Bogota D.C., 20 de mayo de 2025
PDFP1 No. 0205

Sefiora

Alcira Paola Sandoval Ibafez
Alcaldesa

Alcaldia municipal de Soledad
alcaldia@soledad-atlantico.gov.co

Sefiora

Nelcy Esther Villa Estarita

Secretaria

Secretaria General del municipio de Soledad
Alcaldia municipal de Soledad
secretariageneral@soledad-atlantico.gov.co
ofijuridicanotificaciones@soledad-atlantico.gov.co

Asunto: URGENTE. Observaciones -
requerimiento de informacién - licitacion
publica No. SG-LP-2025 -P004

Respetada alcaldesa Sandoval, reciba un cordial saludo.

La Procuraduria Delegada Primera para la Vigilancia Preventiva de la Funcion Publica, de
conformidad con las funciones y competencias consignadas en el articulo 24 del Decreto
Ley 262 de 2000, ademas de lo dispuesto en el articulo 277 de la Constitucién Politica, el
cual otorga la competencia de “vigilar el cumplimiento de la Constitucion, las leyes, las
decisiones judiciales y los actos administrativos, asi como velar por el ejercicio diligente y
eficiente de las funciones administrativas”, le informa que esta Procuraduria Delegada emite
requerimiento de informacién en el escenario de anticipacion de riesgos, al proceso de
licitacién publica No. SG-LP-2025-P004 que tiene como objeto el “Mejoramiento en
pavimento rigido de la avenida circunvalar en el municipio de Soledad”, por una cuantia de
ochenta mil ciento dieciséis millones seiscientos diecisiete mil quinientos treinta y siete
pesos ($80.116.617.537 COP).

En consideraciéon de lo mencionado, este ente de control verificd el proceso de seleccién
en referencia y la documentacion soporte que reposa en el SECOP Il. A raiz de lo anterior,
y las atribuciones preventivas consignadas en las Resoluciones 377 de 2022 y 108 de

1 Por medio de la cual se distribuyen competencias y funciones entre las procuradurias delegadas, de conformidad con lo
previsto en el Decreto Ley 262 de 2000, modificado por el Decreto Ley 1851 de 2021 y se deroga la Resoluciéon No. 150 de
2022.
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20252, esta Procuraduria Delegada presenta las siguientes consideraciones:
I. Determinacion del presupuesto oficial

De conformidad con lo establecido en el numeral 4 del estudio previo elaborado por el
municipio de Soledad, el valor del contrato se estimé por medio del siguiente procedimiento:

“Los precios de mercado se establecen segun la elaboracion de los analisis de los precios
unitarios los cuales indican de manera clara y detallada la forma en que fueron calculados
dichos precios con el fin de obtener el valor estimado del contrato; estos analisis seran
publicados en el Portal Unico de Contratacion del Sistema Electronico para la Contratacion
Puablica, SECOP, documento que forma parte integral del presente estudio PRESUPUESTO
OFICIAL Y APUS.

En el analisis de los precios unitarios han sido tenidos en cuenta los precios y rendimientos que
se ajustan a la zona y condiciones del proyecto; y todo lo concerniente para dar cumplimiento
de lo dispuesto en el articulo 17, contenido en la Ley 1682 de 2013. (...)

Los correspondientes Andlisis de Precios Unitarios se adjuntan a los presentes Estudios y
Documentos previos. (...)

El valor del contrato se estimé en la suma sefialada, en razén al presupuesto que se anexay
hace parte integral del presente contrato”.

Durante la publicacion del proyecto de pliego de condiciones, el municipio de Soledad omitié
publicar el documento de “Andlisis de Precios Unitarios”, poniéndolo a disposicion de la
ciudadania y los proveedores interesados Unicamente hasta la apertura del proceso de
seleccidn, situacion que fue ampliamente observada por los interesados en el proyecto de
pliego de condiciones.

Producto de dicha situacién, esta Procuraduria Delegada advierte un posible
desconocimiento de lo previsto en el articulo 24 de la Ley 80 de 1993 (principio de
transparencia), en virtud del cual “Las actuaciones de las autoridades seran publicas y los
expedientes que las contengan estaran abiertos al publico, permitiendo en el caso de
licitacion el ejercicio del derecho de que trata el articulo 273 de la Constitucién Politica”.

Al respecto, es importante sefialar que, por expresa disposicion de la Ley 1150 de 2007 y
del Decreto 1082 de 2015, en concordancia con las circulares de la Agencia Nacional de
Contratacion Publica - Colombia Compra Eficiente, el Sistema Electronico para la
Contratacion Puablica -SECOP |I- es el tnico medio valido para realizar la publicacion de la
documentacion de los procesos de seleccion que adelante el municipio de Soledad.

Teniendo en cuenta lo expuesto, una vez verificado el documento de “Andlisis de Precios
Unitarios” por parte de esta Procuraduria Delegada, se evidencié que dentro de este se

2 por medio de la cual se expiden las directrices para el ejercicio de la funcién preventiva de la procuraduria general de la
nacion en la contratacion estatal de las entidades y de los particulares que ejercen funciones publicas o administran recursos
del estado o cumplan labores de interventoria o supervision en los contratos estatales.
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encuentran desagregados los componentes por medio de los cuales se establecio el precio
unitario de los items que conforman el presupuesto oficial. No obstante, como soporte de
los APU’s, Unicamente se observan dos documentos de cotizacion para 5 items de concreto
y 7 items de material pétreo, situacién que conlleva a entender que la gran mayoria de
items del presupuesto no se encontrarian soportados en un estudio de mercado.

Dicha circunstancia genera alarma en el Ministerio Publico puesto que, desconoceria lo
previsto en el numeral 4 del articulo 2.2.1.1.2.1.1. del Decreto 1082 de 2015, de
conformidad con el cual:

“Los estudios y documentos previos son el soporte para elaborar el proyecto de pliegos, los
pliegos de condiciones y el contrato. Estos deben permanecer a disposiciéon del publico
durante el desarrollo del Proceso de Contratacién y contener los siguientes elementos,
ademas de los indicados para cada modalidad de seleccion:

(..)

