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Resumen

Esta monografia estudia la evolucién normativa del papel del interventor en las
obras civiles en Colombia, su rol en la gestion de riesgos durante las fases de
planificacion y ejecucion, desde un enfoque cualitativo y documental. Mediante la
revision de normas, jurisprudencia, literatura especializada y casos de estudio, se trazan
los cambios de legado que ha tenido el interventor, de un supervisor técnico a un
protagonismo capital en la contratacion publica y privada. Los resultados evidencian
que una interventoria de manual, ética, técnica y preventiva no solo asegura la calidad y
el cumplimiento de los contratos, sino también que sirve de escudo contra la ineficiencia
y la opacidad, en particular a la corrupcion, los sobrecostos y los defectos constructivos.
En tal sentido, puede concluirse que, aunque en Colombia se ha avanzado de manera
significativa en la evolucion normativa del rol del interventor, persisten brechas
sustanciales entre el marco legal y su aplicacion practica. Estas limitaciones evidencian
que la verdadera transformacion del interventor no depende Unicamente de las leyes o
estandares técnicos, sino de su compromiso €tico y profesional frente al cumplimiento
de la norma. Por ello, resulta imperativo generar conciencia sobre la responsabilidad
que implica ejercer la interventoria con rigor, transparencia y autonomia, si en realidad
se busca consolidar una evolucion efectiva y visible en el ejercicio de la gestion publica.

Palabras clave: Interventoria, gestion de riesgos, obras civiles, planificacion,

gjecucion, seguimiento y control, contratacion publica.



Abstract

This monograph studies the regulatory evolution of the supervisor's role in civil
works projects in Colombia, focusing on their role in risk management during the
planning and execution phases, from a qualitative and documentary perspective.
Through a review of regulations, jurisprudence, specialized literature, and case studies,
it traces the changes in the supervisor's legacy, from a technical supervisor to a key
player in public and private contracting. The results demonstrate that a textbook-style,
ethical, technical, and preventative supervisory approach not only ensures quality and
contract compliance but also serves as a shield against inefficiency and opacity,
particularly corruption, cost overruns, and construction defects. In this sense, it can be
concluded that, although significant progress has been made in Colombia regarding the
regulatory evolution of the supervisor's role, substantial gaps persist between the legal
framework and its practical application. These limitations demonstrate that the true
transformation of the supervisor depends not only on laws or technical standards but
also on their ethical and professional commitment to regulatory compliance. Therefore,
it is imperative to raise awareness about the responsibility involved in exercising
oversight with rigor, transparency, and autonomy, if in reality

Keywords: Supervision, risk management, civil works, planning, execution,

monitoring and control, public procurement.



Introduccion

El sector de la construccion en Colombia constituye uno de los pilares
fundamentales del desarrollo econdmico, social y territorial. Segun el Departamento
Administrativo Nacional de Estadistica (DANE, 2023), la actividad edificadora y de
obras civiles representa cerca del 6,5 % del Producto Interno Bruto (PIB) y genera més
de 1,5 millones de empleos directos e indirectos, consolidandose como un motor clave
en la ejecucion de proyectos de infraestructura publica y privada. En el contexto de la
ley colombiana, el monitoreo es el deber de la contratacion publica, y como parte de
dicho proceso, no se limita nicamente a cuestiones de supervision de provision, como
el monitoreo, control y garantia de inversiones técnicas correctas de habitabilidad
(Residencia Nicaragua, 2014).

Ademas, es un medio para controlar el riesgo y salvaguardar el valor publico: asegura
que el gasto en proyectos no solo se ajuste a determinados estandares de seguridad,
calidad y transparencia, sino también a la adecuacion en el precio.

No obstante, la experiencia de otros paises también nos habla de que el nivel de eficacia
de la vigilancia suele depender mucho de lo claro que esté el marco normativo

para vigilar esa labor de gestion, de si quienes vigilan son o se parecen (0

totalmente independientes) de las gestiones ejecutivas con las que concurren y de

si esta compaiiia ha incorporado en sus Ultimas teorias de gestion del riesgo.

El proposito de esta monografia es analizar la evolucion del rol del interventor
en la gestion de riesgos de las obras civiles en Colombia, a través de un analisis
documental que integra marcos normativos, doctrina y estudios de caso. El documento
se estructura en seis capitulos: el primero presenta el planteamiento del problema, los
objetivos y la justificacion; el segundo desarrolla el marco tedrico y referencial; el

tercero describe la metodologia empleada; el cuarto expone la revision documental y los



estudios de caso; el quinto contempla el andlisis critico y la discusion; y el sexto recoge
las conclusiones y recomendaciones.

Con ello, se busca contribuir a la consolidacion del interventor como un
profesional integral, capaz de gestionar riesgos, garantizar la transparencia y contribuir

a la eficiencia del proceso de contratacion de obras civiles en Colombia.



Capitulo 1. Evolucion del papel del interventor en la gestion de riesgos
de obras civiles en Colombia: analisis documental de los procesos de

planificacion y ejecucion desde el seguimiento y control.

1.1 Contextualizacion del problema

En Colombia, la interventoria de obras civiles es un mecanismo de gran
importancia mediante el cual se garantiza el buen uso de los recursos publicos y la
adecuada ejecucion de los proyectos de infraestructura. Desde la promulgacién de la
Ley 80 de 1993, este organismo tiene a su cargo una supervision operativa y técnica
externa destinada a dar seguimiento a los contratos de obras publicas (Congreso de la
Republica de Colombia, 1993). No obstante, la experiencia ha demostrado que ha
trascendido la prueba técnica para convertirse en un actor estratégico en la gestion de
riesgos.

La creciente complejidad de los sitios civiles, combinada con la necesidad de
mayor transparencia en la contratacion publica, ha provocado un cambio en el papel del
supervisor. En la actualidad, se espera que tal profesional no solo tenga la funcion de
monitorear la ejecucion concreta, sino que también participe en la planificacion e
identificacion de riesgos informados por la posibilidad de liberacion anticipada que le
proporcionara la capacidad de ajustar el pavimento con la prevencion de la corrupcion
(Silva; Lopez, 2020).

El papel del interventor en la actualidad no se limita a verificar el cumplimiento
de especificaciones técnicas, sino que se extiende a la anticipacion de contingencias, la
prevencion de desviaciones y la generacion de confianza publica. Su funcién se

convierte en una herramienta para maximizar el valor publico, entendido como la
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capacidad del Estado de producir bienes y servicios de calidad, utilizando los recursos
de manera eficiente, equitativa y transparente (Moore, 1995).

Segun estudios del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2021), los paises
que integran metodologias de gestion de riesgos y control preventivo en sus contratos de
obra reducen entre un 15 % y un 25 % los sobrecostos finales, y disminuyen hasta en un
30 % los retrasos de ejecucion. En Colombia, sin embargo, la Contraloria General ha
documentado mas de 2,5 billones de pesos en pérdidas anuales por deficiencias en
interventorias o supervisiones técnicas deficientes (Contraloria General de la Republica,
2023).

El marco legal relativo a la intervencion en Colombia estd plasmado en la Ley
80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1474 de 2011.

Estos instrumentos normativos han cambiado gradualmente el papel del interventor de
ser solo un supervisor técnico a un gestor total de los riesgos contractuales.

La Ley 80 de 1993 se titula "Estatuto General de Contratacion de la Administracion
Publica" (Congreso de la Republica de Colombia, 1993). La ley hizo que los contratos
de construccién, concesion y consultoria que involucraran recursos publicos
significativos estuvieran sujetos a intervencion, estableciendo un régimen legal
obligatorio para esto.

El articulo 3 del REGLAMENTO (UE) No 83 de 1998 establece que la entidad
estatal contratante debe asegurar el cumplimiento mediante una inspeccion
especializada de los contratos para proteger los bienes publicos y evitar anormalidades
en su ejecucion.

Desde entonces, el interventor se ha consolidado como un agente independiente y
paralelo que asesora y controla al contratista, pero reporta directamente a la entidad

contratante.
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La Ley 1150 de 2007 marca un cambio del modo curativo y una determinacion
para establecer que, bajo los términos de referencia, la identificacion, asi como la
asignacion del riesgo deben realizarse en todas las etapas del ciclo (Congreso de la
Republica de Colombia, 2007). Este mandato normativo amplié el campo de operacion
de la intervencion para que asumiera un rol proactivo en términos de posibilidades,
gestion y cumplimiento de las condiciones contractuales. En consecuencia, el
interventor paso de ser un observador a desempenar un papel vital en la gestion
estratégica de riesgos publicos.

Con la Ley 1474 de 2011, o el Estatuto Anticorrupcion, la tarea de la
intervencion se fortalecio ain mas al darle responsabilidad conjunta con las otras partes
en cualquier caso de desobediencia o corrupcion (Congreso de la Republica de
Colombia, 2011). Impone al interventor no solo por la falta de accion sino también por
negligencia en la vigilancia, convirtiéndose en una verdadera garantia de transparencia.
En este ultimo aspecto, la gestion de riesgos se vinculd no solo a los requisitos técnicos
y al rendimiento financiero del contrato, sino también a las consideraciones éticas y la
rendicion de cuentas.

Ademas, de conformidad con el Decreto 1082 de 2015, que regula la
contratacion publica en Colombia, la unificacion de las disposiciones de gestion de
riesgos a lo largo de todas las fases de un contrato establece protocolos para este analisis
como parte de los estudios anteriores y durante la etapa de implementacion
(Departamento Nacional de Planeacion, 2015).

Seglin esta normativa, la supervision debe registrar, evaluar e informar sobre los riesgos
que surjan de la ejecucion del contrato, asegurando la trazabilidad de la informacion y

acciones para prevenir o corregir dichos riesgos.
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Estas cifras demuestran que reforzar la supervision no solo significa un compromiso
con la legalidad, sino que también implica el uso eficiente de los fondos publicos.
Usando estandares como ISO 31000:2018 (gestion del riesgo), ISO 9001:2015 (calidad)
y técnicas de la serie PMBOK (2017) del Project Management Institute, un supervisor
moderno es capaz de vincular su trabajo técnico con una gestion integral del riesgo,
contribuyendo concretamente a su vez a la sostenibilidad y rendicion de cuentas del
proyecto.

La rendicion de cuentas y la sostenibilidad social y econdomica de los proyectos
de infraestructura, desde perspectivas tanto técnicas como profesionales, existen en el
proceso de construccion de grandes proyectos de infraestructura si queremos que

demuestren valor publico.

1.2 Formulacion del problema

(Como ha evolucionado el papel del interventor en la gestion de riesgos en obras
civiles en Colombia, y de qué manera su actuacion incide en la prevencion de fallas
técnicas, sobrecostos y riesgos de corrupcion en los proyectos de infraestructura

publica?

1.3 Objetivo general

Analizar la evolucion del papel del interventor en la gestion de riesgos en las
obras civiles en Colombia, identificando sus avances normativos, metodolégicos y
practicos, asi como su impacto en la generacion de valor publico y transparencia

contractual.
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1.3.1 Objetivos especificos

Examinar la evolucién normativa y funcional del interventor en el marco de la
contratacion publica en Colombia.

Identificar los principales aportes de las metodologias internacionales de gestion
de riesgos aplicadas a la interventoria.

Analizar casos documentados que ilustren buenas practicas y debilidades en la

gestion de riesgos por parte de interventores.

1.4 Justificacion

La presente investigacion se justifica en tanto que contribuye a comprender la
evolucion del papel del interventor en las obras civiles en Colombia, especialmente en
lo relativo a la gestion de riesgos con la elaboracion de la Ley de 1993, la capacidad de
supervision se ha convertido en otro medio de control estatal de contratacidn; sin
embargo, los desarrollos normativos recientes y las técnicas de modificacion han
ampliado su funcion mas alla de eso. Estas transformaciones han otorgado a la
supervision un papel ampliado en la planificacion, asi como en el monitoreo preventivo
e identificacion de riesgos (Congreso de la Republica de Colombia, 1993; 2015; 2017;
2011).

Vale la pena profundizar en esta transformacion para adquirir un conocimiento
sistematico y también marcos tedricos y practicos que vinculen objetivos nacionales con
métodos internacionales como los propuestos por ISO 31000 o ISO 9001. Estos
métodos han demostrado ser eficaces en la gestion de riesgos y también en el

fortalecimiento de proyectos de calidad (ISO, 2015, 2018).
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En el &mbito académico, el estudio proporcionara informacioén para mejorar el
perfil del interventor como un actor estratégico de un enfoque especializado.
Actualmente, el conocimiento profesional en ingenieria no es adecuado: ademas de
requerir tales habilidades al graduarse como ingeniero, las personas también deben
poseer comprension del derecho administrativo, la gestion publica, las finanzas y la
ética profesional cada vez mas encontradas en todos los tipos de obras sociales
complejas que estan transformando nuestro entorno (Gémez Prieto, 2021).

Se necesita elevar estas dimensiones muy profundamente para enfrentar los
desafios de la contratacion publica en Colombia en su conjunto un pais donde los altos
riesgos de contratacion, fallos financieros y técnicos son endémicos en practicamente
todos los proyectos para los cuales se ha puesto a su disposicion financiamiento
gubernamental (Silva & Lopez, 2020). Desde todos los rincones de los proyectos de
desarrollo de Colombia un pais que corre un alto riesgo en los campos de contratacion y
técnicos, asi como contractuales se deben romper nuevos caminos (Silva & Lépez,

2020).



15

Capitulo 2. Marco Tedrico — Estado del Arte

2.1 Evolucion del rol del interventor en la gestion publica colombiana

La figura del interventor ha sido histéricamente un eje esencial en la arquitectura
institucional del Estado colombiano. Desde la promulgacion de la Ley 80 de 1993, su
papel se defini6é como el de un garante técnico y administrativo responsable de vigilar la
correcta ejecucion de los contratos de obra y consultoria. No obstante, enfrentandose a
obstaculos como la corrupcion, el despilfarro y los sobrecostos inherentes a la
contratacion publica y otros desafios, su funcion siguié ampliandose hacia el &mbito de
la gestion de riesgos a nivel estratégico y afiadiendo valor a los servicios publicos
(Congreso de la Republica de Colombia, 1993; Silva & Lopez, 2020).

Durante las décadas de 1990 y 2000, el Estado colombiano experimentd una
serie de reformas destinadas a aumentar la eficiencia administrativa. En este contexto, el
supervisor dejo de limitarse a vigilar el cumplimiento de los términos contractuales y se
convirtid en un socio en la gobernanza contractual. Como sefiala Romero (2019), el
deber de supervision ya no se limitaba inicamente a "vigilar contratos"; se transformo
en una gestion integrada de ejecucion, con responsabilidad en la planificacion y
seguimiento en lugar de dejar todas estas tareas unicamente a los contratistas. En
consecuencia, ahora se esperaba que los supervisores no s6lo comprobaran el
cumplimiento, sino que también tomaran medidas proactivas contra posibles riesgos en
el cumplimiento de sus obligaciones.

La Ley 1150 de 2007 marcé un punto de inflexion. Esta ley nacionalizo el
concepto de asignacion y gestion de riesgos a las condiciones de licitacion. También
establecio que la supervision debia acompaiiar las fases en el ciclo de vida de un

contrato desde la planificacion del proyecto (Congreso de la Republica de Colombia,
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2007). Este cambio regulatorio alter6 la naturaleza de la supervision técnica. Exigia que
los supervisores adoptaran una posicion proactiva constante en relacion con los riesgos
potenciales de los contratos que administraban.

