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RESOLUCIÓN NÚMERO 67525   DE 2021 
 

(19 de octubre de 2021) 
 

“Por la cual se abre una investigación y se formula pliego de cargos” 
  
Radicado 21-116378 

  
EL SUPERINTENDENTE DELEGADO PARA LA PROTECCIÓN DE LA COMPETENCIA 

  
En ejercicio de sus facultades legales, en especial las previstas en el artículo 52 del Decreto 2153 de 
1992, modificado por el artículo 155 del Decreto 19 de 2012, y el numeral 4 del artículo 9 del Decreto 

4886 de 2011 y, 
 

CONSIDERANDO: 
 

PRIMERO: Que el artículo 333 de la Constitución Política establece que: “(…) [l]a libre competencia 
económica es un derecho de todos que supone responsabilidades (…) El Estado, por mandato de la 
ley, impedirá que se obstruya o se restrinja la libertad económica y evitará o controlará cualquier abuso 
que personas o empresas hagan de su posición dominante en el mercado nacional (…)”.     
 
SEGUNDO: Que, de conformidad con lo dispuesto en los numerales 2 y 3 del artículo 1 del Decreto 
4886 de 2011, es función de la SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y COMERCIO (en adelante 
la “Superintendencia”), “en su condición de Autoridad Nacional de Protección de la Competencia, velar 
por la observancia de las disposiciones en esta materia en los mercados nacionales” y “[c]onocer en 
forma privativa de las reclamaciones o quejas por hechos que afecten la competencia en todos los 
mercados nacionales y dar trámite a aquellas que sean significativas para alcanzar en particular, los 
siguientes propósitos: la libre participación de las empresas en el mercado, el bienestar de los 
consumidores y la eficiencia económica”. 
 
TERCERO: Que, conforme con lo dispuesto en el numeral 4 del artículo 9 del Decreto 4886 de 2011, 
corresponde al Superintendente Delegado para la Protección de la Competencia (en adelante el 
“Delegado”) “[t]ramitar de oficio o por solicitud de un tercero, averiguaciones preliminares e instruir las 
investigaciones tendientes a establecer infracciones a las disposiciones sobre protección de la 
competencia”. 
 
CUARTO: Que, con el propósito de ilustrar sobre el inicio de esta actuación administrativa, a 
continuación se presentan unas consideraciones de contexto. 4.1. Mediante Resolución 39055 del 23 
de agosto de 2019 proferida dentro de la actuación administrativa 17-401804, la Delegatura para la 
Protección de la Competencia (en adelante la Delegatura) ordenó abrir investigación formal y formular 
pliego de cargos con el fin de determinar si DVG INGENIERÍA S.A.S. (en adelante DVG), PROTECO 
INGENIERÍA S.A.S. (en adelante PROTECO) y DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de 
PROTECO) infringieron la prohibición general prevista en el artículo 1 de la Ley 155 de 1959 en la 
modalidad de responsabilidad del artículo 25 en el curso de los procesos de selección LP-DO-SMF-
028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, LP-DO-SMF-027-2018, SA-MC-DO-SMF-021-2017 y SA-MC-
DO-SMF-007-2018 adelantados por el INSTITUTO NACIONAL DE VÍAS (en adelante INVÍAS), así 
como en el proceso de selección No. FNTIA-043-2018 adelantado por el FONDO NACIONAL DEL 
TURISMO (en adelante FONTUR).  
 
Así mismo, la Delegatura abrió investigación contra AVINCO S.A.S. (en adelante AVINCO), JOSÉ 
ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) y EDER ZABALETA ROJAS 
(representante legal de DVG) con la finalidad de determinar si incurrieron en la responsabilidad 
prevista en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 26 de la 
Ley 1340 de 2009, por presuntamente haber colaborado, facilitado, autorizado, ejecutado o tolerado 
la conducta anticompetitiva en el curso de los procesos de selección enunciados. 
 
La decisión referida fue debidamente notificada a todos los investigados, quienes con ocasión de su 
vinculación a la actuación ejercieron su derecho de defensa y contradicción.  
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4.2. Que el Superintendente de Industria y Comercio (en adelante el Superintendente) profirió la 
Resolución 73323 de 18 de noviembre de 2020 (en adelante la resolución de sanción), en la que 
determinó que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO), PROTECO y DVG 
infringieron la prohibición general prevista en el artículo 1 de la Ley 155 de 1959 en los procesos de 
selección LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, LP-DO-SMF-027-2018, SA-MC-DO-
SMF-021-2017 y SA-MC-DO-SMF-007-2018 adelantados por el INVÍAS y en el proceso de selección 
FNTIA-043-2018 adelantado por FONTUR. Por último, el Superintendente determinó que EDER 
ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) incurrió en la modalidad de responsabilidad 
prevista en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 26 de la 
Ley 1340 de 2009, porque ejecutó y colaboró con la conducta restrictiva ejecutada por DVG y 
PROTECO.  
 
En el curso de la actuación administrativa 17-401804 la Superintendencia demostró que la conducta 
anticompetitiva consistió en una práctica, procedimiento o sistema tendiente a limitar la libre 
competencia. Al respecto, concluyó que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, controlante de DVG y 
PROTECO, simuló competencia entre ellas aunque en realidad sus propuestas estaban coordinadas 
con la finalidad de incrementar la probabilidad de que alguna de las empresas resultara adjudicataria 
en los procesos de selección en los que participaron. 
 
4.3. En el ARTÍCULO SÉPTIMO de la resolución de sanción, el Superintendente ordenó archivar la 
investigación en contra de AVINCO. Como sustento de su decisión explicó en el considerando 
NOVENO lo siguiente: “(…) de acuerdo a diferentes precedentes de esta Superintendencia en casos 
similares, no puede entenderse que AVINCO ostentara la calidad de facilitador de la conducta 
anticompetitiva, pues al haber participado como miembro de consorcios conformados con los demás 
investigados ostenta la calidad de agente de mercado. Por este motivo, su posible participación de los 
hechos debió haberse estudiado a la luz del artículo 25 de la Ley 1340 de 2009 y no del artículo 26 de 
la Ley 1340 de 2009”. En consecuencia, también se archivó la investigación contra JOSÉ ORLANDO 
POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO). 
 
QUINTO: Que, con base en la conclusión del Superintendente expuesta en el considerando anterior, 
y con fundamento en el inciso primero del artículo 52 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el 
artículo 155 del Decreto 19 de 2012, el Delegado ordenó adelantar las actuaciones necesarias con el 
propósito de establecer si habría evidencia preliminar que ameritara iniciar una investigación por la 
existencia de presuntas prácticas restrictivas de la competencia por parte de AVINCO y las personas 
relacionadas con esta sociedad, en el marco de diversos procesos de selección adelantados por el 
INVIAS y FONTUR1. En consecuencia, se realizaron las siguientes actuaciones: 
 
5.1 De conformidad con el numeral 63 del artículo 1 del Decreto 4886 de 2011, en concordancia con 
el artículo 174 del Código General del Proceso (CGP), el Grupo de Trabajo Élite contra Colusiones 
solicitó al Grupo de Trabajo de Informática Forense y Seguridad Digital2 la copia total de la información 
forense que obraba en la actuación administrativa 17-401804 3 . También solicitó al Grupo de 
Notificaciones y Certificaciones4 la copia auténtica de algunos cuadernos de la referida actuación, con 
el fin de trasladarlos al expediente de radicado No. 21-1163785. 
 
5.2 De acuerdo con el numeral 64 del artículo 1 del Decreto 4886 de 2011, esta entidad practicó 
declaración juramentada a DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de 
AVINCO)6. 
 
5.3 De conformidad el numeral 63 del artículo 1 del Decreto 4886 del 2011, la Delegatura realizó 
requerimientos de información a empresas y entidades públicas7. 
 
SEXTO: Que de la valoración de las pruebas recaudadas en la etapa de averiguación preliminar, la 
Delegatura encontró elementos de juicio suficientes que evidenciarían la existencia de una presunta 
práctica restrictiva de la competencia que habría consistido en la participación coordinada de AVINCO 

 
1 Radicado 21-116378-0 del cuaderno público digital. 
2 Radicado 21-116378-1 del cuaderno público digital. 
3 El Grupo de Trabajo de Informática Forense y Seguridad Digital dio respuesta a la solicitud mediante Radicado No. 21-116378-
2 del cuaderno público digital. 
4 Radicado 21-116378-3 del cuaderno público digital. 
5 El Grupo de Notificaciones y Certificaciones dio respuesta a la solicitud mediante Radicado 21-116378-4 del cuaderno público 
digital, así como mediante Radicado 21-116378-6 de Cuadernos reservados/ Cuaderno Reservado AVINCO. 
6 Radicado 21-116378-10 del cuaderno público digital. 
7 La Delegatura destaca que requirió el 12 de julio de 2021 a MJPR CONSTRUCCIONES S.A.S y éste fue atendido mediante 
radicado 21-116378-13. Así mismo se requirió al INVÍAS mediante Radicado 21-116378-15, ambos radicados se encuentran en 
la carpeta Cuadernos Públicos. 
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con DVG y PROTECO8 en los procesos de selección LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-
2017, LP-DO-SMF-027-2018 y SA-MC-DO-SMF-021-2017 adelantados por el INVÍAS, y FNTIA-043-
2018, adelantado por FONTUR. Esta conducta correspondería a una práctica, procedimiento o 
sistema tendiente a limitar la libre competencia en los procesos de selección referidos.  
 