4. El valor estimado del contrato y la justificacion del mismo. Cuando el valor del contrato
esté determinado por precios unitarios, la Entidad Estatal debe incluir laforma como los
calculé y soportar sus calculos presupuestales en la estimacion de aquellos”. (negrilla
fuera de texto)

En relacién con los mecanismos para determinar los precios que determinan el presupuesto
oficial, de acuerdo con lo establecido en la “Guia para la elaboracién de estudios del sector”
de Colombia Compra Eficiente, las entidades pueden acudir a alguno de los siguientes
métodos:

1. Revision de precios por solicitud de cotizaciones.
2. Reuvision de bases de datos especializadas.
3. Revision de precios historicos.

Verificado el analisis del sector, se evidencia que la entidad manifiesta: “Este presupuesto
fue determinado por la Secretaria de Obras Publicas Municipal a partir de un andlisis
detallado de precios unitarios para cada componente del proyecto, considerando factores
como costos directos e indirectos, variaciones en el mercado de insumos, costos de mano
de obra especializada, equipos, materiales, transporte y demas elementos esenciales para
la ejecucion del contrato. Dicho analisis se fundamento en estudios previos, referencias de
costos histéricos, bases de datos oficiales de precios de construccién y normativas técnicas
aplicables, garantizando asi la razonabilidad y suficiencia del presupuesto asignado. Como
soporte de esta determinacion, se anexan al presente proceso los documentos técnicos y
econdmicos que contienen el desglose detallado de cada rubro presupuestal”.

Empero, tal como se sefial6 anteriormente, verificado el expediente electrénico de la
licitacién publica No. SG-LP-2025 -P004, se encuentra que dos cotizaciones soportan el
valor de un total de 12 items, aspecto que inquieta a esta Procuraduria Delegada, dado que
contradice lo expuesto por la entidad en su analisis del sector.
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PROCURADURIA
GENERAL DE LA NACION
Continuando con el analisis del documento de “Anélisig de Precios Unitarios”, se g:videncia
gque el item “REVISION Y/O ACTUALIZACION Y/O MODIFICACION Y/O

COMPLEMENTACION DE ESTUDIOS Y DISENOS” esta desagregado de la siguiente
manera:

-~ 1|PERSONAL BASE R A R . = T o
Concepto Cantidad Vr.HImes | Dedicacién T{';':;“ Valor Parcial

1.1|Direcior ds Estudios y Dissfos ' 1 § 12,000,000.00] _ 100% 1.00 $ 12,000.000.00

1.2|Ingeniero Civil Especialisia en Pavime :
e Civi en Pavimentos yio vias y/o 1 $10,00000000]  100% 1.00 $ 10,000,000.00
13| Amullecto Espedialista en Urbanismo i S 10.000,000.00 0% .00 § 10,000,000.00
1.4 |Ingeniero Civil ESEEG‘BES]E en Geolecnia 1 $ 10,000,000.00 00% 1,60 $ 10,000,000.00
1.5Ingeniero Civil Especialistz en Estiucturas 1 0.000.000.00 00% 1.00 10,000,000.00
1.6|Ingenisro Civil Espedialista en Hidraulica e Hidrologia 1 0,000,000.00 0% 1.00 %0.000.000.00
1.7|Ingenisro Civil Especialista en Gérencia de Prayectos 1 10,000,000.00] ___100% 1.00 10.000.000.00
1.8Ingesiiero Givil Especialista en Disefio Geometrico 1 $ 10.000.000.00  100% 1.00 10,000,000.00

1.9|Ingeniero Civil Especialisia en Costos Presupuesios y
P o i 1 $10000,00000|  100% 1.00 $ 10,000,000.00
=~ 7.10|Ingenieso Especiaista en Seg. Industid, Saiud

e Ao 1 $8,000,00000]  160% 1.00 $ 8,000,000.00
T.11|Topogrélo - 1 Z000,000.00]  106% 100 § 4.000,000.00
1.12|Cadenero 2 2,000,000.00] __100% 1.00 $ 4.000.000.00
— SUBTOTAL COSTOS DE PERSONAL BASE $ 108,000,000.00
SUBTOTAL COSTOS DE PERSONAL CON FACTOR MULTIPLICADOR DE 2.21 (1) $ 238,680,000.00

Imagen 1. Analisis de precios unitarios - licitacion publica No. SG-LP-2025 -P004

No obstante, al analizar el anexo técnico del proceso de seleccion, se observa que, por una
parte, en el documento denominado “1. Actualizado ANEXO TECNICO_CIRCUNYV (2).pdf”,
publicado junto con el pliego de condiciones y el acto administrativo de apertura (version
vigente o definitiva del anexo técnico), el municipio de Soledad suprimi6 el contenido del
literal a. del numeral séptimo relativo a los requisitos del personal, por lo que el pliego de
condiciones carece de especificaciones en ese sentido.

Por otra parte, se evidencié que, dentro del documento denominado “2. ANEXO
TECNICO_CIRCUNV.pdf”, correspondiente a la version inicial que fue publicada junto con
el proyecto de pliego de condiciones, el referido literal se encontraba diligenciado detallando
los requisitos de experiencia especifica para cada perfil, como se demuestra a continuacion:

Maximo dos (2) certificaciones de contratos de obras

Un {1) Especialista
Hidrdulico.

Ingenierc Civil con titulo de posgrado en
hidraulica o similar, con minima Dez (10)
afios de experiencia a partir de la
expedicidn de la matricula profesional v
minimeo un (1) afe de haber obtenido el
titule de posgrado.

