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REGISTRO NACIONAL DE OBRAS CIVILES INCONCLUSAS - Marco normativo — Concepto
— Ambito de aplicacion

La Ley 2020 de 2020 cre6 el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas. Se trata de un
sistema que permite identificar el estado de ejecucion o terminacion de las obras financiadas total
o parcialmente con recursos publicos, para concretar su destinacion definitiva. Segun el inciso
primero del literal a) del articulo 2 de esta ley, se entiende por obra civil inconclusa la
«Construccién, mantenimiento, instalacién o realizacion de cualquier otro trabajo material sobre
bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad de ejecucion y pago, que un (1) afio después
de vencido el término de liquidacion contractual, no haya concluido de manera satisfactoria para
el interés general o el definido por la entidad estatal contratante, o no esté prestando el servicio
para el cual fue contratada». En otras palabras, el concepto de obra civil inconclusa es arménico
con la definicion del contrato de obra, prevista en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, segun el
cual «Son contratos de obra los que celebren las entidades estatales para la construccion,
mantenimiento, instalacién y, en general, para la realizacién de cualquier otro trabajo material
sobre bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad de ejecucion y pago». Por tanto, cuando
el trabajo material sobre el bien inmueble no ha finalizado satisfactoriamente o no se adecua a la
funcién para la cual fue contratada la obra, esto se puede constatar en el registro creado por el
articulo 3 de la Ley 2020 de 2020.

REGISTRO NACIONAL DE OBRAS CIVILES INCONCLUSAS - Contenido del Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas

Respecto al contenido del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, el articulo 4 de la Ley
2020 de 2020 determina la informacién minima que debe reportarse por las entidades publicas.
Entre otros, deberd contener datos sobre la identificacion del contratista, consultores,
interventores y demas personas naturales y/o juridicas que intervinieron en la planeacion y
ejecucion del proyecto; las razones técnicas y/o juridicas por las cuales la obra civil quedo
inconclusa; los pagos efectuados; los procesos en curso y/o fallos que hayan declarado
responsabilidades penales, fiscales, civiles y disciplinarias derivadas de la obra inconclusa; los
actos administrativos que declaren el incumplimiento de los contratistas o caducidad de los
contratos, asi como el informe final presentado por el interventor del proyecto y la demas
informacién que establezca la Contraloria General de la Republica. lgualmente, conforme al
articulo 15 ibidem se incluiran en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, las obras
civiles ya terminadas que no se encuentren en funcionamiento. Para tales efectos, la Contraloria
General de la Republica establecerd los criterios y el término para su incorporacion.

REGISTRO NACIONAL DE OBRAS CIVILES INCONCLUSAS - Consecuencias de las
anotaciones en el registro para participar en procesos de seleccion

como las entidades estatales cuentan con discrecionalidad para determinar los criterios de
calificacion, corresponde a estas definir, en los pliegos de condiciones, los factores de asignacion
de puntaje y la forma en que se realizara la valoracion de las anotaciones vigentes en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas al momento de evaluar las ofertas, conforme a los
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parametros del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020. Lo anterior, teniendo en cuenta que la norma
no restringié a una metodologia especifica el analisis y la valoracién de estas anotaciones. Sin
embargo, debe precisarse que la sola inclusién en el Registro Nacional de Obras Civiles
Inconclusas no puede entenderse suficiente para afectar la ponderacion del factor de calidad del
proponente, puesto que la norma establece el deber de la entidad de realizar la consulta y el
analisis de la anotacion. Ademas, como se expuso, el Registro Nacional de Nacional de Obras
Civiles Inconclusas es un sistema que contiene los datos sobre obras inconclusas en todo el
territorio nacional, compuesto por la informacion reportada por las entidades estatales o la
informacién obtenida por la Contraloria General de la Republica. Esto significa que el Registro
contiene toda la informacién necesaria que permita verificar el estado real de dicha obra, entre
ellos, datos sobre la identificacién del contratista, consultores, interventores y demés personas
naturales y/o juridicas que intervinieron en la planeacion y ejecucién del proyecto, entre otros. En
este sentido, no puede entenderse que la sola inclusion de dicha informacién tenga incidencia
automética al momento de evaluar los factores de ponderacion.
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Marco normativo — Definicion de Obra Civil Inconclusa — Ambito
de aplicacion — Interpretacion teleolégica y contextual — Deber
de reportar las obras civiles inconclusas — Contenido del

Registro Nacional de Obras

Civiles Inconclusas -

Consecuencias de las anotaciones en el registro para participar

en procesos de seleccién

Radicacion: Respuesta a las consultas

P20221125011744

Estimado senor Silverio Gomez:

P20221124011708-

En ejercicio de la competencia otorgada por el numeral 8 del articulo 11 y el numeral 5 del articulo
3 del Decreto Ley 4170 de 2011, la Agencia Nacional de Contratacién Publica — Colombia
Compra Eficiente responde las consultas radicadas el 24 y 28 de noviembre de 2022, las cuales

se responderan de forma acumulada.

1.Problema planteado

Usted formula solicitud de consulta compuesta por los siguientes interrogantes:

«Segun la Guia de Colombia Compra Eficiente nos habla de “DESCUENTO PUNTAJE
EN LOS FACTORES DE CALIDAD — Anotaciones —Incumplimiento del contratista
[...] el descuento del punto de la sumatoria obtenida en relacién con el factor de
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calidad, del que trata el texto de los documentos base adoptados por la Agencia
Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, deberéa efectuarse una
vez la entidad realice la consulta y el analisis de las anotaciones en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas y determine si esa anotacion se dio por un
incumplimiento del contratista. De esta manera, dependiendo del supuesto la entidad
descontara el punto.

la sola inclusion en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas no puede
entenderse suficiente para descontar el punto de la sumatoria obtenida de los factores
de calidad. De todas formas, si en el informe de evaluacién que realiza la entidad se
produce la reduccién del punto del factor de calidad bajo el Unico argumento de
encontrarse en dicho Registro, sin efectuar un andlisis previo de las anotaciones, el
proponente, con fundamento en la interpretacion de las normas, podra formular la
observacion respectiva.

Por lo anterior; de esta manera, en el evento en que se defina por parte del comité
técnico de la Administracion Municipal de Barichara que la obra civil es catalogada
como inconclusa, pero por causas no imputables al contratista, debera incluir en el
Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas los datos correspondientes que den
cuenta de esta situacion.

Por tal razon le es atribuible al contratista la responsabilidad de registrar o no la obra
inconclusa o debe estar ahi en ese reporte y por lo tanto no se le puede quitar el punto
Bajo?».

2. Consideraciones

En ejercicio de las competencias establecidas en los articulos 3.5 y 11.8 del Decreto 4170 de
2011, la Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente resuelve
consultas sobre la aplicacién de normas de caracter general en materia de compras y contratacion
publica. En ese sentido, resolver casos particulares o conceptuar sobre el alcance de normas
ajenas a la contratacion estatal desborda las atribuciones asignadas por el legislador
extraordinario, que no concibié a Colombia Compra Eficiente como una autoridad para solucionar
problemas juridicos particulares de todos los participes de la contratacion estatal ni para
interpretar el alcance de cualquier norma vigente en el ordenamiento juridico.

Sin perjuicio de lo anterior, la Agencia —dentro de los limites de sus atribuciones, esto es,
haciendo abstraccion del caso particular expuesto—, resolvera la consulta conforme a las normas
generales en materia de contratacion estatal. Para responder sus interrogantes, se analizaran los
siguientes temas: i) el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas y iv) el deber de verificacién
del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas en la evaluacion de factores de calidad para
la seleccion de contratistas de obra o interventores; vy iii) analisis de las anotaciones del Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas en los documentos tipo.
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La Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, en los
conceptos C-712 del 28 de diciembre de 2020, C-088 del 17 de marzo de 2021, C-110 del 29 de
marzo de 2021, C-203 del 3 de mayo de 2021, C-333 del 9 de julio de 2021, C-551 del 30 de
septiembre de 2021, C-571 del 13 de octubre de 2021, C-591 del 21 de octubre de 2021, C-600
del 26 de octubre de 2021, C-626 del 9 de noviembre de 2021 y C-747 de 4 de febrero de 2022,
C-194 del 12 de abril de 2022, C-525 del 16 de agosto de 2022- y C-603 de 14 de septiembre de
2022, entre otros, se pronuncié sobre el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas. Las
ideas expuestas en dichas oportunidades se reiteran a continuacion, y se complementan en lo
resulte pertinente para resolver las inquietudes de la consulta.