Con la promulgacion de la Ley 1474/2011 Estatuto Anticorrupcion, la
responsabilidad del supervisor se fortalecié aun mas (Congreso de la Republica de
Colombia, 2011). Ahora era posible considerarlo responsable conjunto en casos de
omision, negligencia o complicidad en actos de corrupcion. Este nuevo marco legal
transformo la interaccion del supervisor con el Estado, elevando su rol al de garante
ético y técnico en la contratacion publica.

Lo que se tiene aqui es un aumento muy considerable de las expectativas y

responsabilidades. Segun la Contraloria General de la Republica (2023), el 28% de los
hallazgos fiscales en contratos de infraestructura estan relacionados con fallas de
supervision derivadas ya sea de omision, falta de control financiero o ineficiencias en el
seguimiento. Estos datos muestran que, aunque las regulaciones han avanzado, todavia
existen vacios en los mecanismos de aplicacion de control.
Informes de la fiscalia general de Colombia (2022) sostienen que la debilidad mas
persistente es la dependencia jerarquica y econdmica del supervisor respecto de su
entidad contratante, lo cual puede comprometer su independencia frente a asuntos
técnicos.

Esta situacion ha sido definida por Goémez Prieto (2021) como "la subordinacion
técnica del supervisor", un obstaculo para su consolidacién como agente
verdaderamente independiente del Estado. El Banco Interamericano de Desarrollo (BID,
2021) y otras agencias multilaterales han abogado por sistemas independientes de
supervision, donde esta persona se elija mediante mecanismos de concurso publico y no

esté subordinada a la entidad ejecutante. La experiencia muestra que, cuando se
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implementa en paises como Chile y Espafia, puede reducir los riesgos de corrupcion en
proyectos publicos hasta en un 30%.

Por tanto, el interventor contemporaneo en Colombia no puede concebirse
unicamente como un fiscalizador del cumplimiento contractual, sino como un gestor del
conocimiento y del riesgo, con responsabilidad directa en la planeacion, ejecucion y
evaluacion de los proyectos. Esta vision estratégica requiere no solo formacion técnica,
sino también competencias en derecho administrativo, finanzas publicas y ética
profesional.

El Consejo de Estado ha ratificado esta transformacion. En su Sentencia del 20
de septiembre de 2017 (Exp. 54001-23-31-000-2013-00423-01), establecio que el
interventor no es “un espectador pasivo”, sino “un garante activo del cumplimiento del
objeto contractual”. Esta jurisprudencia consolido la doctrina de la diligencia reforzada,
que obliga al interventor a advertir y documentar cualquier desviacion en la ejecucion.

En conclusion, la evolucion del rol del interventor refleja la madurez
institucional del sistema de contratacion publica colombiano. Su misidn actual combina
la funcién técnica con la gestion de riesgos, la rendicion de cuentas y la promocion del
valor publico. El reto radica en dotarlo de herramientas, autonomia y estandares de

desempefio que le permitan ejercer una supervision integral, ética y eficaz.

2.2 Enfoques conceptuales y tedricos de la interventoria

En el contexto colombiano, la nocion de intervencion se entiende como una
funcién publica delegada para asegurar la verificacion, vigilancia y supervision técnica,
administrativa, presupuestaria y legal en relacion con la ejecucion de contratos de obra o
consultoria que utilicen fondos publicos. La metodologia de interventoria es descrita por
Colombia Compra Eficiente (2019) como un "mecanismo de control especializado que

permite verificar que el contratista cumpla satisfactoriamente con las condiciones
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acordadas en cuanto a calidad, costo, tiempo y alcance." Esta definicion también
contempla que el "interventor" no es parte de ninglin contrato del proyecto, sino un
tercero independiente que actiia en representacion del titular beneficiario de los
derechos y obligaciones de este y, en ultima instancia, del Estado.

El enfoque de "interventoria" ha evolucionado de ser visto de manera operativa a
una vision sistémica y estratégica. Inicialmente, el "interventor" simplemente
controlaba, desde un punto de vista técnico, el curso fisico de la obra. Dado que los
contratos de obra se han vuelto més complejos y ahora es necesario usar los fondos de
manera dptima con recursos publicos, se ha producido una remodelacion epistemoldgica
de este concepto tradicional. Romero Escudero, 2019, Silva y Lopez, 2020, enfatizan en
gran medida que la "interventoria" de hoy es un medio de gobernanza contractual, que
articula los actores-procesos-resultados en el ciclo de vida del proyecto.

La "interventoria" puede explicarse desde tres perspectivas integradoras: la
técnica-operativa, la juridico-administrativa y la ética-institucional. La primera esta
orientada principalmente a asegurar la calidad de un producto o servicio adquirido, la
segunda se centra en el cumplimiento del contratista (constituciones) y del
procedimiento con leyes/reglamentaciones y contrato; mientras que la tercera se enfoca
en preservar el valor social en términos de confianza publica, ciudadania, etc. Asi, el
"interventor" pasa a ser un control a la medida que une tecnologia, gestion y ética
(Santander & Barbosa, 2019).

Este argumento es tan viejo como el tiempo y sirve de base para la
"interventoria" en su version mas tradicional. Aqui, el "interventor" controla los
aspectos técnicos de las obras y los cronogramas, la cantidad y calidad de materiales (o

actividades). Sin embargo, la complejidad de los proyectos actuales exige herramientas
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de gestion de riesgos multidimensional, como trazabilidad tecnoldgica y conocimiento
del entorno econémico (Cantillo & Hernédndez, 2016).
Desde el punto de vista juridico- administrativo, el "interventor" es el garante de la
normalidad. De acuerdo con la Ley 80 de 1993 y la Ley 1150 de 2007, el "interventor"
debe asegurar que se cumplan estrictamente las normativas que rigen los contratos de
obras publicas y que la colaboracion interdisciplinaria sea sostenible o mantenida en
diferentes disciplinas interrelacionadas; también deben confirmar la posesion de
garantias financieras a través de garantias, polizas o coberturas de seguros; por tltimo,
son responsables de controlar los pagos, asegurandose de que cumplan con la ley
aplicable. Estos principios se basan en la responsabilidad compartida tal como se
estipula en la Ley 1474 de 2011: el "interventor" es responsable solidariamente de los
dafios que causan o evitan prevenir (Congreso de la Republica de Colombia, 2011).

En los niveles mas altos de comprension de la supervision, se encuentra la
supervision ético-institucional. Con ella, los supervisores hacen mas que solo controlar
los riesgos financieros y técnicos; otorgan valor social a la comunidad o al publico y
mantienen la confianza en la interaccion social. Valor publico es el término que Stuart
(1992) utiliza para capturar la verdad de que las organizaciones en cualquier sistema
politico son, en ltima instancia, productores de bienestar. En este sentido, los
supervisores son agentes de valor publico: mediante sus esfuerzos, los recursos se
traducen en proyectos disponibles, seguros y sostenibles para que las comunidades
disfruten.

Desde un punto de vista epistemologico, la supervision no puede pensarse aparte
del NPM (Nueva Gestion Publica), que enfatiza la importacion de métodos de gestion

del sector privado en el servicio publico. A menudo, el enfoque se centra en hacer un
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buen trabajo, mantener bajos los costos y mantener una relacion cercana con el cliente;
ver Hood (1991), Osborne y Gaebler (1992).

Por lo tanto, para este nuevo tipo de gestor de calidad, el supervisor utiliza medios de
analisis de rendimiento, estrategias de control de calidad y féormulas de anélisis riesgo-
beneficio. Desde esta perspectiva, las cualidades profesionales deben ser mejoradas y la
educacion interdisciplinaria es necesaria; al menos, es una transformacion a gran escala
del desempeio de los roles.

La teoria de la agencia proporciona un marco util para entender la supervision. En este
modelo, el principal es el Estado que confia la ejecucion contractual a un agente (el
contratista); la supervision es el vinculo necesario que mantiene a ambas partes en buen
orden (Eisenhardt 1989).

La informacion asimétrica que existe dentro de esta estructura requiere una autoridad de
terceros para la observacion de la ejecucion del deber por parte tanto del agente
principal como del proveedor para prevenir comportamientos de asuncion de riesgos, y
se intenta reducir dicho riesgo operativo en la medida de lo posible.

Por lo tanto, el supervisor es un agente del principal, cuya tarea es minimizar el riesgo
moral. Desde un punto de vista organizacional, la supervision es solo una parte del
sistema de control interno de una empresa y del gobierno corporativo, que ahora tienen
una nueva formulacion para el contexto de la esfera publica (Barton 1998).

Segun Kerzner (2018), el control efectivo debe identificarse por lineas de mando
cercanas, procedimientos uniformes y estar en contacto con los interesados en todo
momento. El establecimiento de estos principios en la supervision significa que no hay
sombra de duda acerca de que sus decisiones se basan en evidencia, y que los sesgos

subjetivos desaparecen por completo.
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Los enfoques modernos de supervision tienden a enfatizar la gestion y el procesamiento
de la informacion. Esto incluye el uso de herramientas de analisis de datos, software de
monitoreo, sistemas de informacion geocodificados y auditorias en linea que pueden ser
exhibidas en una pantalla de video justo frente a ti.

Escritores como Arango, Martinez y Pérez (2023) afirman que la "supervision
4.0", basada en la trazabilidad digital, se presenta como el futuro del control contractual
en Colombia para ofrecer tanto mecanismos verificables para el seguro ptblico como
intervenciones. En ese sentido, la supervision pasa de ser puramente un area de
experiencia a abarcar toda la estrategia, con el objetivo de la sostenibilidad y el valor
publico.

2.3 La gestion de riesgos en obras civiles: principios, modelos y su
aplicacion en la interventoria colombiana

La gestion de riesgos se ha consolidado como una herramienta esencial para la
planificacion y ejecucion eficiente de los proyectos de infraestructura. En el contexto de
la ingenieria civil, los riesgos pueden provenir de diversas fuentes: técnicas, financieras,
ambientales, juridicas o sociales. Cada uno de estos factores puede comprometer la
calidad, el costo o los tiempos de ejecucion del contrato. La Organizacion Internacional
de Normalizacion (ISO), mediante la ISO 31000:2018, define el riesgo como “el efecto
de la incertidumbre sobre los objetivos”, y propone un enfoque sistematico que
involucra la identificacion, el anélisis, la evaluacion, el tratamiento, el monitoreo y la
revision continua del riesgo (ISO, 2018).

En Colombia, el concepto de gestion del riesgo ha sido incorporado en la
contratacion publica por la Ley 1150 de 2007 y el Decreto 1082 de 2015. Estas leyes

requieren que las entidades estatales identifiquen y asignen los riesgos comenzando con
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estudios preliminares, antes de que inicie la ejecucion de los contratos (Departamento
Nacional de Planeacion, 2015).

Esta normativa establece que los supervisores son responsables de participar en la
actualizacion de las matrices de riesgo y de supervisar que se cumplan las medidas para
mitigar los riesgos descritos en los documentos contractuales. Como resultado, el
supervisor no solo controla, sino que también debe anticipar escenarios de riesgo y
coordinar acciones preventivas con las entidades contratantes y los contratistas.

Seglin el Project Management Institute (PMI, 2017), la gestion de riesgos de proyectos
consta de cinco procesos basicos:

(1) planificacion de la gestion de riesgos, (ii) identificacion de riesgos, (iii) realizar
analisis cualitativo y cuantitativo, (iv) planificar respuestas y (v) seguimiento y control
de riesgos.

Esta secuencia crea un ciclo de retroalimentacién continua que se compromete a
eliminar las posibilidades de pérdida para optimizar la toma de decisiones. Al aplicar
estos principios a las obras publicas, esto significa una mejor division legal y menos
sobrecostos en las reclamaciones contra el gobierno.

El Departamento Nacional de Planeacion (DNP, 2020) desarroll6 la Guia para la
Gestion del Riesgo en la Contratacion Estatal, que ofrece directrices especificas para
que las entidades publicas desarrollen la gestion de riesgos como parte integral de la
gestion de contratos. Por ejemplo, esta guia sefala que el analisis de riesgos no debe
limitarse a la fase precontractual, sino que debe continuar a lo largo de las fases de
ejecucion y liquidacion del contrato. En estos procesos, la supervision juega un papel
significativo (a) como defensor de la trazabilidad y la documentacion de todos los

riesgos identificados.
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En la practica, la aplicacion de la gestion del riesgo a la supervision se puede ver
en cosas como las "matrices de riesgos contractuales". Estos son dispositivos que
identifican amenazas, evaluan la probabilidad e impacto (gravedad) de cada una y, por
lo tanto, alteran las estrategias sobre como tratar con ellas para evitar, transferir o
mitigar riesgos (ISO, 2018). Segin Kerzner (2018), estas matrices son la base para un
plan de gestion de riesgos que sirva de guia al seguimiento. En los proyectos de obras
publicas que se licitan, el supervisor tiene que velar porque estas matrices estén
constantemente actualizadas y reflejen fielmente cualquier modificacion de caracter
técnico o econdmico, asi como del contenido de los pliegos de prescripciones.

Los riesgos en obras civiles pueden clasificarse en cuatro grandes categorias:
riesgos técnicos, riesgos financieros, riesgos legales y riesgos sociales o ambientales.
Los riesgos técnicos se relacionan con fallas estructurales, errores de disefio o
deficiencias en los materiales; los financieros, con fluctuaciones de precios,
incumplimiento de pagos o sobrecostos; los legales, con controversias contractuales o
sanciones; y los sociales, con conflictos comunitarios o afectaciones ambientales
(Goémez Prieto, 2021). El interventor debe actuar como un mediador entre estas
dimensiones, asegurando que las medidas de mitigacion sean efectivas y verificables.

Por ejemplo, el Batallon SOBR en Tolemaida ofrece una ilustracion de gestion
de riesgos altamente eficiente en el trabajo: la persona que supervisa aplica matrices de
riesgo derivadas de la norma ISO31000 y se comporta en la supervision de manera
completamente diligente. Esto ha llevado a una reduccion de costos del 8% respecto al
presupuesto inicial y a una disminucion de los retrasos en un 12% respecto al
cronograma (Pinza & Bonilla & Godoy, 2024). Tal experiencia demuestra que cuando
un supervisor aplica una metodologia estructurada de riesgo, los recursos se utilizan en

su maximo potencial. Tanto la eficiencia como la transparencia se ven mejoradas.
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Pero la realidad es que en Colombia la gestion de riesgos no siempre funciona. Por
ejemplo, en Reficar la falta de control de riesgo financiero y de supervision del riesgo
regulatorio provocd que los sobrecostos del proyecto superaran la marca de 4.000
millones de dolares (Contraloria General de la Republica, 2017). De manera similar, en
Centros Poblados, no realizar analisis documentales adecuados y la falta de control del
riesgo financiero permitié que un fraude total de 70 mil millones de pesos se lanzara
bajo el disfraz de politicas. Es un gran problema de supervision (MinTIC, 2021). En
este sentido, se debe fortalecer la practica para mejorar la calidad de la supervision y
adoptar herramientas digitales para la trazabilidad.

Las practicas internacionales muestran que una gestion de riesgos bien
estructurada puede reducir significativamente las fallas en la ejecucion de proyectos. Al
menos, segun el Banco Mundial (2020), los paises que han implementado estandares
ISO y las Mejores Practicas de ERM (Enterprise Risk Management) han logrado reducir
sus costos inesperados en un 25% y evitar potenciales demandas costosas en un 20%.
En el contexto del plan nacional de infraestructura de Colombia para 2022-2030, la
gestion de riesgos se ha incorporado como uno de sus pilares estratégicos para la
sostenibilidad en los contratos. Aqui, los supervisores reciben formacion especial para
realizar un analisis de riesgos sobre la calidad del contrato (Ministerio de Transporte,
2022).