Mota 3: No se aceptaran estudios de tipo:
diplomado, curso., seminarc como un
estudio de posgrado.

publicas y/o privadas terminadas en el cargo de
ESPECIALISTA HIDRAULICO, cuyo objeto sea o
incluya dentro de sus actividades: consfrucecidn o
reconsiruccion o mejoramienio en pavimenio asfaltico
o concrefo hidrawico de vias primanas o secundaras
o vias uwbanas o pistas de aemopuertos, ¥y cuya
sumatoria de wvalores ejecutados sea mayor o igual a
una (1) wez el presupuestc oficial. Deberd
comprometer su vinculacidn al proyecto em  un
porcentaje no inferior al treinta por ciento

(30%).

Imagen 2. ANEXO TECNICO_CIRCUNV

Tal como puede observarse, la dedicacién obligatoria al proyecto para el perfil de
especialista hidraulico se fijo en el 30%, siendo este inferior al porcentaje de dedicacion con
base en el cual se determiné el presupuesto oficial, de lo cual se podria derivar el pago de
un sobrecosto durante la ejecucién del contrato, considerando especialmente que dentro
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del pliego de condiciones no se encuentra ninguna regla relativa al pago de estos servicios
profesionales que permita ajustar la diferencia entre dichos porcentajes.

Esta misma circunstancia se presenta con los perfiles Director de Obra, Profesional de
Calidad, Profesional Social, Profesional Ambiental, Especialista en Geotecnia, Especialista
en Pavimentos y/o Vias y Especialista en Estructuras.

En consideracién con lo expuesto, esta Procuraduria Delegada considera pertinente hacer
hincapié en el principio de planeacion. Al respecto, la Corte Constitucional®, al hacer
referencia al principio de planeacion, lo relaciona con la etapa precontractual y
especificamente con los estudios previos, sefialando lo siguiente: “El principio de
planeacion hace referencia al deber de la entidad contratante de realizar estudios previos
adecuados (estudios de prefactibilidad, factibilidad, ingenieria, suelos, etc.), con el fin de
precisar el objeto del contrato, las obligaciones mutuas de las partes, la distribucion de los
riesgos y el precio, estructurar debidamente su financiacion y permitir a los interesados
disefiar sus ofertas y buscar diferentes fuentes de recursos”.

En concepto de Colombia Compra Eficiente, las entidades publicas tienen el deber de
realizar la planeacion para cumplir con los fines de la contratacion, asi como para
determinar el valor del futuro contrato y su correlativo respaldo presupuestal, en aplicacion
del principio de economia dispuesto en el articulo 25 de la Ley 80 de 1993:

“La planeacion contractual es una herramienta de gerencia publica, que exige estructurar el
proceso contractual dedicando tiempo y esfuerzos para elaborar estudios previos, con el fin de
determinar la necesidad que pretende satisfacer la entidad estatal y cual es la mejor manera de
hacerlo, consultando el tipo de bienes y servicios que ofrece el mercado y sus caracteristicas,
especificaciones, precios, costos, riesgos, garantias, disponibilidad, oferentes, etc. Lo anterior
con la finalidad de realizar la escogencia diligente de la mejor oferta, para beneficiar los intereses
y fines publicos inmersos en la contratacion de las entidades estatales. El Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica contiene disposiciones que exigen a las entidades
estatales el deber de realizar planeacion en la etapa precontractual, para que los procesos de
contratacion satisfagan las necesidades de la Administracion, cumplan sus fines, logren la
continua y eficiente prestacion de los servicios publicos y permitan la efectividad de los derechos
e intereses de los administrados que colaboran en la consecucién. En relacién con el valor del
futuro contrato y su correlativo respaldo presupuestal, se tienen, por ejemplo, las siguientes
reglas derivadas de la aplicacion del principio de economia previsto en el articulo 25 de la Ley
80 de 19934,

En el mismo sentido, el Consejo de Estado ha sefalado:

“La jurisprudencia de la Sala ha sostenido repetidamente, y asi lo reitera ahora, que en materia
contractual, las entidades oficiales estan obligadas a respetar y a cumplir el principio de
planeacién en virtud del cual resulta indispensable la elaboracion previa de estudios y
andlisis suficientemente serios y completos, antes de iniciar un procedimiento de seleccion,
encaminados a determinar, entre muchos otros aspectos relevantes: [...] (iii) las calidades,
especificaciones, cantidades y demas caracteristicas que puedan o deban reunir los bienes, las

3 Corte Constitucional, Sentencia C-300/2012, M.P. Jorge Pretelt Chaljub.
4 Concepto C-857 de 2022.
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obras, los servicios, etc., cuya contratacion, adquisicion o disposicién se haya determinado
necesaria, lo cual, segun el caso, deberd incluir también la elaboracion de los disefos, planos,
andlisis técnicos, etc.; (iv) los costos, valores y alternativas que, a precios de mercado reales,
podria demandar la celebracion y ejecucién de esa clase de contrato, consultando las
cantidades, especificaciones, cantidades de los bienes, obras, servicios, etc., que se pretende y
requiere contratar, asi como la modalidad u opciones escogidas o contempladas para el efecto;
(v) la disponibilidad de recursos presupuestales o la capacidad financiera de la entidad
contratante, para asumir las obligaciones de pago que se deriven de la celebracién de ese
pretendido contrato; (vi) la existencia y disponibilidad, en el mercado nacional o internacional, de
proveedores, constructores, profesionales, etc., en condiciones de atender los requerimientos y
satisfacer las necesidades de la entidad contratante; (vii) los procedimientos, tramites y
requisitos de que deban satisfacerse, reunirse u obtenerse para llevar a cabo la seleccién del
respectivo contratista y la consiguiente celebracion del contrato que se pretenda celebrar”

En concordancia con lo expuesto, es deber del Ministerio Publico exhortar al municipio de
Soledad, en el desarrollo de la licitacion publica No. SG-LP-2025 -P004, a dar pleno y
eficiente cumplimiento a los principios rectores de la actividad puablica contractual, de la
funcion administrativa y la gestion fiscal.