2.1. Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas

La Ley 2020 de 2020 cre6 el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas. Se trata de un
sistema que permite identificar el estado de ejecucion o terminacion de las obras financiadas total
0 parcialmente con recursos publicos, para concretar su destinacion definitiva. Segun el inciso
primero del literal a) del articulo 2 de esta ley, se entiende por obra civil inconclusa la
«Construccion, mantenimiento, instalacion o realizacion de cualquier otro trabajo material sobre
bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad de ejecucion y pago, que un (1) afio después
de vencido el término de liquidacion contractual, no haya concluido de manera satisfactoria para
el interés general o el definido por la entidad estatal contratante, o no esté prestando el servicio
para el cual fue contratada.

En otras palabras, el concepto de obra civil inconclusa es arménico con la definicion del
contrato de obra, prevista en el articulo 32 de la Ley 80 de 1993, segun el cual «Son contratos de
obra los que celebren las entidades estatales para la construccion, mantenimiento, instalacion vy,
en general, para la realizacion de cualquier otro trabajo material sobre bienes inmuebles,
cualquiera que sea la modalidad de ejecucién y pago». Por tanto, cuando el trabajo material sobre
el bien inmueble no ha finalizado satisfactoriamente 0 no se adecua a la funcién para la cual fue
contratada la obra, esto se puede constatar en el registro creado por el articulo 3 de la Ley 2020
de 2020.

Por su parte, el inciso segundo del literal a) del articulo 2 de dicha Ley, establece la
hip6tesis en la que no se haya concluido satisfactoriamente la obra civil por causas no imputables
al contratista. A este respecto, sefiala que «Cuando la obra civil no haya concluido de manera
satisfactoria por causas que no sean imputables al contratista, un comité técnico, designado por
el representante legal de la entidad contratante, definira si efectivamente corresponde a una obra
civil inconclusax.

De la definicion del articulo 2 de la Ley 2020 de 2020 se resalta lo siguiente. Por un lado,
cuando la obra civil cumpla con los elementos establecidos en el inciso primero literal a) del
articulo 2, deberé catalogarse como obra civil inconclusa. Es decir, si el trabajo material sobre el
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bien inmueble no ha concluido de manera satisfactoria 0 no esta prestando el servicio para el que
se contratd y ha transcurrido un afio o mas desde que se vencio el término de liquidacion
contractual, se considera obra civil inconclusa. Por otra parte, cuando la obra civil cumple los
presupuestos anteriores, pero no concluydé por causas no imputables al contratista, la entidad
contratante sera la encargada de determinar si la misma se define como obra civil inconclusa,
previa valoracion de un comité técnico designado por el representante legal de la entidad
contratante.

Esta dltima precision es importante, debido a que el propésito del literal a) del articulo 2
de la Ley 2020 de 2020 es definir el concepto de obra civil inconclusa, sin desconocer que durante
la ejecucion de un contrato pueden presentarse situaciones ajenas y exdégenas al contratista que
impiden la culminacion de la obra. En esta hipotesis, lo que pretende el legislador es que sea un
6rgano o una autoridad determinada, la que analice las circunstancias particulares del caso y las
razones técnicas por las cuales la obra civil quedé en estado incompleto!. De esta manera, en el
evento en que se defina por parte de este comité técnico que la obra civil es catalogada como
inconclusa, pero por causas no imputables al contratista, debera incluir en el Registro Nacional
de Obras Civiles Inconclusas los datos correspondientes que den cuenta de esta situacion.

Sobre el espiritu de la ley, la exposicidn de motivos explica que el proyecto «]...] pretende
establecer medidas para la deteccién y valoracion de las obras publicas que no se hayan
concluido de acuerdo con lo planeado por la entidad estatal a su cargo, para someterlas a
evaluacién técnica y financiera, dirigida a establecer si se concluyen o se procede a su
demolicion. Como fin esencial del proyecto se sefiala el de “salvaguardar las vidas como derecho
fundamental”’, que se entienden amenazadas por los efectos desfavorables de las obras
inconclusas»?. En esta medida, el propdsito de la norma subyace no solo en estructurar un
sistema de registro, sino también en identificar el estado real de la infraestructura de obra en cada
institucion publica, con miras a elaborar un diagnéstico sobre la viabilidad técnica, financiera y
juridica de terminar o demoler la obra, asegurando que pueda realizar una inversiéon de sus
recursos para la intervencion de esta.

Por ello los articulos 5y 13 ibidem disponen que la entidad estatal contratante decidira
sobre la intervencion fisica de terminacion o demolicion de la obra civil inconclusa, para lo cual
podra disponer de las partidas necesarias, segun la disponibilidad de recursos compatibles con
el marco fiscal de mediano plazo y la regla fiscal de cada entidad. Ademas, podra presentarse en
el plan de desarrollo de la entidad, una estrategia de atencion para determinar la intervencién de

1 Sobre el particular, se puede consultar la Gaceta 158 del cuarto debate en el Senado. Disponible en:
http://svrpubindc.imprenta.gov.co/senado/index.xhtml;jsessionid=b3ba7213a248bacd37376ffcedca

2 Exposicion de motivos del Proyecto de Ley No. 025 de 2018 Camara. Disponible en:

http://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2018/gaceta_563.pdf
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las obras que se encuentren en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, con énfasis
en aquellas que lleven mas tiempo sin intervencion, siempre atendiendo a la disponibilidad de
recursoss.

En tal sentido, esta ley busca que la entidad estatal determine el destino definitivo de la
obra, a través del concepto juridico, técnico y financiero que emitan las areas de la entidad cuyas
funciones y competencias se encuentran relacionadas con la obra inconclusa, observando, en
todo caso, el deber de apropiar las partidas presupuestales correspondientes. De todas formas,
si se opta por la demolicion, esta decisidbn debera adoptarse mediante acto administrativo
expedido por el representante legal de la entidad a cargo de la obra, y solo podra ordenarse en
casos de ruina o grave amenaza a los derechos fundamentales o colectivos, debidamente
evaluada.

De conformidad con el articulo 3 de la Ley 2020 de 20204, el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas es un sistema administrado por la Contraloria General de la Republica®,
construido a partir de la informacion remitida por las entidades estatales en los distintos niveles o
los datos obtenidos por dicho érgano de control fiscal, sobre las obras inconclusas del pais. El
articulo 2, literal b) de la Ley 2020 de 2020 complementa esta nocidn, indicando que el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas «Es un sistema que contiene los datos sobre obras
inconclusas en todo el territorio nacional. El inventario de obras civiles inconclusas reportado por
las entidades estatales hara parte integral del banco de proyectos de la respectiva entidad».

3 «Articulo 11. Planeacion. La secretaria, departamento u oficina de planeacion o quien haga sus veces podra
presentar en el plan nacional, departamental, distrital 0 municipal de desarrollo, segin sea el caso, una estrategia o
medida de atencidn para determinar la intervencion fisica de terminacion o demolicion de aquellas obras que figuren
en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas durante la vigencia del plan, dando énfasis a las obras que méas
tiempo llevan en el informe sin ser intervenidas, de acuerdo a la disponibilidad de recursos con que cuente en cada
vigencia».

4 Dicho articulo establece: «Créese el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, bajo la direccién y
coordinacion de la Direccion de Informacién, Analisis y Reaccion Inmediata de la Contraloria General de la Republica,
el cual contendra el inventario actualizado de obras civiles inconclusas y estard compuesto por la informacion reportada
por las entidades estatales del orden nacional, departamental, municipal, distrital y demas érdenes institucionales,
sobre las obras civiles inconclusas de su jurisdiccion, o la informacion obtenida por la Contraloria General de la
Republica sobre el particular.

»La Contraloria General de la Republica y las entidades estatales deberan realizar el seguimiento y
actualizacion del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas con el fin de establecer la realidad respecto de la
condicion técnica, fisica y financiera de aquellas. [...]».