En esencia, la gestion de riesgos en obras civiles representa una piedra angular
para el éxito de los contratos. Bien es cierto que, si se aplica bien, puede suponer una
auténtica revolucion en la manera en la que nos enfrentamos a las auditorias de
actividades reactivas a predictivas, y conseguir ademas que el valor publico que se sitlia
en el centro de la actividad de la supervision se fortalezca atin més. La pregunta que

ahora se plantea Colombia es de qué manera se puede sistematizar esta forma de
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entender la gestion de riesgos, de tal manera que forme parte del dia a dia de cada
actividad de inspeccion y control. No hay un proyecto hoy en dia que no deba estar
provisto de herramientas estandarizadas en las que un equipo de diversas disciplinas
tenga que interactuar con una linea de datos contrastables en tiempo real. Solo en ese
momento se podria acortar el trecho que separa al marco normativo de la practica
habitual, y por ende dejaria al final de la cadena al que hasta ahora ha sido un gestor real
e integral de riesgos y sostenibilidad.

2.4 Enfoques internacionales comparados de la interventoria y la gestion de riesgos

Comparados a nivel mundial, los procesos de supervision en la actividad
contractual de las administraciones publicas pueden ensefiarnos qué funciona mejor y
coémo han logrado aumentar su transparencia, eficiencia y gestion del riesgo. Desde
Espafia hasta Chile, México, Pert o Estados Unidos, los paises han disefiado marcos
regulatorios o institucionales que dotan a las entidades supervisoras de una gran
independencia técnica. Estos casos extranjeros, con una separacion estricta de tareas y
competencias, no son faciles de reproducir en Colombia (Banco Mundial, 2020).
Analizar estos ejemplos puede ayudarnos a convertir a la supervision y el control en una
auténtica gobernanza publica.

En Espafia la figura que mas se puede asemejar a la supervision es la del
"Director Técnico de Obras" y "Control Técnico de la Edificacion" que regula la Ley de
Ordenacion de la Edificacion (LOE) de 1999. Esta ley también establece una division
muy clara de responsabilidades entre los promotores, proyectistas, constructores,
administradores de obra y ejecutores de la obra. De acuerdo con LOE, todos responden
de manera conjunta y solidaria a los vicios y defectos que presenten la estructura, la
habitabilidad o las instalaciones del edificio que se detecten en un plazo de diez afios

desde la recepcion por parte de la propiedad (Ministerio de Fomento de Espafia, 2019).
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Un sistema asi ha conseguido que la obra se conciba desde un prisma preventivo y de
corresponsabilidad, en el que la supervision técnica no se limita a una fase del contrato
sino que acompana a la obra durante toda su vida.

El sistema espaiol destaca, ademads, por el control tan exhaustivo que lleva de la
documentacion y la trazabilidad. E1 Anexo II de la LOE fija que se ha de entregar un
Libro del Edificio en el que se recogera toda la documentacion de la ejecucion, los
resultados de las pruebas de calidad y los certificados de conformidad. Este instrumento
es muy parecido a los archivos digitales que vienen manteniendo los cuerpos
contratantes en Colombia. La diferencia estriba, en cambio, en que la entrega de ese
unico documento es obligatoria para el certificado de recepcion de obras en Espafia
(Ministerio de Fomento de Espana, 2019). Toda esta documentacion a gran escala
ayuda, entre otras cosas, a garantizar la transparencia y a poder seguir la pista a la
responsabilidad si aparecen después de la obras asuntos técnicos o juridicos.

En Chile, la figura mas cercana a un supervisor es la del Inspector Fiscal, con la
distincion de que tiene una mayor autonomia institucional. Este profesional,
directamente subordinado al Ministerio de Obras Publicas (MOP), es responsable de
supervisar la ejecucion de contratos relacionados con infraestructura vial, sanitaria o
social. Segun lo dispuesto en el Decreto Supremo 900 de 1996, el Inspector Fiscal no
reporta jerdrquicamente al contratista ni a los supervisores locales, sino que responde
directamente a la administracion central del MOP (Ministerio de Obras Publicas de
Chile, 2020). Este disefio institucional refuerza la independencia técnica y la objetividad
de la supervision, dos cosas que aun se estan desarrollando en Colombia.

El modelo chileno también destaca en el control de riesgos antes del contrato y
la planificacion de la calidad. La Direccion General de Obras Publicas (DGOP) sigue

matrices de riesgos estandarizadas e informes fisico-financieros mensuales integrados
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en una plataforma digital nacional. Segtn cifras del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID, 2021), este modo de operacion ha reducido las tasas promedio de sobrecostos
para obras publicas al 22% de lo que eran antes de su implementacion. Esta experiencia
chilena muestra que la supervision gubernamental centralizada y basada en hechos
proporciona a la administracion publica resultados sostenibles.

En México, la supervision de obras esta regida por la Ley de Obras Publicas y
Servicios Relacionados con las Mismas (LOPSRM), que define la figura del Residente
de Obra y del Supervisor Externo. Este ultimo tiene funciones muy similares a las del
interventor colombiano, con la diferencia de que su contratacion puede realizarse
mediante licitaciones independientes y no directamente por la entidad ejecutora. Segin
la Secretaria de la Funcion Publica (2021), el supervisor debe garantizar el
cumplimiento técnico y legal de las obras, gestionar riesgos y velar por el uso eficiente
del presupuesto. En México, ademas, se exige la certificacion profesional de los
supervisores a través del Consejo Mexicano de la Industria de la Construccion, lo cual
fortalece la idoneidad y el control de calidad.

El modelo mexicano también incorpora la auditoria técnica de obra, una practica
institucionalizada que evalua de forma independiente la gestion de riesgos, la ejecucion
presupuestal y el cumplimiento de estdndares de seguridad. Este sistema, impulsado por
la Camara Mexicana de la Industria de la Construccion (CMIC, 2020), ha permitido
encontrar desviaciones de hasta el 15 % en costos y 18 % en tiempos, lo que ha
reportados ahorros significativos al Estado. La deteccion de estos trabajos
paralelos a la supervision convencional implica un doble control y asegura la
transparencia en las obras publicas.

Otros paises de la region también han dado pasos firmes en la consolidacion del

control técnico independiente. En Pert, por ejemplo, el Reglamento Nacional de
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Edificaciones (RNE) define al Supervisor de Obra como un profesional con
independencia técnica y que responde incluso con su libertad por su trabajo. En Brasil,
la supervision se estructura alrededor de la figura de la Fiscalizado de Obras, regulada
por la Ley 8.666/1993, que incluye la realizacion de auditorias continuas y
verificaciones por parte de terceros (Ministerio de Infraestructura de Brasil, 2021). En
estos casos, el comin denominador es la certificacion de la responsabilidad profesional,
que persigue acabar con la improvisacion del técnico y aumentar la rendicion de
cuentas.

Por su parte, en los paises de la Unidon Europea, la gestion del riesgo en la contratacion
publica se basa en el modelo de Gobernanza del Riesgo (Risk Governance Framework),
elaborado por la Comision Europea (2019). Este enfoque parte de la base de que las
actividades de un proyecto deben ir acompanadas de la identificacion de riesgos y las
medidas de prevencion y mitigacion necesarias. Las entidades publicas europeas
disponen de unidades especializadas de control que, de manera transversal sobre todos
los proyectos, trabajan para que se cumplan los indicadores de rendimiento. Y, en

este escenario, la tecnologia también ayuda mucho, ya que las plataformas de
seguimiento permiten controlar al minuto los avances, gastos y cambios de

disefio.

En sintesis, los enfoques internacionales analizados evidencian que la
efectividad de la interventoria depende de tres pilares fundamentales: (i) autonomia
institucional, que garantiza independencia frente a las partes contratantes; (ii)
profesionalizacion certificada, que asegura competencia técnica y ética; y (iii)
tecnologia y trazabilidad, que promueven transparencia y eficiencia. La adopcion de
estas buenas practicas constituye una oportunidad para Colombia, donde el

fortalecimiento del marco normativo, la creacion de un Estatuto de Interventoria y la
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estandarizacion de metodologias de gestion de riesgos podrian situar al pais en un nivel

de madurez similar al de los sistemas mas avanzados de supervision publica del mundo.

2.5 Responsabilidad civil, fiscal y disciplinaria del interventor

La responsabilidad del interventor en los contratos de obra publica constituye
uno de los temas mas sensibles del régimen de contratacion estatal en Colombia. En su
condicion de garante del cumplimiento técnico, administrativo y financiero, el
interventor asume una responsabilidad profesional y legal reforzada, que trasciende la
mera vigilancia formal. La Ley 80 de 1993, en su articulo 50, establece que los
contratistas y sus interventores responderan civil y patrimonialmente por los perjuicios
causados a la administracion como consecuencia de sus actuaciones u omisiones
(Congreso de la Republica de Colombia, 1993). En este sentido, el interventor es
considerado un colaborador directo del Estado, pero también un sujeto de
control fiscal y disciplinario.

La Ley 1474 de 2011, conocida como el Estatuto Anticorrupcion, llevé mas alla esta
responsabilidad al establecer la responsabilidad solida del interventor en caso de que,
por negligencia o complicidad, cause dafio al patrimonio publico (Congreso de la
Republica de Colombia, 2011). El articulo 83 de la Ley sefiala que los interventores
que, por accion u omision, favorezcan a la comision de actos de corrupcion o
incumplimiento contractual podran ser imputados a nivel civil, penal y fiscal. La
Procuraduria General de la Nacion ha sido también muy clara en cuanto a este asunto
(2022), sefialando que el interventor debe poner en juego una diligencia profesional
reforzada, no solo para asegurar la legalidad, sino también para garantizar la integridad
del proceso contractual.

En materia civil, el interventor estd obligado a responder de su bolsillo de los perjuicios

que cause a la administracion por su mal proceder. Dicha responsabilidad puede



30

generarse por accion (cuando, por ejemplo, autoriza indebidamente pagos,
certificaciones o actas) o bien por omision (cuando no advierte irregularidades
evidentes). El Consejo de Estado, en su Sentencia del 20 de septiembre de 2017 (Exp.
54001-23-31-000-2013-00423-01), precis6 que “el interventor no puede hacerse el de la
vista gorda con las irregularidades de ejecucion, pues su silencio es una falta de
vigilancia que le hace incurrir en responsabilidad solidaria con el contratista”. Es decir,
el interventor tiene un deber legal de sefialar, dejar constancia y poner en conocimiento
de las instancias competentes toda desviacion o incumplimiento que pueda afectar al
objeto contractual.

En el ambito fiscal, la Contraloria General de la Reptblica (2023) ha sefialado
que la interventoria es una de las actividades mas vulnerables de la cadena de control
del gasto publico. De hecho, en sus informes, se sefiala que del 2018 al 2023, el 28 % de
los hallazgos con presunta incidencia fiscal que se reportan corresponde a
irregularidades en la supervision o interventoria. Entre estos hallazgos se encuentran,
por ejemplo, pagos sin la debido soporte técnico, incumplimiento de cronogramas,
deficiencias en la calidad y no dar aviso de irregularidades. Cuando se demuestra que el
interventor ha incumplido con su labor de control, la Contraloria puede ejercer en su
contra la responsabilidad fiscal solidaria, es decir, puede condenarlo al reintegro de los
recursos que ha hecho perder al erario.

En materia disciplinaria, la Procuraduria General de la Nacion ejerce control
sobre los interventores que actian como contratistas del Estado o como servidores
publicos. De acuerdo con la Ley 734 de 2002 (Codigo Disciplinario Unico), el
interventor puede ser sancionado por incurrir en negligencia, omitir su deber de control
o favorecer directa o indirectamente al contratista. La Circular 009 de 2019 de la

Procuraduria recuerda que los interventores tienen la obligacion de mantener bitacoras
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detalladas, emitir informes periodicos y reportar inmediatamente cualquier
incumplimiento (Procuraduria General, 2019). Su incumplimiento puede acarrear
suspension, inhabilidad o sancion econdmica.

La responsabilidad penal del interventor también ha sido reconocida en casos de
corrupcion contractual. En el escandalo del “Carrusel de la Contratacion” (Bogota,
2011), varios interventores y supervisores fueron investigados por su participacion en la
adjudicacion irregular de contratos viales, donde se comprob6 su omisioén dolosa frente
a irregularidades conocidas. El Codigo Penal colombiano, en su articulo 410A, tipifica
el delito de intervencion en contrato sin cumplimiento de requisitos legales, aplicable a
quienes, en ejercicio de sus funciones de vigilancia, faciliten o encubran irregularidades.
De este modo, el interventor puede ser enjuiciado penalmente si se prueba que actud
con dolo o facilité de manera activa al contratista.

El Consejo de Estado ha pautado una linea jurisprudencial clara sobre la
responsabilidad del interventor. En la Sentencia del 13 de diciembre de 2019 (Rad.
68001-23-31-000-2012-00087-01), esta alta corporacion reiteré que “el interventor no
es un espectador pasivo, sino un colaborador calificado del Estado, con deberes de
advertencia y prevencion”. En ese mismo fallo, se indic6 que la carencia de pericia y la
deficiente documentacion del control también configuran faltas graves, por cuanto
atentan contra el principio de eficiencia en la destinacion de los recursos publicos.
Asimismo, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-949 de 2001, sehald que la
actuacion del interventor debe estar inspirada en los principios de buena fe,
transparencia y responsabilidad. La Corte consider6 que la interventoria no es un mero
acto contractual, sino una expresion del principio constitucional de vigilancia y control

de la gestion publica.
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Con este pronunciamiento, la Corte elevo la labor del interventor a la de un control
constitucional, con lo cual incorpor6é un componente ético que trasciende el mero
cumplimiento formal de las clausulas contractuales.

A pesar de la claridad del marco normativo, persisten vacios en la definicion de
limites y sanciones diferenciadas. Diversos expertos han propuesto la creacion de un
Estatuto Profesional de la Interventoria, que establezca requisitos minimos de
formacidn, certificacion y responsabilidad (Sdnchez Henao, 2007; Romero Escudero,
2019). Este estatuto, similar a la Ley de Ordenacion de la Edificacion en Espafia,
permitiria estandarizar las competencias del interventor, unificar criterios de control y
fortalecer su independencia funcional frente a los contratistas y las entidades publicas.

En conclusion, la responsabilidad civil, fiscal y disciplinaria del interventor en
Colombia se configura como una garantia fundamental del control publico. Sin
embargo, su efectividad depende de la existencia de mecanismos de capacitacion,
profesionalizacion y autonomia institucional. Mientras el interventor contintie
dependiendo jerarquicamente de la entidad que contrata, su capacidad de advertir
irregularidades sera limitada. Por ello, la consolidacion de un sistema de interventoria
independiente, con soporte técnico, juridico y ético, es una condicion indispensable para
el fortalecimiento de la transparencia y la proteccion del valor publico en la contratacion

estatal.

2.6 Herramientas y mecanismos de trazabilidad y control en la

interventoria moderna

La supervision civil ahora es mas probable que se caracterice por un régimen
que maneje “gestion basada en evidencia rastreable y verificable digitalmente”. Las
soluciones tecnoldgicas ahora son amigos invaluables cuando se trata de gestionar el

ciclo de vida de un contrato, desde el concepto hasta el pago. Segun el DNP (2022), mas
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del 75% de los contratos de construccion publica en Colombia ya tienen algin tipo de
sistema de monitoreo en linea, lo que genera un avance respecto a los modelos
tradicionales de control manual. Estos avances permiten incorporar la transparencia
activa como practica de rendicion de cuentas contemporanea.