[I.  Requisitos para comprometer el cupo de endeudamiento

De acuerdo con lo establecido en el numeral 4 del estudio previo, la licitacion publica No.
SG-LP-2025 —P004 se financia con recursos para las operaciones de crédito con la banca
comercial y/o modalidad de créditos proveedor, de conformidad con lo dispuesto en el
Acuerdo 000311 del 05 de marzo de 2024 proferido por el Concejo municipal de Soledad:

“Respecto de las condiciones del crédito se establecio:

El plazo de pago del crédito seré hasta el afio 2031, y se iniciara en la vigencia 2027, previo recibo
por parte del MUNICIPIO de la totalidad de las obras contratadas, fecha en que se contabilizara
y registrara el crédito proveedor en los estados financieros del Municipio y se solicitara su registro
ante el Ministerio de hacienda y Crédito Publico.

Las partes convendran que EL MUNICIPIO podra hacer uso de un periodo de gracia maximo de
un afio, para iniciar el pago del crédito proveedor, si lo considera necesario, sin que para ello se
requiera autorizacion alguna del CONTRATISTA.

Solo a partir de esa fecha se empezaran a generar los intereses remuneratorios pactados.

El valor por contabilizar y registrar como deuda del municipio sera el valor definitivo del contrato.
El crédito de proveedor se cancelara en cuotas de amortizacion a capital trimestrales iguales, los

intereses remuneratorios se liquidaran sobre el saldo adeudado del crédito proveedor a una tasa
del 16,61% efectivo anual, pagaderos en su equivalente trimestre vencido.

(..)

® Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién C. Sentencia de 8 de abril de 2014,
rad. N° 13001-23-31-000-2000-00341-01 (25801). C.P. Enrique Gil Botero.
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A continuacion, se muestran los valores disponibles en cada vigencia fiscal en pesos corrientes y

el plan de pagos anual de acuerdo a las actas de supervision:

Monto 85.883.317.329 Obra e Interventoria

Plazo 5 afios

Tasa de Interés 16,61 % Efectivo Anual

ESCENARIO FINANRIERO
Cifra en pesos colombianos
ARMOTIZACION
ANO INTERESES CAPITAL TOTAL CUOTA
2027 12.431.773.956 12.338.553.510 24.770.327.466
2028 10.382.340.218 14 387.987.248 24.770.327.466
2029 7.992.495.536 16.777.831.930 24.770.327.466
2030 5.205.697.652 19.564.629.814 24.770.327.466
2031 1.956.012.640 22.814.314.827 24.770.327.467
37.968.320.002 B85.883.317.329 123.851.637.331

(...).

Por otra parte, en atencién con lo establecido en el Acuerdo 000311 del 05 de marzo de
2024 proferido por el Concejo municipal de Soledad, se evidencian los siguientes requisitos
para el uso del cupo autorizado:

“ARTICULO PRIMERO. - Autorizar a la Alcaldesa de Soledad un cupo de endeudamiento interno
para contratar nuevos empréstitos hasta por valor de DOSCIENTOS CINCUENTA MIL
MILLONES DE PESOS (COP 250.000.000.000). Este cupo de endeudamiento podra ser
utilizado por la Alcaldesa del municipio de Soledad para la celebracion de operaciones de
crédito publico y conexas, de acuerdo con la evaluaciéon financiera, econémica y de
conveniencia que realice la administracién municipal.

ARTICULO SEGUNDO: Autorizar a la Alcaldesa de Soledad para pignorar rentas, constituir y
otorgar garantias necesarias, asi mismo pactar intereses, plazos y demas condiciones
financieras, conforme a las normas legales vigentes para las lineas de crédito que se utilicen. (...)

PARAGRAFO 2: Para que el municipio de Soledad - Atlantico pueda contratar las operaciones
de crédito publico de este acuerdo, la administracidon debera contar con la calificacion de
riesqos segun lo determinado en el articulo 16 de la Ley 819 de 2003 y con visto bueno del
Comité de Vigilancia del Acuerdo de Reestructuracién de Pasivos de la Ley 550 de 1999 vy
cumplir todos los requisitos legales” (negrilla fuera de texto).

Bajo esa perspectiva, del andlisis de la descripcion realizada por el municipio de Soledad
dentro del estudio previo, se encuentra que el modelo presentado configura una operacién
de endeudamiento, por lo que, aun cuando el registro de la deuda so6lo se formaliza tras la
entrega total de la obra, el compromiso financiero existe desde el inicio del contrato de obra,
generando una afectacion presupuestal futura.

Por lo anterior y en cumplimiento del articulo primero del Acuerdo 000311 del 05 de marzo
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de 2024 proferido por el Concejo municipal de Soledad, como parte de la estructuracién de
la licitacion publica No. SG-LP-2025 —P004, el municipio de Soledad debe haber efectuado
las correspondientes evaluaciones financieras, econdmicas y de conveniencia sobre la
suscripcién del negocio juridico.

De igual forma, para la estructuracion del proceso, el municipio de Soledad debi6 contar
con la calificacién de riesgos segun lo determinado en el articulo 16 de la Ley 819 de 2003
y con visto bueno del Comité de Vigilancia del Acuerdo de Reestructuracion de Pasivos de
la Ley 550 de 1999.

Al respecto, es importante precisar que el municipio de Soledad cuenta con un acuerdo de
reestructuracion de pasivos vigente, en cuya fundamentacién ha precisado:

“Nuevamente en la vigencia 2024 el municipio se enfrenta a una situacién que compromete el
cumplimiento del acuerdo de pasivos, como consecuencia de un pasivo acumulado de $151.231
millones, asociado al déficit corriente y nuevas condenas judiciales, situaciones ambas no
contempladas en el escenario financiero de la modificacion llevada a cabo en el 2021 y que en la
actualidad atentan contra la ejecucion del acuerdo y de la viabilidad fiscal, financiera e institucional
de la entidad territorial”.