Antes de exponer los elementos de prueba que sustentan la anterior hipótesis, la Delegatura considera 
oportuno resaltar que la determinación de abrir esta investigación, únicamente en contra de AVINCO 
y de las personas vinculadas con este agente de mercado, no vulnera el principio de non bis in idem 
por las siguientes razones:  
 
(i) El Superintendente no se pronunció en relación con la conducta y/o responsabilidad inicialmente 
imputada a AVINCO y a JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO). Por 
el contrario, ordenó el archivo de la investigación en su contra9.  
 
(ii) Esta actuación tiene un fundamento normativo diferente. En la actuación 17-401804, la Delegatura 
abrió investigación formal en contra de AVINCO para determinar si su conducta se adecuaba al 
comportamiento descrito en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el 
artículo 26 de la Ley 1340 de 2009, esto es, si con su participación habría colaborado, facilitado, 
autorizado y/o ejecutado la conducta anticompetitiva por la cual fueron sancionados DVG, PROTECO 
y DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO). En esta actuación se abrirá 
investigación formal y se formulará pliego de cargos con el propósito de determinar si la conducta de 
AVINCO habría implicado la violación de la prohibición general (la ejecución de un sistema, práctica 
o procedimiento tendiente a limitar la libre competencia) en la modalidad de responsabilidad descrita 
en el numeral 15 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 25 de la Ley 1340 
de 2009. Así pues, esta investigación no vulnera el principio de non bis in ídem dado que no existe 
identidad de causa10 con la actuación anterior y, además, porque la presente investigación tiene un 
fundamento jurídico distinto, pues la conducta se encuadraría en una norma diferente11.  
 
En lo que se refiere a JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO), en la 
actuación 17-401804, la Delegatura abrió investigación formal para determinar si su conducta se 
adecuaba al comportamiento descrito en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, 
modificado por el artículo 26 de la Ley 1340 de 2009, es decir, si con su participación habría tolerado 
y colaborado por acción u omisión la ejecución de la conducta anticompetitiva por la cual fueron 
sancionados DVG, PROTECO y DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO). 
En la presente actuación se abrirá investigación formal y se formulará pliego de cargos con el propósito 
de determinar si la conducta de JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS habría consistido en el 
comportamiento descrito en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el 
artículo 26 de la Ley 1340 de 2009, esto es, si con su participación habría colaborado, facilitado, 
autorizado, ejecutado o tolerado la conducta anticompetitiva desarrollada por AVINCO. Por lo tanto, 
esta investigación no vulnera el principio de non bis in idem dado que el Superintendente no se 
pronunció de fondo en la actuación anterior y no existe identidad de causa 12, pues la presente 
investigación se fundamenta en la conducta presuntamente anticompetitiva de AVINCO en los 
términos expuestos en el párrafo anterior. 
 
Así pues, y con el propósito de sustentar la presunta ocurrencia de una práctica restrictiva de la 
competencia en el marco de cuatro procesos de selección adelantados por el INVÍAS y uno adelantado 
por FONTUR, en los capítulos siguientes la Delegatura presentará: (6.1.) unos elementos de contexto 
que permitirán conocer a qué se dedican las empresas relacionadas con la presente investigación y 
la relación existente entre DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO), DVG, 
PROTECO y AVINCO; (6.2.) las reglas establecidas por la doctrina de la Superintendencia para 
determinar si al participante de una estructura plural también le es atribuible el comportamiento 
coordinado anticompetitivo del agente del mercado con el cual participó en esa figura asociativa; (6.3.) 
las evidencias que darían cuenta de la coordinación de AVINCO con sus competidores en los procesos 
de selección objeto de estudio (el objeto de la conducta anticompetitiva habría sido que AVINCO 
habría buscado ampliar su probabilidad de resultar adjudicataria en diferentes procesos de 
contratación pública); y, finalmente, (6.4.) se explicarán las razones por las cuales la conducta objeto 

 
8 Cabe resaltar que en los términos de la resolución de sanción se comprobó que DVG y PROTECO coordinaron su participación 
en los procesos de selección a través del control competitivo de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, al que ambas sociedades 
estaban sometidas. 
9 Res. 73323/2020, SIC, p.107. 
10 C. Const., Sent. C-870, oct 15/2002. MP Manuel José Cepeda Espinosa y C. Const., Sent. C-088, feb 13/2002. MP Eduardo 
Montealegre Lynett. 
11 C.E., Sec. Primera, Sent. 2001-91592-01, jun 3/2021. C.P Hernando Sánchez Sánchez. 
12 C. Const., Sent. C-870, oct 15/2002. MP Manuel José Cepeda Espinosa y C. Const., Sent. C-088, feb 13/2002. MP Eduardo 
Montealegre Lynett. 
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de investigación sería idónea para limitar la libre competencia en el marco de los procedimientos de 
selección contractual en los que habría tenido lugar13.  
 
6.1. Elementos de contexto 
 
A continuación, la Delegatura expone los elementos de contexto que permitirán comprender el 
comportamiento presuntamente anticompetitivo de AVINCO y las personas vinculadas con esta 
sociedad.  
 
(i) DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) es un ingeniero de obras que 
tiene experiencia en obras fluviales y que participa en procesos de selección públicos directamente, 
como lo hizo, por ejemplo, en el proceso de selección FNTIA-043-2018.  
 
(ii) DVG es una sociedad dedicada a la construcción de carreteras y vías de ferrocarril, obras de 
ingeniería civil, construcción de edificios no residenciales, actividades de arquitectura e ingeniería y 
actividades conexas de consultoría técnica14. La sociedad fue constituida por DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO), EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de 
DVG) y JANIO CARDONA AGUIRRE, siendo el mayor accionista DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, 
con una participación del 98%. Los restantes accionistas tenían cada uno el 1% de participación 
accionaria15. Posteriormente, mediante acta No. 7 de 23 de noviembre de 2016 de la asamblea de 
accionistas, DANIEL VELASCO GONZÁLEZ y JANIO CARDONA AGUIRRE cedieron la totalidad de 
sus acciones a LEYDI YINED DÍAZ GARCÍA y a EDER ZABALETA ROJAS, respectivamente. La 
Delegatura constató que DVG se presentaba a procesos de selección relacionados con proyectos 
fluviales e hidráulicos. Desde la constitución de DVG, EDER ZABALETA ROJAS, además de ser uno 
de sus fundadores, ha sido el representante legal suplente de esta empresa debido a los lazos de 
amistad que tiene con DANIEL VELASCO GONZÁLEZ16.  
 
Mediante acta No. 16 del 20 de noviembre de 2020 de asamblea de accionistas, inscrita en la Cámara 
de Comercio de Bogotá el 29 de enero de 2021, la asamblea nombró a EDER ZABALETA ROJAS 
como representante legal principal de DVG y a MERLY ZANDRID ZABALETA MENCO como 
representante legal suplente. Además, mediante acta No. 19 de 30 de marzo de 2021 de la asamblea 
de accionistas, inscrita en la Cámara de Comercio de Bogotá el 5 de abril de 2021, la sociedad cambio 
su razón social a ZETA INGENIERÍA S.A.S., conforme consta en el certificado de existencia y 
representación legal. 
 
(iii) PROTECO es una sociedad cuyo objeto social consiste en la “construcción de carreteras y vías 
de ferrocarriles”17. Fue constituida exclusivamente por DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista 
único de PROTECO) en septiembre de 2016. PROTECO se presentaba a procesos de selección 
relacionados con proyectos fluviales e hidráulicos. 
 