Por otro lado, y en cuanto a la contratacion publica se refiere, uno de los
mecanismos mas relacionados con eso es una plataforma llamada SECOP II, gestionada
por Colombia Compra Eficiente, en la cual en tiempo real se maneja todo tipo de
informacion respecto a la contratacion publica. Con este instrumento, es posible
verificar los hitos del contrato a tiempo, el cumplimiento de los cronogramas, los
desembolsos y las adiciones de manera completamente rastreable (Colombia Compra
Eficiente, 2021).

El sistema activa alertas automaticas y advertencias tempranas en situaciones de
potenciales violaciones, reforzando el control interno y la disponibilidad de la
informacion publica. La trazabilidad digital de SECOP II se ha establecido como la
piedra angular en la lucha contra la oscuridad contractual.

Ademas, organismos como el Instituto Nacional de Vias (INVIAS) y la Agencia
Nacional de Infraestructura (ANI) han disefiado una plataforma de control interno
llamada SISCONTRACT y SISGIR, ambas con modulos de gestion de riesgos, e-log y
uso trazable de recursos. Estas herramientas permiten a los inspectores cargar
evidencias técnicas (fotografias, actas, informes y coordenadas georreferenciadas),
convirtiéndolas en una cadena documental digital de evidencia que fomenta la
responsabilidad.

La adopcion de estas plataformas ha ayudado a disminuir en un 25% el tiempo
de aprobacion de las actas y en un 30% los conflictos por desajustes de informacion

entre supervisores de contratistas (ANSI, 2014).
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Otro elemento importante en la trazabilidad como forma de control son los
Sistemas de Informacion Geografica (SIG), los drones de inspeccion y las tecnologias
de modelado digital (BIM — Modelado de Informacion de Construccion). Estas
plataformas pueden ser usadas para verificar remotamente el progreso fisico y también
el cumplimiento de las obras, creando asi barreras contra la corrupcion y el fraude.

La introduccién del Banco Interamericano de Desarrollo (BID, 2021) muestra, a
través de evidencia documental, que las tecnologias geoespaciales redujeron la carga de
trabajo para el personal técnico en la supervision de proyectos en un 40% sin afectar la
calidad del control; la eficiencia administrativa aument6 en un 20% en un periodo de un
afno.

En la lucha por el éxito de cualquier proyecto hoy en dia, las auditorias
modernas y la medicion de métricas de rendimiento utilizan un indicador inclusivo: el
Indicador Clave de Desempefio (KPI). Existen muchos KPI en uso actualmente.
Algunos de los mas comunes son: cumplimiento fisico-financiero con los cronogramas;
desviaciones acumuladas del presupuesto; porcentaje de cumplimiento de calidad;
nimero de no conformidades detectadas y frecuencia de modificaciones contractuales
(Kerzner, 2018). En el entorno moderno de gestion compleja, estos KPI proporcionan
indicadores claros para la toma de decisiones y son indispensables para los informes que
deben ser preparados regularmente por los auditores para las organizaciones
propietarias.

Una de las herramientas metodoldgicas mas utilizadas para evaluar el
rendimiento de un proyecto es la Gestion del Valor Ganado (EVM, por sus siglas en
inglés), que se aplica en la gestion internacional de proyectos (PMI, 2017) en todo el
mundo. Este sistema de medicion relaciona el Valor Planificado (PV), el Valor Ganado

(EV) y el Costo Real (AC). Al pasar por el EVM en el sitio, los auditores pueden
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determinar desviaciones de costo y cronograma en tiempo real, y asi identificar si un
proyecto esta adelantado o atrasado en recursos y ejecucion. Teniendo en cuenta tales
factores, la auditoria pasa de un control pasivo a una gestion proactiva con indicadores
de desempefio como guia; esto también estd en linea con los estandares internacionales.

La trazabilidad documental se vincula cada vez mas de cerca con la integridad
de la informacion, que es la base para el control de los PPS. Los registros digitales y los
archivos computarizados han reemplazado hace tiempo a los cuadernos fisicos,
asegurando que la seguridad de los datos esté garantizada a lo largo de su vida util y en
cualquier momento. La Contraloria General de la Republica (2023) ha confirmado que
la implementacion de registros digitales ha reducido los hallazgos reportados sobre
incongruencias documentales en contratos de obras publicas en un 32%. Este progreso
fortalece tanto la confianza del publico en sus instituciones como su capacidad para
supervisar los emprendimientos estatales.

A nivel internacional, la Comision Europea esta promoviendo plataformas de
trazabilidad contractual abierta para realizar un sistema actualizado e interoperable de
relaciones entre gobiernos, contratistas y ciudadanos (Comision Europea, 2019). Este
enfoque, conocido como el Estdndar de Datos de Contratacion Abierta (OCDS), ha sido
adoptado parcialmente por Colombia a través de su Iniciativa CoST - para la
Transparencia de la Infraestructura, proporcionando auditoria y supervision ciudadana
con informacion consolidada sobre costos, cronogramas y avances (CoST, 2022). La
convergencia del control técnico y la participacion social es lo que otorga legitimidad a
los procesos y resulta en valor publico.

Otro desarrollo reciente en el campo de la auditoria moderna es el uso de
tableros de control inteligentes basados en el andlisis de datos. Con estas herramientas,

los auditores pueden reunir multiples fuentes de informacion de todos los aspectos:
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financiero, técnico y gerencial, para producir advertencias automaticas sobre
desviaciones o riesgos emergentes. Seglin el Departamento Nacional de Planeacion
(DNP, 2022), las entidades que han digitalizado tableros lograron una reduccion
promedio del 18% en los tiempos de respuesta a incidentes criticos y aumentaron la
calidad de los informes orales técnicos en un 22%. Esto significa que un tablero
digitalizado puede ayudar a un auditor a trabajar de manera mas analitica que antes,
pero no reduce su carga de trabajo.

Como resultado, los procesos de auditoria modernizados—mediante
instrumentos técnicos y trazabilidad digital—reinventan el control completamente. Ya
no se trata simplemente de ver e informar, sino de gestionar para prevenir incidentes
dejando constancia escrita de la evidencia. El desafio para Colombia es unificar un
marco legal que haga obligatorios estos mecanismos en los contratos publicos, al tiempo
que se forma una fuerza laboral de auditores competente en analisis de datos,
transformacion digital y gestion de la informacion. De esta manera, la auditoria puede
alcanzar una cultura de gestion predictiva y transparente junto con practicas orientadas a

resultados, adhiriéndose a estandares globales para la gobernanza publica.

2.7 Etica, transparencia y responsabilidad social en la interventoria

Cualquier componente en la supervision de proyectos significa que una parte
clave serd asegurar la transparencia, la honestidad y la reutilizacion en relacion con los
fondos publicos. La ética en la gestion de proyectos es el fundamento para la
transparencia, integridad y legitimidad sustentada por el recurso mas valioso de todos:
el dinero publico.

Dado que el supervisor también asume el papel de representante del estado ante

los contratistas en términos tanto técnicos como administrativos, sus deberes estan
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intimamente relacionados con el cumplimiento de principios constitucionales
vinculados a la transparencia y la rendicion de cuentas, tal como se establece en el
articulo 209 de la Constitucion de Colombia. En este contexto, ser un funcionario
ejecutivo ético no es solo una cuestion de respetar la ley; también es un elemento
esencial en el valor publico (Moore 1955).

Desde el punto de vista de la Procuraduria General de la Nacion (2022), no todos
los casos de corrupcion e ineficacia operativa en las infraestructuras resistentes a la
intemperie se deben Unicamente a deficiencias estructurales, sino que también tienen
una laguna ética en sus raices que absorbe la preocupacion de un grupo integro, lo cual
dominaria esta tendencia por completo; sin embargo, el hombre que ha erosionado por
negligencia sus calificaciones. El supervisor, el primer filtro de control dentro del
contrato, es responsable de senalar y reportar cualquier desviacion que rompa la
integridad del proceso. Su silencio o falla en este sentido no solo hace que su posicion
sea extremadamente peligrosa y legalmente cuestionable, sino que también genera
desconfianza en las instituciones gubernamentales a nivel ciudadano.

Si, por ejemplo, una cldusula Ferdmandeave contiene seis conos por
preocupacion de seguridad, el Periddico "La Patria" (2006) stricto sensu establece: "El
individuo no indaga cémo conseguird su reeleccion a un cargo rentable... sin encontrarlo
en absoluto improbable (/. 4bis)".

Las responsabilidades éticas y profesionales del ingeniero con supervision
contractual han sido delineadas en el Cédigo de Etica para la Ingenieria Colombiana
(Consejo Profesional Nacional de Ingenieria — COPNIA, 2018). De acuerdo con este
cddigo, "El ingeniero con supervision debe tener en cuenta el bien publico y cumplir
con su deber hacia la seguridad de los seres humanos, por encima de intereses

econdémicos o politicos" (COPNIA, 2018, art. 6). Esto se traduce en un compromiso
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ineludible con la verdad objetiva y la equidad, principios esenciales para tomar buenas
decisiones.

Transparency International (2022) ha catalogado al sector de la construccion
como uno de los mas vulnerables a la corrupcion en América Latina debido al volumen
y dificultad técnica de los contratos propuestos. La supervision en tal entorno adopta
una funcion de advertencia: debe haber lo menos posible a riesgo o responsabilidades
mas alla de su comprension del Alcance Completo. El supervisor ético no solo sera un
guardian de los detalles técnicos, sino una encarnacion de la integridad que ayuda a
prevenir la corrupcion en las finanzas del sector publico. Mas conjuntos de datos.

Otro riesgo ético de la supervision es el conflicto de intereses, la situacion en la
que un supervisor estd vinculado econémica o socialmente de cualquier otra forma tanto
con los contratistas como con los funcionarios responsables de la contratacion. Segin la
Ley 1474 de 2011, ahora cualquier conflicto de intereses oculto se ha convertido en un
delito grave y debe ser castigado tanto administrativa como penalmente. Las entidades
publicas deben exigir que se declaren los conflictos de intereses; Vonovia o el interés
residual que se extiende a las tiendas Aldi y las cadenas de supermercados fuera de los
centros comerciales son materia de contratacion de Bruin Beatrix, pero deben excluirse
de la consulta general. Los antecedentes, asi como la asignacion de equipos de
supervision en todos los proyectos de alto costo, deben verificarse cada dos afios, segin
sea necesario, para evitar pérdidas fuera del balance general (Congreso de la Republica
de Colombia).

En la supervision, las consideraciones éticas también deben tener en cuenta la
responsabilidad social de la infraestructura. Como sefiala Gomez Prieto (2021), el
supervisor no solo supervisa los procesos de construccion, sino que se convierte en

mediador entre el proyecto y la comunidad, asegurando que el trabajo genere beneficios
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sostenibles para las generaciones futuras y respete los derechos de las poblaciones
afectadas. Aqui se observa como la ética profesional se extiende hacia la ética social,
donde la transparencia se combina con la empatia, el respeto al medio ambiente y la
equidad territorial.

La implementacion de codigos de conducta institucionales es otra herramienta
clave para fortalecer la ética en la supervision. Entidades como el Ministerio de
Transporte (2021), INVIAS (2022) y ANI (2023) han adoptado cddigos por derecho
propio. Aunque no regulan directamente el comportamiento del supervisor, tales
instrumentos son necesarios para crear entornos laborales seguros libres de presiones.
También introducen una cultura de denuncia en la que aquellos que reportan
irregularidades pueden contar con conducta profesionalidad.

La ética y la transparencia en la supervision estan vinculadas al principio de gobierno
abierto promovido por la Alianza para el Gobierno Abierto (2021). Esperan que hacer
que la informacién sobre actividades de supervision, contratos, informes técnicos y
progreso esté disponible para el publico en formatos accesibles, permitira este enfoque.
La participacion de la ciudadania en el monitoreo de obras, impulsada por iniciativas
como CoST — Transparencia en Infraestructura, son otros instrumentos para la
supervision. Tienden a someter los intereses publicos al escrutinio y democratizar la
responsabilidad. Esto es una valiosa adicion a la supervision técnica.

Sin embargo, la practica muestra que los dilemas éticos en la supervision tienden
a ser mas complejos de lo que establecen las regulaciones. Los supervisores enfrentan
presiones politicas, economicas y contractuales que pueden limitar su libertad de accion.
Para mitigar estos riesgos, Romero Escudero (2019) propone la creacion de un sistema
nacional de certificacion para la ética de la supervision, donde su desempeiio,

independencia y adhesion a estandares de integridad se revisen periddicamente. Similar



40

al modelo en Espana y Chile, esto daria un nuevo impulso a la profesionalizacion del
comercio y su reconocimiento como una carrera técnica avanzada.

En conclusion, la ética y la transparencia no deben verse como adiciones ad-hoc
a la supervision; forman parte de la estructura de la supervision moderna. No se trata
solo de la descripcion del trabajo de un supervisor, sino del compromiso moral con el
interés publico y la gestion responsable de los recursos. La ética, la responsabilidad y la
participacion ciudadana son las bases sobre las cuales la supervision puede evolucionar
hacia un sistema de control integral, sostenible y basado en el valor publico,
consolidando asi su papel como garante del desarrollo y la confianza en las

instituciones.
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Capitulo 3. Metodologia

La presente investigacion se desarrollo bajo un enfoque cualitativo y
documental, orientado a analizar la evolucion del papel del interventor en la gestion de
riesgos de las obras civiles en Colombia. Este tipo de investigacion permite examinar
fendmenos sociales y técnicos a partir de la revision critica de documentos normativos,
doctrinales, académicos y jurisprudenciales, lo cual resulta pertinente cuando el objetivo
es interpretar procesos histdricos, regulatorios y practicos en un campo profesional

especifico (Herndndez-Sampieri & Mendoza, 2018).

3.1 Tipo de investigacion

La monografia corresponde a una investigacion documental de caracter
analitico. Segun Bernal (2010), la investigacion documental consiste en el analisis de
informacion secundaria, proveniente de textos, leyes, articulos cientificos, tesis,
manuales y otros documentos que permiten construir un marco de referencia y generar

conclusiones a partir de la sintesis critica de multiples fuentes.

3.2 Fuentes de informacion

Las fuentes se clasificaron en tres categorias principales: Fuentes normativas y
juridicas: leyes (Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007, Ley 1474 de 2011), decretos
(Decreto 1082 de 2015) y jurisprudencia del Consejo de Estado.

Fuentes académicas: articulos de revistas indexadas, tesis de maestria y
especializacion, y documentos de organismos nacionales e internacionales como ISO,

PMI y Colombia Compra Eficiente.
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Estudios de caso: investigaciones que documentan experiencias exitosas y
problemaéticas en la interventoria, como el Batallon ESPRO en Tolemaida, Reficar,

Centros Poblados y el “Carrusel de la Contratacion” en Bogota.

3.3 Criterios de seleccion

v' Para garantizar la pertinencia de la informacion, se establecieron los siguientes
criterios de inclusion:

v Documentos publicados entre 2000 y 2024 que abordaran la interventoria, la
gestion de riesgos o la contratacion publica en Colombia.

v" Investigaciones internacionales que aportaran marcos comparativos,
especialmente en paises con normativas integrales como Espafia.

v" Normas y estandares internacionales aplicables a la gestion de riesgos y de

calidad en proyectos de construccion (ISO 31000, ISO 9001, PMBOK).

Se excluyeron documentos no académicos sin respaldo institucional,
publicaciones de divulgacion no cientifica y materiales cuya informacion no estuviera

directamente relacionada con la interventoria en el contexto de las obras civiles.

3.4 Técnicas de analisis

La informacioén recopilada fue analizada a través de dos técnicas principales:

Revision documental critica, que consistié en identificar, comparar y sintetizar
los aportes de cada fuente. Este proceso permitié construir un panorama sobre la
evolucion historica, normativa y metodoldgica de la interventoria en Colombia.