De la misma manera, como factor determinante para la modificacion del Acuerdo sefala:

“En las ultimas 3 vigencias se excedi6 la ejecucion presupuestal de los ingresos corrientes de
libre destinacibn generandose un déficit de caja que se deriva en el incumplimiento de
obligaciones corrientes. Ademas, el municipio ha sido condenado judicialmente, sin contar con
los recursos suficientes para el pago de las mismas.

Ademas de lo anterior, el recaudo del ingreso corriente de libre destinacion fuente fundamental
que alimenta en parte las rentas reorientadas se ha visto afectado por el bajo dinamismo del
predial, e ICA situacion que no ha permitido honrar los compromisos asumidos tanto con los
acreedores reestructurados como con las obligaciones corrientes”.

Finalmente, conforme a las condiciones vigentes del acuerdo de reestructuracion, las
fuentes de financiacion son las siguientes:

“1. El 20% del recaudo total del Sistema General de Participaciones (SGP) correspondiente a
Libre Inversion en la vigencia 2025; el 22% en la vigencia 2026; y el 25% entre las vigencias
2027 y 2034.

2. El 18,5% del recaudo total del Impuesto de Industria y Comercio después descontar la
transferencia a la concesion de amoblamiento desde la vigencia 2025 hasta la vigencia 2034.

3. El 14% del recaudo total del Impuesto Predial Unificado desde la vigencia 2025 hasta
vigencia 2034.

4. El 100% de los recursos disponibles en el fondo de acreencias que administra el encargo
fiduciario al corte del 31 de diciembre de 2024.

5. El desahorro del FONPET para atender la deuda por cuotas partes que autorice la DRESS del
MHCP”.

Bajo estas condiciones, el crédito proveedor implica una obligacién financiera significativa
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para el municipio de Soledad, que no se refleja de inmediato en la ejecucion presupuestal
ni en los estados financieros, circunstancia que dificulta dimensionar con claridad su
impacto fiscal real.

De igual forma, es importante sefalar que la posibilidad de modificar la forma de pago o
incorporar fuentes adicionales de financiacién no corrige el riesgo estructural que implica
aplazar el pago de una obra concluida varios afios antes.

[ll.  Documentos tipo de obra publica

En el marco de la presente vigilancia preventiva, es menester del Ministerio Publico recalcar
que la Ley 1882 de 2018° adoptd en su articulo 4° los “documentos tipo para los pliegos de
condiciones de los procesos de seleccion de obras publicas, interventoria para las obras
publicas, interventoria para consultoria de estudios y disefios para obras publicas,
consultoria en ingenieria para obras”. Por su parte, la Ley 2022 de 2022 “establecié la
obligatoriedad en el cumplimiento del uso de los Documentos Tipos adoptados por
Colombia Compra Eficiente”.

En esta linea, mediante la Resolucion 465 del 10 de septiembre de 2024 la Agencia
Nacional de Contratacion publica adopta la version 4 de los Documentos Tipo para los
procesos de seleccién de licitacién de obra publica del sector infraestructura de transporte,
los cuales se enmarcan en el proceso de seleccién en asunto.

Al respecto, se evidencia una posible aplicacién incorrecta de los documentos tipo, toda vez
que, dentro de los documentos publicados en SECOP II, se observan omisiones que
derivan en la ausencia del deber de definir reglas claras en la confeccion de los pliegos de
condiciones, especificamente, en los anexos que forman parte integral del proceso de
contratacion. Esto se pone de relieve en lo dispuesto en el pliego de condiciones en el
“Capitulo VII Minuta y Condiciones del Contrato”, asi:

CAPITULO VIl MINUTA Y CONDICIONES DEL CONTRATO

Las condiciones de ejecucion del contrato estan previstas en el Anexo 5 — Minuta del confrato. Dentro
de estas condiciones se incluye la forma de pago, anticipo y/o pago anticipado, obligaciones y
derechos generales del contratista, obligaciones de |la entidad, garantias, multas, clausula penal y
otras condiciones particulares aplicables al negocio juridico a celebrar.

Imagen 3. Extraido del Pliego de Condiciones - licitacion publica No. SG-LP-2025 -P004.

De lo sefnalado en el pliego de condiciones y al consultar el documento denominado “Anexo
5 Minuta Contrato Licitacién Publica V4 30-07-2024”, no se muestra que la entidad
diligencie los espacios sefialados para tal fin, lo que deriva a la no configuracion de
condiciones para la ejecucion del contrato.

& “Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas a fortalecer la Contratacién Publica en Colombia, la
ley de infraestructura y se dictan otras disposiciones”.
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PROCURADURIA
GEAERAL DELANACON

CLAUSULA 7.APROPIACION PRESUPUESTAL

El pago de la suma estipulada en este contrato se sujetara a la apropiacién presupuestal
correspondiente y especificamente al Certificado de Disponibilidad Presupuestal:

[Incluir datos de asignacidn presupuestal]
[incluir cualquier otra fuente de recursos que amparen el Contrato]

[Toda vez que el plazo del presente contrato excede la actual vigencia fiscal, existe autorizacién para
comprometer vigencias futuras segan Oficio No. XXX suscrito por la Entidad correspondiente]

CLAUSULA 8.FORMA DE PAGO

[La Entidad podra escoger alguna de las siguientes formas de pago o configurar la que considere
conveniente para cancelar el valor del contrato al Contratista. En todo caso, esta clausula debe incluir
todos los documentos y plazos necesarios para el pago, incluyendo el pago anticipado del contrato,
en caso de que se haya pactado]

[En caso de que el confratista esté obligado a facturar electrénicamente, la entidad contratante
incluira la obligacion de presentar la factura electrdnica validada previamente por la DIAN, como
requisito necesario para el pago, conforme a las disposiciones sefialadas en el Decreto 358 del & de
marzo de 2020, en concordancia con lo dispuesto en la Resolucion 0165 del 1 de noviembre de 2023
y demas normas que los modifiguen, complementen o sustituyan]

Imagen 4. Extraido del Pliego de Condiciones - licitacion publica No. SG-LP-2025 -P004.