(iv) PROTECO y DVG estarían sometidas, presuntamente, al control competitivo común de DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ. Esta afirmación encuentra sustento en lo siguiente: 
 
a) DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) controlaba desde el punto de 
vista competitivo18 a DVG mientras fue su accionista mayoritario. Lo anterior, tiene como fundamento 

 
13 Sobre este aspecto la Superintendencia en posición inalterada ha señalado que para demostrar la conducta anticompetitiva 
es suficiente demostrar el comportamiento coordinado y su idoneidad para limitar la libre competencia económica o las finalidades 
que pretende alcanzar el régimen en la contratación estatal.  
14 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. 
Cuaderno 2. PDF “17-401804 Cuaderno 2”. Folio 343 a 345. 
15 Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común/ FOLIO 192/ PDF denominado “DVG INGENIERIA S.A.S. ESTAT – 
ACTAS”.  
16 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. 
CUADERNO 2/ 17-401804 Cuaderno 2. Descargos presentados por DANIEL VELASCO GONZÁLEZ en la actuación 
administrativa 17-401804, en la cual afirmó que era muy amigo de EDER ZABALETA ROJAS. Radicado 21-116378-4 del 
cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. CUADERNO 4 (HASTA EL 
CONSECUTIVO 136) / Folio 817/ 17-401804-21022020 (minuto16:10) Así mismo, en la audiencia de alegatos finales de la 
actuación 17-401804, en la cual DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, a través de su apoderado judicial, refirió a la estrecha relación 
de amistad con EDER ZABALETA ROJAS. 
17 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. 
Cuaderno 2. PDF denominado “17-401804 Cuaderno 2”. Folio 336 
18 Res 39055/2019, SIC. “(…) con fundamento en el numeral 4 del artículo 45 del Decreto 2153 de 1992, que por situación de 
control se entiende ‘[l]a posibilidad de influenciar directa o indirectamente la política empresarial, la iniciación o terminación de la 
actividad de la empresa, la variación de la actividad a la que se dedica la empresa o la disposición de los bienes o derechos 
esenciales para el desarrollo de la actividad de la empresa’. La SUPERINTENDENCIA ha precisado el concepto en cuestión en 
el sentido de que se tiene control sobre una empresa ‘cuando se obtiene la posibilidad de ejercer una ‘influencia material’ sobre 
su desempeño competitivo, es decir, una influencia que pueda afectar o modificar la manera en que la empresa compite en el 

 



 

5 RESOLUCIÓN NÚMERO      67525          DE 2021 HOJA Nº 

“Por la cual se abre una investigación y se formula pliego de cargos” 
 

la declaración que rindió, en la cual manifestó que él era quien contaba con la experiencia para 
presentarse en procesos de selección con diferentes entidades públicas y quien, entonces, tomaba la 
decisión sobre el contenido de las propuestas19.  
 
DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) habría mantenido el control sobre 
DVG luego de que el 23 de noviembre de 2016 cedió su participación en la compañía, toda vez que 
habría seguido decidiendo respecto de los procesos de selección a los que DVG se presentaría y la 
estrategia a seguir. Lo anterior se fundamenta en las siguientes pruebas20. En primer lugar, debe 
tenerse en cuenta el siguiente documento: 

 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-04 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada 

General del expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS /PILAS PUES 

 

 
mercado’. Al respecto, la entidad resaltó que la capacidad de afectar la manera en que una empresa compite en el mercado 
corresponde a ‘la posibilidad de influenciar la manera en que determina sus precios, su oferta y demanda, su presencia 
geográfica, sus niveles de calidad, sus inversiones, sus transacciones ordinarias, su endeudamiento, y cualquier otra variable 
relevante que afecte la forma en que se desenvuelve en el mercado’18. Así mismo, la SUPERINTENDENCIA dejó claro que la 
posibilidad de influenciar el desempeño competitivo de una empresa debe analizarse caso por caso y que ese análisis debe estar 
enfocado a determinar la relación real entre la empresa controlante y la controlada, independientemente del vínculo jurídico-
económico que exista entre ellas, pues “el control puede emanar de una amplia gama de factores, bien considerados de manera 
independiente o en conjunto, y teniendo en cuenta tanto consideraciones legales como fácticas”. Ahora bien, la influencia que 
constituye el control debe analizarse teniendo en cuenta el tipo de mercado en el que participan las personas respecto de las 
cuales se analiza la situación de control. En el caso de procesos de contratación pública, según lo ha dejado establecido la 
SUPERINTENDENCIA, la ‘determinación por parte de un agente o cualquier sujeto sobre las decisiones relativas a la 
participación en el proceso –es decir de la entrada o no al mercado–, relacionadas con la presentación de la oferta o la precisión 
de la estrategia a seguir para competir por la adjudicación y en general, sobre las actuaciones a realizar en el marco del proceso, 
son parte de la influencia en el comportamiento competitivo de la empresa, y por tanto, darían cuenta de la existencia de un 
control común’”.  
19  Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 
INVIAS”.CUADERNO 3/ Folio 659/ 17-401804-051219P1 (minuto 10:48) “Delegatura: Bueno, entonces ya constituyeron DVG, 
está usted con el 98%, [EDER ZABALETA ROJAS] con el 1 y JANIO con el 1. Nos dice que JANIO era el socio capitalista y 
que no conocía de obras de ingeniería ¿es cierto esto? DANIEL VELASCO GONZÁLEZ: Correcto, sí señora. Delegatura: ¿y 
cuál es la función de [EDER ZABALETA ROJAS] en esta sociedad? DANIEL VELASCO GONZÁLEZ: Como les informé 
anteriormente, yo mantengo viajando, mantengo en la selva, entonces había asuntos que atender acá en la ciudad de Bogotá 
¿sí? Y él era el encargado de atender esos asuntos. Delegatura: Ingeniero Velasco puede indicarle por favor, de forma más 
puntual, ¿a qué asuntos hace referencia de los cuales estaba encargada [EDER ZABALETA ROJAS] mientras usted ejercía su 
labor en un sitio diferente a la ciudad capital? DANIEL VELASCO GONZÁLEZ: Sí señor, como no. Los asuntos era elaborar 
propuestas, presentarlas ¿sí? A veces por teléfono inclusive las armábamos, es decir, yo estaba en la selva o un sitio alejado, 
Putumayo, Chocó, eh, debido a mi experiencia casi todas las obras que he ejecutado han sido en las selvas de Colombia. 
Caucana, Chocoana, Nariñense, Putumayo, Amazonas, Caquetá, Guaviare, Guainía. Como yo mantengo por allá por esos sitios 
todo el tiempo, aún todavía, entonces en esa época, en la época de DVG salió una licitación, entonces hablábamos por teléfono 
“no, hay que hacer así, presentarnos así” y él la presentaba, porque obviamente yo no podía venir. Delegatura: Señor Velasco 
volviendo al punto anterior, vamos a ser un poco más puntual en las funciones del señor [EDER ZABALETA ROJAS]. Usted nos 
indica que él armaba propuestas. Puede indicarnos puntualmente ¿cuál era la labor de él a la hora de elaborar una propuesta 
para presentarse a un proceso de licitación pública? DANIEL VELASCO GONZÁLEZ: Es decir, elaborar los formatos que las 
entidades públicas presentan en los pliegos de condiciones. Elaborábamos juntos, como te digo por teléfono, el presupuesto y 
se presentaba. Delegatura: Usted dice, 'elaborábamos juntos el presupuesto por teléfono' ¿Era usted el que daba las 
instrucciones respecto a cuál es el presupuesto que iba a presentar DVG en las propuestas? DANIEL VELASCO GONZÁLEZ: 
Como ustedes saben, [EDER ZABALETA ROJAS] no es ingeniero civil ¿sí? El ingeniero civil soy yo. Entonces como les 
manifesté anteriormente, yo estaba en la selva, entonces por ejemplo me decía 've, hay que…este es el presupuesto', entonces 
lo mirábamos 'no, hay que bajarle a este precio, a este precio también hay que bajarle, a este no mucho'. Esa era la forma en 
que, en esa época, se elaboraban las propuestas de DVG. Delegatura: Señor Velasco, para tener mayor claridad respecto de 
la respuesta que usted acaba de dar y teniendo en cuenta que usted nos indica que el señor [EDER ZABALETA ROJAS] no es 
ingeniero, ¿la persona que daba las directrices de 'hay que bajarle a este ítem, hay que subirle o a estos costos', era directamente 
usted? DANIEL VELASCO GONZÁLEZ: Sí señor, le estoy diciendo, en la época de DVG, cuando se conformó, sí señor” 
20 Ibídem. 
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El correo anterior y las expresiones “pilas pues”, “vamos con tres propuestas” y “urgente por favor” 
denotan una clara orden de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) a EDER 
ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), administrador de una empresa supuestamente 
competidora. Esto indicaría la influencia que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ tenía sobre DVG para 
determinar su comportamiento competitivo que, en este caso, incluso revelaría que la estrategia de 
competencia sería un comportamiento coordinado. Así mismo, este correo daría cuenta de que esa 
influencia en las decisiones ocurrió incluso después de haber cedido la totalidad de sus acciones, 
habida cuenta que el correo es del año 2018.  
 
En segundo lugar, se tiene que EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) reconoció 
que le consultaba directamente a DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) 
los valores de las propuestas económicas que presentaría en los procesos de selección. Esta 
declaración evidenciaría que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ habría mantenido una fuerte influencia 
sobre la participación de DVG en el mercado, precisamente en procesos de selección públicos, y 
respecto de las variables que podían afectar su comportamiento en dichos procesos. El representante 
de DVG manifestó: 
 

“Delegatura: Cuando usted tiene dudas en precios de ítems o en el valor específico en la 
propuesta económica para participar, teniendo en cuenta la experiencia de [DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ] y la cercanía que hay con DVG ¿Usted directamente consulta con él 
ese tipo de cosas? 
 
