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ASPECTOS GENERALES DEL INFORME

Objetivo General:

Verificar el cumplimiento normativo contractual vigente adelantado por la Superintendencia de
vigilancia y seguridad privada al Convenio marco Interadministrativo Cl 101 de 2024.

Objetivos Especificos | 5

> Cotejar el cumplimiento del manual de contratacién expedido por la Superintendencia de
Vigilancia y Seguridad Privada para el Convenio marco Interadministrativo Cl 101 de 2024.

> Revisar la publicacion de la gestion documental en la plataforma SECOP |l del expediente

Convenio marco Interadministrativo Cl 101 de 2024.

Verificar la ejecucidn de las etapas precontractual y contractual de los negocios juridicos

Convenio marco Interadministrativo Cl 101 de 2024.

> Analizar la jurisprudencia contenciosa administrativa vigente aplicable a los convenios
interadministrativos con erogaciones econémicas.

Alcance:
C101 de 2024.

> La presente auditoria abarca el analisis realizado al Convenio Marco interadministrativo

asi:
Metodologia:

> Elaboracién de papeles de trabajo.

> Cotejo, analisis y verificacion de la informacidn que se encuentra publicada en el SECOP Il.

> Revisién de los principios vectores de interpretaciéon de la jurisprudencia contenciosa
administrativa aplicable a los convenios y contratos interadministrativos.

La aplicacion de los elementos y herramientas para la evaluacién independiente, en
concordancia con las normas internacionales para el ejercicio profesional de la auditoria interna

Decreto 356 de 1994.
Ley 87 de 1993.

Ley 80 de 1993.

Ley 594 del 2000.
Decreto 2355 de 2006.
Ley 1150 del 2007.

Ley 1474 del 2011.

Ley 1712 de 2014
Decreto 1082 del 2015.
Decreto 648 del 2017.

Criterios de

seguimiento:

VYVYVYVYYVYVYYVYVYY

Constitucion Politica de Colombia.
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Ley 2160 de 2021.

Ley 2195 de 2022.

Normas internacionales de auditoria.

Manual de contratacién de la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada.
Manual de Supervisidn de la Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada.

YVVVYVY

DESARROLLO DE LA AUDITORIA

La Ley 87 de 1993 indica que la funcién de control interno corresponde a un sistema integrado de organizacion, el
cual, mediante las facultades contenidas en su articulo 2°, busca Garantizar la correcta evaluacion y seguimiento de
la gestidén organizacional y su fin es aplicar medidas para prevenir los riesgos, detectar y corregir las desviaciones que
se presenten en el desarrollo de las actividades, que puedan afectar el logro de los objetivos institucionales, motivo
por el cual, la Oficina de Control Interno adelantd auditoria al convenio interadministrativo 101 de 2024, en atencién
a la solicitud realizada por el superintendente.

El primer aspecto a describir, estad relacionado con el cotejo adelantado por el equipo auditor en cuanto a la
verificacion realizada al expediente contractual en fisico frente a la informacién que se encuentra dispuesta en la
Plataforma transaccional SECOP II, referente al convenio marco interadministrativo Cl 101 de 2024, se constaté:

1. El objeto del convenio interadministrativo en mencién, es: “AUNAR ESFUERZOS TECNICOS, PARA BRINDAR
ACOMPANAMIENTO Y APOYO EN LA MODERNIZACION TECNOLOGICA DE LA SUPERINTENDENCIA DE
VIGILANCIA SEGURIDAD PRIVADA, ASI COMO GARANTIZAR EL DESARROLLO Y PUESTA EN MARCHA DE
SERVICIOS INTEGRALES DE ACTUALIZACION, OPERACION, SOPORTE, MANTENIMIENTO Y DESARROLLO DE
NUEVAS SOLUCIONES TECNOLOGICAS QUE SEAN REQUERIDAS POR LA ENTIDAD, PARA ATENDER NECESIDADES
EN MATERIA DE TICS DE LA ENTIDAD, ENTRE OTRAS ACTIVIDADES QUE SE CONCRETARAN A TRAVES DE
CONTRATOS DERIVADOS.”, el cual empezd a ejecutarse el dia 15 de enero de 2024 con fecha de finalizacién al 14
de julio de 2025, teniendo como referencia un plazo de ejecucién inicial de dieciocho (18) meses, y tal como fue
establecido en el numeral 14 de los estudios previos y clausula octava, dicho convenio no tiene valor y no genera
erogaciones presupuestales. (Ver clausulado del convenio y acta de inicio folio del 1 al 8).

1.1.Es importante anotar, que el equipo auditor examind cada uno de los documentos que conforman el expediente
contractual fisico y el publicado en la plataforma SECOP Il, con el fin de determinar los criterios tenidos en cuenta
por la entidad para la designacién del supervisor. En ese orden de ideas, el memorando 20241400004723
correspondiente a los estudios previos, el cual no registra fecha de expedicidn, contempla en el numeral 4, que
quien estara a cargo de la supervision del convenio interadministrativo sera el secretario General Dr. Omar Farut
Pedraza Gomez, quien a su vez podra delegar dicha supervision mediante documento anexo.