5 Sobre la competencia de la Contraloria General de la Republica respecto de la administracion del Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas, puede consultarse la circular con radicado No. 2020EE0096013 del 28 de
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Asimismo, la informacion de este registro debe actualizarse permanentemente. La
Contraloria General de la Republica y las entidades estatales deberan realizar el seguimiento y
actualizacion del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, con el fin de establecer la
realidad respecto de la condicién técnica, fisica y financiera de aquellas. Ademas, las entidades
estatales deberan garantizar la actualizacion permanente del Registro Nacional de Obras Civiles
Inconclusas en los términos y condiciones que disponga la Contraloria General de la Republica®.

De esta manera, la Contraloria General de la Republica, a través de la Direccion de
Informacion, Analisis y Reaccion Inmediata, es la encargada de dirigir y coordinar el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas y realizar el seguimiento y actualizacion de este. Por ello,
mediante la Resoluciéon No. REG-ORD-0042-2020 del 25 de agosto de 20207, expedida por la
Contraloria General de la Republica, se establecié que la informacion concerniente al Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas se rendiria a través del SIRECI, conforme al Capitulo Il
«Informacién de Obras Inconclusas» del Titulo Il «Rendicion de Otra Informacion». De acuerdo
con el articulo 51 de dicha Resolucion, el contenido de la informacion es la requerida en el
Sistema de Rendicion Electrénico de la Cuenta e Informe y Otra Informacién —SIRECI—, sobre la
informacion que debe incorporarse en la relacion de obras civiles inconclusas, de conformidad
con la ley.

Respecto al contenido del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, el articulo 4 de
la Ley 2020 de 2020 determina la informacién minima que debe reportarse por las entidades
publicas. Entre otros, debera contener datos sobre la identificacion del contratista, consultores,
interventores y demas personas naturales y/o juridicas que intervinieron en la planeacion y
ejecucion del proyecto; las razones técnicas y/o juridicas por las cuales la obra civil quedo
inconclusa; los pagos efectuados; los procesos en curso y/o fallos que hayan declarado
responsabilidades penales, fiscales, civiles y disciplinarias derivadas de la obra inconclusa; los
actos administrativos que declaren el incumplimiento de los contratistas o caducidad de los
contratos, asi como el informe final presentado por el interventor del proyecto y la demas
informacion que establezca la Contraloria General de la Republica.

Igualmente, conforme al articulo 15 ibidem se incluiran en el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas, las obras civiles ya terminadas que no se encuentren en funcionamiento.

6 Al respecto, el paragrafo 3 del articulo 3 de la Ley 2020 de 2020 establece lo siguiente: <PARAGRAFO 3°.
Las entidades estatales deberan garantizar la actualizacién permanente del Registro Nacional de Obras Civiles
Inconclusas, en los términos y condiciones que al respecto establezca la Contraloria General de la Republica, a través
de la Direccién de Informacion, Andlisis y Reaccion Inmediata.

«Asi mismo, las entidades estatales deben garantizar el acceso y suministro de la informacién en tiempo real,
sobre la ejecucion de los proyectos o contratos de obras civiles. Para tales efectos, podran exigir las condiciones
necesarias a sus futuros contratistas».

7 Puede ser consultada en:

T DEPARTAMENTO Agencia Nacional de Contratacién Pablica - Colombia Compra Eficiente
%/ NACIONAL DE PLANEACION Tel. (601) 7956600 » Carrera 7 No. 26 - 20 Piso 17 « Bogota - Colombia

I"l”l || “ www.colombiacompra.gov.co

Versién: 02 Cddigo: CCE-PQRSD-FM-08 Fecha: 28 de septiembre de 2022 Pagina 8 de 24



https://www.contraloria.gov.co/web/relatoria/normatividad-y-relatoria

Agencia Nacional de Contratacién Publlcu

FORMATO PQRSD ‘ | |I |||||||1 ||||
1|

Cédigo: CCE-PQRSD-FM-08
Colombia Compra Eficiente

Versién: 02 DEL 28 DE SEPTIEMBRE DE 2022

Para tales efectos, la Contraloria General de la Republica establecera los criterios y el término
para su incorporacion.

En este contexto, las obras civiles inconclusas que deben incluirse en el Registro Nacional
de Obras Civiles Inconclusas estan determinadas por la Ley 2020 de 2020, cuya administracion
es competencia de la Contraloria General de la Republica. Por tanto, la entidad estatal
responsable tiene la obligacion de reportar la informacion que exige el articulo 2 de dicha Ley, de
acuerdo con los presupuestos alli descritos, en concordancia con lo dispuesto en el articulo 4
sobre la informacién minima que debe incorporar en el Registro, asi como toda aquella
informacion que establezca la Contraloria General de la Republica en el marco de sus
competencias.

El Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas contendra el inventario actualizado de
obras civiles inconclusas, compuesto por la informacién reportada por las entidades estatales
sobre las obras civiles inconclusas de su jurisdiccion, o la informacién obtenida por la Contraloria
General de la Republica sobre el particular. Igualmente, debera incluirse en el Registro las obras
civiles ya terminadas que no se encuentren en funcionamiento de acuerdo con los criterios y el
término para su incorporacién que establezca la Contraloria General de la Republica.

Segun articulo 9 de la Ley 2020 de 2020, la obligacion de reportar esta informacion recae
en los ministros, gerentes, presidentes, directores, superintendentes, gobernadores, alcaldes, y
demas representantes legales de entidades estatales, en cualquiera de sus esferas nacionales o
territoriales, y los demas ordenadores del gasto de quien dependa la toma de decisiones sobre
la materia y su incumplimiento genera las sanciones respectivas conforme a la normativa
vigente®. En todo caso, la informacién que consta en el Registro podra tenerse en cuenta por los
entes de control o por las entidades publicas sometidas al Estatuto General de Contratacién de
la Administracion Publica en los procesos fiscales, disciplinarios o sancionatorios que se
adelanten en razén de la obra civil inconclusa. lgualmente, el acto administrativo que declare el
incumplimiento, caducidad y/o terminacién unilateral del contrato de obra, tendra en cuenta en la
parte motiva, la documentacion que repose en el registro.

De esta manera, debido al caracter publico de la informacion del registro, podra verificarse
en el sistema dispuesto por la Contraloria General de la Nacion, el motivo por el cual la obra civil
quedo inconclusa, asi como las situaciones de incumplimiento del contratista y en general el
estado juridico, técnico y financiero de la obra. Si se presenta alguna controversia respecto de la
informacion suministrada por la entidad estatal, esta seré la encargada de resolverla atendiendo
los principios y disposiciones establecidos en la normativa vigente. Conforme al articulo 12, es
preciso sefialar que la cancelacion de la anotacion de la obra en el Registro Nacional de Obras

8 «Articulo 9. Responsables. Los responsables de hacer el inventario de obras inconclusas, seran los
ministros, gerentes, presidentes, directores, superintendentes, gobernadores, alcaldes, y demas representantes
legales de entidades estatales, en cualquiera de sus esferas nacionales o territoriales, y los demas ordenadores del
gasto de quien dependa la toma de decisiones sobre la materia».
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Civiles Inconclusas solo operara a solicitud de la entidad estatal una vez haya sido demolida o
finalizada exitosamente.

2.2. Deber de verificacion del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas en la
evaluacién de las ofertas para la seleccion de contratistas de obra o interventores

El articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 establece un deber a cargo de las entidades estatales dentro
de los procedimientos que adelanten para la contratacion de obras publicas. Consiste en la
obligacion de consultar y analizar la informacién contenida en el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas. Ademas, dispone que en los procesos de seleccion de contratistas de obra
e interventores han de considerarse las anotaciones del registro en la evaluacion de las ofertas.
La norma prescribe lo siguiente:

En los procesos de contrataciéon de obras publicas que adelanten las entidades
estatales contratantes, sin importar la cuantia, deberdn consultar y analizar las
anotaciones vigentes que presenten las personas naturales o juridicas, nacionales o
extranjeras domiciliadas o con sucursal en Colombia, en el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas.

Durante los procesos de seleccién objetiva para contratistas de obra o interventores,
se tendran en cuenta las anotaciones vigentes en el Registro Nacional de Obras Civiles
Inconclusas al momento de evaluar los factores de ponderaciéon de calidad,
establecidos en el literal a) del articulo 50 de la Ley 1150 de 2007 o la norma que la
modifique.