Como se evidencia en la Imagen 4, si bien el “Anexo 5" corresponde al Documento Tipo,
este carece de la definicién de condiciones claras para la ejecucién del contrato, es decir,
el documento presenta una ausencia de adaptacion por parte de la entidad, destacando la
falta de condiciones en la documentacion obligatoria frente a la forma de pago, obligaciones
y derechos del contratista, multas, entre otros aspectos, |0 que genera una inexactitud en
los criterios bajo los que se desarrollara el acuerdo.

De igual forma, dentro de la version final del Anexo técnico, publicado con el pliego de
condiciones definitivo, se evidencian los siguientes numerales sin diligenciar:

5. FORMA DE PAGO

[Sefalar si es por precio global, precios unitarios u otro sistema de pago e incluir informacién necesaria
para precisar la forma de pago.

La entidad debe justificar la inclusion o exclusion de anticipos basada en el estudio del sector y otros
estudios que realice para el presente proceso de contratacion.]

Imagen 5 licitacién publica No. SG-LP-2025 -P004.
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PROCURADURIA

GENERAL DE LA NACION

El personal relacionado debe estar contratado o contemplado dentro de la planta de personal del
confratista y su costo debe incluirse dentro de los gastos de administracion general del contrato.

El personal requerido es el siguiente:

[La entidad debera definir el personal requeride para la ejecucién de |la obra de acuerdo con el objeto del
proceso de contratacion]

= Un (1) [Titulo profesional]

= Un (1) [Titulo profesional]

- [Ete]

a. Requisitos del personal

Tedos los profesionales exigidos, deben cumplir y acreditar, como minime, los siguientes requisitos de
formacion y experiencia:

[La Entidad debera incluir requisitos de experiencia proporcionales y adecuados al tipo de obra conforme
a lo establecido en los estudios y documentos previos. Los requisitos de experiencia general y especifica
que establezca en la siguiente tabla deben ser acordes con el literal f de este numeral y no podra requerir
experiencia gue incluya volimenes o cantidades de obra especifica)

Profesional Ofrecido para el Requisitos de Experiencia Requisitos de Experiencia

Cargo General Especifica
[nombre del cargo especialista/ | [Incluir) [Incluir]
profesional]

[Repetir para cada especialista o | [Incluir] [Incluir]
profesional)

Imagen 6 licitacion publica No. SG-LP-2025 -P004.

Esta circunstancia posiblemente vulnera el principio de transparencia, segun el cual, ‘las
autoridades no actuaran con desviacién o abuso de poder y ejerceran sus competencias
exclusivamente para los fines previstos en la ley”, lo cual podria generarse si se expidiera
un acto administrativo posiblemente falsamente motivado y con incidencia directa en un
proponente al cual se le reconoceria un derecho mediante el acto de adjudicacion,
vulnerando con ello, a su vez, el principio de buena fe. Sobre este ultimo, el Consejo de
Estado ha dispuesto:

“Expresion de este principio también resulta, por ejemplo, el criterio de inalterabilidad de los
pliegos de condiciones, segun el cual, una vez precluida la etapa respectiva de precision,
aclaracion, adicion o modificacion de los mismos en el proceso de seleccion, le esta vedado
a la Administraciébn hacer cualquier cambio sobre la marcha a las reglas de juego
previamente establecidas en ellos, en forma unilateral, subrepticia y oculta, tomando por
sorpresa a los participantes y generando incertidumbre en la etapa de evaluacion y estudio
del mérito de la mejor propuesta®”

De igual forma, se recuerda que la Agencia Nacional de Contratacion publica - Colombia
Compra Eficiente establece que “los Documentos Tipo estan disponibles en formato Word
para que las Entidades Estatales puedan diligenciar los espacios sefialados en corchetes.

7 Numeral 8, art. 24 Ley 80 de 1993.
8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera. Sentencia de 3 de diciembre de 2007,
rad.11001-03-26-000-2003-00014-01(24715). C.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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En virtud del articulo 2.2.1.2.6.1.4 del Decreto 1082 de 2015 las Entidades Estatales
contratantes no podran incluir o modificar dentro de los Documentos del Proceso, las
condiciones habilitantes, factores técnicos y econémicos de escogencia y sistemas de
ponderacion distintos a los sefalados en los Documentos Tipo®”.

IV.  Maduracion de proyectos — estudios y disefios técnicos

Frente al documento referente al anexo técnico definitivo en su numeral 3° se establecen
“Actividades por ejecutar y alcance”, en donde se dispone:

“(...) ejecutar incluyen: Revision y/o Actualizacién y/o Modificacion y/o Complementacion de
estudios y disefios; Preliminares; Movimientos de Tierra; Pavimento; Aceros; Espacio
Pablico y Amoblamiento; Drenaje, Captacion, Carcamos y Sumideros; Sefializacion y
Seguridad; Provisiones (PMT y PMA)0.

Anudado a lo anterior, la entidad sefiala que:

“El contratista debe garantizar que sus productos se ajusten a la norma vigentes, y que estén
de acuerdo con las condiciones locales, sean suficientes y satisfagan el propésito de la
contratacion. (...)”

Por otra parte, en el pliego de condiciones definitivo la entidad detalla que:

“(...) el proyecto vial de mejoramiento en pavimento rigido de la avenida circunvalar en el
municipio de Soledad se considera de alta complejidad, establecido a través del andlisis
detallado de las condiciones geolégicas, geograficas e hidrolégicas especificas del
municipio, sumado a la importancia estratégica de la via para la competitividad del
departamento y el caribe colombiano en aspectos como turismo, comercio y la economia,
por lo que requieren un enfoque cuidadoso tanto en la etapa de estudios y disefios como en
la construccion y mantenimiento de esta infraestructura vial”1.