E.Z.R.: Claro que sí. Claro. Absolutamente. Eso es, digamos dentro del marco de la confianza, 
es decirle hombre yo, él puede…yo le puedo preguntar incluso a él '¿venga, tú te vas a 
presentar?', me dijo 'Sí, yo no sé, déjame mirarlo', yo le digo 'no, yo todavía no lo he definido 
porque los precios no me están dando'. Eso sí…. 
 
Delegatura: O sea ¿usted sabe cuándo se va a presentar [DANIEL VELASCO GONZÁLEZ]? 
 
E.Z.R.: Sí, claro. Porque yo tengo que preguntarle. O sea, tengo que preguntarle en el sentido 
es que 'ven, hay este proceso ¿cumplimos? ¿tú cumples sólo?' me dice sí. O yo estoy 
cumpliendo sólo, o ninguno de los dos está cumpliendo, unámonos porque aquí no estamos 
cumpliendo, pero vamos”21. 

 

La anterior declaración, entonces, daría cuenta de que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista 
único de PROTECO) era consultado constantemente y tenía una gran influencia sobre la decisión de 
a qué procesos se presentaría DVG, cuál estrategia seguiría dentro del proceso, si se presentaría de 
manera independiente o en conjunto con otros proponentes a través de figuras como el consorcio o la 
unión temporal y, finalmente, sobre el valor de la oferta a presentar. 
 
En tercer lugar, se tiene que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (fundador de DVG y único accionista 
de PROTECO) decidía sobre el desempeño competitivo de DVG y PROTECO, pues los empleados 
de DVG le ponían en conocimiento los procesos de contratación que serían de su interés y que se 
encontraban “pendiente de apertura”. En efecto, el siguiente documento detalla elementos necesarios 
para evaluar la posibilidad de presentarse o no, puesto que identifica, entre otros, el lugar de ejecución, 
así como la cuantía y la fecha de apertura del proceso de selección. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-04 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada 

General del expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/PROCESOS 
PENDIENTES DE APERTURA 

 

 
21  Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 
INVIAS”./17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/ CUADERNO 1. CP1-F196/01-DEC_EDER-
VELACO/GRABACION/181030_1335-mp3. Min.27:20 
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Fuente Radicado 21-116378-04 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada 

General del expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/PROCESOS 
PENDIENTES DE APERTURA.xlsx 

 
Este documento demostraría que los funcionarios de DVG remitían a DANIEL VELASCO GONZÁLEZ 
(accionista único de PROTECO), a un correo de DVG asociado con DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, 
información con la cual él podría decidir si DVG y PROTECO participarían en diferentes procesos de 
selección y la manera en que lo harían, en particular si aparentarían una relación de competencia 
aunque en realidad fueran a comportarse manera coordinada. Lo anterior cobra mayor relevancia si 
se tiene en cuenta que este correo fue remitido el 8 de agosto de 2017, fecha para la cual PROTECO 
y DVG ya habían actuado como competidores directos en los procesos de selección LP-DO-SMF-
028-2017 y SA-MC-DO-SMF-021-2017. Para la Delegatura, que DVG remitiera un listado de procesos 
pendientes de apertura a DANIEL VELASCO GONZÁLEZ de PROTECO, su competidor directo en 
procesos de selección, revelaría que la estrategia de presentación de ofertas en procesos de 
selección públicos era una decisión mancomunada tomada por una persona en común entre DVG y 
PROTECO, esto es, DANIEL VELASCO GONZÁLEZ. 
 
En consecuencia, la valoración en conjunto de la declaración de EDER ZABALETA ROJAS 
(representante legal de DVG) y los correos electrónicos presentados en este punto, darían cuenta de 
que PROTECO y DVG eran empresas sometidas al control competitivo que sobre ellas ejercería 
DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO). Esta circunstancia habría facilitado 
el comportamiento coordinado entre DVG con las estructuras plurales que conformaron PROTECO y 
AVINCO para distintos procesos de selección. 
 
b) PROTECO estaría sometida al control competitivo de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista 
único de PROTECO) por dos razones. Primero, porque DANIEL VELASCO GONZÁLEZ era el 
accionista único de la sociedad, titular del 100% de las acciones. La titularidad de la totalidad de las 
acciones permite presumir el control societario y, a su vez, es razonable también deducir la existencia 
de un control competitivo. Segundo y en línea con estas circunstancias, la Delegatura pudo observar 
que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ era la persona que determinaba en qué procesos de selección 
participaría la empresa. Dicha situación fue descrita por LOURDES MARÍA SALCEDO JIMÉNEZ 
(representante legal suplente de PROTECO) en su declaración: 
 

“Delegatura: O sea, usted hoy viene hablando en nombre de PROTECO ¿O sea, PROTECO 
no sabe quiénes son sus competidores directos? 
 
L.M.S.J: Es que no le puedo decir porque yo no soy la encargada de las licitaciones como tal. 
 
(…) 
 
Delegatura: ¿Entonces qué capacidad decisoria tiene usted en los temas de licitaciones 
públicas en los que se presenta PROTECO? 
 
L.M.S.J: Yo no soy la persona que toma las decisiones en cuanto las licitaciones, sino el 
socio, que es el Ingeniero Daniel Velasco. 
 
Delegatura: Bueno, y entonces ¿cuáles son las funciones de Daniel Velasco en PROTECO? 
Por favor detállemelas numeraditas. 
 
L.M.S.J: Bueno, el Ingeniero Daniel es la persona que se encarga de buscar los procesos 
licitatorios, arma las licitaciones, bueno, todo lo que tiene que ver, las propuestas económicas 
en cuanto a las licitaciones. Y además es la persona encargada del área operativa para la 
ejecución de los contratos. 
 
Delegatura: ¿Cómo así el área operativa? 
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L.M.S.J: El área operativa es la que se encarga como tal de la ejecución de las obras ya una 

vez que han sido asignadas por las entidades”22. 
 
Así las cosas, en atención al presunto control competitivo común sobre las empresas DVG y 
PROTECO y a las estrechas relaciones existentes entre estas sociedades, las cuales facilitaron su 
comportamiento coordinado, se habría materializado una conducta restrictiva de la competencia, 
según se detallará más adelante.  
 
(v) Por su parte, AVINCO tiene por objeto principal la consultoría, interventoría, construcción y 
mantenimiento de obras civiles. Esta sociedad se constituyó mediante escritura pública del 21 de 
octubre de 1993 inscrita el 27 de abril de 2004 en la Cámara de Comercio de Bogotá. Mediante acta 
No. 95 de 15 de junio de 2016, JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de 
AVINCO) y LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) adquirieron parte de la 
composición accionaria de la sociedad quedando con un porcentaje de participación del 50% cada 
uno23. Para el momento del desarrollo de los procesos de selección sobre los cuales recae la presente 
investigación, JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS era el representante legal de AVINCO24. Según 
las evidencias recaudadas durante la averiguación preliminar de esta actuación, para el período en el 
cual se adelantaron los procesos de selección del INVÍAS que interesan a esta investigación, AVINCO 
contaba con el apoyo de DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA, quien se encargaba de la 
coordinación administrativa y técnica en relación con los proyectos para los cuales presentaba 
propuesta esta empresa. DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA también se encargaba de las 
gestiones relacionadas con la ejecución de los proyectos, en caso de que AVINCO resultara 
adjudicataria25. Como se evidenciará más adelante, esta persona también habría participado en la 
elaboración de las propuestas de AVINCO. 
 
6.2. Las reglas establecidas por la doctrina de la Superintendencia para determinar si el 
participante de una estructura plural también le es atribuible el comportamiento coordinado 
anticompetitivo del agente del mercado con el cual participó en esa figura asociativa. 
 
En varias ocasiones esta Superintendencia ha analizado casos en los que se discute la configuración 
de una coordinación anticompetitiva entre proponentes que participan mediante consorcios o uniones 
temporales. En esas oportunidades la entidad ha evaluado la responsabilidad que podría atribuirse a 
agentes del mercado que se vincularon mediante ese tipo de estructuras plurales a empresas que 
desarrollaron una coordinación anticompetitiva con otros proponentes en los correspondientes 
procesos de selección. Como resultado de esas actuaciones, esta Superintendencia ha consolidado 
un precedente acerca de los factores que permiten acreditar que el agente de mercado que se vinculó 
mediante una estructura plural con otro agente que desarrolla directamente una coordinación 
anticompetitiva con otros proponentes efectivamente participó en ese comportamiento ilegal26. La 
conclusión de la autoridad consistió en que estaría demostrado que agentes vinculados al consorcio 
o unión temporal participaron de la conducta anticompetitiva desarrollada por sus socios en la 
estructura plural y habrían contribuido con esa dinámica, si se logra acreditar la existencia de alguno 
o algunos de los siguientes factores: 
 
(i) El agente gestionó activamente la documentación requerida de su parte para el cumplimiento de 
los requisitos habilitantes de la figura asociativa27 y su vinculación resultaba indispensable para que 