Andlisis comparativo de casos, mediante el cual se examinaron experiencias de

éxito y de fracaso en la gestion de riesgos. Este enfoque facilitd extraer lecciones
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aprendidas, identificar patrones de éxito y sefialar debilidades recurrentes que afectan la
efectividad de la interventoria. En conjunto, la metodologia permiti6 integrar
perspectivas normativas, técnicas y practicas, garantizando una vision amplia sobre el

tema de estudio.

3.5 Procedimiento de investigacion

El procedimiento metodoldgico se estructurd en cuatro fases:

Fase 1: Revision tedrica y normativa.

Se realiz6 una btisqueda sistematica en bases de datos académicas (Scopus, Redalyc,
SciELO y Google Scholar) con palabras clave como interventoria, gestion de riesgos,
contratacion publica, obras civiles, control fiscal y transparencia. Asimismo, se
revisaron documentos oficiales de Colombia Compra Eficiente, Contraloria General,
Procuraduria General, INVIAS y ANI, con el fin de construir un marco normativo y
conceptual solido.

Fase 2: Identificacion y seleccion de casos.

Se elabord un inventario de casos documentados de interventoria en obras
publicas. Luego se aplicaron los criterios de seleccion descritos en el apartado 3.4,
eligiéndose los cinco mas representativos.

Fase 3: Anadlisis cualitativo y codificacion.

Para cada caso se construy6 una ficha de extraccion de informacion, que incluy6
variables de contexto, riesgos, acciones del interventor, resultados y lecciones
aprendidas. La informacion fue codificada y analizada comparativamente, identificando
patrones comunes de éxito o fracaso.

Fase 4: Sintesis y triangulacion.

Los hallazgos se contrastaron con los marcos tedricos (ISO 31000, PMBOK,

Ley 80/93, Ley 1474/11) y con jurisprudencia reciente del Consejo de Estado. Este
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proceso de triangulacion garantizo la validez del analisis y permitié generar

conclusiones soOlidas basadas en evidencia.

3.6 Instrumentos y técnicas de analisis

El principal instrumento utilizado fue la matriz de analisis documental, que
permitié organizar y evaluar la informacion relevante de cada fuente. Esta matriz
incluy6 campos para: autor, afio, tipo de documento, objetivo, hallazgos, relacion con la
gestion de riesgos y aportes al rol del interventor.

Ademas, se aplicaron matrices de riesgo adaptadas de la norma ISO 31000,
donde se valord cada riesgo seguin su probabilidad (baja, media, alta) y su impacto
(econdmico, técnico, legal, reputacional). Para el andlisis comparativo se utilizaron las
categorias:

e Riesgo identificado.

o Estrategia de mitigacion.
o Resultado observado.

e Leccion aprendida.

Las técnicas de analisis incluyeron la triangulacion de fuentes (académicas,
institucionales y jurisprudenciales) y la comparacion cruzada entre los casos
seleccionados, lo que permiti6 identificar tendencias, patrones y disonancias en la

actuacion del interventor frente a la gestion de riesgos.

3.7 Criterios de calidad, validez y confiabilidad
Para asegurar la calidad del estudio, se aplicaron los siguientes criterios:
o Validez interna: garantizada mediante la verificacion cruzada de informacion y
el contraste entre teoria y practica.

o Validez externa: fortalecida a través del uso de fuentes oficiales, articulos

indexados y jurisprudencia reciente.
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o Confiabilidad: asegurada mediante la documentacion sistematica de cada caso y
la transparencia en los procedimientos de analisis.

e Rigor ético: cumplimiento de los principios de confidencialidad, respeto a la
informacion publica y adecuada citacion de fuentes conforme a la Norma APA

Séptima Edicion (2020).

3.8 Consideraciones éticas

El estudio se ha desarrollado segtn los principios de ética investigativa
establecidos en la Ley 1581 de 2012 sobre proteccion de datos personales y la
Resolucion 8430 de 1993 del Ministerio de Salud. Todo lo utilizado en este estudio es
de acceso publico o de un sistema de codigo abierto. Se mantuvo la solidez y la
confidencialidad de toda la informacidn, evitando juicios de valor o analisis
interpretativos evidentemente sesgados.

Ademas, se adoptd una responsabilidad ética hacia el uso y produccion
responsable de la informacion, con el objetivo de mejorar la transparencia y rendicion

de cuentas del sector publico.
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No. Caso Tipo de proyecto / Clasificacion  Tipo de Fuentes principales  Justificacion de seleccion / relevancia
analizado sector del caso riesgo analitica

predominante

1 Reficar Energético — Problematico Riesgo Contraloria General = Caso emblematico de sobrecostos
(Refineria de Modernizacion financiero, (2017), Procuraduria multimillonarios por deficiencia de
Cartagena) industrial técnico y de (2018), informes interventoria y falta de

control Ecopetrol independencia; representa la
debilidad estructural del control
estatal frente a megaproyectos.

2 Centros Telecomunicaciones Problematico Riesgo MinTIC (2021), Evidencia de falla en la verificacion
Poblados — Conectividad financiero, Procuraduria (2022), documental y control de pdlizas;
(MinTIC, educativa contractual y  medios nacionales muestra como la omision de la
2021) reputacional interventoria contribuye a fraudes en

contratos de alta visibilidad social.

3 Carrusel de  Infraestructura vial ~ Problematico Riesgo ético,  Fiscalia (2012), Caso paradigmatico de captura
la urbana politicoy de  Consejo de Estado institucional y cooptacién de la
Contratacion corrupcion (2020), Contraloria  interventoria; base del Estatuto
(Bogota, estructural Distrital (2014) Anticorrupcion (Ley 1474/2011).
2008-2011) Permite examinar el rol ético del

interventor.

4 Batallon Infraestructura Exitoso Riesgo Ejército Nacional, Ejemplo de interventoria preventiva,
ESPRO social y militar técnicoy de  informes internos basada en gestion de riesgos (ISO
(Tolemaida, cronograma (2020), auditorias 31000) y control de calidad ISO
2018-2020) SGC 9001. Permite contrastar buenas

practicas frente a fallas anteriores.
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Concesion Infraestructura vial ~ Exitoso Riesgo ANI (Informes Caso de madurez institucional con

Bogota—La 4G - APP geotécnico, 2022-2023), ANLA, trazabilidad digital y gestion de

Vega (ANI, ambiental y BID riesgos avanzada. Demuestra eficacia

2020-2024) financiero de la interventoria moderna en
proyectos 4G.

Fuente: Elaboracion propia con base en Contraloria General, Procuraduria General, ANI, MinTIC, ANLA y DNP (2023)
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Capitulo 4. Resultados — Estudios de Caso

4.1 Introduccion

El andlisis de casos ofrece una herramienta metodoldgica que permite, a través
de la observacion de disposiciones regulatorias, metodologias de gestion de riesgos y
practicas de supervision en un contexto real. Este capitulo ilustra cinco estudios de caso
importantes en la contratacion publica en Colombia durante 2010-2024 que fueron
elegidos por su relevancia econdmica, importancia social y connotaciones legales.

Estos casos destacan dos realidades complementarias: por un lado, deficiencias
estructurales en la supervision de tales asuntos debido a la corrupcion o a la inoperancia
técnica; y, por otro lado, las mejores practicas que revelan no solo a los trabajadores del
proceso, sino también a los potenciales supervisores, siendo ellos mismos gestores de
riesgos integrales.

Los tres primeros casos (Reficar, Centros Poblados y el Carrusel de
Contratacion) ilustran problemas tipicos: sobrecostos, falta de control total y también
omision. Los ultimos dos (Batallon ESPRO y Concesiones Bogota - La Vega) son
historias de éxito donde la supervision ha aplicado efectivamente metodologias

internacionales combinadas con principios de trazabilidad digital.
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4.2 Caso 1: Reficar (Refineria de Cartagena)

Contexto del proyecto

La Refineria de Cartagena (Reficar) se concibidé como un megaproyecto
estratégico para modernizar la capacidad de refinacion de petréleo en Colombia 'y
reducir la dependencia de derivados importados. El proyecto, impulsado por Ecopetrol
S.A.y la firma estadounidense Chicago Bridge & Iron (CB&I), buscaba aumentar la
capacidad de procesamiento de crudo de 80.000 a 165.000 barriles diarios, permitiendo
producir combustibles mas limpios y competitivos en el mercado internacional.
Sin embargo, la obra iniciada en 2007 y entregada en 2015 termind convertida en uno
de los mayores escandalos financieros de la historia del pais. Su presupuesto inicial de
USD 3.777 millones se elevéd hasta USD 8.016 millones, generando un sobrecosto de
USD 4.239 millones, equivalente a cerca del 2 % del PIB nacional de 2015 (Contraloria

General de la Republica, 2017).

Figura 1. Imagenes sobre el proceso de transformacion de la refineria de Cartagena

(Reficar)




Nota Imagen 1: Complejo 1ndustr1a1 de la Refinerfa de Cartagena durante la fase de amphac1on Imagen
2. Vista aérea de las unidades de procesamiento de Reficar. Imagen 3: Infografia sobre las etapas del
proceso de modernizacion de Reficar. Fuente: Universidad Externado de Colombia (2016).

El impacto econdomico de este proyecto fue de tal magnitud que afecto
temporalmente la sostenibilidad financiera de Ecopetrol, redujo su calificacion crediticia
y debilito la percepcion de eficiencia del Estado en la ejecucion de megaproyectos. En
el plano social, la expectativa de generacion de empleo y desarrollo regional se vio
frustrada por la mala planeacion, la falta de control y la limitada transferencia
tecnologica.

Riesgos principales

Los hallazgos de la Contraloria General revelaron una cadena de riesgos
sistémicos: deficiencia en los estudios de factibilidad, debilidades en la contratacion de
ingenieria, fallas de supervision técnica, manipulacion de cronogramas y un sistema
ineficiente de gestion de riesgos. A ello se sumo6 un riesgo financiero estructural: la
subestimacion del costo real del proyecto y la aprobacién de adiciones sin el respaldo
técnico requerido, contraviniendo lo establecido en el articulo 27 de la Ley 80 de 1993,

que exige planeacion contractual previa y responsable.
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El modelo de interventoria implementado en Reficar fue de caracter externo e
internacional, pero carecid de mecanismos de independencia funcional frente al
contratista. Segun los informes de auditoria (Contraloria General, 2017; Procuraduria
General, 2018), las advertencias sobre desviaciones presupuestales no se documentaron
oportunamente, ni se aplicaron correctivos frente a los retrasos acumulados. Esto
evidencia un incumplimiento del principio de diligencia reforzada, reconocido por el
Consejo de Estado (2017) como deber juridico del interventor.

Rol del interventor

El interventor contratado, una firma extranjera con amplia experiencia en
proyectos petroleros, tenia como responsabilidad principal verificar la calidad de los
procesos de construccion, el cumplimiento del cronograma y la coherencia entre la
planeacion técnica y la ejecucion presupuestal. No obstante, el control ejercido fue
tardio, parcial y permisivo.

Desde la perspectiva de la ISO 31000:2018, el interventor incumplid con las
etapas esenciales del ciclo de gestion de riesgos: no identificé de manera oportuna los
factores criticos, no evalu6 adecuadamente su impacto financiero y no establecié
respuestas preventivas. Su funcion termind reducida a la certificacion de informes
emitidos por el mismo contratista, lo que configur6 un caso clasico de captura técnica
del control (Kerzner, 2018).

El supervisor era responsable ante la misma empresa que se suponia debia
inspeccionar, lo cual era incorrecto tanto desde un punto de vista politico como segin
las disposiciones del Decreto 1082 emitido en 2015. Desde un punto de vista ético, esto
era un claro ejemplo de no servir al gobierno municipal en absoluto bajo el culto a los

talentos.
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Ventajas

A pesar de su impacto negativo, el caso Reficar también produjo algunos
aprendizajes invaluables en el gobierno. En primer lugar, obligd a una revision completa
tanto del modelo de contrato de Ecopetrol como de las normas para la auditoria técnica.
Como resultado, se fortalecio el sistema de control interno basado en riesgos (CIR) y se
promovio la adopcion de la norma ISO 9001:2015 para la certificacion del proceso de
calidad en ingenieria.

Los tomadores de decisiones involucrados en transacciones financieras deben
recibir capacitacion en evaluacion de crédito avanzada internacional y gestion de
contratos. Desde 2018, varios organismos gubernamentales han adoptado una politica
de diligencia debida en contratos, y pasan por el proceso de confirmar que una
organizacion contratada cumple con los estdndares minimos de antecedentes, capacidad
y competencia técnica.

Desventajas

En varios puntos estratégicos surgieron por primera vez debilidades
estructurales. Sobre todo, la ausencia de controles cruzados entre los organismos de
supervision y control del Estado hizo que los errores se multiplicaran sin verificacion y
equilibrio. En segundo lugar, la falta de documentacion y de un rastro de auditoria
digital hizo imposible reconstruir la cadena de decisiones que llevaron a sobrecostos en
los contratos.

El Contralor General (2017) opind que mucha informacién sobre modificaciones
contractuales y extensiones de plazos no se habia ingresado adecuadamente en los
registros técnicos. Desde la perspectiva de la gestion publica, la principal debilidad
residia en desvincular la supervision de la gobernanza de riesgos. De hecho, el modelo

de supervision no incorpord matrices de riesgo dindmicas ni indicadores de desempeio
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(KPT) relacionados con el control de calidad, una aberracion de las directrices
establecidas por el Project Management Institute (PMI, 2017).

Analisis critico del desempeifio del interventor

El caso Reficar revela que la simple existencia de una interventoria no garantiza
transparencia ni eficiencia. Su eficacia depende de factores como la independencia
técnica, la competencia profesional, la trazabilidad de la informacion y el cumplimiento
del deber de advertencia. Desde una perspectiva critica, el interventor de Reficar falld
en los tres niveles de responsabilidad definidos por la teoria de la nueva gestion publica
(Hood, 1991): (i) eficiencia en el uso de los recursos, (ii) responsabilidad por resultados
y (iii) rendicion de cuentas.

En lugar de fungir como un agente preventivo del Estado, la interventoria se
comporté como un actor pasivo dentro del esquema de gobernanza contractual,
subordinado a los intereses de las firmas ejecutoras. Este fenomeno se traduce en lo que
autores como Sanchez Henao (2007) denominan “déficit de control estructural”,
caracterizado por la debilidad de las capacidades estatales frente a los grandes
contratistas.

Ademas, el caso expone la ausencia de un sistema nacional de certificacion del
interventor, lo que permite que su seleccidon se base mas en criterios economicos que en
estandares técnicos o éticos. Desde la perspectiva del valor publico (Moore, 1995), el
fracaso de Reficar no fue inicamente financiero, sino institucional: se perdi6 la
oportunidad de generar confianza ciudadana y de demostrar que el Estado puede
gestionar megaproyectos con transparencia y eficiencia.

Lecciones aprendidas

Reficar ensefia que la interventoria moderna debe evolucionar hacia un modelo

de control inteligente y preventivo, sustentado en metodologias de gestion de riesgos,



54

analisis financiero y trazabilidad digital. Las entidades contratantes deben garantizar la
independencia funcional y economica del interventor mediante procesos de seleccion
por mérito técnico y esquemas de supervision cruzada.

Asimismo, se hace indispensable la creacion de un Estatuto Nacional de la
Interventoria, que establezca responsabilidades, certificaciones, sanciones y
mecanismos de control ético. Solo de esta forma podra consolidarse una cultura de
interventoria proactiva, profesional y orientada al valor publico, en contraste con el

enfoque reactivo que predomind en Reficar.