Ahora bien, frente a las observaciones presentadas por los posibles oferentes a los
documentos definitivos, en referencia a los estudios y disefios técnicos, la entidad precisa:

“(...) Resulta oportuno sefialar que la administracion a través de la Secretaria de Obras
Publicas ha realizado en el ejercicio de planeacion que le ocupa la planeacién del proyecto
objeto de la presente licitacion, de tal forma que cualquier informacién técnica adicional en
todo caso se encuentra a disposicion en la Secretaria de Obras Publicas de la entidad™2.

Asi las cosas, es pertinente recordar a la entidad que, por expresa disposicion de la Ley
1150 de 2007 y del Decreto 1082 de 2015, en concordancia con las circulares sobre uso
obligatorio de SECOP Il emitidas por Colombia Compra Eficiente, el Sistema Electronico
para la Contratacion Publica -SECOP II- constituye el unico medio valido para realizar la
publicacion de la documentacién de los procesos de contratacion que adelante el municipio
de Soledad, asi como para gestionar cada una de las etapas de sus procesos de seleccion,

® Guia para la comprension e implementacién de los Documentos Tipo de seleccién abreviada de menor cuantia de
infraestructura de transporte.

101, Actualizado_ ANEXO TECNICO_CIRCUNV (2).pdf

11 Pliego de condiciones definitivo.

12 Respuesta observaciones pliego de condiciones definitivo.
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lo que advierte una solemnidad legal para la validez del negocio juridico que llegue a
suscribirse.

En ese sentido, es llamativo para esta Procuraduria Delegada la ausencia de estudios y
disefios del detalle constructivo particularmente de las actividades de espacio publico y
amoblamiento, drenaje, captacién, carcamos y sumideros, sefalizacién y seguridad
contempladas dentro de la ejecucién del proyecto o de especificaciones técnicas para su
elaboracion por parte del contratista. Consecuentemente, el articulo 87 de la Ley 1474 de
2021, frente a la maduracion de proyectos sefiala que el numeral 12 del articulo 25 de la
Ley 80 de 1993 quedara asi:

“2. Previo a la apertura de un proceso de seleccion, o a la firma del contrato en el caso en
que la modalidad de seleccién sea contratacién directa, deberan elaborarse los estudios,
disefios y proyectos requeridos, y los pliegos de condiciones, segun corresponda.

Cuando el objeto de la contratacion incluya la realizacion de una obra, en la misma
oportunidad sefialada en el inciso primero, la entidad contratante debera contar con los
estudios y disefios que permitan establecer la viabilidad del proyecto y su impacto social,
econdmico y ambiental. Esta condicion sera aplicable incluso para los contratos que incluyan
dentro del objeto el disefio”.

Adicionalmente, en manifestacién del principio de economia, se presenta el deber de
planeacion con el objetivo de aseverar que todo proyecto este antecedido por los estudios
de orden técnico, financiero y juridico los cuales son vitales para establecer la viabilidad
econdémica y técnica®®.

Por su parte el Consejo de Estado destaca que “de ser necesario, debera estar
acompafado, ademas, de los disefos, planos y evaluaciones de prefactibilidad o
factibilidad; qué modalidades contractuales pueden utilizarse y cudl de ellas resulta ser la
mas aconsejable; las caracteristicas que deba reunir el bien o servicio objeto de licitacion;
asi como los costos y recursos que su celebracion y ejecucién demanden?®”,

Por lo mencionando anteriormente, es evidente la importancia estratégica del proyecto
objeto del proceso de contratacién en asunto, asi las cosas, la entidad busca que se
cumplan los fines esenciales del Estado y se garantice su durabilidad y funcionalidad®®.

Frente a lo anterior, se recuerda a la entidad lo dispuesto en el articulo 2.2.1.1.2.1.1. del
Decreto 1082 de 2015, particularmente, en lo referente a los estudios y documentos previos
que son el gje central para elaborar el proyecto de pliegos, los pliegos de condiciones y el
contrato. Destacando que los mismos deberan permanecer a disposicion del publico
durante el desarrollo del proceso de contratacion y contener:

“(...) El objeto a contratar, con sus especificaciones, las autorizaciones, permisos y licen-
cias requeridos para su ejecucion, y cuando el contrato incluye disefio y construccion, los
documentos técnicos para el desarrollo del proyecto (...)” (negrilla fuera de texto).

13 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidén Tercera. Subseccién B. Rad No. 07001-23-31-000-
1999-00546-01(21489). C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

4 |bidem.

15 |bidem.
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Finalmente, en virtud de las anteriores consideraciones, evidencia esta Procuraduria
Delegada el posible incumplimiento de los postulados sefialados en las leyes 80 de 1993y
1150 de 2007, asi como del Decreto 1082 de 2015, situacion que podria afectar la validez
del negocio juridico que se llegare a suscribir, por lo que se recomienda a la entidad evaluar
todas las circunstancias descritas en el presente oficio.

V.

Requerimiento de Informacion

En referencia, con las consideraciones expuestas y las atribuciones preventivas
consignadas en las Resoluciones 377 de 2022 y 108 de 2025, esta Procuraduria Delegada
le solicita:

1.

Publicar el presente requerimiento como parte integral de la documentacién de la
licitacion publica No. SG-LP-2025 -P004.

Remitir copia de todos los documentos soporte utilizados por la entidad para la
determinacion del presupuesto oficial, conforme a lo sefialado en el numeral 10 del
analisis del sector.

Informar por cada uno de los items, ¢ cual fue el mecanismo aplicado para establecer
el correspondiente precio unitario?

Informar con base en qué motivacion o criterio el municipio de Soledad actualiz6 el
documento del presupuesto oficial para la publicacion del pliego de condiciones
definitivo.

Remitir los documentos de evaluacion financiera, econémica y de conveniencia
realizados por la entidad para estructurar la licitacion publica No. SG-LP-2025 —
P004, considerando la naturaleza de los recursos en los que se respalda la
contratacion.

Remitir la calificacion de riesgos segun lo determinado en el articulo 16 de la Ley
819 de 2003 y el visto bueno del Comité de Vigilancia del Acuerdo de
Reestructuraciéon de Pasivos de la Ley 550 de 1999.