 
22 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. 
CUADERNO 3. Folio 674 del Expediente 17-401804-061219P1 (minuto 4:00) 
23 Radicado 21-116378-14 del cuaderno público digital. 
24 Radicado 21-116378-14 del cuaderno público digital. Como consta en el certificado de existencia y representación de AVINCO, 
JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS fue designado como representante legal principal mediante Acta No. 95 del 15 de junio de 
2016. Por lo que LIBARDO ELIECER MORA BENAVIDES fungía como representante legal suplente de AVINCO. Sin embargo, 
mediante Acta No. 142 del 3 de mayo de 2019 LIBARDO ELIECER MORA BENAVIDES fue designado como representante 
legal principal de AVINCO. 
25 Radicado 21-116378-10 del cuaderno público digital/ Declaración juramentada Diana Guarnizo. (minuto 13:10 y ss.). “D.R.G.O: 
era coordinadora administrativa, entonces, y bueno técnica también en algunos, entonces por ejemplo como ya se lo dije, 
coordinaba el personal, organizaba las labores de obra, no era tanto como el residente porque había un residente pero sí hacia 
como organización de todo el personal.  Sobre todo era como la relación con el cliente, entonces estaba pendiente de los cortes, 
de que se había que hacer algún acta, los documentos de inicio de los contratos, se organizaban hasta que se firmaba el acta 
de inicio, cómo se alimenta la programación, facturación, (…), todo el proceso administrativo; o sea, si había que firmar algún 
acta, (…) cuando se acaba todo el proceso de liquidación, eso era”. 
26Res. 35120/2017. SIC. Res. 1728/2019. Res. 54338/2019. SIC. 
27 Cfr. Res. 54338/2019. SIC. “En tal virtud, CONAR, siendo consciente de que ELENCO y ELECTRO funcionaban como una 
misma unidad económica decidió asociarse con ELENCO a través de una unión temporal que compitió en el proceso de licitación 
pública objeto de investigación contra ELECTRO que era la otra empresa que controlaba LUIS EDUARDO BERMÚDEZ 
CARDÉNAS. De esta forma aceptó ser parte de la dinámica anticompetitiva, aportando los documentos y cumpliendo los 
requerimientos de información sensible de la compañía que le hacía JAIRO GUSTAVO LOPEZ URREA desde el correo 
electrónico perteneciente al dominio de ELECTRO.” 



 

9 RESOLUCIÓN NÚMERO      67525          DE 2021 HOJA Nº 

“Por la cual se abre una investigación y se formula pliego de cargos” 
 

los agentes que materializaron directamente la conducta anticompetitiva pudieran participar en el 
proceso de selección en el que la coordinación tuvo lugar28. 
 
(ii) El agente socio se ha vinculado reiteradamente a las empresas que desarrollan una coordinación 
anticompetitiva en procesos de selección, sobre todo si esa vinculación se materializa a través del 
mismo esquema de asociación29. 
 
(iii) Está acreditado que el agente tenía conocimiento del comportamiento coordinado en el que 
directamente estaba vinculado su socio en la estructura plural. Una situación que permite concluir que 
esa circunstancia se generó, consiste en que en el curso del proceso de selección los demás 
proponentes hubieran formulado denuncias sobre la coordinación entre las empresas respecto de las 
cuales un agente del mercado se vinculó mediante consorcio o unión temporal30. 
 
La acreditación de estos elementos, según la doctrina descrita, permite a la Superintendencia acreditar 
que el agente en cuestión participó en la conducta coordinada que directamente ejecutaron los otros 
participantes del consorcio o unión temporal. En consecuencia, la participación en el consorcio permite 
que la conducta se adecúe con la atribuible a un agente del mercado31. 
 
6.3. La coordinación de AVINCO con sus competidores en los procesos de selección LP-DO-
SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-2017 y LP-DO-SMF-027-2018 del 
INVÍAS, así como en el proceso de selección FNTIA-043-2018 adelantado por FONTUR 
 
A continuación, se presentarán las evidencias que darían cuenta de que AVINCO, mediante las 
estructuras plurales en las que participó, habría coordinado su comportamiento con sus competidores 
en los procesos de selección sobre los cuales recae la investigación.  
 
6.3.1. AVINCO y PROTECO coordinaron su comportamiento con el de su competidor DVG para 
conformar los consorcios con los cuales presentaron propuesta en los procesos LP-DO-SMF-
028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-2017 y LP-DO-SMF-027-2018. 
 
Antes de analizar cómo se habría materializado la coordinación en cada uno de los procesos de 
selección sobre los cuales recae la investigación, la Delegatura presenta una situación que tuvo lugar 
en cuatro de ellos y que demostraría que las propuestas de las estructuras plurales en la que participó 
AVINCO habrían estado coordinadas desde el momento mismo de la presentación de la oferta a los 
procesos de selección mencionados en este capítulo. Ciertamente, AVINCO se presentó a esos 
procesos de selección a través de estructuras plurales que conformó con PROTECO, en las cuales 
su competidor directo fue DVG (estas dos últimas presuntamente controladas por DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ). En ese marco, es factible concluir que AVINCO se habría coordinado con DVG en la 
medida en que la conformación de estas estructuras plurales fue gestionada por EDER ZABALETA 
ROJAS (representante legal de DVG), a pesar de que DVG sería rival directo de esas estructuras 
plurales. Así se evidenciaría a continuación. 
  

 
28 Cfr. Res. 54338/2019. SIC. “la conducta desplegada por LUIS EDUARDO BERMÚDEZ CARDÉNAS, ELECTRO, ELENCO, 
CONAR y OFFILINE se encuentra debidamente demostrada y se enmarca dentro de la prohibición general contenida en el 
artículo 1 de la Ley 155 de 1959. (…) De acuerdo con el material probatorio presentado, en la presente investigación se encuentra 
acreditado lo siguiente: (…) Sin la participación de CONAR y OFFILINE en las respectivas uniones temporales la conducta 
violatoria de la libre competencia no se hubiera materializado.” 
29  Cfr. Res. 35120/2017. SIC. “el comportamiento desplegado por COOPNAL y CONGETER fue determinante para la 
configuración del acuerdo anticompetitivo objeto de sanción (…) la evidencia acredita que incluso, en algún momento, por 
COOPNAL y CONGETER fueron proponentes en varios procesos contractuales en compañía de BENJAMÍN MÉNDEZ PINZÓN 
y GUSTAVO DE JESÚS LÓPEZ BALLESTEROS, de lo cual se infiere que estas empresas investigadas tenían un trato previo 
que facilitó la concertación para la celebración del acuerdo anticompetitivo investigado.” 
30 Cfr. Res.54338/2019. SIC. Por una parte, “se probó que, a lo largo del proceso de selección, en el cual, aparentemente CONAR 
tenía interés de que la unión temporal que este integraba resultara adjudicataria del contrato, se presentaron observaciones 
relacionadas con el posible conflicto de interés existente entre ELENCO y ELECTRO, en la medida en que, distintos proponentes 
aseveraron que era el mismo agente económico. Sin embargo, pese a que CONAR participó activamente dentro del proceso de 
selección -presentando observaciones- no realizó ninguna gestión tendiente a evitar que la conducta anticompetitiva que se 
estaba presentado cesara”. Por la otra, “OFFILINE recibió la póliza de seriedad que sería presentada por la unión temporal de 
la cual había sido parte de uno de los proponentes que sería su competidor en el proceso de selección. Una vez iniciado el 
proceso y en el transcurso del mismo, y al haber tenido la capacidad de conocer que ELENCO participaba en una unión temporal 
distinta, OFFILINE no realizó ninguna gestión tendiente a evitar que la conducta anticompetitiva se materializara y de esta forma, 
con su comportamiento participó activamente de la dinámica restrictiva de la competencia”.  
31  Cfr. Res. 1728/2019. SIC. “la estrecha relación existente entre NELSON ERNESTO PEÑA RODRÍGUEZ y MARTÍN 
ALEJANDRO RESTREPO ATUESTA que deriva en una violación al régimen de libre competencia, es evidente que estos últimos 
actuaron en diferentes ocasiones a través de figuras asociativas conformadas en conjunto con AJUSTEC y HERNANDO 
LANCHEROS IBAÑEZ. 
Teniendo en cuenta lo anterior, y dado que esto fue lo ocurrido efectivamente en el presente caso, para el Despacho, AJUSTEC 
y HERNANDO LANCHEROS IBAÑEZ deben ser considerados miembros del acuerdo colusorio que dio inició a la presente 
actuación, y por tanto sancionados como tal.” 
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ENTIDAD 
CONTRATANTE 

PROCESO DE 
SELECCIÓN 

INVESTIGADOS QUE PARTICIPARON 
APARENTANDO COMPETENCIA 

INVÍAS LP-DO-SMF-028- 
2017 
 

CONSORCIO FLUVIAL, 
integrado por PROTECO 
y AVINCO (PROTECO 

95%- AVINCO 5%). 

 
DVG 

INVÍAS SA-MC-DO-SMF- 
021-2017 
 

CONSORCIO FLUVIAL 
GUAVIARE, integrado 

por PROTECO y AVINCO 
(PROTECO 95%- 

AVINCO 5%). 