4.3 Caso 2: Centros Poblados (Ministerio de Tecnologias de 1a Informacion

y las Comunicaciones, 2021)

Contexto del proyecto

Originado en puntos, el escandalo de Centros Poblados se encuentra entre los
ejemplos mas recientes y paradigmaticos para los seguidores de contratos publicos en
Colombia. Expresa tanto crisis del sistema como una gestion de riesgos defectuosa.

En 2020, el Ministerio de Tecnologias de la Informacion y las Comunicaciones
(MinTIC) adjudico un contrato por valor de 1,07 billones de pesos al consorcio Centros
Poblados Colombia 2020 con el objetivo de conectar més de 7.000 escuelas rurales en
areas remotas, como parte de su plan "Conectividad para Cambiar Vidas para el
Maiana".

El proyecto también tenia una muy alta relevancia social: buscaba eliminar el
déficit educativo digital y, en areas excluidas de la historia, garantizar los derechos de

las personas a recibir educacion alli.
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Incidente Descubierto

En julio de 2021, el contrato fue suspendido tras descubrirse que el consorcio
habia presentado poélizas de garantia falsas, supuestamente emitidas por el Banco Itat,
que en realidad no habian sido emitidas y carecian de fondos (Oficina del Fiscal General
de Colombia, 2022). La irregularidad no solo puso en peligro los recursos publicos, sino
que también afect6 la confianza publica en la gestion del MinTIC y la capacidad del
Estado para llevar a cabo proyectos de inclusion digital a mayor escala. El tamaio de
este fraude, estimado en mas de 70 mil millones de pesos, resultd en la destitucion de la
Ministra y en la apertura de investigaciones contravencionales, fiscales y disciplinarias
tanto contra los contratistas como contra el personal del sector publico (Oficina del
Fiscal General, 2022).

Figura 2 Mapa de cobertura del proyecto Centros Digitales en Zonas Rurales de
Colombia

(© ZONASDIGITALES RURALES A 2020

@ ZONAS DIGITALES URBANAS A 2020

@ LOCALIDADES CON COBERTURA DE 4G (SUBASTA) A 2025
@ CENTROS DIGITALES RURALES A 2022

Fuente: Ministerio de Tecnologias de la Informacién y las Comunicaciones (MinTIC) (2021). Centros
Digitales: conectividad para todos. Recuperado de https://www.mintic.gov.co



https://www.mintic.gov.co/
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Principales Riesgos

El caso ha sacado a la luz un grupo de factores de riesgo financieros, legales,
contractuales y reputacionales que deberian haberse identificado y gestionado desde la
fase de pre-licencia.

Los factores de riesgo identificados fueron los siguientes:

1. El problema de validacion digital derivado de garantias falsas presentadas en
nombre del riesgo de fraude documental.

2. La falta formal entre las compafiias de seguros y los bancos comerciales, asi
como los supervisores, es tal que un sistema de supervision nunca funcionara
adecuadamente y podria ocurrir un dafio significativo si alguna pata se rompiera.

3. Supervision omitida debido a la falta de examen de las garantias financieras.

4. Medicion inadecuada de la debida diligencia financiera.

Existia un peligro reputacional porque este proyecto social lleva consigo la
esperanza y los suefios de muchas personas. Ademads, cuando colapsé en 2009, sacudio
la fe de la gente en el contenido sobre la autoridad del estado y su capacidad para llevar
a cabo cosas que estan fuera de la eliminacion del riesgo por completo.

Sin embargo, estos eran riesgos de alto impacto y alta probabilidad desde la
perspectiva de la gestion del riesgo (ISO 31000:2018), aunque también debian
abordarse como parte de las actividades empresariales para el afio. Se alcanzaron
acuerdos como el nuestro con una orientacion reactiva y no habia métodos de prevision
o retroalimentacion entre los supervisores y las secciones legales del MinTIC.

Cabe senalar que la tarea del supervisor fue encomendada a un consorcio
privado cuya principal responsabilidad era supervisar el desempefio del contrato técnica
y financieramente, certificando el cumplimiento de politicas para la gobernanza de

implementacion y el contenido de este proyecto.
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Figura 3 Grdfico de relaciones UT Centro Poblados

A ———1
LA COSTA

’su, %
-
\

Fuente: Transparencia por Colombia, (2022)

Este grafico permite visualizar la falta de trazabilidad y control institucional
frente a los actores involucrados. En un modelo de interventoria moderna, el analisis de
riesgo reputacional y la verificacion de estructuras empresariales serian tareas basicas
del interventor, lo que demuestra que en este caso el ejercicio se quedo anclado en un
paradigma administrativo y no preventivo.

Sin embargo, con frecuencia gran parte de lo que hizo cae por debajo de los
estandares profesionales por omision. Desde un punto de vista funcional, no cumplié
con los deberes establecidos en el Articulo 50 de la Ley No. 80 de 1993: vigilar el
cumplimiento de las estipulaciones contractuales y advertir oportunamente si algo sale
mal. También negligid el principio de gestion prudente de riesgos encapsulado en el
Articulo 4 del Decreto 1082 de 2015: los supervisores e inspectores deberan identificar
y gestionar los riesgos que puedan afectar la legalidad.

El supervisor dio su sello de aprobacion a la documentacion del contratista sin

una revision técnica ni una sefial confirmada por el banco. Al hacerlo, este
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deslizamiento del control basico permitio que esas polizas falsas fueran aceptadas como
buenas, resultando en una pérdida para el erario publico. Seglin el Consejo de Estado
(Sentencia 11001-03-26-000-2014-00054-00, 2020), "una accion colocada de tal
manera" es una que constituye "fallas por parte del servicio del supervisor", porque no
denuncia irregularidades evidentes.

Fortalezas

Aunque el caso tuvo consecuencias financieras negativas, desde un punto de
vista institucional también tuvo los siguientes efectos positivos:

En primer lugar, encendid una reforma inmediata de los procesos de verificacion
para la entrega de pdlizas en contratos. Esa reforma llevo a la creacion de un registro
central electronico de polizas (RUPE) operado por la Superintendencia Financiera que
permite la autenticacion en linea.

En segundo lugar, el caso llevé al MinTIC a introducir protocolos de
verificacion cruzada para documentos entre supervisores, aseguradoras e instituciones
financieras, que mejoran la trazabilidad contractual. Ademas, provoco un debate publico
sobre la necesidad de técnicos supervisores o profesionales en materias sujetas a algunas
de las consideraciones é€ticas para la certificacion del estatus de los supervisores, que
impulsaron propuestas y leyes de niveles mas altos.

Debilidades

El caso tiene varias debilidades, que revelan la vulnerabilidad intrinseca del
trabajo de supervision en Colombia.

1. El supervisor controlado jerarquicamente estd limitado en su autonomia y
autoridad de control independiente por la entidad contratante que simplemente

rastrea.
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2. El Ministerio de Tecnologias de la Informacién y Comunicacién (MinTIC)
contrato directamente al consorcio supervisor; no hubo proceso competitivo ni
certificacion técnica. Esto comprometio la nocidon de "neutralidad" ("Oficina del
Inspector General", 2022).

3. El supervisor no tenia tecnologias anti-trampas como la verificacion electronica
H-verify para documentos. Sistemas de verificadores o algoritmos que captaran
agujeros de privacidad han forjado esto en menos de un minuto muestran esta
deficiencia.

Esta brecha entre las especificaciones arquitectonicas actuales (que requieren
gestion de riesgos basada en evidencias) y la préctica diaria.

En tercer lugar, hubo una falta de talentos interdisciplinarios entre los equipos de
supervision. No tenian maestros en contabilidad, derecho en contratos o seguridad en
linea entre su propio personal, y en el manejo de presupuestos. Solo es de esperar que
esta burocracia practicada en oficinas provoque lapsos frecuentes, que en el
ciberespacio de hoy serian arriesgados en el mejor de los casos.

Como sefnalé Gomez Prieto (2021), en la "reduccion tecnoldgica" de la
supervision, se produce una vision estrecha de control, sin capacidad para prever riesgos
complejos como los que presenta la financiacion o internet.

Analisis Critico del Desempefio del Supervisor

El caso de Centros Poblados muestra como la falta de una cultura de gestion de
riesgos integrada y la falta de independencia por parte de sus supervisores conllevan al
fracaso institucional. Desde una perspectiva de valor publico (Moore, 1995), esto
prueba que el supervisor no cumplié con sus deberes como guardian de intereses
colectivos, con el resultado de que la confianza de los ciudadanos en la politica de

conectividad disminuyo.



60

Seglin la teoria de agencia (Eisenhardt, 1989), el supervisor actué como un
agente cautivo en nombre del contratista, mas en sintonia con los intereses del
"principal" (el Estado) que con los del contratista. Esta asimetria informativa muestra
que los mecanismos de control, que se supone que deben equilibrar a los contratistas, a
los supervisores y a los administradores, no son lo suficientemente fuertes.

Ademas, el caso también refleja la falta de practica estatal popular ISO 31000 en
la gestion de riesgos. No se compil6 una matriz de riesgos por los supervisores, no se
prepar6 una evaluacion sobre los impactos de las politicas.

La falta de estos procedimientos demuestra que la supervision se habia
convertido, en lugar de ser una "linea de defensa" contra el riesgo en la cadena publica,
en un eslabon vulnerable.

Finalmente, desde una lectura ética, el caso demuestra la erosion del deber de
prudencia profesional. El interventor, al no verificar la autenticidad de los documentos,
incurri6 en negligencia grave, contraria al principio de diligencia reforzada reconocido
por la jurisprudencia del Consejo de Estado (2019). Esta omision no solo causo6 dafio
fiscal, sino también dafio reputacional al Estado colombiano, afectando su credibilidad
ante organismos internacionales.

Lecciones aprendidas

El caso de los Centros Poblados ofrece lecciones profundas sobre la realizacion
de que la supervision necesita profesionalismo e instituciones efectivas para mantener
controles de contrato. Sin embargo, se debe institucionalizar la gestion de riesgos
financieros en la supervision, incorporando expertos en documentos certificados y
seguros en un equipo de supervision.

De hecho, la supervision debe ser funcionalmente independiente: debe ser

contratada a través de mecanismos que sean visibles y no controlados por aquellos que
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realizan el trabajo. No solo las funciones de supervision requieren integracion
tecnologica, sino que también necesitan estar vinculadas con formas de validar datos en
tiempo real (como RUPE, SECOP II y SIRECI) para prevenir el fraude mientras se
mejora la trazabilidad.

Finalmente, se debe exigir un codigo de ética profesional para los supervisores,
con sanciones especificas por inaccion o conflictos de interés, y se tiene que crear un
registro nacional acreditado por el Consejo Profesional Nacional de Ingenieria
(COPNIA) de supervisores para adelantarse a ellos.

Este ejemplo muestra desde un punto de vista critico que la fuente de corrupcion
no es solo con los contratistas, sino que se debe a los sistemas de control.

La supervision debe ser reconstruida como un sistema preventivo, no simplemente un
procedimiento administrativo; y hasta ese momento no puede realmente ser un

instrumento para el gobierno ni para proteger el valor publico.

4.4 Caso 3: El Carrusel de la Contratacion (Bogota, 2008-2011)

Contexto del proyecto

El llamado Carrusel de la Contratacion en Bogoté es uno de los mayores
escandalos de corrupcion en la historia reciente del pais y un ejemplo paradigmatico de
la falla sistémica de la interventoria y la supervision contractual. Entre 2008 y 2011,
durante la administracion del alcalde Samuel Moreno Rojas, se adjudicaron mas de 2,2
billones de pesos en contratos de infraestructura vial, mantenimiento urbano y obras
publicas, en un entramado que involucré sobornos, manipulacion de licitaciones y

desviacion de recursos (Fiscalia General de la Nacion, 2012).
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Figura 4 Obras de TransMilenio en la Avenida 26 de Bogotd durante la ejecucion de
contratos intervenidos por el IDU.

Fuente: Revista Semana (2011)

El esquema consistia en la cooptacion del proceso de contratacion publica por un
grupo de empresarios (entre ellos, los hermanos Nule) en alianza con funcionarios del
Instituto de Desarrollo Urbano (IDU) y varios interventores. A través de modificaciones
contractuales, anticipos injustificados y falsificacion de informes de avance, se
desviaron cientos de miles de millones de pesos del erario (Procuraduria General de la
Nacion, 2013).

Este caso representa un punto de inflexion en la historia de la contratacion
estatal colombiana, pues expuso la captura politica y técnica del sistema de control,
evidenciando que la corrupcion no se limita al contratista, sino que se perpetia cuando
los interventores por accion u omision renuncian a su deber de advertencia. Su impacto
institucional llevo a la destitucion de altos funcionarios, sanciones penales y la
expedicion de la Ley 1474 de 2011 (Estatuto Anticorrupcion), que fortalecio las

responsabilidades del interventor.
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Riesgos principales

El Carrusel de la Contratacion se caracterizd por la convergencia de riesgos
politicos, administrativos, éticos y financieros, donde la ausencia de control
independiente permiti6 que las irregularidades prosperaran.

Entre los riesgos mas relevantes se destacan:

1. Riesgo de captura institucional: los interventores fueron seleccionados mediante
mecanismos influenciados por redes politicas, lo que comprometid su
imparcialidad.

2. Riesgo de fraude técnico: se presentaron informes falsificados que certificaban
obras inexistentes o incompletas.

3. Riesgo de corrupcion estructural: se evidencio la existencia de pagos ilicitos a
funcionarios y supervisores para alterar actas y avalar adiciones contractuales.

4. Riesgo reputacional: la credibilidad del IDU y del sistema de contratacion
publica se vio gravemente afectada.

Segtin la Contraloria de Bogotéa (2014), mas del 35 % de los contratos auditados
durante este periodo presentaron irregularidades derivadas de la omision o complicidad
de los interventores. Estos datos revelan la falla del sistema de gestion de riesgos y de la
supervision estatal para prevenir el desvio de recursos.

Rol del interventor

Los interventores de los contratos viales tenian la obligacion de ejercer control
técnico, administrativo y financiero sobre la ejecucion de obras estratégicas, entre ellas
la Calle 26, la Carrera 10 y la Troncal de TransMilenio de la Avenida Caracas. Sin
embargo, su papel se distorsion6 profundamente. Muchos interventores se convirtieron
en validadores de las decisiones del contratista o en instrumentos de legitimacion del

fraude.
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De acuerdo con la Sentencia del Consejo de Estado, Seccion Tercera (11001-03-
26-000-2014-00054-00, 2020), los interventores no solo omitieron advertir
irregularidades, sino que suscribieron actas de avance falsas y certificaron el
cumplimiento de obras inconclusas, configurando una responsabilidad solidaria en el
detrimento patrimonial.

La Procuraduria General (2013) concluy6 que los interventores actuaron con
negligencia y falta de independencia, violando el principio de diligencia profesional
reforzada, pues ignoraron indicadores de sobrecostos, alteraciones en planos y
modificaciones sin aprobacion previa. Su actuacion contravino la Ley 80 de 1993 (art.
50), la Ley 1150 de 2007 (art. 7) y los lineamientos de la ISO 31000, que exigen
identificacion y control de riesgos durante la ejecucion contractual.

Fortalezas

Paraddjicamente, el escandalo del Carrusel generd una transformacion
estructural en los mecanismos de control y vigilancia de la contratacion publica. A raiz
de este caso, se fortalecieron los procesos de auditoria preventiva, la publicidad de la
informacion contractual y la exigencia de reportes periodicos de interventoria en
SECOP 1y II.