Cualquier controversia o solicitud que surja en relacién con los reportes de informacion
gue suministre la entidad contratante, seran resueltos por esta, atendiendo los
principios y disposiciones establecidos en la normatividad vigente [énfasis fuera de
texto]

Como se observa, el articulo citado prescribe que las entidades estatales deben revisar
«[...] las anotaciones vigentes en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas al momento
de evaluar los factores de ponderacion de calidad, establecidos en el literal a) del articulo 50 de
la Ley 1150 de 2007 o la norma que la modifique». Teniendo en cuenta que el articulo 6 de la Ley
2020 de 2020 se remite al literal a) del articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, conviene recordar lo
sefalado en dicho enunciado normativo. Este consagra los criterios para garantizar la seleccién
objetiva en los procedimientos contractuales, precisando la metodologia con la cual pueden
establecerse tanto los requisitos habilitantes como los criterios de evaluacion. En lo pertinente, la
norma dispone:

[...] La oferta mas favorable sera aquella que, teniendo en cuenta los factores técnicos
y econémicos de escogencia y la ponderacion precisa y detallada de los mismos
contenida en los pliegos de condiciones o sus equivalentes, resulte ser la mas

£F  DEPARTAMENTO Agencia Nacional de Contratacién Pablica - Colombia Compra Eficiente
%7  NACIONAL DE PLANEACION Tel. (601) 7956600 o Carrera 7 No. 26 - 20 Piso 17  Bogota - Colombia

I"l”l || “ www.colombiacompra.gov.co

Versién: 02 Cddigo: CCE-PQRSD-FM-08 Fecha: 28 de septiembre de 2022 Pagina 10 de 24




Agencia Nacional de Contratacién Publlcu

FORMATO PQRSD ‘ | |I |||||||1 ||||
1|

Cédigo: CCE-PQRSD-FM-08
Version: 02 DEL 28 DE SEPTIEMBRE DE 2022
Colombia Compra Eficiente

ventajosa para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a
los contenidos en dichos documentos. En los contratos de obra publica, el menor plazo
ofrecido no sera objeto de evaluacion. La entidad efectuara las comparaciones del
caso mediante el cotejo de los ofrecimientos recibidos y la consulta de precios o
condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la entidad o de los
organismos consultores o asesores designados para ello.

En los procesos de selecciéon en los que se tenga en cuenta los factores técnicos y
economicos, la oferta mas ventajosa serd la que resulte de aplicar alguna de las
siguientes alternativas:

a) La ponderacion de los elementos de calidad y precio soportados en puntajes o
férmulas sefaladas en el pliego de condiciones; o

b) La ponderacion de los elementos de calidad y precio que representen la mejor
relacion de costo-beneficio para la entidad. (Enfasis fuera de texto)

Asi las cosas, para interpretar el apartado del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 —referido
a la evaluacion de los factores de ponderacion de calidad, previo andlisis de las anotaciones del
Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas— debe resaltarse que el articulo 5 de la Ley 1150
de 2007 no los define, sino que se limita a mencionarlos de manera genérica. En efecto, el literal
a) de dicho articulo esta precedido por un inciso que establece: «En los procesos de seleccion
en los que se tenga en cuenta los factores técnicos y econdmicos, la oferta mas ventajosa sera
la que resulte de aplicar alguna de las siguientes alternativas»; y, a renglén seguido, dentro de
las «alternativas», el legislador incorpora la siguiente: «a) La ponderacién de los elementos de
calidad y precio soportados en puntajes o férmulas sefialadas en el pliego de condiciones».

Como puede apreciarse, el Congreso de la Republica opt6 por conceder a las entidades
estatales un margen de discrecionalidad administrativa para determinar en los procedimientos de
seleccidn que realicen cudles seran los elementos de calidad y precio que tendran en cuenta en
la calificacion o ponderacion. De igual forma, el legislador no estableci6 una férmula o
metodologia especifica para realizar esta ponderacion, sino que también lo dejé librado a la
apreciacion de las entidades publicas interesadas en contratar.

Esta Subdireccion se pronuncié sobre el reconocimiento de la discrecionalidad
administrativa como modelo de asignacion de potestades en la contratacién estatal. Por ejemplo,
en el Concepto C-120 del 3 de marzo de 2020 sefiald que si bien la discrecionalidad implica un
espacio de libertad para las entidades estales, en todo caso, al hacer uso de ella, deben observar
el articulo 44 de la Ley 1437 de 2011, segun el cual la decision debe ser adecuada y proporcional
al tramite y a los hechos que lo motivaron®. Este también ha sido el entendimiento de la doctrina,

9 Ley 1437 de 2011: «Articulo 44. Decisiones discrecionales. En la medida en que el contenido de una decisién
de caracter general o particular sea discrecional, debe ser adecuada a los fines de la norma que la autoriza, y
proporcional a los hechos que le sirven de causa».
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gue ha considerado que el ejercicio de la discrecionalidad administrativa debe respetar el principio
de proporcionalidad®®,

Esta discrecionalidad también se encuentra presente al momento de elaborar el pliego de
condiciones y especificamente, al definir los criterios de calificacion con puntos. Entre estos
criterios se encuentran los elementos de calidad y precio indicados en el articulo 5, numeral 2,
literal @), de la Ley 1150 de 2007. Por ello, la Seccion Tercera del Consejo de Estado considera:

Bajo esta premisa debe entenderse el deber de seleccion objetiva consagrado en
el articulo 5 de la Ley 1150 de 2007, disposicién que otorga discrecionalidad a las
diversas entidades estatales para que establezcan en los pliegos de condiciones
los diferentes factores de escogencia y calificacion. Por ende, es cierto, como se
desprende del libelo de la demanda, que el legislador otorgd a la Administracion
una libertad de eleccion de los distintos criterios de ponderacion para asegurar que
se contratard con la mejor oferta, esto es, aquella que se ajuste mejor a las
finalidades de interés general*!.

Por lo tanto, cuando el articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 establece que «Durante los
procesos de seleccidn objetiva para contratistas de obra o interventores, se tendran en cuenta
las anotaciones vigentes en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas al momento de
evaluar los factores de ponderacion de calidad, establecidos en el literal a) del articulo 5° de la
Ley 1150 de 2007 o la norma que la modifique». De lo prescrito en la disposicion precitada, se
deriva de la literalidad del texto que el deber de consultar y analizar solamente aplica en tipologias
contractual de obra publica y de interventoria, por lo que no se extiende al contrato de consultoria.

Para los contratos de obra publica y de interventoria, lo anterior significa que al aplicar
dichos criterios de calificacion con puntos dentro del procedimiento contractual, las entidades
estatales deben servirse de la informacion contenida en el Registro y de las actualizaciones de

10 Principio que se compone a su vez de «tres subprincipios, etapas o mandatos parciales: el subprincipio o
mandato de adecuacion, de idoneidad o de congruencia, por virtud del cual la medida limitadora de los derechos o
intereses del administrado debe ser Util, apropiada o idonea para obtener el fin buscado, esto es, que el abanico de
posibles medidas que ha de adoptar la Administracion se limita a las que resulten congruentes con el entramado factico
del caso y aptas para la consecucion del cometido fijado por el ordenamiento juridico al atribuir la potestad
correspondiente a la Administracion; el subprincipio o mandato de necesidad, intervencion minima o menor lesividad,
de acuerdo con el cual la adopcién de la medida elegida debe ser indispensable, dada la inexistencia de una alternativa
distinta que sea tan eficaz para satisfacer el fin de interés publico al cual apunta, pero menos limitativa del otro u otros
principios, derechos o intereses en tension; y en tercer lugar, el subprincipio o mandato de proporcionalidad en sentido
estricto, de acuerdo con el cual debe producirse un equilibrio entre el perjuicio irrogado al derecho o interés que se
limita y el beneficio que de ello se deriva para el bien juridico que la medida prohija» (MARIN HERNANDEZ, Hugo
Alberto. El principio de proporcionalidad en el derecho administrativo colombiano. Bogoté: Universidad Externado de
Colombia, 2018. p. 34).

11 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 14 de abril de 2010. Consejero Ponente: Enrique Gil

Botero. Radicacion nimero: 11001-03-26-000-2008-00101-00(36054).
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dicha informacién que se reporten por parte de la Contraloria General de la Republica y de las
entidades estatales, conforme lo establece el articulo 3 de la Ley 2020 de 2020. En este contexto,
las entidades deberan examinar la particularidad de la anotacion y determinar si ésta afectara la
ponderacion al momento de realizar la respectiva evaluacion.