En referencia a la idoneidad o experticia técnica que se presupone en la supervisidn, el equipo auditor encontro
que el perfil del supervisor no cumple los requisitos sustanciales descritos en el inciso 4 del numeral 1.4 del manual
de supervision v10 que establece:

La designacion del Supervisor debe recaer en una persona idonea, con conocimientos, experiencia y perfil
apropiado al objeto del contrato. Para tal efecto, el funcionario responsable de designar al Supervisor deberd tener
en cuenta que el perfil profesional de la persona designada o seleccionada, se ajuste al objeto del contrato, asi
como la disponibilidad y logistica para desarrollar las funciones.

De igual manera, el numeral 6 de los estudios previos indica la necesidad de un “Comité de Supervision” el cual estard
integrado por:

a) Superintendencia: El Jefe de la Oficina de Sistemas, un profesional de la misma dependencia; un profesional en
derecho del Grupo de Contratos, un profesional en contaduria del Grupo de Recursos Financieros y un profesional de

la Oficina de planeacidn.

b) ALDESAROLLO: Un profesional que funge como director de proyectos y/o coordinador del convenio.
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Cabe sefialar, que en la revisién de los documentos del expediente contractual, no existe acta, oficio, memorando u
otro soporte, que acredite la conformacion del comité, situacién que denota una presunta omisiéon por parte del
secretario General en cuanto al cumplimiento de lo estipulado en la Clausula sexta del contrato.

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior
seguimiento de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe serd puesto en conocimiento
del Grupo de Instruccién Disciplinaria para que adelante las indagaciones a que haya lugar.

1.2.Revisada la informacién alojada en el SECOP II, el equipo auditor evidencidé correo electrénico institucional por
medio del cual la Supervigilancia el dia 12 de enero de 2024 remite a la entidad ALDESARROLLO “invitacién a
suscribir convenio interadministrativo”, la cual fue aceptada de manera inmediata por el érgano descentralizado.
(Ver folio 1)

Se precisa que en el correo se menciona un documento adjunto, sin embargo el mismo no se encuentra dispuesto
en la Plataforma Secop Il, razdn por la cual, fue solicitado al funcionario encargado.

Una vez allegado el soporte a la Oficina de Control Interno, se evidencia que el documento hace alusién a la
invitacion al proveedor ALDESARROLLO a suscribir convenio con la entidad, sin embargo el mismo no cuenta con la
firma del responsable, la fecha de expedicion, ni el radicado de salida.

Lo descrito anteriormente transgrede el articulo 244 del Cédigo General Del Proceso que dispone que “Es auténtico
un documento cuando existe certeza sobre la persona que lo ha elaborado, manuscrito, firmado, o cuando exista
certeza respecto de la persona a quien se atribuya el documento. Los documentos publicos y los privados
emanados de las partes o de terceros, en original o en copia, elaborados, firmados o manuscritos, y los que
contengan la reproduccién de la voz o de la imagen, se presumen auténticos, mientras no hayan sido tachados de
falso o desconocidos, segln el caso. (...)” (Negrilla y subrayado fuera de texto).

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior
seguimiento de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe serd puesto en conocimiento
del Grupo de Instruccién Disciplinaria para que adelante las indagaciones a que haya lugar.

1.3. Siguiendo con el analisis del expediente contractual, segin lo expuesto en el punto 11 de los estudios previos
“analisis del sector”, se observd, que la entidad no adelanté un estudio riguroso, confiable y objetivo para la
seleccidn del proveedor, situacion que conlleva a identificar una deficiente e inadecuada planeacién.

Lo referido previamente, se confirma con la ausencia del andlisis del sector, al no considerarse los diferentes
impactos al objeto del convenio, en el entendido que no se hizo una comparacién de las condiciones,
caracteristicas y tendencias del mercado actual en cuanto a unir esfuerzos para el desarrollo tecnolégico entre los
operadores publicos, de manera que los estudios previos permitieran concluir que este negocio juridico era la
mejor alternativa para satisfacer la necesidad de la entidad.

Asi mismo, es importante sefialar que la insuficiencia de estudios de mercado, genera incertidumbre respecto a
los referentes formales de mercado, por cuanto la Supervigilancia no verificd si existian diferencias
representativas y valor agregado respecto de otras entidades publicas.

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior
seguimiento de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento
del Grupo de Instruccion Disciplinaria para que adelante las indagaciones a que haya lugar.
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1.4.En este punto, es pertinente traer a colacién lo establecido en el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, que refiere:
ASOCIACION ENTRE ENTIDADES PUBLICAS. <Articulo CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE> Las entidades publicas
podrdn asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios interadministrativos o la
conformacion de personas juridicas sin dnimo de lucro. [...] (Negrilla y subrayado fuera de texto).

De la normatividad expuesta en precedencia, pueden abstraerse los elementos esenciales del convenio
interadministrativo como negocio juridico, a saber:

» Con el convenio debe buscarse el cumplimiento conjunto de funciones administrativas.
» Elconvenio de la administracion constituye la unién de esfuerzos para lograr la realizacion de los fines atribuidos
por el ordenamiento a las entidades estatales.