Indicar la motivacion de la entidad para no incluir dentro de los estudios y disefios
los correspondientes al detalle constructivo de espacio publico y amoblamiento,
drenaje, sefializacion y seguridad, captacion, carcamos y sumideros o, en caso de
contar con los documentos correspondientes, explique el por qué se omitié su
publicacion en SECOP II.

Indicar claramente el alcance y especificaciones de la actividad de “REVISION Y/O
ACTUALIZACION Y/O MODIFICACION Y/O COMPLEMENTACION DE ESTUDIOS
Y DISENOS”. Sefiale ademas la normativa aplicable y parametros objetivos bajo los
cuales se evaluarian conforme al pliego de condiciones.
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9. Indicar el procedimiento realizado por la entidad para determinar las cantidades de
obra, asi como copia de los documentos que las soportan.

10. Remitir un informe con los fundamentos para omitir o suprimir informacién dentro de
los campos previstos para ser diligenciados conforme a los formatos adoptados por
Colombia Compra Eficiente para el uso de los Documentos Tipo de obra publica.

Teniendo en cuenta las circunstancias advertidas en el presente documento, esta
Procuraduria Delegada exhorta a la entidad a suspender los tramites del proceso de
seleccidn, y analizar en detalle los escenarios en los cuales la entidad tendria la posibilidad
de revocar el acto administrativo de apertura de la licitacion, toda vez que de la informacién
suministrada por este ente de control se desprenden escenarios de posible nulidad del
negocio juridico a celebrar.

Frente al uso de esta figura, recientemente el Consejo de Estado manifesté que “para
revocar el acto de apertura de un proceso de seleccién no es necesario contar con “el
consentimiento previo, expreso y escrito” de los proponentes. Lo anterior, en la medida en
gue el acto de apertura de un proceso de seleccion de contratistas —aquel mediante el cual
simplemente se le da inicio formal—- no “crea o modifica una situacion juridica de caracter
particular y concreto o reconoce un derecho de igual categoria”; es decir, no es uno de
aquellos actos administrativos respecto de los cuales el articulo 97 del CPACA exige
obtener el consentimiento de un titular para poder proceder a su revocatoria™®.

Asi mismo, de acuerdo con el paragrafo del articulo 68 de la Ley 80 de 1993, los actos
administrativos contractuales pueden ser revocados en cualquier tiempo, siempre que
sobre ellos no haya recaido sentencia ejecutoriada. Por tanto, cualquier acto administrativo
contractual como el acto de apertura es susceptible de revocatoria directa de conformidad
con los articulos 93, 94, 95 y 97 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, que prevé las causales y el procedimiento para revocar un acto
administrativo.

Se aclara que si la informacion solicitada en el presente requerimiento goza del privilegio
de reserva, esta situacion debe ser informada en su momento al ente de control junto con
los soportes de dicha condicién. Asi mismo, las respuestas a las preguntas formuladas
requieren de una descripcion general del asunto.

De igual forma, es importante recordar la prohibicién establecida en el numeral 8 del articulo
39 de la Ley 1952 de 2019, de omitir, retardar o no suministrar debida y oportuna respuesta
a las solicitudes de las autoridades.

La presente comunicacion se efectua en virtud de la funcién preventiva de la Procuraduria
General de la Nacion, mecanismo previsto para anticiparse a la ocurrencia de hechos que
puedan vulnerar los derechos de las personas o amenazar el adecuado ejercicio de la
funcion publica contribuyendo al mejoramiento de la gestién y la politica publica.

16 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién B. Sentencia de 2 de marzo de
2022, rad. N° 25000-23-36-000-2016-00707-02 (64.424). C.P. Alberto Montafia Plata.
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Frente a la misionalidad preventiva de la Procuraduria General de la Nacion, la Corte
Constitucional, en Sentencia C-977 de 2002, afirmé que:

“(...) se dirigian a vigilar la conducta de los funcionarios publicos y el cumplimiento del
ordenamiento juridico, a velar por un ejercicio eficiente y diligente de sus funciones
administrativas, a intervenir ante ellos en caso de necesidad de defender el ordenamiento
juridico, el patrimonio publico o los derechos y garantias fundamentales. Es decir, se quiso
dar a la Procuraduria el caracter pleno de drgano de control y de vigilancia con herramientas
suficientes para actuar de manera oportuna y eficaz, todo ello sin invadir la 6rbita de
competencia de otros 6rganos”’.

En tal sentido, en ejercicio de la funcién preventiva no se expiden conceptos, avales o
aprobaciones frente a documentos producidos o actuaciones desplegadas por los sujetos
de control, por lo tanto, no coadministra resultados ni cogestiona con la Administraciéon para
conducir sus decisiones!®, pues de conformidad con el articulo 121 de la Constitucién
Politica de Colombia, las entidades ejercen sus funciones de manera autbnoma, acatando
las reglas y procedimientos legales que rigen su gestién, sin que intervenga para ello
cualquier otra instancia.

Solicitamos remitir su respuesta a mas tardar dentro de los dos (2) dias habiles siguientes
al recibo de la presente comunicacion, incluyendo el andlisis que adelante la entidad
respecto de cada uno de los puntos solicitados, al igual que cualquier informacién con
respecto al presente documento al correo electrénico funcionpublica@procuraduria.gov.co;
y copia de esta, a los correos electronicos cbettin@procuraduria.gov.co,
afzapata@procuraduria.gov.co y dfmunoz@procuraduria.gov.co.

Atentamente,

Marcio gosa Torrado
Procupador Delegado
Procuraduria Delegada Primera pava la Vigilancia Preventiva de la Funcién Puablica

Proyect6: Diego Mufioz — Andres Zapata.
Revis6: Camilo Bettin.

17 Corte Constitucional, Sentencia C-977/2002. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.
18 Resolucion 108 del 15 de mayo de 2025.
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