De esta manera, como las entidades estatales cuentan con discrecionalidad para
determinar los criterios de calificacion, corresponde a estas definir, en los pliegos de condiciones,
los factores de asignacién de puntaje y la forma en que se realizard la valoracién de las
anotaciones vigentes en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas al momento de evaluar
las ofertas, conforme a los parametros del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020. Lo anterior, teniendo
en cuenta que la norma no restringié a una metodologia especifica el analisis y la valoraciéon de
estas anotaciones.

Sin embargo, debe precisarse que la sola inclusion en el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas no puede entenderse suficiente para afectar la ponderacion del factor de
calidad del proponente, puesto que la norma establece el deber de la entidad de realizar la
consulta y el andlisis de la anotacién. Ademas, como se expuso, el Registro Nacional de Nacional
de Obras Civiles Inconclusas es un sistema que contiene los datos sobre obras inconclusas en
todo el territorio nacional, compuesto por la informacion reportada por las entidades estatales o
la informacion obtenida por la Contraloria General de la Republica. Esto significa que el Registro
contiene toda la informacion necesaria que permita verificar el estado real de dicha obra, entre
ellos, datos sobre la identificacién del contratista, consultores, interventores y demas personas
naturales y/o juridicas que intervinieron en la planeacion y ejecucion del proyecto, entre otros. En
este sentido, no puede entenderse que la sola inclusion de dicha informacion tenga incidencia
automatica al momento de evaluar los factores de ponderacion. Por ello, el articulo 6 dispuso
expresamente que las entidades estatales contratantes «deberan consultar y analizar las
anotaciones vigentes que presenten las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras
domiciliadas o con sucursal en Colombia, en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas».

Asi las cosas, no siempre que el contratista de obra o interventor se encuentre incluido en
dicho Registro generara automaticamente una consecuencia en la ponderacion de los criterios
de evaluacion, pues la entidad tiene el deber de consultar y analizar las anotaciones vigentes. En
todo caso, si se presenta alguna discrepancia en relacién con la informacién reportada en el
Registro por la entidad contratante, el articulo 6 dispuso que tal controversia o solicitud sera
resuelta por la entidad contratante que suministr6 dicha informaciéon. En consecuencia, el
contratista debera manifestar su inconformidad directamente ante la entidad contratante que
realiz6 la anotacion, la cual debera atenderla teniendo en cuenta los principios y disposiciones
establecidas en la normatividad vigente.

2.3. Andlisis de las anotaciones del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas en los
documentos tipo
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Debido a que la consulta se refiere al descuento del punto en el factor de calidad por el reporte
en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, es preciso sefalar la forma en la que esta
Agencia determiné en los documentos tipo el cumplimiento del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020,
cuya aplicacion Unicamente se realizara respecto de estos documentos, puesto que, como se
indico, para los proceso de selecciéon de contratacion de obra y de interventoria que no resulten
obligatorios la aplicacion de los documentos tipo, cada entidad estatal tiene la discrecionalidad
de determinar, en los pliegos de condiciones, la forma en que se realizard el analisis de las
anotaciones vigentes en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas al momento de
ponderar los criterios de evaluacion.

Asi, de conformidad con las competencias asignadas'?, la Agencia Nacional de
Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente ha expedido las Resoluciones respectivas,
mediante las cuales implementa y desarrolla, entre otros, los Documentos Tipo aplicables a los
procesos de obra publica de infraestructura de transporte, en las modalidades de licitacion
publica, seleccién abreviada de menor cuantia, minima cuantia e interventoria, asi como los
Documentos Tipo para los procesos de licitacion de obra publica de infraestructura de agua
potable y saneamiento basico, interventoria de obra publica de agua potable y saneamiento
basico y los de obra publica de infraestructura social'®. De acuerdo con el «Documento Base» de

12 «(ARTICULO 1o0. Modifiquese el articulo 4o de la Ley 1882 de 2018, el cual quedara asi:

»Articulo 40. Adiciénese el siguiente paragrafo al articulo 2o de la Ley 1150 de 2007.

»PARAGRAFO 70. La Agencia Nacional de Contratacion Publica Colombia Compra Eficiente o quien haga
sus veces, adoptara documentos tipo que seran de obligatorio cumplimiento en la actividad contractual de todas las
entidades sometidas al Estatuto General de Contratacion de la Administracion Puablica.

»Dentro de estos documentos tipo, se estableceran los requisitos habilitantes, factores técnicos, econémicos
y otros factores de escogencia, asi como aquellos requisitos que, previa justificacion, representen buenas préacticas
contractuales que procuren el adecuado desarrollo de los principios que rigen la contratacién publica.

»Con el &nimo de promover la descentralizacion, el empleo local, el desarrollo, los servicios e industria local,
en la adopcion de los documentos tipo, se tendra en cuenta las caracteristicas propias de las regiones, la cuantia, el
fomento de la economia local y la naturaleza y especialidad de la contratacion. Para tal efecto se deberd llevar a cabo
un proceso de capacitacion para los municipios.

»La Agencia Nacional de Contratacién Publica Colombia Compra Eficiente fijard un cronograma, y definird en
coordinacion con las entidades técnicas o especializadas correspondientes el procedimiento para implementar
gradualmente los documentos tipo, con el propésito de facilitar la incorporaciéon de estos en el sistema de compra
publica y debera establecer el procedimiento para recibir y revisar comentarios de los interesados, asi como un sistema
para la revision constante de los documentos tipo, que expida.

»En todo caso, seran de uso obligatorio los documentos tipo para los pliegos de condiciones de los procesos
de seleccion de obras publicas, interventoria para las obras publicas interventoria para consultoria de estudios y
disefios para obras publicas, consultoria en ingenieria para obras, que lleven a cabo todas las entidades sometidas al
Estatuto General de Contratacion de la Administracién Publica, en los términos fijados mediante la reglamentacién
correspondiente».

13 Para el efecto, se puede consultar el siguiente enlace en el cual se encuentran todos los documentos tipo
actualmente implementados por Colombia Compra Eficiente https://www.colombiacompra.gov.co/documentos-
tipo/documentos-tipo

Los documentos tipo de obra publica de infraestructura social y de obra publica de infraestructura social
relacionados con el sector educativo adoptados mediante Resoluciones 219 y 220 de 2021, respectivamente, entran
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dichos procesos!*, con excepcién de la minima cuantia, en el numeral 4.2 «Factor de Calidad»
se contemplé:

Las entidades estatales deben consultar y analizar las anotaciones vigentes que
reposen en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, de que trata la Ley 2020
de 2020. En el evento que las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras
domiciliadas o con sucursal en Colombia, o integrantes de proponentes plurales,
cuenten con alguna anotacion vigente de obra civil inconclusa, en el mencionado
registro, se descontara un (1) punto de la sumatoria obtenida en relacion con el factor
de calidad®®. [Enfasis fuera de texto]

Para comprender integramente la forma de aplicacion del numeral citado, se revisaran
dos temas que a nuestro juicio son esenciales: i) el alcance de los vocablos «consultar y analizar»
y ii) las anotaciones en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas.

Como punto de partida, es preciso sefalar que el inicio del parrafo del documento base,
prescribe el deber de las entidades estatales de consultar y analizar las anotaciones vigentes que
reposan en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, lo cual guarda coherencia con el
articulo 6 de la Ley 2020 de 2020. En efecto, este primer aparte del parrafo de los «Documentos
Base» es esencialmente una transcripcion del inciso primero del articulo 6, el cual dispone que
«En los procesos de contratacion de obras publicas que adelanten las entidades estatales
contratantes, sin importar la cuantia, deberan consultar y analizar las anotaciones vigentes que
presenten las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras domiciliadas o con sucursal
en Colombia, en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas». N6tese que los términos de
«consultar y analizar», son empleados tanto en los Documento Base como en la disposicién
sefialada.

Segun su significado literal, consultar es «buscar documentaciéon o datos sobre algun
asunto o materia»'® y analizar se refiere al «xexamen que se hace de una obra, de un escrito o de

en vigencia a partir del 2 de noviembre de 2021 conforme lo dispone la Resolucion 336 del 2021. Por su parte, los
documentos tipo complementarios para los procesos de licitacion de obra publica de infraestructura social relacionados
con el sector cultura, recreacion y deporte, entran en vigencia de forma gradual y progresiva partir del 1 de febrero de
2022 conforme lo dispone la Resolucion 454 del 2021. Asi mismo, los documentos tipo complementarios para los
procesos de licitacion de obra publica de infraestructura social relacionados con el sector salud entran en vigencia de
forma gradual y progresiva partir del 3 de enero de 2022 conforme lo dispone la Resolucion 392 del 2021.