De lo expuesto, se deriva la necesidad de diferenciar las caracteristicas del convenio interadministrativo frente al
contrato interadministrativo, sustentado mediante el andlisis adelantado a los documentos que reposan en el

expediente contractual fisico y alojados en la plataforma SECOP II. (Ver tabla 1)

Tabla 1 Diferencias entre convenio y contrato interadministrativo

CONVENIO INTERADMINISTRATIVO

CONTRATO INTERADMINISTRATIVO

El convenio interadministrativo encuentra su
fundamento en el articulo 209 de la Constitucion
Politica al disponer que las autoridades administrativas
deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado en armonia con lo
dispuesto por los articulos 14 y 95 de la ley 489 de 1998

El fundamento del contrato interadministrativo estd
dado por lo dispuesto en el Estatuto General de la
Contratacién, ley 1150 de 2007, ley 1474 de 2011 y
Decreto 1082 de 2015.

El convenio interadministrativo es el negocio juridico en
el cual estan presentes dos entidades publicas en
desarrollo de relaciones interadministrativas cuyo
objeto es coordinar, cooperar, colaborar o distribuir
competencias en la realizacion de funciones
administrativas de interés comun a los sujetos
negociales.

El contrato interadministrativo, por su parte, es también
celebrado entre dos entidades publicas con capacidad
de tener relaciones interadministrativas, con la
particularidad de que el contrato es negocio juridico
generador de obligaciones al cual acuden las partes con
diversidad de intereses.

— Los sujetos del convenio interadministrativo deben ser
aquellos que pueden formar parte de una relacidn
interadministrativa y no simplemente interorganica
pues en el segundo caso estaremos frente a acuerdos
interorganicos.

En el contrato se pueden identificar contratante y
contratista, y el segundo, aunque persona publica, tiene
intereses y estd en un mercado de forma similar a como
lo hace el particular.

— La coordinaciéon implica que cada uno de los sujetos
negociables va a realizar separadamente sus funciones,
pero en cuanto sean concordantes para lograr un fin
comun; se trata de mantener una separacién de
competencias, pero para ejercerlas de tal manera que
se logre evitar una duplicidad de funciones y esfuerzos
e ineficiencias. En relacion con esta clase de
coordinacion, es preciso hacer notar que esta debe ser
voluntaria entre las partes y no alude al concepto de
coordinacion tradicional donde un superior jerarquico
impone medidas para la integracidn de las partes.

Existe un constante animo de superioridad entre la
entidad estatal contratante respecto de quien se obliga
para con esta.

— La cooperacién, en cambio, se refiere a una ayuda, un
auxilio, la solidaridad entre los sujetos desde su ambito
competencial que ejecutan actividades que interesan
mutuamente a las partes para alcanzar un fin comun de
forma mas eficaz. Es decir, cada una de las partes ejerce
sus propias competencias, que son diferentes pero que

Los contratos constituyen obligaciones de corte
patrimonial elevando una naturaleza onerosa.
Gravando a cada una de las partes en beneficio de la
otra.
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es necesario relacionar para efectos de realizar la
funcién administrativa de una manera mas eficiente

— La colaboracién, por su parte, se refiere al apoyo que
una entidad especifica presta a otra, desde su propio
ambito de competencias, para que de esta manera se
logre cumplir la funcién de la entidad apoyada, lo cual
interesa también a quien presta el apoyo, pero, en todo
caso, no es su propia funcién o competencia. En otras
palabras, en la colaboracién una entidad apoya a otra
para que cumpla su propia competencia, pero cuyo
cumplimiento interesa a la entidad que presta el apoyo

Comportan obligaciones de contenido patrimonial que
se traducen en intereses contrapuestos entre las partes
pues implican un gravamen a cambio de un beneficio en
una relacién de caracter conmutativo. Es decir, cada
parte actUa de acuerdo a sus intereses, que por parte de
la entidad contratante puede ser la consecucién de sus
fines, y que por parte de la ejecutora o contratista serd
el desarrollo de su actividad comercial o de conformidad
con su objeto.

Admite la exclusion de las cldusulas excepcionales o de
los poderes exorbitantes en los convenios
interadministrativos, lo cual obedece precisamente al
hecho de que las partes, y con ello sus intereses, se
encuentran en pie de igualdad.

Si se verifica la existencia de desigualdad entre los fines
e intereses inmediatos de las dos administraciones
publicas, es evidente que no debera prescindirse de las
cldusulas excepcionales, sino permitir su aplicacion a la
administracién que encarna mas directamente el
interés general.

1.5.Analizado el contenido de los estudios previos, se observa que en la parte introductoria del documento, la
entidad contempla la causacién de unos honorarios dependientes de la prestacién del servicio convenido,
situacidn que constituye transgresién del principio de cooperacién. (Ver imagen 1)

Imagen 1 Introduccion estudios previos.