 
DVG 

INVÍAS SA-MC-DO-SMF- 
027-2017 
 

CONSORCIO FLUVIAL 
LETICIA, integrado por 
PROTECO y AVINCO 

(PROTECO 95%- 
AVINCO 5%). 

 
DVG 

INVÍAS LP-DO-SMF-027- 
2018 
 

CONSORCIO FLUVIAL, 
integrado por PROTECO 
y AVINCO (PROTECO 
80%- AVINCO 20%). 

 

 
DVG 

Fuente: Elaboración Superintendencia Industria y Comercio 

 
Lo expuesto en el anterior cuadro daría cuenta de la presunta falta de independencia de la propuesta 
de AVINCO en relación con la propuesta de su competidor DVG. En efecto, la anterior afirmación 
encuentra sustento en las declaraciones de EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) 
y JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO), así como en los 
documentos que evidenciarían las gestiones de EDER ZABALETA ROJAS en relación con la 
conformación de los consorcios entre AVINCO y PROTECO. 
 
Sobre este aspecto, EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) señaló en su 
declaración que, en su calidad de accionista y representante legal suplente de DVG, le colaboraba a 
PROTECO a conseguir empresas con las cuales pudiera conformar consorcios para así poder 
participar en procesos de selección. Recuérdese en este punto que PROTECO y DVG estarían 
sometidas presuntamente a un control competitivo común, aspecto que facilitaría la coordinación de 
las propuestas. Para lo que interesa a esta investigación, AVINCO habría participado con el presunto 
objeto de hacer parte de una práctica, procedimiento o sistema anticompetitivo. Según manifestó 
EDER ZABALETA ROJAS, AVINCO es una sociedad que pertenece a un “gran amigo suyo”, esto 
es, JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO). Esa amistad habría 
motivado que AVINCO y PROTECO conformaran los consorcios enunciados en la anterior tabla para 
presentar propuesta en los procesos de selección referidos, en los cuales, valga reiterar, DVG fue su 
competidor directo. En efecto, el representante legal suplente de DVG manifestó que habría ayudado 
a su competidor PROTECO a buscar una empresa con la cual asociarse, en los supuestos en los 
cuales PROTECO no cumplía individualmente con los requisitos habilitantes de los pliegos32.   
 

Esta afirmación fue corroborada por JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de 
AVINCO), quien manifestó que AVINCO se habría asociado con PROTECO para presentar propuesta 
en los referidos procesos de selección porque así se lo habría solicitado EDER ZABALETA ROJAS 
(representante legal de DVG). Así mismo, JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS manifestó que la 
conformación de estas estructuras plurales habría tenido como propósito que PROTECO cumpliera 

 
32 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. 
CUADERNO 3. Folio 666. 17-401804-051219P2 (minuto 39:48 a 42:22). “Delegatura: Cuando ustedes se refieren, en el escrito 
de descargos, que la colaboración que ustedes se prestan entre DVG y PROTECO tiene como fin 'facilitar la participación de las 
sociedades DVG y PROTECO en procesos de contratación pública' ¿A qué hacen referencia a ese tema de facilitación? E.Z.R.: 
A ver, como podría decir…no, no, no te sabría explicar puntualmente, pero digamos facilitar la participación es que si yo 
eh…digamos, tengo…eh, cumplo solo, pues yo me voy como estoy. Si de pronto él me dice 'venga yo no estoy cumpliendo' y le 
digo 'ven, yo tengo un amigo que tiene la experiencia' y le digo 'mire, por favor preséntate con él, o mira a ver, evalúa si sus 
indicadores te sirven para lo que tu estas buscando'. No sé. Delegatura: Bueno, acaba de decir ‘ven, yo te presento a alguien 
que puede tener…’. Hablemos de AVINCO. ¿Quién es AVINCO? E.Z.R.: Bueno, AVINCO es la empresa, bueno para cuando 
yo los conocí, eh…es la empresa de eh…un gran amigo, o de bueno, de dos conocidos, dos amigos, y uno de ellos es ORLANDO 
POVEDA. Cuando…eh…yo lo conocí, hace como más de diez años, muchísimo más, y digamos lo conocí y para efectos de 
varios procesos en los cuales, digamos yo cumplo solo y no tengo, eh, no tengo ninguna necesidad de un tercero, pero de pronto 
dentro de eso, eh, en el caso PROTECO, puntualmente, me ha dicho [DANIEL VELASCO GONZÁLEZ] me dice 'venga hermano, 
estoy buscando porque no cumplo solo y quiero participar' entonces uno de los casos eso fue AVINCO que es un amigo, 
cercano, en el cual yo le dije 'mire, hay una opción de…por favor…' y lo presenté con el Ingeniero [DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ]. Eso ha sido uno de los, digamos, de las opciones que hemos manejado”. 
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con los requisitos financieros exigidos en los pliegos de condiciones, esto es, para apoyar a PROTECO 
en el “apalancamiento financiero” con el fin de completar la propuesta. Las declaraciones recién 
presentadas permitirían concluir a la Delegatura que, sin la participación de AVINCO en la estructura 
plural, no habría sido posible materializar la conducta anticompetitiva, porque si no se conformaban 
las estructuras plurales, PROTECO no hubiera podido cumplir con los requisitos para presentarse. En 
consecuencia, la conducta de AVINCO, consistente en participar mediante los consorcios, habría 
resultado indispensable para la ejecución de las prácticas anticompetitivas que habrían tenido lugar 
en esos procesos de selección (literal (i) del numeral 6.2.). 
 
En coherencia con las declaraciones presentadas, durante la etapa de averiguación preliminar de esta 
actuación se recaudaron documentos que darían cuenta de que DVG también habría colaborado en 
las gestiones necesarias para la conformación de los consorcios en los que participó PROTECO, en 
los cuales AVINCO también habría hecho parte con un objeto presuntamente anticompetitivo. Estas 
gestiones incluían la realización de los cálculos para determinar el cumplimiento de los requisitos 
habilitantes (como el cálculo de capacidad residual) y la recolección de los documentos necesarios 
para la presentación de la propuesta. Los siguientes elementos de prueba permitirían soportar esta 
afirmación. 
 
En primer lugar, LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) explicó la dinámica 
general de participación de AVINCO en las estructuras plurales que conformó con la empresa que le 
presentó EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), esto es, PROTECO. Al respecto, 
señaló que EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) se contactaba con JOSÉ 
ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) para que este le remitiera al 
departamento de licitaciones de DVG33 los documentos necesarios para presentar la propuesta de la 
estructura plural en la cual participaría AVINCO y PROTECO34. En concordancia con lo anterior, JOSÉ 
ORLANDO POVEDA ROJAS dio a conocer que, una vez EDER ZABALETA ROJAS le informó que 
AVINCO tendría un beneficio por su participación35, AVINCO entregó los “documentos pertinentes” 
para poder “completar la propuesta”, entre los cuales se encontraban documentos financieros que 
conformaban “la partecita mínima” que requería PROTECO para poder participar en los procesos de 
selección dentro de los términos establecidos y resultar habilitados36. Sin embargo, JOSÉ ORLANDO 
POVEDA ROJAS aclaró que, como “no tenía contacto directo [y tampoco] conocía”37 a DANIEL 