14 En los documentos tipo para seleccion de interventoria de obra pulblica de infraestructura de transporte se
encuentra incluido en el inciso segundo del capitulo IV. Criterios de Evaluacion, Asignacion de Puntaje y Criterios de
Desempate.

15 Esta regulacion se contemplé en el Capitulo IV del Documento Base de los Documentos tipo de interventoria
de obra publica de transporte —version 2- y los de agua potable y saneamiento basico.

16 Definicion Rae. Disponible en
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cualquier realidad susceptible de estudio intelectual»'’. El propésito de estas expresiones,
entonces, es el de realizar un examen minucioso de un asunto, para conocer sus caracteristicas,
factores, naturaleza y demdas condiciones necesarias para entender el sentido del objeto de
estudio.

Estos vocablos revisten especial importancia, pues con base en ese analisis la entidad
estatal descontara un punto de la sumatoria obtenida en relacién con el factor calidad. En otras
palabras, en el evento en que las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras
domiciliadas o con sucursal en Colombia, o integrantes de proponentes plurales, cuenten con una
anotacion en dicho registro, le corresponde a la entidad examinar la particularidad de la anotacion
y determinar si la misma es suficiente para descontar el punto de la sumatoria total en relacién
con el factor de calidad. Ello encuentra sustento, a su vez, en el desarrollo del trdmite legislativo
que se surtié en el Congreso de la Republica, en el cual se incorpor6 en el articulo 6 de la Ley
2020 de 2020 los vocablos «consultar y analizar», en el entendido que «no toda inclusién en el
registro es imputable al contratista»'é.

De esta manera, la connotacion de las palabras «consultar y analizar» constituyen el
marco respecto del cual se circunscribe el deber de la entidad de tener en cuenta las anotaciones
en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, para efectos de la evaluacion de los
factores de ponderacion de calidad. En otras palabras, las expresiones «consultar y analizar»,
determinan el alcance de la interpretacion tanto del contenido del articulo 6 de la Ley 2020 de
2020, como en el texto establecido en los Documentos Base, sobre el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas. En consecuencia, el primer aparte del parrafo del documento base determina
el alcance del texto, mientras que el segundo fragmento dispone la consecuencia juridica, por lo
que este Ultimo no puede desligarse del otro y su interpretacién debe realizarse en contexto.

Bajo estas consideraciones, la interpretacion adecuada para lo dispuesto en el Documento
Base es que para descontar el punto de la sumatoria obtenida en relaciéon con los criterios de
evaluacién, la entidad debera consultar y analizar las anotaciones vigentes en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas. Con este panorama, la pregunta que surge a continuacion
es la siguiente: ¢como analizar las anotaciones para descontar el punto? Consideramos
adecuado, por ejemplo, que en este andlisis la entidad verifique si existen anotaciones
relacionadas con el incumplimiento del contratista, que permita determinar que la obra no
concluyé por razones atribuibles a este, en cuyo caso se descontard el punto.

Para clarificar el argumento anterior, es pertinente considerar los cambios que tuvo el
articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 durante el tramite legislativo en el Congreso de la Republica,
desde la radicacién del proyecto hasta su version final. Esto con el objetivo de evidenciar que el

17 Ibidem. Disponible en:

18 Gaceta del Congreso de la Republica No0.1187/19. Disponible en:
5 DEPARTAMENTO Agencia Nacional de Contratacién Pablica - Colombia Compra Eficiente
%7  NACIONAL DE PLANEACION Tel. (601) 7956600 o Carrera 7 No. 26 - 20 Piso 17 « Bogota - Colombia

I"l”l || “ www.colombiacompra.gov.co

Versién: 02 Cddigo: CCE-PQRSD-FM-08 Fecha: 28 de septiembre de 2022 Pagina 16 de 24



https://www.rae.es/drae2001/an%C3%A1lisis
http://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2019/gaceta_1187.pdf

Agencia Nacional de Contratacién Publlcu

FORMATO PQRSD ‘ | |I |||||||1 ||||
1|

Cédigo: CCE-PQRSD-FM-08
Colombia Compra Eficiente

Versién: 02 DEL 28 DE SEPTIEMBRE DE 2022

alcance del analisis de las anotaciones en el registro también incluye la verificacion de los
incumplimientos del contratista respecto de las obras civiles inconclusas.

En la presentacion inicial del proyecto de Ley No. 025 de 2018, «por medio de la cual se
crea el registro nacional de obras civiles inconclusas de las entidades estatales y se dictan otras
disposiciones», la redaccién del articulo 6 distaba mucho de la version final de la Ley 2020 de
2020. El texto original no involucraba asuntos relacionados con la contratacion publica. La
disposicién establecia lo siguiente:

Articulo 6°. Actuaciones. En todas las entidades estatales, a instancia de la Secretaria,
Departamento u Oficina de Planeacién, segun el caso, funcionara el Registro
Departamental, Municipal, Distrital o institucional de Obras Civiles Inconclusas, que
progresivamente se incorporaran al Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas.

Paragrafo 1°. La administracién del Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas
estara a cargo del Departamento Nacional de Planeacion, el cual consolidara la
informacién suministrada por las Entidades Estatales y debera emitir informe cada seis
(6) meses sobre las medidas desarrolladas durante dicho periodo y el seguimiento que
se ha realizado. En el informe se deberd relacionar con claridad el nombre de los
contratistas y sociedades que presenten un mayor nimero de obras inconclusas.

Paragrafo 2°. Las entidades estatales deberan enviar copia al Registro Departamental,
Municipal, Distrital o institucional de Obras Civiles Inconclusas a la Contraloria General
de Nacién o Contralorias Territoriales segun el caso.*®

Como se observa, el enfoque de esta redaccion se caracterizé por determinar un Registro
a nivel territorial de obras civiles inconclusas que se incorporaran en al Registro Nacional de
Obras Inconclusas. Ademas, establecia al Departamento Nacional de Planeacién, como la
entidad encargada de consolidar la informaciéon suministrada por las entidades estatales.

Posteriormente, la modificacion del articulo supuso la inclusién de una obligacion a cargo
de las entidades estatales en su paragrafo segundo. Segun esta version, «Las entidades de las
gue trata la presente ley, tendran la obligacién de consultar el registro de obras inconclusas antes
de contratar obras publicas, con el fin de observar si los contratistas licitantes tienen antecedentes
de incumplimiento»?®. Esta glosa comprende dos términos claves, «consultar» e
«incumplimiento». Asi, antes de contratar obras publicas, las entidades debian consultar los
incumplimientos de los contratistas en el registro, pero no se establecié ninguna consecuencia

Gaceta del Congreso de la Republica No. 563/18. Disponible en:

20Gaceta del Congreso de la Republica No. 1154/18 Disponible en:
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juridica. En el tramite legislativo, el paragrafo segundo del articulo 6 cambié radicalmente. Este
aparte dispuso?’:

Paragrafo 2°. En los procesos de contratacion de obras publicas que adelanten las
entidades estatales, sin importar la cuantia, los contratistas e interventores deberan
allegar la certificacion virtual sobre las anotaciones que presenten en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas.

La entidad contratante tendra en cuenta el cumplimiento de los contratistas licitantes,
reflejado en el certificado allegado por los mismos y evaluaran sus antecedentes de
acuerdo a la puntacién que para ellos determine la Agencia Nacional de Contratacion
Publica Colombia Compra Eficiente esta dltima pondra a disposicion el recurso
tecnoldgico para descargar el certificado del que habla el presente articulo y
establecerd la vigencia del mismo.

El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en un término de (6) meses contados a
partir de la entrada en vigencia de la presente ley, reglamentara la tarifa a cobrar por
el certificado. (Enfasis fuera de texto)

De la cita se desprenden tres (3) aspectos que merecen atencién. Primero, establece un
certificado virtual sobre anotaciones que los contratistas presenten en el registro; segundo, de
dicho certificado debera tenerse en cuenta el cumplimiento de los contratistas; y, por ultimo, se
evaluaran los antecedentes del contratista, de acuerdo con la puntuacién que se determine.
Segun se evidencia, nuevamente el cumplimiento del contratista resulta relevante, pues se tendra
en cuenta para la puntuacion en la evaluacion de la oferta.