MEMORANDO -
NO.20241400004723

\! )' Defensa

contratantes [cooperacion), bien porque dirige sus funciones a apoyar a
la otra entidad que esta llamada a obtener prirariarmente el objeto
propuesto que también le interesa (colaboracion) o porque simpilemente
cada wuna de las instituciones que Intervienen van a realizar
separadamente sus funciones, pero en cuanto estas son concordantes
debe llevarse a cabo una tarea de coordinacion entre ellas, con el fin de
garantizar logros que interesan a ambas partes (coordinacion)

(« »)

Ahora bien, los convenios interadministrativos muestran un acuerdo de

voluntades entre sus firmantes los cuales valga la aclaraciéon deben encontrarse
debidamente acreditados, generando para ellos el cumplimiento estricto del
objeto y obligaciones contractuales, dejando dos consecuencias juridicas en sus
suscriptores, de una parte, el cumplimiento de cometidos estatales conforme lo
senald el Articulo 209 de la constitucion Politica Colombiana; es decir, el suplir
adecuadamente las funciones administrativas en observancia a los intereses
generales de la administracion, el objeto suscrito y bajo principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad vy
transparencia, entre otros. Y de otra parte, la causacién de unos honorarios
dependientes de la prestacion del servicio convenido,

Asimismo, para el caso bajo asunto resulta indispensable referir lo dicho por el
Doctor Santofimio Gamboa quien indicé en el libro *“Tratado de Derecho
Administrativo”que los convenios y contratos interadministrativos estan ligados
de manera estrecha a los principios descritos en la Ley 80 de 1992 y de ninquna

LU RET SRl |
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Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior seguimiento
de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento del Grupo de
Instruccion Disciplinaria para que adelanten las indagaciones a que haya lugar.
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1.6. Con respecto a las obligaciones especificas enmarcadas en el convenio interadministrativo 101 de 2024, se
observa que las mismas no estan orientadas en aunar esfuerzos para desarrollar actividades de cooperacion, por
el contrario, su fundamento es de tipo comercial, pretendiendo al igual que en la parte introductoria
materializarse a través de los contratos derivados que se enuncian en el marco del convenio.

Como sustento de lo descrito, la Oficina de Control Interno trae a colacién las obligaciones contractuales
esgrimidas en el clausulado del convenio, donde se resaltan en color rojo las obligaciones contractuales con

posible connotacién comercial. (Ver imagen 2)

Imagen 2 Obligaciones contractuales ALDESARROLLO

NUmero. Obligacién especifica

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO realizara las actividades que se requieran parg
a suscripcién de los contratos _interadministrativos derivados a que haya lugar.

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO aportara sus capacidades, medios, experiencia,
recursos fisicos, humanos y financieros para garantizar el cumplimiento del objeto del presente convenio.

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO se compromete a proveer y disponer del personal
3 idéneo que sirva de enlace para el correcto desarrollo del presente Convenio en conjunto con la Superintendencia de Vigilancia y|
Sequridad Privada.

En caso de requerirse, la ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO brindara la infraestructura|

4 necesaria para las actividades administrativas del presente Convenio.
5 La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO cumplird con los productos o actividades técnicas
que se requieran en los contratos derivados a que haya lugar.

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO garantizara como parte del aporte al presente
6 Convenio, la ingenieria de detalles, aplicando los mejores estandares y normas internacionales, como garantia para
materializar las soluciones de tecnologia que se derivaran del presente convenio.
La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO realizara una o varias campafias de sensibilizacion
dentro de la entidad sobre las caracteristicas técnicas y el buen uso de las soluciones que se implementen dentro del convenio.
La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO proveera un apoyo especializado para realizar
8 el levantamiento de requerimientos y procesos que hagan parte de un requerimiento de solucién técnica que provenga de un
contrato que haga parte del prevente convenio.

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO integrara los componentes del proyecto tecnolégico
de la Supervigilancia de acuerdo a las especificaciones técnicas de los anexos derivados que se suscriban entre las partes.

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO garantizara que exista una adecuada interlocucion
con la Supervigilancia, o quien ella designe, que resulte en un intercambio de informacion efectivo y eficiente entre las partes que
10 permita el seguimiento al Convenio, atendiendo llamadas, visitas y en general cualquier tipo de requerimiento que garantice la
correcta ejecucion contractual. Los requerimientos y solicitudes enviados por la Supervigilancia, o quien ésta designe, deben tener
un tiempo de respuesta de hasta dos (2) dias, salvo en los casos en que se especifigue un tiempo de respuesta diferente en los

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO entregara a la Supervigilancia, toda la informacion
que se genere con ocasion de la ejecucién conforme al presente Convenio.

11

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO presentara la propuesta, informes y
12 documentacién necesaria para la cuantificacion del valor de los contratos derivados que seran ejecutados, teniendo en cuentd
) > - inilancia

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO realizara las actividades que seran definidas

13 len los contratos derivados
14 La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL -ALDESARROLLO ejecutaré todas las actividades que sean
necesarias para lograr un total y cabal cumplimiento del objeto, el alcance y los objetivos acordados.
La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO utilizara su experticia en la materia y la mayor
15 diligencia para lograr la ejecucion del objeto del Convenio y sus posteriores contratos derivados con los niveles de calidad y oportunidad
requeridos.
La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO suscribira los contratos derivados necesarios de
16 acuerdo con las necesidades de la Supervigilancia y la oferta presentada, previa aprobacion de la instancia de supervisiéon que

defina la Supervigilancia.
La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO atenderda de manera oportuna las

17 observaciones y solicitudes que efectle la supervision que defina la Supervigilancia, de acuerdo con los lineamientos
establecidos con el fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones pactadas.