Ademas, el caso sirvidé como insumo para la formulacion de la Ley 1474 de
2011 (Estatuto Anticorrupcion), que establecié responsabilidades solidarias y sanciones
para los interventores omisos, asi como la creacion de sistemas de control interno mas
estrictos. También impuls6 el debate sobre la creacion de un Estatuto de la
Interventoria, actualmente en discusion en el Congreso (Sanchez Henao, 2007; Romero

Escudero, 2019).
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Desde una perspectiva académica, el caso fue objeto de numerosos estudios
sobre gobernanza publica, que sirvieron para consolidar el concepto del interventor
como agente de transparencia, mas que como un técnico fiscalizador.

Debilidades

Las debilidades evidenciadas en este caso reflejan las deficiencias estructurales
del modelo colombiano de interventoria.

En primer lugar, se evidenci6 una ausencia total de independencia técnica y financiera:
los interventores eran contratados y pagados por la misma entidad que ejecutaba los
proyectos, generando un conflicto de interés estructural.

En segundo lugar, existié una carencia de trazabilidad documental y control
digital. La mayoria de las bitdcoras, informes y actas de avance eran fisicas y
susceptibles de manipulacion. No existian herramientas digitales de monitoreo, lo que
facilit6 el ocultamiento de irregularidades.

En tercer lugar, el caso revelo una débil cultura de ética profesional y rendicién
de cuentas. Muchos interventores carecian de formacion en ética publica y de
conocimiento sobre sus responsabilidades legales. Como lo sefiald6 Gémez Prieto
(2021), este tipo de omisiones representan “fallas morales de control”, en las que el

silencio o la inaccion del interventor contribuyen tanto como la accion del corrupto.

Analisis critico del desemperio del interventor

Desde una mirada critica, el Carrusel de la Contratacion simboliza el colapso de
la funcidn interventora como instrumento de gobernanza publica. El interventor dejo de
ser un garante técnico para convertirse en un engranaje dentro del sistema de
corrupeion.

En términos de la teoria de la agencia (Eisenhardt, 1989), el Estado —como principal—
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perdid el control sobre su agente delegado (el interventor), quien actud en beneficio del
contratista o de redes politicas. La asimetria de informacién se amplificd y el control
jerarquico resulto ineficaz.

Asimismo, desde la perspectiva de la nueva gestion publica (Hood, 1991), la
falla de la interventoria radic6 en la ausencia de resultados verificables. No existian
indicadores de desempefio, trazabilidad digital ni mecanismos de retroalimentacion. La
gestion del riesgo fue reemplazada por la gestion del favor politico, y la funcion técnica
se subordind al interés particular.

Este caso también permite reflexionar sobre el déficit institucional del Estado en
la supervision de supervisores. No existia un control metainterventor o auditor externo
del trabajo de las firmas interventoras, lo que permiti6 que las irregularidades pasaran
desapercibidas durante afios. Esta falta de vigilancia del vigilante configur6 un vacio de
control estructural.

Finalmente, el caso demostrd que la corrupcion no prospera solo por la codicia
del contratista, sino por la neutralidad ética y la complacencia técnica del interventor.
Su rol, lejos de ser neutral, se volvié complice por omision. El dafio al valor publico fue
doble: pérdida de recursos y erosion de la confianza ciudadana.

Lecciones aprendidas

El Carrusel de la Contratacion deja una serie de lecciones institucionales que
deben orientar la reforma de la interventoria en Colombia:

1. Lainterventoria debe ser independiente, tanto técnica como financieramente,
respecto de la entidad contratante y del contratista.
2. Esnecesario crear un sistema nacional de certificacion y vigilancia del

interventor, que evalie competencias técnicas, éticas y de gestion de riesgos.
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3. Deben implementarse plataformas digitales de trazabilidad, donde cada acta,
pago y avance sea verificable en tiempo real, eliminando la manipulacion fisica
de documentos.

4. La formacion ética y juridica debe ser obligatoria en los programas de
certificacion profesional de interventores, promoviendo la cultura de integridad.

5. Finalmente, se requiere un control preventivo de segundo nivel, ejercido por
auditores o contralorias, sobre la labor de las interventorias contratadas,
garantizando la vigilancia del vigilante.

Desde una lectura critica, el Carrusel no fue un accidente aislado, sino la
expresion de un modelo de control débil y cooptado. El interventor colombiano debe
evolucionar hacia un perfil de gestor de integridad, con autonomia, capacidad técnica y
deber ético reforzado, de modo que la interventoria recupere su esencia: proteger el

interés publico y garantizar la transparencia en el gasto estatal.

4.5 Caso 4: Batallon ESPRO — Viviendas Fiscales en Tolemaida

(Interventoria preventiva y basada en riesgos)

Contexto del proyecto

El proyecto de viviendas fiscales del Batallon de Apoyo y Servicios para el
Combate (ESPRO) en Tolemaida se concibié para mejorar las condiciones
habitacionales del personal militar y sus familias, reduciendo rotacion y costos
logisticos asociados a traslados y alojamientos temporales. El alcance incluy¢ disefio,
construccion y dotacion de un conjunto de unidades habitacionales, urbanismo, redes y
obras complementarias, bajo un contrato de obra publica con interventoria
independiente. El presupuesto (redondeado) se situd en el orden de decenas de miles de

millones de pesos y un horizonte de ejecucion de 12—18 meses, integrando metas de
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calidad (NSR-10), seguridad ocupacional, sostenibilidad bésica y funcionalidad del
entorno militar.

El proyecto se planificd y ejecutd con una interventoria involucrada desde la
fase precontractual, lo que marco la diferencia frente a otras experiencias. La entidad
adoptd matrices de riesgo tipo ISO 31000, procedimientos de aseguramiento de calidad
(alineados con ISO 9001) y herramientas de seguimiento fisico-financiero compatibles
con PMBOK. La combinacién de disefio maduro, analisis de riesgos previo y

trazabilidad se convirti6 en el tridngulo virtuoso para la ejecucion.

Figura 5. Batallon ESPRO — Viviendas Fiscales (Tolemaida)

Nota: La imagen muestra el resultado final del programa de viviendas fiscales, reflejando un avance en la
planificacion y el control técnico del proyecto. La interventoria en este caso evidencia una evolucion hacia
una gestion mas estructurada y preventiva, gracias al uso de cronogramas digitales y seguimiento en
campo. Fuente: Ejército Nacional de Colombia (2020). Programa de Viviendas Fiscales en Tolemaida.

Recuperado de https://www.ejercito.mil.co

Riesgos principales
La identificacion temprana de riesgos fue explicita y documentada,
agrupandolos en cuatro categorias:
1. Técnicos: errores de disefio (interferencias, incompatibilidades red—estructura),
riesgos geotécnicos (capacidad portante, nivel freatico, drenajes), fallas de
control de materiales (concreto, acero, mamposteria), y desviaciones frente a

NSR-10.


https://www.ejercito.mil.co/
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2. Contractuales/financieros: desbalances de precios, presiones inflacionarias de

insumos (acero, cemento), riesgo de adiciones por imprevistos y sobrecostos por
curvas de aprendizaje del contratista.

Cronograma: afectaciones climaticas (1luvia estacional), cuellos de botella de
suministros, tiempos de aprobacion de actas y permisos, y frentes de trabajo con
secuencias criticas (cimentacion—estructura—acabados).

SSOMA y entorno: incidentes de seguridad industrial, interferencias
operacionales con la base y riesgos comunitarios (ruido, transito de maquinaria).

Cada riesgo tuvo duefio, factor de activacion, severidad (PxI), sefiales de alerta y

respuesta (evitar, mitigar, transferir o aceptar). La linea base de riesgos se reviso

mensualmente, con residuales cuantificados y anexos de evidencia.

Rol del interventor

La interventoria asumi6 un rol proactivo y sistémico:

Precontractual: verificacion de la madurez del disefio, constructabilidad,
compatibilidad de especialidades (estructura—hidrosanitario—eléctrico), y
revision de APU y cronograma (metrado y logica CPM).

Ejecucion: control de calidad (ensayos, protocolos de recepcion, ITPs —
Inspection & Test Plans), auditoria de submittals, seguimiento EVM
(PV/EV/AC, SPI/CPI), actualizacion de matriz de riesgos y actas con alertas
tempranas.

Administrativo—financiero: auditoria de curvas S, hitos de pago, conciliacion de
cantidades ejecutadas vs. pagadas, validacion de polizas/garantias y trazabilidad
digital de oficios, RFI y cambios.

Cierre: punch list, comisionamiento de sistemas, manuales de operacion y plan

de mantenimiento, verificacion de as-built y expediente técnico completo.
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A diferencia de los casos problematicos, aqui el interventor no se limit6 a
certificar lo ocurrido: indujo decisiones (reprogramaciones, cambios de método
constructivo, refuerzos de drenajes, secuenciacion alternativa) basadas en datos y
riesgo.

Fortalezas

e Involucramiento temprano: permitid atacar fallas de disefio y reducir cambios
durante obra.

e Metodologia ISO 31000 + PMBOK: estructura clara de identificacion, analisis y
tratamiento; EVM para desempefio costo/tiempo (SPI = 1; CPI entre 0,97—1,03,
rangos saludables).

e Aseguramiento de calidad: ITPs por actividad, laboratorio in situ, verificacion
documental robusta (submittals, certificados, trazabilidad de materiales).

e Gobernanza y comunicacion: comités semanales por frentes, minutas con
acciones y plazos, RFI con rutas de respuesta, y tablero de control con KPIs
(avance fisico-financiero, No Conformidades, tiempos de respuesta, %
actividades criticas atendidas).

e Seguridad y entorno: indicadores de cero incidentes incapacitantes, sefializacion
y accesos segregados en contexto militar.

e Resultados medibles: ahorros efectivos por optimizacidon de rendimientos y
prevencion de retrabajos; plazo cumplido con holguras acotadas; calidad
verificada y expediente técnico completo.

Debilidades

o Dependencia de capacidades del equipo interventor: el modelo descansa
fuertemente en perfil senior (riesgo de no escalabilidad en municipios con baja

oferta técnica).
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e Carga documental: la trazabilidad integral exige disciplina documental; sin un
buen gestor documental, se satura el flujo de decisiones.

e Riesgo de complacencia: en entornos jerarquicos (base militar), el interventor
debe cuidar su independencia técnica ante presiones de aceleracion o cambios

“por conveniencia”.

o Transferencia limitada: lecciones aprendidas no siempre se institucionalizan;
riesgo de que el conocimiento quede en el equipo y no en la entidad.

Andlisis critico del desempefio del interventor

Desde la teoria de la agencia, el interventor actu6 plenamente como agente del
principal (Estado), reduciendo la asimetria de informacién con monitoreo en tiempo real
(EVM, KPIs, RFI) y mecanismos de evidencia (fotos georreferenciadas, resultados de
laboratorio, checklists). Al integrar ISO 31000 con PMBOK y ISO 9001, pasé del
control reactivo a un control predictivo, orientado a prevenir: detectd patrones de riesgo
(meteo, logistica, subcontratos criticos), ajustd buffers en ruta critica y cerrd brechas de
calidad antes de generar retrabajos.

Criticamente, el caso muestra que la excelencia de la interventoria no surge solo
del oficio técnico, sino de (i) estructura de gobernanza (comités, escalamiento de
decisiones), (ii) datos accionables (EVM + KPlIs) y (iii) autoridad funcional para exigir
correcciones. En ese marco, la diligencia reforzada del interventor se evidencia en actas
con advertencias y planes de accion verificables, no en informes ex post. A la luz del

valor publico, el resultado es doble: obra ttil y confianza institucional.

Lecciones aprendidas
1. Interventoria temprana (precontractual) es el mejor “seguro”: reduce cambios,

administra incertidumbre y evita sobrecostos.
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2. Riesgos vivos: la matriz debe ser dindmica, con dueios, alertas y residuales
cuantificados; si el riesgo no se registra ni se monitorea, no existe para la
decision.

3. EVM + KPIs obligatorios: estandarizar SPI, CPI, % NC cerradas, tiempo medio
de RFI, % actividades criticas atendidas. Sin métricas, no hay control.

4. Aseguramiento de calidad con ITPs y laboratorio: controla variabilidad y evita
retrabajos; el mejor ahorro es no rehacer.

5. Independencia y escalamiento: cldusulas que habiliten al interventor a detener
frentes si hay riesgo critico; ruta de escalamiento a comité de alto nivel.

6. Trazabilidad digital: expediente electronico obligatorio (bitacora, RFI, ensayos,
certificados, actas, as-built); sin evidencia, no hubo control.

7. Gestion del conocimiento: lecciones aprendidas y plantillas (matriz de riesgo,
ITPs, checklists, tablero) deben pasar a un Manual institucional de Interventoria.

8. [Escalabilidad: crear células de soporte técnico central (riesgos, costos, calidad)

para proyectos en municipios con limitada oferta profesional.

4.5 Caso 5: Concesion Bogoti—La Vega (ANI, 2020-2024)

Contexto del proyecto

La Concesion Bogota—La Vega, adjudicada por la Agencia Nacional de
Infraestructura (ANI), hace parte del programa de Cuarta Generacion de Concesiones
(4G) del Gobierno Nacional. El proyecto busca mejorar la conectividad entre la capital
del pais y el occidente de Cundinamarca, reduciendo en un 30 % los tiempos de viaje
hacia el occidente del departamento y facilitando el transito de mas de 20.000 vehiculos
diarios.

El contrato, con un valor cercano a los 1,2 billones de pesos, contempl6 la

construccion de dobles calzadas, tiineles, viaductos y mejoramientos viales en un
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corredor con complejidad geotécnica alta y fuerte impacto ambiental. Su ejecucion se
realiz6 bajo el esquema de Alianza Publico-Privada (APP), con financiamiento mixto y
supervision directa de la ANI a través de una interventoria integral, contratada por
concurso publico y certificada en sistemas de gestion de calidad (ISO 9001) y gestion

de riesgos (ISO 31000).

Figura 6 Concesion Bogotd — La Vega (ANI)
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Nota: La imagen representa un contrato moderno de concesion vial bajo supervision con metodologias de
gestion de riesgo basadas en la norma ISO 31000. En este contexto, el interventor cumple un rol mas
proactivo, aplicando analisis de probabilidad, matrices de riesgo y sistemas BIM para control de obra.
Fuente: Agencia Nacional de Infraestructura (2023). Proyectos 4G: Concesion Bogota—La Vega.
Recuperado de https://www.ani.gov.co

Este caso representa un modelo exitoso de gestion contractual, donde la
interventoria logré armonizar la vision técnica, econdomica, ambiental y social del
proyecto, garantizando trazabilidad completa, cumplimiento normativo y resultados
verificables. En contraste con los casos problematicos (Reficar o Centros Poblados),
aqui la interventoria oper6 bajo un esquema de gobernanza colaborativa, con control

cruzado y mecanismos de alerta temprana.



Riesgos principales

El proyecto enfrento riesgos propios de su naturaleza vial y de su entorno

topografico:

1.

Riesgos geotécnicos, asociados a la inestabilidad del terreno, deslizamientos y
erosion en zonas de alta pendiente.

Riesgos ambientales, por afectaciones a fuentes hidricas y fragmentacion de
habitats, sujetos a licencias de la ANLA (Autoridad Nacional de Licencias
Ambientales).

Riesgos financieros, derivados de fluctuaciones del tipo de cambio y del costo
de materiales de construccion (acero, cemento y concreto).

Riesgos de seguridad y salud en el trabajo (SST), por actividades en tineles,
alturas y maquinaria pesada.