Asi, el articulo 6 continto teniendo modificaciones en el tramite legislativo, en particular,
el paragrafo segundo. De esta manera, el texto siguiente eliminé la certificacion virtual y, en
cambio, determiné que las entidades contratantes en los pliegos de condiciones 0 sus
equivalentes, «deberan tener en cuenta y evaluar las anotaciones vigentes que presenten las
personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras domiciliadas o con sucursal en Colombia
en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, resefiadas en el Registro Unico de
Proponentes (RUP)». De igual manera, sefal6 que «Durante los procesos de seleccién objetiva
para contratistas de obra o interventores, se descontard hasta tres (3) por ciento de los puntos
por cada anotacion en los factores de ponderacion de calidad, establecido en el literal a) del
articulo 5° de la Ley 1150 de 2007 o la norma que la modifique»?2.

Como se evidencia, la version en este punto se centr6 en las anotaciones que presenten
las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras domiciliadas o con sucursal en

2lGaceta del Congreso de la Republica No. 423/19. Disponible en:
22Gaceta del Congreso de la Republica No. 963/19 Disponible en:
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Colombia en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas. La consecuencia juridica era
aparentemente clara, por cada anotacién se descontaria 3% de los puntos en los factores de
ponderacion de calidad. No obstante, lo expuesto no se considerd suficiente, por lo que en
momentos posteriores del trdmite legislativo el articulo fue modificado completamente. De esta
manera, se eliminaron los paragrafos y el articulo quedé compuesto por dos parrafos, de la
siguiente manera:

Articulo 6°. Actuaciones. En los procesos de contrataciéon de obras publicas que
adelanten las entidades estatales contratantes, sin importar la cuantia, deberan
consultar y analizar las anotaciones vigentes que presenten las personas naturales o
juridicas, nacionales o extranjeras domiciliadas o con sucursal en Colombia, en el
Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas.

Durante los procesos de seleccién objetiva para contratistas de obra o interventores,
se descontara hasta tres (3) por ciento de los puntos por cada anotacion en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas, por causas imputables a ellos, en los factores
de ponderacion de calidad, establecido en el literal a) del articulo 5° de la Ley 1150 de
2007 o la norma que la modifique?3.

En esta version se incluyeron los vocablos «consultar y analizar» para efectos de las
anotaciones vigentes que presenten las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras
domiciliadas o con sucursal en Colombia, en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas.
Se resalta la consecuencia que le atribuye el articulo a las anotaciones en el Registro. De esta
manera, el descuento de hasta 3% de los puntos en los factores de ponderacion se realiza si la
anotacion es por causas imputables a ellos.

Vale la pena destacar los comentarios que se realizaron en esta ponencia, en relacion con
la modificacion efectuada. Segun se indicé «Se revisa la viabilidad juridica de incluir la anotacién
en el registro como factor a evaluar de conformidad con las previsiones del estatuto contractual
y teniendo en cuenta que no toda inclusién en el registro es imputable al contratista y se puede
incurrir en vicio de constitucionalidad>.

De lo expuesto puede concluirse lo siguiente: i) para el legislador es claro que no toda
anotacion en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusa corresponde a una causa atribuible
al contratista; ii) en los procesos de contratacion de obras publicas, concretamente, para la
seleccién de contratistas de obra o interventores, que adelanten las entidades estatales
contratantes, las anotaciones en el registro deberan consultarse y analizarse; y iii) cuando en la
anotacion se evidencie una causa atribuible al contratista se descontara un porcentaje de los
puntos en los factores de ponderacion de calidad. Este aspecto guarda coherencia con las
diferentes redacciones del articulo 6 en el trdmite legislativo, de donde se desprende un especial

ZGaceta del Congreso de la Replblica No. 1187/19 Disponible en:
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énfasis en el incumplimiento del contratista. En estos términos, el Registro Nacional de Obras
Inconclusas no aplica para los contratos de consultoria, de acuerdo a lo que se deriva de la
interpretacion literal del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020. Por tanto, la obligacién aplica a los
contratos de obra y de interventoria. Lo anterior, es congruente con el Capitulo IV «Criterios de
evaluacién, asignacion de puntaje y criterios de desempate» del documento base del Documento
Tipo adoptado mediante la Resolucion 193 del 2021, «Por la cual se adoptan los documentos tipo
para los procesos de seleccién de concurso de méritos, para contratar la consultoria de estudios
de ingenieria de infraestructura de transporte», pues en dicho capitulo no se desarrolla el deber
de «consultar y analizar» el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, de acuerdo a la
explicacién precedente.

Finalmente, la version actual del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 conserva el parrafo
primero de manera idéntica a la redaccién anterior, al tiempo que modificé el parrafo segundo,
dejando abierta el método o la forma en la cual se tendr& en cuenta las anotaciones en el registro
al momento de evaluar. Ademas, adicion6 un parrafo relacionado con las controversias que surjan
respecto de los reportes de la informacién que suministre la entidad contratante.

Por ello, atendiendo los antecedentes legislativos del articulo 6 de la Ley 2020 de 2020
anteriormente expuestos, se precisa que el descuento del punto de la sumatoria obtenida en
relacién con el factor de calidad, del que trata el texto de los documentos base adoptados por la
Agencia Nacional de Contratacion Publica — Colombia Compra Eficiente, debera efectuarse una
vez la entidad realice la consulta y el analisis de las anotaciones vigentes en el Registro Nacional
de Obras Civiles Inconclusas y determine si esa anotacién se dio por un incumplimiento del
contratista, por lo que, dependiendo del supuesto, la entidad descontara el punto.

Debe precisarse que las anotaciones vigentes en el Registro Nacional de Obras Civiles
Inconclusas corresponden a las que reposan en este, teniendo en cuenta las actualizaciones que
realice la Contraloria General de la Republica y las entidades estatales, conforme al articulo 3 de
la Ley 2020 de 2020. En tal sentido, para efectos del descuento del puntaje establecido en el
documento base, la entidad estatal —al momento de evaluar— deberd consultar y analizar las
anotaciones en el registro con sus respectivas actualizaciones, sin perjuicio de que en procesos
gue no se rijan por documentos tipo exista una regulacion distinta respecto a la consecuencia de
encontrarse reportado en el registro.

Teniendo en cuenta lo anterior, es pertinente aclarar que el simple hecho de encontrarse
incluido en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas no da lugar a descontar el punto
sefialado. En otras palabras, la anotacién en el registro no genera automaticamente el descuento
del punto, pues los efectos de encontrarse en dicho registro no siempre obedecen a
responsabilidad o causas imputables al contratista, por lo que las anotaciones incluidas en el
Registro Nacional de Obras Civiles inconclusas deben ser consultadas y analizadas. En efecto,
como se explico, la informacion que reposa en dicho Registro contiene las obras que no hayan
concluido de manera satisfactoria para el interés general o el definido por la entidad estatal
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contratante, asi como aquellas que no estén prestando el servicio para la cual fue contratada.
Este evento, en principio, no implica per se un incumplimiento del contratista, pues las razones
por las cuales la obra no esté prestando el servicio pueden ir desde defectos en el disefio, calidad
de la obra, hasta falta de presupuesto para funcionamiento, razon por la que es importante
analizar los datos consignados en el registro.

Ademaés, debe agregarse que la entidad reportara en el Registro solo la informacion que
posea en relacién con la Obra Civil Inconclusa. Asi las cosas, aunque el articulo 4 de la Ley 2020
de 2020 dispone el contenido minimo de informacién que se debe incorporar en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas, puede suceder que la entidad no cuente con toda la
informacién requerida y, por ende, no podria efectuar el registro de la informacion sefalada en
dicho articulo. Para esta situacion, la Direccion de Informacion, Analisis y Reaccion Inmediata de
la Contraloria General de la Republica, en las capacitaciones impartidas, ha indicado que «si se
trata de un campo numérico y no se tenga informacién que reportar se coloca 0 y cuando sea un
campo alfanumérico se coloca no aplica»?*.