La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL - ALDESARROLLO presentara los informes que sean requeridos
para el desarrollo y ejecucion del presente convenio.

18

Es interesante examinar lo dicho por la jurisprudencia emitida por el Consejo que Estado la cual ha sido enfatica en
manifestar que, la produccidn de erogaciones econdémicas al interior de un Convenio Interadministrativo constituye
en toda su forma un Contrato Interadministrativo, haciendo participe o alegables las clausulas excepcionales, tales
como clausula penal, multas o las descritas en el articulo 86 de la Ley 1474 de 2011.
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Es asi como a partir de la sentencia 11001-03-06-000-2015-00102-00 del afio 2016 CP Alvaro Namén Vargas, la
enunciada corporacién establecid que si bien, las entidades publicas en el manejo y cumplimiento de los fines
esenciales del Estado pueden suscribir o implementar los diferentes modos de contratacidn descritos en la ley 1150
de 2007, no pueden desconocer que al interior de cada una de ellas debe llenarse un requisito sustancial para su
funcionamiento.

Afirmé que, en los denominados convenios interadministrativos, corresponden a actos en los que comporta un
acuerdo de voluntades entre ellas, regido por los principios de cooperacién, coordinacién y apoyo, en los que alinan
esfuerzos para la gestidn conjunta de competencias y funciones administrativas, con el objeto de dar cumplimiento
a fines concurrentes impuestos por la Constitucidn y la ley; es decir, en estos no existen intereses contrapuestos de
las entidades que los celebran, ni tampoco se circunscriben a un intercambio patrimonial entre ellas, sino que les
asiste un animo de conseguir fines comunes, de manera que acuden a satisfacer un mismo interés general.

Por su parte, indicé que “los contratos interadministrativos comportan el pago de una remuneracion, dentro del
cumplimiento de un fin estatal que para el caso estd radicado en la entidad Estatal contratante, en tanto que la
entidad estatal contratista actua en su propio interés, bajo el amparo de una relacion juridica de cardcter patrimonial
que, en definitiva, incide sobre los derechos subjetivos de las partes”

A su tenor, el fallo del afio 2016 indicé lo siguiente

Légicamente, en los convenios interadministrativos propiamente dichos, es posible que cada entidad
incurra en costos y gastos , y en ejecucidn de su propio presupuesto para cumplir sus funciones y los
compromisos adquiridos para con la otra, razén por la cual bien pueden comprender la asuncién de
aportes econédmicos o financieros, pero sin que su objeto esencial lo constituyan prestaciones propias de
los contratos interadministrativos, o el pago un precio o una remuneracidn por un servicio prestado o por
un bien adquirido o por una obra realizada por una a favor de la otra, pues en tales eventos se estara en
presencia de verdaderos contratos.

Estas circunstancias, han sido un foco de estudio constante por parte del Consejo de Estado, quien incluso, mediante
sentencia del veintitrés (23) de junio de dos mil diez (2010) CP, indicé que

En tal sentido, si bien es cierto que en la practica de las relaciones que se establecen en desarrollo de las
actividades de la Administracion se suele utilizar en algunas oportunidades la misma denominacion, “‘convenios
interadministrativos’, para calificar otro tipo de negocios que no corresponden a su naturaleza y efectos —como
los acuerdos interorgdnicos y como aquellos en los que se presenta un concurso de voluntades, pero que no
generan obligaciones susceptibles de ser exigidas juridicamente— en realidad, los convenios en los cuales las
partes se obligan patrimonialmente constituyen contratos en toda la extension del concepto y con todos los
efectos de esa particular institucion juridica

Lo dicho, se suma a lo esgrimido mediante el proveido del treinta y uno (31) de marzo de dos mil veintitrés (2023)
Radicado:76001233100020060328401 (Rad 58.623) CP Maria Adriana Marin, que tuvo por objeto dirimir el conflicto
elevado entre el Municipio de Palmira y Gestion Eficiente Cooperativa Limitada, en la que afirmdé la mala
implementacidn de estas figuras, enunciando que pretender disfrazar un contrato interadministrativo mediante el
denominado convenio, constituia una desnaturalizacién de la practica de los mismos.

Lo descrito puede resumirse en que, durante la elaboracion de los estudios previos, la Entidad manifestd que,
durante la celebracién del convenio interadministrativo serian causadas una serie de obligaciones patrimoniales con
el fin de dar cumplimiento al objeto contractual del Convenio Interadministrativo Cl 101 de 2024.

Lo anterior desconoce las condiciones modales, temporales y espaciales que fueron suscritas, esto permite alegar
juridicamente la existencia de un contrato interadministrativo haciendo exigibles materialmente las normas afines
a la naturaleza de este negocio juridico.