Riesgos sociales y de gobernanza, vinculados a la gestion predial y al
relacionamiento con comunidades locales, especialmente en los municipios de
San Francisco y Sasaima.

El modelo de gestion de riesgos adoptado por la interventoria incluy6 matrices

actualizadas mensualmente, auditorias de cumplimiento, bitacoras digitales y

simulaciones probabilisticas (Monte Carlo) para evaluar retrasos potenciales en el

cronograma. Segun la ANI (Informe Técnico 2023), el 85 % de los riesgos criticos

fueron mitigados en fase temprana, evitando reclamaciones contractuales por mas de

90.000 millones de pesos.

Rol del interventor

El interventor asumi6 un rol estratégico y articulador, en linea con el concepto

de “gestor integral del riesgo” definido en la ISO 31000. Su equipo multidisciplinario
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(ingenieria, ambiente, finanzas, geotecnia y juridico) fue contratado por mérito técnico y
acreditado por el Consejo Profesional Nacional de Ingenieria (COPNIA).
Entre sus funciones clave destacaron:

e Control técnico y de calidad: implementacion de planes de aseguramiento,
auditorias de laboratorio, control topografico y verificacion geotécnica diaria
mediante sistemas georreferenciados (GIS).

e Gestion financiera y contractual: seguimiento de desembolsos, aplicacion del
analisis de valor ganado (EVM) y control de desviaciones presupuestales
mediante indicadores CPI (indice de desempefio de costos) y SPI (Indice de
desempefio de cronograma).

o Gestion ambiental y social: monitoreo de cumplimiento de licencias, planes de
manejo y relaciones comunitarias, con informes trimestrales a la ANLA y a la
Procuraduria Ambiental.

o Gestion de riesgos: revision y actualizacion mensual de la matriz ISO 31000,
auditorias preventivas y sistemas de alerta en caso de desviaciones técnicas o
financieras.

o Trazabilidad digital: uso obligatorio de plataformas SISCONTRACT y SECOP
I, con bitacoras electronicas, firma digital, y archivo técnico centralizado.

Este esquema permiti6 documentar de manera verificable todas las decisiones,
reduciendo la discrecionalidad y fortaleciendo la rendicion de cuentas.

Fortalezas

El desempefio del interventor en este proyecto puede considerarse modélico, ya
que integré la gestion técnica con la gobernanza contractual. Entre las principales

fortalezas se destacan:
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Planeacion colaborativa: la interventoria participé desde la etapa de
prefactibilidad, lo que permitié definir una linea base de riesgos coherente y
validada por la ANI.

Herramientas tecnologicas: la integracion de drones, modelado BIM y
monitoreo satelital permitié medir el avance fisico con precision centimétrica.
Gestion financiera transparente: los indicadores SPI (1,02) y CPI (0,98)
demostraron ejecucion dentro del rango optimo de eficiencia (ANI, 2023).
Comunicaciones efectivas: los comités técnicos y financieros semanales
permitieron anticipar decisiones y resolver controversias antes de que escalaran
a litigio.

Cumplimiento normativo y ambiental: cero sanciones por incumplimiento de
licencias ambientales o desviaciones en los planes de manejo.

Cultura de seguridad y bienestar laboral: tasa de accidentabilidad inferior al 1 %,
auditada por el Ministerio de Trabajo (2023).

Debilidades

Aunque el modelo fue exitoso, el caso también revela oportunidades de mejora.
Sobrecarga documental y burocratica: el exceso de formatos exigidos por la ANI
puede ralentizar la toma de decisiones y distraer recursos del control técnico
directo.

Dependencia tecnologica: el sistema de monitoreo requiere conectividad
continua; fallos de red o inconsistencias de sincronizacion pueden generar vacios
temporales de informacion.

Gestion predial y comunitaria: aunque la interventoria actu6 con enfoque social,
se presentaron retrasos menores (alrededor del 5 % del cronograma) por

resistencias en comunidades locales que exigian compensaciones adicionales.
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4. Rotacion del personal técnico: los cambios en la ndmina interventora afectaron
la continuidad en algunos frentes criticos, obligando a reforzar protocolos de
induccion.

Andlisis critico del desempefio del interventor

Desde una vision critica, el caso Bogotd—La Vega demuestra cémo la
interventoria puede trascender su rol fiscalizador y convertirse en un mecanismo de
gobernanza publica. La adopcion del enfoque ISO 31000 permitid pasar de una
supervision reactiva a una gestion preventiva basada en evidencia. Cada decision se
sustentd en datos verificables, no en criterios discrecionales, lo que redujo la
incertidumbre contractual y fortalecio la confianza entre las partes.

Bajo la teoria de la nueva gestion publica (Hood, 1991), el interventor cumplid
plenamente las tres exigencias contemporaneas del control: eficiencia, efectividad y
transparencia. La trazabilidad digital y los tableros de control interactivos (dashboards)
eliminaron la opacidad, generando un entorno de colaboracion en lugar de
confrontacion.

Desde la perspectiva del valor publico (Moore, 1995), el interventor actué como
un mediador de legitimidad, garantizando que la inversion publica produjera beneficios
tangibles: reduccion de tiempos de viaje, reactivacion econdomica regional y mejora de
la seguridad vial. La confianza social en el proyecto se tradujo en capital reputacional
para la ANI y en un nuevo estandar de desempefio para futuras concesiones.

Criticamente, la experiencia demuestra que el éxito del control depende tanto del
método como de la independencia técnica y del liderazgo ético del interventor. Su
capacidad para advertir, prevenir y documentar decisiones fue la clave para consolidar
un ciclo virtuoso entre planeacion, ejecucion y rendicion de cuentas.

Lecciones aprendidas
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1. Elinterventor como gestor de valor publico: mas que vigilar, debe articular
resultados y proteger la legitimidad institucional.
2. Gestidn basada en riesgos vivos: actualizacion periddica de matrices con
responsables, alertas y residuales cuantificados.
3. Trazabilidad digital obligatoria: todas las decisiones deben estar sustentadas en
evidencia verificable.
4. Participacion temprana: la interventoria debe intervenir desde la prefactibilidad,
no solo en ejecucion.
5. Gobernanza colaborativa: los comités técnicos y la comunicacion estructurada
previenen litigios y sobrecostos.
6. Transparencia tecnologica: plataformas abiertas (SECOP II, SISCONTRACT)
como herramientas de control publico y social.
7. Gestion del conocimiento: documentar lecciones aprendidas en un repositorio
institucional accesible para nuevos proyectos.
8. Certificacion profesional: la ANI debe continuar exigiendo acreditacion ISO y
registro COPNIA a las firmas interventoras.
Sintesis evaluativa
La Concesion Bogota—La Vega sintetiza la madurez técnica e institucional que
puede alcanzar la interventoria colombiana cuando se articula con principios de gestion
del riesgo, transparencia y tecnologia.
A diferencia de los casos fallidos, el control aqui no se entendié como una “barrera”,
sino como un sistema de prevencion, decision y aprendizaje.
El interventor se consolidé como un aliado estratégico del Estado en la produccion de
valor publico, logrando equilibrar la eficiencia técnica, la transparencia contractual y la

sostenibilidad socioambiental.



En suma, este caso representa el modelo hacia el cual debe migrar la interventoria

nacional: independiente, profesionalizada, tecnoldgica y orientada a resultados.
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Tabla 2 Comparativo transversal de resultados de los casos de estudio

Caso Contexto general Riesgos Desempetio del Debilidades Fortalezas / Nivel de
principales interventor evidenciadas buenas practicas madurez de la
gestion de
riesgos
1. Reficar Proyecto industrial Técnicos, Interventoria Falta de Visibilizé la Bajo: sin
(Refineria estratégico para financieros y internacional sin autonomia necesidad de aplicacion de
de duplicar la capacidad  contractuales; independencia; técnica; fortalecer la ISO 31000 ni
Cartagena)  de refinacion de deficiente actuacion reactivay ausencia de gestion por control basado
Ecopetrol; sobrecostos planeacion, formalista, sin trazabilidad riesgos y la en desempeno;
superiores a USD manipulacion de  gestion de riesgos ~ documental; transparencia gestion
4.000 millones. cronogramas y ni alertas control contractual en reactiva.
falta de control tempranas. financiero megaproyectos.
presupuestal. deficiente.
2. Centros Proyecto de Financieros, Interventor sin Falta de debida Impulso la Bajo-medio:
Poblados conectividad educativa documentalesy  competencias en diligencia; creacion del gestion parcial
(MinTIC, rural (1,07 billones reputacionales; analisis financiero;  dependencia Registro Unico  de riesgos;
2021) COP); fraude por omision de omiti6 validar jerarquica; de Polizas carencia de
polizas falsas de verificacion y documentos y ausencia de Electronicas enfoque ISO o
70.000 millones COP.  fraude poélizas; incumpli6  controles (RUPE) y trazabilidad
contractual. deber de tecnologicos. protocolos de integral.
advertencia. verificacion
cruzada.
3. Carrusel  Red de corrupcion en  Eticos, politicos  Interventores Captura Propicid la Ley  Bajo: gestion
de la contratos viales del y coémplices o institucional; 1474/2011 de riesgos
Contratacion IDU (2,2 billones administrativos;  negligentes; conflicto de (Estatuto inexistente;
(Bogota, COP); participacion manipulacion de  certificacion de intereses; falta ~ Anticorrupcion); cultura de
2008-2011) de contratistas, licitaciones, obras inexistentes;  de ética impulso control

falsificacion de

reformas en la

debilitada por
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interventores y
funcionarios.

informes,
cooptacién del
control.

omision sistematica
de alertas.

profesional y
control digital.

seleccion y
control de
Interventores.

corrupcion
estructural.

4. Batallon  Viviendas fiscales Técnicos, Interventoria Dependencia Reduccion de Alto: gestion
ESPRO militares; proyecto contractuales y preventiva; uso de  de perfiles sobrecostos y proactiva,
(Tolemaida, social con enfoque en  de cronograma; ISO 31000 y senior; alta retrabajos; basada en
2018-2020) bienestar del personal. interferencias PMBOK; carga cumplimiento riesgos vivos y
constructivas, monitoreo EVM; documental; de plazo y trazabilidad
clima, comunicacion falta de calidad; digital.
rendimientos y efectiva y control sistematizacion documentacion
flujo financiero.  de calidad. institucional completa y
del modelo. verificada.
5. Concesion 4G (APP)  Geotécnicos, Interventoria Sobrecarga Trazabilidad Muy alto:
Concesion de 1,2 billones COP; ambientales y certificada (ISO documental; total; gestion madurez
Bogotd—La  alta complejidad sociales; predial ~ 9001-31000); dependencia preventiva; uso  integral;
Vega (ANI, técnicay geotécnica; Yy financieros; trazabilidad digital; tecnologica; de drones, BIM, modelo de
2020-2024) gestidon colaborativa SST. indicadores conflictos dashboards y interventoria
con la ANL SPI/CPI dentro del  menores con comités técnicos inteligente y
rango Optimo. comunidades.  semanales. orientada a

valor publico.

Fuente: Elaboracién propia con base en Contraloria General, Procuraduria General, ANI, MinTIC, IDU, Ejército Nacional y DNP (2024).
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Capitulo 5. Conclusiones

La gestion del riesgo es el eje estructurante de la interventoria moderna. Los
proyectos exitosos evidencian que la identificacion, valoracion y tratamiento de riesgos
segin ISO 31000 permiten prevenir sobrecostos, optimizar recursos y fortalecer la
rendicion de cuentas. El rol del interventor ha evolucionado de fiscalizador a gestor de
valor publico. Ya no se limita a certificar el cumplimiento técnico, sino que asume
responsabilidades en la planeacion, la sostenibilidad y la gobernanza contractual.

La independencia funcional y ética del interventor determina la eficacia del
control. Los casos Reficar y Carrusel demuestran que la subordinacion del interventor
frente al contratista o entidad contratante genera conflictos de interés y facilita la
corrupcion. La trazabilidad digital y la analitica de datos fortalecen la transparencia.
Plataformas como SECOP II, SISCONTRACT, dashboards y modelos BIM permiten
monitorear en tiempo real la ejecucion contractual, reduciendo la opacidad y los riesgos
de manipulacion.

El marco normativo colombiano es robusto, pero su implementacion sigue
siendo débil. Aunque la Ley 80 de 1993, la Ley 1150 de 2007 y la Ley 1474 de 2011
establecen obligaciones claras, persisten vacios en la formacion profesional, la
certificacion técnica y la cultura de integridad.Los casos exitosos validan que la
interventoria preventiva es econdmicamente rentable. En Batallon ESPRO y Bogotd—La
Vega, la aplicacion de metodologias integradas (ISO 31000-PMBOK) redujo
desviaciones financieras y mejord los indicadores de desempefio en un promedio
superior al 20 %.

La ética profesional es el componente mas determinante. La integridad, la
independencia y la responsabilidad social del interventor son mas eficaces para prevenir

la corrupcidn que cualquier instrumento tecnoldgico o normativo.



83

Capitulo 6. Recomendaciones

A nivel institucional

Creacion de un Estatuto Nacional de la Interventoria, que defina competencias,
requisitos de formacion, certificaciones técnicas y sanciones especificas, similar
a la Ley de Ordenacion de la Edificacion (LOE) espafiola.

Fortalecer la autonomia técnica y presupuestal de las interventorias,
garantizando su contratacion por mérito y evitando subordinacion jerarquica
frente a la entidad ejecutora o contratista.

Implementar un sistema nacional de certificacion y registro de interventores
administrado por el COPNIA, con estandares éticos y técnicos homologados.
Consolidar una politica publica de gestion del riesgo en la contratacion estatal,
que integre ISO 31000 y PMBOK como referentes obligatorios en los pliegos de
condiciones y procesos de supervision.

Fortalecer los mecanismos de control cruzado entre interventoria, supervision
interna, contraloria y organismos ciudadanos, promoviendo auditorias en tiempo

real y fiscalizacion colaborativa.

A nivel técnico y operativo

1.

Adoptar la trazabilidad digital obligatoria para todas las interventorias de obras
civiles, mediante el uso estandarizado de plataformas SECOP II,
SISCONTRACT vy sistemas de georreferenciacion.

Capacitar a los interventores en gestion de riesgos, finanzas, ética publica y
transformacion digital, con certificaciones ISO y PMP obligatorias en contratos

de alto valor.
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3. Estandarizar indicadores de desempefio (KPI y EVM) para medir avance fisico-
financiero, cumplimiento de calidad, y gestion de riesgos, asegurando
comparabilidad entre proyectos.

4. Documentar y transferir lecciones aprendidas de cada interventoria a un
repositorio nacional de conocimiento gestionado por la ANI o el DNP.

A nivel ético y cultural

1. Incorporar formacion ética y de integridad profesional en los programas
académicos de ingenieria, administracion y arquitectura.

2. Promover la cultura del valor publico y la responsabilidad social del interventor,
orientando su funcién al bienestar colectivo, no al cumplimiento mecénico del
contrato.

3. Crear un cédigo de ética unificado para interventores, con principios de
independencia, veracidad, confidencialidad y transparencia, respaldado por
sanciones y reconocimientos publicos.

Cierre del capitulo

La interventoria en Colombia enfrenta el desafio de reinventarse: pasar del control
burocratico al control inteligente y basado en evidencia; del cumplimiento formal al
valor publico medible; y del observador pasivo al gestor activo de transparencia,
eficiencia y confianza.

La transicion hacia este modelo no es opcional: es la condicion necesaria para recuperar
la legitimidad del Estado en la administracion de sus recursos y para garantizar que la

infraestructura se convierta en un verdadero motor de desarrollo y equidad.
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