En este punto, cabe destacar que para descontar el puntaje conforme al documento base,
deberd tenerse en cuenta Unicamente la informacion contemplada en dicho Registro. Esto por
cuanto el mismo articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 establece que durante los procesos de
seleccidn objetiva para contratistas de obra o interventores se tendran en cuenta las anotaciones
vigentes en el Registro Nacional de Obras Inconclusas. Por tanto, solo podra acudirse a la
informacién alli reportada para efectos de lo dispuesto en el documento base. De este modo, la
entidad no podra descontar el puntaje respectivo con informacion que no se encuentre alli
registrada.

Asi las cosas, a juicio de esta Agencia, la sola inclusién en el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas no puede entenderse suficiente para descontar el puntaje en los factores de
asignacion de puntos establecidos en el pliego de condiciones. De todas formas, si en el informe
de evaluacién que realiza la entidad se produce la reduccién del puntaje bajo el Gnico argumento
de encontrarse en dicho Registro, sin efectuar un analisis previo de las anotaciones, el
proponente, con fundamento en la interpretacion de las normas analizadas, podra formular la
observacion respectiva. De otro lado, en caso de que se presente alguna inconformidad en
relacién con la informacién reportada en el Registro por la entidad contratante que realizé la
anotacion, el articulo 6 de la Ley 2020 de 2020 dispuso que tal controversia o solicitud sera
resuelta por la entidad contratante que suministré dicha informacion.

3. Respuesta

24 Disponible en https://www.contraloria.gov.co/web/registro-de-obras-inconclusas
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«Segun la Guia de Colombia Compra Eficiente nos habla de “DESCUENTO PUNTAJE
EN LOS FACTORES DE CALIDAD — Anotaciones —Incumplimiento del contratista
[...] el descuento del punto de la sumatoria obtenida en relacion con el factor de
calidad, del que trata el texto de los documentos base adoptados por la Agencia
Nacional de Contratacién Publica — Colombia Compra Eficiente, debera efectuarse una
vez la entidad realice la consulta y el andlisis de las anotaciones en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas y determine si esa anotacién se dio por un
incumplimiento del contratista. De esta manera, dependiendo del supuesto la entidad
descontara el punto.
la sola inclusion en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas no puede
entenderse suficiente para descontar el punto de la sumatoria obtenida de los factores
de calidad. De todas formas, si en el informe de evaluacion que realiza la entidad se
produce la reduccion del punto del factor de calidad bajo el Unico argumento de
encontrarse en dicho Registro, sin efectuar un andlisis previo de las anotaciones, el
proponente, con fundamento en la interpretacion de las normas, podra formular la
observacion respectiva.
Por lo anterior; de esta manera, en el evento en que se defina por parte del comité
técnico de la Administracion Municipal de Barichara que la obra civil es catalogada
como inconclusa, pero por causas no imputables al contratista, debera incluir en el
Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas los datos correspondientes que den
cuenta de esta situacion.
Por tal razon le es atribuible al contratista la responsabilidad de registrar o no la obra
inconclusa o debe estar ahi en ese reporte y por lo tanto no se le puede quitar el punto
Bajo?.».

Como se expresoO anteriormente, en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas
reposa cualquier trabajo material sobre bienes inmuebles, cualquiera que sea la modalidad de
ejecucion y pago, que un afo después de vencido el término de liquidacion contractual, no haya
concluido de manera satisfactoria para el interés general, o no esté prestando el servicio para el
cual fue contratada, al margen del comportamiento culposo o doloso del contratista de obra o del
interventor. No obstante, si bien las circunstancias de incumplimiento deberan reposar también
en el registro, la inclusion de una obra en el sistema —junto con los datos del contrato de no
implican automaticamente consecuencias juridicas posteriores para el contratista ya que, solo en
aguellos casos en que el estado inconcluso de la obra se derive del incumplimiento de este, o de
su conducta culposa o dolosa, la anotacién tendra la posibilidad de afectar la ponderacién de los
criterios de evaluacién en un futuro proceso de seleccion obijetiva.

Asi, el articulo 4 ibidem, al establecer el contenido minimo de la informacién a incorporar
en el Registro cuando una obra deba ser incluida, incluye: (i) la identificacion de los interventores;
(ii) el informe final presentado por el interventor; asi como los demas documentos que den cuenta
de un posible incumplimiento de sus obligaciones. Documentacién que, en todo caso, podra dar
cuenta del comportamiento diligente -a cabalidad con sus obligaciones- del interventor de la obra
civil inconclusa.
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Ahora bien, es preciso sefialar que el documento base de los documentos tipo expedidos
por esta Agencia prescribe el deber de las entidades estatales de consultar y analizar las
anotaciones vigentes que reposan en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas, lo cual
guarda coherencia con el articulo 6 de la Ley 2020 de 2020. En efecto, este primer aparte del
parrafo de los «Documentos Base» es esencialmente una transcripcion del inciso primero del
articulo 6, el cual dispone que «En los procesos de contratacién de obras publicas que adelanten
las entidades estatales contratantes, sin importar la cuantia, deberan consultar y analizar las
anotaciones vigentes que presenten las personas naturales o juridicas, nacionales o extranjeras
domiciliadas o con sucursal en Colombia, en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas».
Nétese que los términos de «consultar y analizar», son empleados tanto en los Documento Base
como en la disposicion sefialada.

Segun su significado literal, consultar es «buscar documentacion o datos sobre algun
asunto o materia» y analizar se refiere al «xexamen que se hace de una obra, de un escrito o de
cualquier realidad susceptible de estudio intelectual». El propoésito de estas expresiones,
entonces, es el de realizar un examen minucioso de un asunto, para conocer sus caracteristicas,
factores, naturaleza y demas condiciones necesarias para entender el sentido del objeto de
estudio.

Bajo estas consideraciones, la interpretacion adecuada para lo dispuesto en el Documento
Base es que para descontar el punto de la sumatoria obtenida en relacién con los criterios de
evaluacién, la entidad debera consultar y analizar las anotaciones vigentes en el Registro
Nacional de Obras Civiles Inconclusas. Con este panorama, la pregunta que surge a continuacion
es la siguiente: ¢como analizar las anotaciones para descontar el punto? Consideramos
adecuado, por ejemplo, que en este andlisis la entidad verifigue si existen anotaciones
relacionadas con el incumplimiento del contratista, que permita determinar que la obra no
concluyé por razones atribuibles a este, en cuyo caso se descontara el punto.

Teniendo en cuenta lo anterior, es pertinente aclarar que el simple hecho de encontrarse
incluido en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas no da lugar a descontar el punto
sefalado. En otras palabras, la anotacion en el registro no genera automaticamente el descuento
del punto, pues los efectos de encontrarse en dicho registro no siempre obedecen a
responsabilidad o causas imputables al contratista, por lo que las anotaciones incluidas en el
Registro Nacional de Obras Civiles inconclusas deben ser consultadas y analizadas. En efecto,
como se explico, la informacion que reposa en dicho Registro contiene las obras que no hayan
concluido de manera satisfactoria para el interés general o el definido por la entidad estatal
contratante, asi como aquellas que no estén prestando el servicio para la cual fue contratada.
Este evento, en principio, no implica per se un incumplimiento del contratista, pues las razones
por las cuales la obra no esté prestando el servicio pueden ir desde defectos en el disefio, calidad
de la obra, hasta falta de presupuesto para funcionamiento, razén por la que es importante
analizar los datos consignados en el registro.
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Asi las cosas, a juicio de esta Agencia, la sola inclusién en el Registro Nacional de Obras
Civiles Inconclusas no puede entenderse suficiente para descontar el puntaje en los factores de
asignacion de puntos establecidos en el pliego de condiciones. De todas formas, si en el informe
de evaluacion que realiza la entidad se produce la reduccion del puntaje bajo el inico argumento
de encontrarse en dicho Registro, sin efectuar un andlisis previo de las anotaciones, el
proponente, con fundamento en la interpretacién de las normas analizadas, podra formular la
observacién respectiva.

Este concepto tiene el alcance previsto en el articulo 28 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y las expresiones aqui utilizadas con mayuscula
inicial deben ser entendidas con el significado que les otorga el articulo 2.2.1.1.1.3.1. del Decreto
1082 de 2015.

Cordialmente,

Oj%/%(b,?;lc(aoﬁ[)@[ma

Nohelia del Carmen Zawady Palacio
Subdirectora de Gestion Contractual ANCP-CCE

Maria Valeska Medellin Mora
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