Por lo que, de admitirse la produccién de factores econdmicos al interior del Convenio Interadministrativo C 101 de
2024, configura vicios dentro del principio de planeaciéon, elevando las posibilidades de causar perjuicios o
detrimentos patrimoniales para la administracidn.
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Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior
seguimiento de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento
del Grupo de Instruccion Disciplinaria para que adelante las indagaciones a que haya lugar.

1.7.Lo expuesto a continuacién en la imagen N2 3, refleja que las cinco obligaciones especificas propuestas por la
entidad para desarrollar el convenio interadministrativo, no estan orientadas a buscar el principio de
cooperacion en pro del bienestar comun, por el contrario, bien pareciera que lo que buscan la entidad, es la
materializacién de la ganancia econdmica para el contratista ALDESARROLLO, razén por la cual, se pierde la
finalidad del convenio, convirtiéndose el mismo en un negocio netamente comercial.

Imagen N° 3
Obligaciones Especificas Supervigilancia.
Contrato Interadministrativo C 101 de 2024

R e e e

18. La ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL -
ALDESARROLLO presentara los informes que sean requeridos para el
desarrollo y ejecucion del presente convenio.

10. OBJETIVOS ESPECIFICOS SUPERVIGILANCIA
En virtud del convenio, la SUPERVIGILANCIA se obliga a:

1. Ejercer el respectivo control y verificar el cumplimiento del objeto del
convenio y expedir el recibo de cumplimiento a satisfaccion, para lo cual
designara un Supervisor gue se encargara de dicha tarea.

2. Pagar el valor estipulado en los contratos derivados de acuerdo con los
términos establecidos en cada uno de ellos.

Suministrar a la ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL -
ALDESARROLLO todos aquellos documentos, informacion e insumos que
requiera para el desarrollo del convenio y de los contratos derivados.

4. Prestar su colaboracion para el cumplimiento de los objetivos y/u
obligaciones de la ALIANZA PUBLICA PARA EL DESARROLLO INTEGRAL -
ALDESARROLLO

5. Adoptar las medidas pertinentes y/o necesarias para el cumplimiento
integralmente el convenio y los contratos derivados que puedan surgir.

Lot ||
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[

Extraido Aplicativo Secop II.

Lo anterior encuentra sustento en la suscripcidn del convenio interadministrativo, cuyo valor presupuestal inicial es
cero pesos (S0) m/te, sin embargo; para garantizar su ejecucion, la entidad contemplo la celebracién de contratos
interadministrativos con el mismo proveedor, para los cuales la entidad debera presupuestar recursos econémicas
para la suscripcion.

Es de advertir, que las condiciones pactadas generan un vicio en el principio de planeacién dentro del desarrollo del
Convenio Interadministrativo, por encontrarse en la realidad precontractual, contractual, elementos de hecho y de
derecho que configuran un Contrato Interadministrativo, desnaturalizando la esencia principal del Convenio, en
donde lo que se busca es la cooperacidon entre entidades.

Respecto de lo enunciado, la entidad, desconoce las reglas de interpretacion fijadas por el Consejo de Estado,
gue alega que el Convenio Interadministrativo debe verse libre de cualquier interés econdmico dentro de TODAS
SUS ETAPAS, con el fin de conservar el fin natural del mismo, evitando que, el vinculo suscrito adquiera
caracteres de un Contrato Interadministrativo.

En tal sentido, el Tribunal Contencioso Administrativo, en fallo 11001-03-06-000-2015-00102-00 del afio 2016
CP Alvaro Namén Vargas, refirié que:
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Légicamente, en los convenios interadministrativos propiamente dichos, es posible que cada
entidad incurra en costos y gastos , y en ejecucién de su propio presupuesto para cumplir sus
funcionesy los compromisos adquiridos para con la otra, razén por la cual bien pueden comprender
la asuncion de aportes econémicos o financieros, pero sin que su objeto esencial lo constituyan
prestaciones propias de los contratos interadministrativos, o el pago un precio o una remuneracién
por un servicio prestado o por un bien adquirido o por una obra realizada por una a favor de la otra,
pues en tales eventos se estara en presencia de verdaderos contratos.

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior seguimiento
de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento del Grupo de
Instruccion Disciplinaria para que adelante las indagaciones a que haya lugar.

2. Etapa contractual.

2.1. En la revision documental no se evidenciaron informes de supervision, lo que denota ausencia de controles
efectivos, que permitan adelantar seguimiento y verificacidon del cumplimiento de las obligaciones pactadas en
el convenio interadministrativo 101 de 2024.

Se desprende de lo anterior, la materializacién del riesgo de incumplimiento de las obligaciones del comité, las cuales
se encuentran estipuladas en el clausulado, asi:

1. Aprobar el plan de trabajo con su cronograma detallado.

2. Apoyar desde el componente administrativo el cumplimiento del objeto del convenio cuando asi se requiera.
3. Orientar los aspectos técnicos y financieros relacionados con el desarrollo del objeto del convenio, cuando se
estime pertinente y apoyar a la supervision para mantener la linea técnica en las decisiones que se adopten en
cada uno de sus componentes.