 
33 El departamento de licitaciones de DVG era liderado por HERIBERTO ZABALETA MENCO.  
34 Radicado 21-116378-6 del cuaderno público digital/ DECLARACIONES/ 01-DEC_LIBARDO-MORA/ GRABACION. “LEMB:  
nosotros tenemos departamento de licitaciones, él [José Orlando Poveda Rojas] tiene los documentos ahí.  Entonces a él lo 
llama, por ejemplo, Orlando [José Orlando Poveda Rojas] lo llama Eder Zabaleta: marica, mándeme los documentos que 
voy a meterlo en una licitación (…), Andrés los envía, nosotros como él tiene su departamento (…). Eder [Zabaleta] tiene 
su departamento de licitaciones, ellos montan su licitación allá, ese proceso estaba andando cuando salió la, el que ganó, o 
la, ya la última cosa que gana, ORLANDO [José Orlando Poveda Rojas]  estaba fuera del país, y Orlando [José Orlando Poveda 
Rojas]  ni sabía que estábamos participando en esos concursos, de igual pasa allá, uno les pide los documentos, uno los mete 
en esto, entonces: ¿qué se hace? uno asume pólizas, ellos firman los documentos de lo que toque firmar, hoy en día las 
licitaciones ya no exigen tantos documentos como antes,  formularios y toda esa vaina.  Usted presenta el RUP, con el 
RUP pues usted ya prácticamente tiene montado toda la licitación.  Entonces nosotros no le hacemos seguimiento a esas 
licitaciones.  Lo mismo Orlando [José Orlando Poveda Rojas], mi jefe no le hace seguimiento a esa licitaciones, él mándeme los 
documentos aquí, estamos jugando con esto, estamos jugando con esto, entonces no sabemos cómo si clasificamos o no, al 
final es que nos dicen, si clasificamos. De acueducto si andamos muy pendientes, por eso le digo, acueducto si ando muy 
pendiente, (…) Orlando [José Orlando Poveda Rojas] le mandó los documentos a Eder [Zabaleta], cuando Eder [Zabaleta] 
me llamó que nos la ganamos, pero me estoy comunicando con Orlando [José Orlando Poveda Rojas], pero Orlando [José 
Orlando Poveda Rojas] estaba fuera del país, fue hace como veinte días, un mes, si necesitan certificación de la salida de 
Orlando del país ahí está”  
35 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 
INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676/ 17-401804-061219P2 (minuto 23:26) 
36 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 14:25, 18:20 y 19:43). “JOP: Eder [Zabaleta] que 
(…)había una empresa que necesitaba un apalancamiento financiero que Avinco lo tenía, pues nosotros estábamos en una 
situación ahí como crítica financiera en ese ins...en ese momento, entonces pues él lo sabía y nos nos tuvo en cuenta para para 
presentarnos a esa licitación, que si podíamos colaborar en el porcentaje que ellos necesitaban de apalancamiento financiero 
para completar eh la propuesta si, entonces netamente era eso (…) Despacho: bueno y en la elaboración de las propuestas en 
las que usted se presentó en consorcio con Proteco ¿qué hizo Avinco? ¿Cuál fue su participación en la elaboración de la 
propuesta? JOP: entregamos los documentos pertinentes para presentación de la propuesta, los que se requerían por la por los 
(…) términos y ya (…) JOP: uno cuando eh se presenta a un consorcio dice la persona por ejemplo si yo digo yo lo voy a 
presentar yo mismo hago mis análisis financieros o hago mi propuesta económica cada uno se encarga de presentar su 
propuesta dependiendo de cómo se acuerde con las personas si, pues allí tienen tenían toda la experiencia era una partecita 
mínima porque ellos armaron la propuesta, la partecita mínima que me refiero es la parte la parte que requerían ellos en 
ese instante para presentar la propuesta por parte de Avinco es el aporte de Avinco una parte mínima”. 
37 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 21:02 a 21:28) “JOP: digamos que me enteré que 
estaban los dos porque estaba aquí en el proceso, pero lo que te digo yo no o sea no no lo vi, pues no lo veo en este instante 
anormal porque digamos que son dos empresas totalmente diferentes Despacho: pero si son totalmente diferente ¿por qué le 
envía usted los documentos para conformar consorcio a Eder si Eder no tiene relación con proteco? JOP:  yo no tenía contacto 
directo en ese instante no conocía a Daniel en ese instante a la gente de Proteco no lo conocía ni el que la persona era 
ajeno a Proteco, entonces la persona que me que nos pidió el favor fue que Eder nos inter lazó con ellos, pero como yo estaba 
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VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) ni al personal de PROTECO, estos 
documentos eran remitidos a EDER ZABALETA ROJAS, su “gran amigo”. 
 
En coherencia con las declaraciones de LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) 
y JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO), se encuentra un correo 
electrónico que daría cuenta de la ejecución de la dinámica de participación explicada.  AVINCO, por 
intermedio de DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de AVINCO), 
remitió a su competidor DVG el acta de la junta de socios de AVINCO por la cual se autorizó la 
conformación del CONSORCIO FLUVIAL, integrado por AVINCO y PROTECO, así como otros 
documentos necesarios para la presentación de la propuesta. Cabe resaltar que este consorcio se 
presentó como rival directo de DVG en el proceso LP-DO-SMF-028-2017. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 2/ ARCHIVOS/ 

Fwd_DOCUMENTOS AVINCO [591713].msg 

 
Como lo ha reiterado esta autoridad, la estrategia para la presentación de oferta en un proceso de 
selección –como lo es la conformación de estructuras plurales– debe ser resultado de una decisión 
autónoma e independiente de los agentes del mercado, conforme con la cual se evalúen primero las 
condiciones internas de cada empresa (tales como condiciones técnicas, financieras y de experiencia 
según el ejercicio de la libertad de empresa) con el propósito de determinar si la oferta debe 
presentarse de manera individual o mediante alguna figura asociativa que permita cumplir con los 
requisitos establecidos por la entidad contratante38. Por el contrario, ayudar a un competidor a buscar 
otro agente del mercado para que pueda cumplir con los requisitos habilitantes sería una conducta 
idónea para vulnerar el régimen de protección de la libre competencia, en tanto implica conocer la 
estrategia del rival y, en definitiva, gestionar la presencia de un competidor más que simularía ser rival 
de la propuesta propia. Lo que se espera de los proponentes en un proceso de selección público es 
que definan de manera independiente y competitiva su estrategia de competencia en el proceso, esto 
es, que no exista un comportamiento cooperativo entre ellos. Lo cual es indispensable para garantizar 
la selección objetiva y el principio de igualdad de cara a los demás potenciales competidores. 
Entonces, lo hasta aquí expuesto revelaría que AVINCO, mediante los consorcios que conformó con 
PROTECO, habría aceptado también coordinar su comportamiento con DVG desde las primeras 
etapas de los procesos de selección. La participación de AVINCO en las figuras asociativas resultaría 
indispensable para que PROTECO participara en los procesos de selección y, en consecuencia, 
pudiera coordinar su comportamiento con DVG, empresa competidora directa de los consorcios que 
PROTECO y AVINCO conformaron. En esa medida, la conducta de AVINCO también debe ser 
catalogada como una conducta presuntamente coordinada con la de sus competidores y, en 
consecuencia, presuntamente anticompetitiva (literal (i) del numeral 6.2.).  
 
Hasta este punto se ha presentado el material probatorio que acreditaría que las propuestas de las 
estructuras plurales en la que participó AVINCO con PROTECO habrían estado coordinadas desde el 
momento mismo de la presentación de la oferta a los procesos de selección mencionados en este 
capítulo. A continuación, se presentarán las pruebas adicionales que acreditarían el comportamiento 
coordinado de AVINCO con sus competidores en los procesos de selección sobre los cuales recae la 
investigación. 
 
6.3.2. Licitación Pública No. LP-DO-SMF-028-2017 adelantado por el INVÍAS  
 

 
viajando Dianita pues era la que manejaba digamos que no manejaba sino de enviaba los documentos normal como se hace 
normalmente” 
38 Res. 54338/2019, SIC. 
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Este proceso tuvo como objeto el “mantenimiento del Río Truandó. Cuenca del Río Atrato en el 
municipio de Riosucio departamento del Chocó” y el presupuesto oficial asignado ascendía a 
$1.610.331.715 39 . AVINCO y PROTECO se presentaron al proceso como integrantes del 
CONSORCIO FLUVIAL. DVG también presentó su propuesta de manera aparentemente 
independiente, convirtiéndose en un competidor directo del consorcio.  
 
No obstante, las evidencias que a continuación se presentan, darían cuenta de que en este proceso 
de selección el CONSORCIO FLUVIAL y DVG habrían simulado independencia haciéndose pasar por 
competidores en el proceso de selección, cuando en realidad habrían coordinado su comportamiento. 
La coordinación de estos participantes habría tenido lugar desde la estructuración de sus propuestas 
e incluso después de la adjudicación del contrato correspondiente durante su ejecución. Así pues, la 
Delegatura expondrá los elementos probatorios que darían cuenta de la anterior hipótesis, para lo cual 
pone de presente que entre el 7 de abril y el 11 de mayo de 2017 se abrió la convocatoria del proceso 
y se estableció la oportunidad para recibir las ofertas. 
 
(a) El 19 de abril de 2017, DANIEL VELASCO GONZÁLEZ—presunto controlante de DVG y 
PROTECO, accionista único de PROTECO y representante legal del CONSORCIO FLUVIAL— habría 
gestionado la solicitud de la póliza de seriedad de la oferta de su competidor DVG a través de la cuenta 
de correo institucional de esta sociedad. El hecho de que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ tuviera 
acceso a la cuenta de correo de su competidor y adicionalmente hubiera gestionado documentos que 
garantizaban la habilitación de DVG en el proceso, darían cuenta de la presunta coordinación en la 
preparación de las propuestas presentadas por DVG y el CONSORCIO FLUVIAL. 
 