4. Aprobar y firmar las actas de las reuniones del comité y demds documentos necesarios para la ejecucion del
convenio.

5. Dirimir las controversias técnicas que se presenten en el desarrollo del objeto contratado.

6. Comunicar por escrito a la supervision de las anomalias técnicas, administrativas o financieras que puedan
presentarse durante la ejecucion del convenio.

7. Plantear soluciones técnicas a las anomalias que se presenten en el desarrollo del objeto.

8. Aprobar y firmar las actas de las reuniones del comité y de los demds documentos necesarios para la ejecucion
del convenio.

9. Aprobar y agotar mecanismos alternativos de solucion de conflictos.

La situacién evidenciada trae como consecuencias la transgresion del articulo 83 de la Ley 1474 de 2011 que a la letra
dice: «con el fin de proteger la moralidad administrativa, de prevenir la ocurrencia de actos de corrupcion y de tutelar
la transparencia de la actividad contractual, las entidades publicas estdn obligadas a vigilar permanentemente la
correcta ejecucion del objeto contratado a través de un supervisor o un interventor, segun corresponda»

Asi mismo, el legislador definid las nociones de supervisidn e interventoria, como mecanismos que pueden usar las
entidades estatales para vigilar el contrato, en estos términos:

La supervision consistird en el sequimiento 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 supervision, la Entidad estatal podrd contratar personal de apoyo, a través
de los contratos de prestacion de servicios que sean requeridos.

Lo que significa que, se vulneran los principios de moralidad, responsabilidad y coordinacion descritos en la Ley 1437
de 2011.

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior seguimiento
de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento del Grupo de
Instruccion Disciplinaria para que adelanten las indagaciones a que haya lugar.
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2.2.Cotejada la documentacion cargada en el aplicativo Secop Il frente al Expediente contractual en fisico, el equipo
auditor evidencid, que el numeral sexto del clausulado, describe como funciones del Comité de Supervisidn
adelantar, entre otras, las siguientes actividades:

e Aprobar el plan de trabajo con su cronograma detallado.

e Aprobar y firmar las actas de las reuniones del comité y demas documentos necesarios para la
ejecucidn del convenio. {(...)

e Comunicar por escrito a la supervision de las anomalias técnicas, administrativas o financieras
que puedan presentarse durante la ejecucién del convenio.

Debemos abordar que, en la carpeta no reposa el documento que relacione el plan de trabajo, las actas de
reuniones que se han llevado a cabo, las comunicaciones referentes al seguimiento del convenio
interadministrativo, situacidn que se derivé de la no conformacién del comité, tal como se menciond en el punto
1.1 del informe, generando un presunto incumplimiento de la clausula enunciada, tanto por parte del contratista
como de la Entidad, lo cual vulnera el principio de responsabilidad que se presupone de la actitud de los
funcionarios administrativos al interior de la Supervigilancia.

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior seguimiento
de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento del Grupo de
Instruccion Disciplinaria para que adelanten las indagaciones a que haya lugar.

2.3.Continuando con el anadlisis del clausulado, y conforme a lo pactado en la cldusula séptima del Convenio
Interadministrativo C 101 de 2024, el quipo auditor observd que, a partir de la fecha de suscripcién del acta de
inicio, esto es el 15 de enero de 2024, el ejecutor debia entregar en periodos bimensuales informes detallados sobre
el desarrollo, estado y ejecucién del Convenio Celebrado, sin embargo, a la fecha de la presente auditoria (16 de
mayo) han transcurrido 120 dias sin que se denote la preocupacién de las partes por adelantar un seguimiento
riguroso.

Lo anterior ocasiona un presunto incumplimiento de las obligaciones contraidas por parte del proveedor
ALDESARROLLO y del Supervisor del Convenio quien omitié reportar esta situacion.

Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior seguimiento
de la Oficina de Control Interno de Gestidn, de igual manera el informe sera puesto en conocimiento del Grupo de
Instruccion Disciplinaria para que adelanten las indagaciones a que haya lugar.

2.4. En este punto la Oficina de Control Interno trae a colacion los hechos descritos en el informe de auditoria
realizada al contrato 796 de 2023 suscrito con el proveedor ALDESARROLLO, donde se observaron irregularidades
en la ejecucion de las etapas precontractual y contractual, concluyendo el no cumplimiento del objeto contractual
y sus obligaciones especificas enmarcadas en el negocio juridico, de tal manera, que para la firma del convenio
101 de 2024, la Supervigilancia no contemplé medidas preventivas de mitigacion del riesgo medio-alto de
incumplimiento por parte del contratista en mencién, que trae como consecuencias efectos negativos derivados
de contrataciones fallidas. (https://www.supervigilancia.gov.co/publicaciones/10568/informes-2024/)

Por su parte, la entidad contratante esta llamada a comprender quiénes son sus proveedores y cdmo puede
motivar su actuacién y competitividad, mientras que ejerce el control contractual y observa su desempefio, para
minimizar el riesgo y optimizar los recursos publicos.

En efecto, seglin anota el doctrinante Orlando Santofimio, "Lo que se quiere en nuestro ordenamiento por regla
general no son destinos inciertos y oscuros para el contrato del Estado, o el riesgo absoluto en los negocios
publicos, sino, por el contrario, la mesura, el cuidado, la planeacion suficiente, la distribucion de riesgos y no el
camino fdcil de la asuncion de responsabilidades y riesgos sin control”.
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Lo evidenciado genera un hallazgo el cual debe ser incluido en el plan de mejoramiento para posterior
seguimiento de la Oficina de Control Interno de Gestion, de igual manera el informe sera puesto en
conocimiento del Grupo de Instruccion Disciplinaria para que adelanten las indagaciones a que haya lugar

Tal como se adujo en diferentes apartados de este informe, el Convenio Interadministrativo celebrado con
ALDESARROLLO, el cual tiene un plazo de ejecucion de dieciocho (18) meses, presenta una serie de inconsistencias
al interior de su objeto natural, al identificarse que se pactaron partidas econdmicas las cuales se ejecutarian a través
de contratos interadministrativos derivados, para cumplir con el desarrollo del convenio, configurando que el mismo
sea identificado como un contrato interadministrativo por la ausencia de interés de cooperacién para el logro de
objetivos comunes.

Pretender que la administracién de continuidad a esta relacién bajo el caracter de “Convenio”, dificulta que, el mismo
se desarrolle con sano criterio, razén por la cual la Supervigilancia debera realizar un procedimiento probatorio largo
y exhaustivo de lo expuesto en el presente informe de auditoria, con el fin de que la administraciéon tome las medidas
juridicas pertinentes frente a los supuestos de hecho y de derecho que configuran el negocio juridico, maxime cuando
en lo expuesto se evidencio flagrante transgresién de los principios de cooperacidon, coordinacién y apoyo, para el
desarrollo conjunto de la gestiéon de competencias y funciones administrativas entre las partes, en cumplimiento a lo
establecido en la constitucidn y las leyes.

CUADRO DE HALLA7GOS
NUMERAL | HALLAZGO | NUMERAL HALIAZGO
1.1.
2.1
1.2
1.3
2.2
1 15 2
1.6 2.3
1.7 2.4

CONCLUSIONES

CONVENIO INTERADMINISTRATIVO 101 DE 2024

» Durante el desarrollo de la auditoria y analisis de la documentacidn del expediente contractual, se vislumbra la
premura con que la administracién llevod a cabo el proceso de contratacidn, en el entendido que no se evidencia
un andlisis de mercado serio, contundente y confiable que le permitiera a la entidad hacer una evaluacién que
conllevara a la escogencia del mejor oferente del mercado, situacion que vulnera el principio de planeacién y
seleccién objetiva.

> Persiste el desconocimiento de las partes involucradas en la elaboracién de los estudios previos, de donde se
desprende la falta de idoneidad, experticia técnica y quebrantamiento de las normas objetivas de
contratacidn en materia de convenios interadministrativos.

» Se evidencian flagrante omision en la supervision del convenio interadministrativo, teniendo en cuenta que
no existe constancia de seguimiento a los avances en la ejecucién y actuaciones que se generaron en
desarrollo del objeto pactado, tales como: actas o registros de reunidn, cronogramas de actividades o planes
de trabajo, informes de supervisidn, correspondencia entre las partes, entre otros, situacion que afecta
directa o indirectamente los contratos derivados del convenio interadministrativo.
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> Se enfatiza que del estudio razonado y ldgico realizado al expediente contractual, en lo referente a los
lineamientos normativos y jurisprudenciales del Consejo de Estado aplicables a los convenios
interadministrativos, se constaté su desnaturalizacidn, por cuanto en el cuerpo de los estudios previos como
en el clausulado se describe la necesidad de celebrar contratos donde claramente existe utilidad, ganancia, y
especulacién transgrediendo el deber de cooperacion pregonado dentro del Convenio Interadministrativo.

RECOMENDACIONES

CONVENIO INTERADMINISTRATIVO 101 DE 2024

> Acatar los lineamientos establecidos en el Manual de Contratacion y Manual de Supervision de la Entidad, los
cuales estan orientados al cumplimiento de la Ley 80 de 1993, y las demas normas que rigen la contratacién
estatal.

» Dar cumplimiento oportuno en cuanto a la publicacidon en la plataforma SECOP II, de los documentos que
componen las diferentes etapas contractuales.

» Conformar los expedientes en fisico de acuerdo con lo establecido en la Ley 594 del 2000 y sus decretos
reglamentarios, con el fin de preservar la memoria institucional de la Supervigilancia.

» Actualizar e incluir en el manual de contratacidn la conformacion de un grupo multidisciplinario o comité
estructurador compuesto por tres areas (Técnica, econdmica y juridica), con el fin de brindar acompafiamiento
preventivo focalizado a los procesos contractuales estructurados por el Grupo de Contratacién de la
Superintendencia de Vigilancia y Seguridad Privada.

(- L
Marly Elizabeth Oviedo Bueno Edgar Fabian Garzén Buenaventura
Auditora Oficina de Control Interno Auditor Oficina Control Interno
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Mdnica Amparo Vardn Aguirre
Jefe Oficina de Control Interno
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