 
Fuente Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/ SOLICITUD DE POLIZA URGENTE 
LP-DO-SMF-028-2017[452097].msg 

 
(b) El 26 de abril de 2017, DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de 
AVINCO) remitió al correo de EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG)—futuro 
competidor del consorcio que conformaría AVINCO— la información financiera de AVINCO. Así 
mismo, manifestó que con posterioridad remitiría el cálculo de la capacidad residual de esta sociedad.  
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 1/ ARCHIVOS/ 

INFORMACIÓN FINANCIERA AVINCO [586592].msg 
 

 
39 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-028-
2017\AA_PROCESO_17-1-171760_124002002_28364481. 
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(c) El trabajo conjunto en la elaboración de las propuestas se habría extendido a la obtención de los 
documentos para la conformación y presentación del CONSORCIO FLUVIAL. El 27 de abril de 2017, 
DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de AVINCO) habría enviado un 
correo electrónico a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) con los documentos 
necesarios para la elaboración de la propuesta, entre ellos el acta de la junta de socios que autorizó 
la conformación del CONSORCIO FLUVIAL. DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA envió estos 
documentos a EDER ZABALETA ROJAS porque él era la persona con la cual JOSÉ ORLANDO 
POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) habría acordado la conformación del consorcio 
entre AVINCO y PROTECO. Luego, correspondió a EDER ZABALETA ROJAS el reenvió del mensaje 
en cuestión a la cuenta de correo de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) 
—otra vez un correo de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ en DVG, representante legal del 
CONSORCIO FLUVIAL. 

 

 
Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 2/ ARCHIVOS/ 

Fwd_DOCUMENTOS AVINCO [591713].msg 
 

(d) La gestión coordinada entre competidores continuó con el cumplimiento de requisitos habilitantes. 
En efecto, el 9 de mayo de 2017, DVG, por intermedio de su representante legal, solicitó a DIANA 
ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora del proyectos de AVINCO) y a JOSÉ ORLANDO 
POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) el envío de “[certificación de existencia y 
representación legal, registro único de proponentes, certificación de pagos de seguridad social y 
aportes parafiscales en Word según formato Invías, certificación de los estados financieros Avinco 
Ltda., certificación mypime en Word según formato Invías]”. Esos documentos eran necesarios para 
la conformación de la propuesta del proceso No. LP-DO-SMF-028-2017 ante el INVÍAS. 

 
 
 
 

ESPACIO EN BLANCO 
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Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 1/ ARCHIVOS/ 

URGENTE[582400].msg 
 

En respuesta de lo anterior, DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de 
AVINCO) le remitió a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), entre otros, la 
certificación de Mypime cuyo asunto era: “LICITACIÓN PÚBLICA LP-DO-SMF-028-2017”. La 
Delegatura destaca que en este correo electrónico DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA envío solo 
parte de los documentos requeridos por EDER ZABALETA ROJAS y le informó que LIBARDO 
ELIECER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) remitiría los documentos faltantes. Así se observa 
a continuación. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 1/ ARCHIVOS/ 

Re_URGENTE[582397].msg 

 
 
 
 
 
 

ESPACIO EN BLANCO 
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Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 1/ ARCHIVOS/ 

Re_URGENTE[582397].msg 

 
(e) DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) habría gestionado la solicitud 
de la póliza de seriedad de la oferta del CONSORCIO FLUVIAL, al cual representaba. Con este fin 
remitió un correo electrónico a la aseguradora el 10 de mayo de 2017. La Delegatura advierte que 
dicho correo fue enviado con copia a DVG y que en el cuerpo del correo, el remitente indicó que la 
solicitud era presentada “DE PARTE DEL DOCTOR EDER ZABALETA”, quien era el representante 
legal suplente de DVG, agente del mercado que sería competidor directo del CONSORCIO FLUVIAL. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/ /SOLICITUD DE GARANTÍA 
SERIEDAD OFERTA[539042].msg 

 
(f) Otro hecho que daría cuenta de la coordinación entre DVG y los miembros del CONSORCIO 
FLUVIAL es la entrega de la propuesta de este último por una persona vinculada a DVG. ELIANA 
MARCELA HURTADO SÁNCHEZ (vinculada laboralmente a DVG para la época de los hechos40) 
entregó también la propuesta del CONSORCIO FLUVIAL, como consta en el acta de entrega de las 
propuestas del proceso de selección. 
  

 

 
40 Radicado 21-116378-04 del cuaderno reservado común/ ExportExcel 2017. 
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Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341 :\Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-

028-2017\DA_PROCESO_17-1-171760_124002002_28790430 

 
(g) El 20 de junio de 2017, el proponente CONSORCIO VÍAS RÍOSUCIO 028, competidor directo de 
DVG y del CONSORCIO FLUVIAL, solicitó el rechazo de las propuestas de estos proponentes con 
fundamento en el numeral 3) del numeral 6.5 del pliego de condiciones 41 , el cual prohibía la 
presentación de más de una oferta por proponente. En sustento de esa solicitud, CONSORCIO VÍAS 
RÍOSUCIO 028 manifestó que el representante legal del CONSORCIO FLUVIAL, DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ, era el accionista mayoritario de DVG y el único accionista de PROTECO, lo cual se 
constataba con la información contenida en el registro mercantil de estas sociedades y el acta No. 5 
de 15 de febrero de 201542 del libro de actas de DVG. Al respecto, DVG y el CONSORCIO FLUVIAL, 
por intermedio de su representante legal, explicaron43 que, posterior a la fecha de convocatoria del 
proceso, el 19 de abril de 2017, se había inscrito en el registro mercantil el acta de asamblea 
extraordinaria de socios No. 7, mediante la cual se había cedido la participación de DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ en DVG. 

 
Cabe anotar que, en un ambiente de competencia, el comportamiento predicable de un proponente 
dentro de los procesos de contratación estatal implica: (i) mantener las propuestas en secreto hasta 
su presentación ante la entidad contratante; y (ii) el deber de “vigilancia recíproca de modo que se 
denuncie todo tipo de vicios e incorrecciones que se observe en el proceso”44. Así pues, AVINCO 
guardó silencio cuando otro proponente denunció que las propuestas de DVG y CONSORCIO 
FLUVIAL no estarían manteniendo la independencia entre ellas. Este aspecto demostraría que 
AVINCO presuntamente conoció o estuvo en posición de conocer las estrechas relaciones entre DVG 
y PROTECO y, en consecuencia, el comportamiento coordinado de las propuestas. Sin embargo, 
guardó silencio y continuó participando en el proceso, lo que revelaría su anuencia y participación en 
el esquema de coordinación que habría puesto en marcha DANIEL VELASCO GONZÁLEZ 
(accionista único de PROTECO), DVG y PROTECO (literal (iii) del numeral 6.2.).   
 
Además, la conducta desplegada por DVG y CONSORCIO FLUVIAL habría surtido el efecto esperado 
por los agentes del mercado coordinados, toda vez que el proponente adjudicatario de esta licitación 
pública fue el CONSORCIO FLUVIAL. 
 
(h) Una vez adjudicado el contrato, el 14 de noviembre de 2017 JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS 
(exrepresentante legal de AVINCO) reenvió a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de 
DVG) un mensaje de BANCOLOMBIA en el que se le exigió al CONSORCIO FLUVIAL el pago de la 
comisión fiduciaria para el desembolso del anticipo para la ejecución del contrato. Este 
comportamiento luce coherente con un escenario de coordinación ilegal durante la presentación de 
las ofertas, según el cual AVINCO tenía interés en participar de la repartición de beneficios de la 
conducta anticompetitiva, para lo cual además habría contribuido en la ejecución del contrato. 
 
 
 
 
 
 

ESPACIO EN BLANCO 
 

 
41 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341. :\Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-028-
2017\PCD_PROCESO_17-1-171760_124002002_28364483. “6.5 RECHAZO DE LAS PROPUESTAS. (...) Si se establece que 
la persona natural, o jurídica, o miembro de proponente plural presentaron más de una propuesta para el mismo módulo, cuando 
se presente esta situación todas las ofertas que incurran en esta situación serán rechazadas”. 
42 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-028-
2017/DA_PROCESO_17-1-171760_124002002_30137992. 
43 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-028-
2017\DA_PROCESO_17-1-171760_124002002_30156020. Y documento PDF denominado DA_PROCESO_17-1-
171760_124002002_30160519. 
44 C. Const, Sent. C- 415, sept. 22/1994. M.P. Eduardo Cifuentes Muñoz. 
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Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/ Rv: 10218 - P.A. ANTICIPO 
CONSORCIO FLUVIAL-Procedimiento Pago de Comisión Fiduciaria Pendiente -7- 4.msg 

 

Efectivamente, la coordinación de DVG y el CONSORCIO FLUVIAL se habría extendido hasta la 
ejecución del contrato adjudicado al CONSORCIO FLUVIAL. Esta afirmación encuentra sustento tanto 
en la declaración de LOURDES MARÍA SALCEDO JIMÉNEZ (representante legal suplente de 
PROTECO)45, como en la contabilidad de DVG. En efecto, se evidenciaron préstamos mutuos entre 
el CONSORCIO FLUVIAL y DVG, que sería su competidor durante el proceso de selección. Estos 
préstamos tuvieron lugar entre octubre de 2017 y septiembre de 2018, fueron utilizados por el 
CONSORCIO FLUVIAL para financiar costos directos de la ejecución del contrato, tales como pagos 
de nómina, dotación, viáticos, compra de tiquetes aéreos, pago de pólizas, caja menor, entre otros46. 
Luego, AVINCO como miembro del CONSORCIO FLUVIAL adjudicatario del proceso referido, habría 
conocido, aceptado y puesto en marcha una estrategia mediante la cual la ejecución del contrato se 
realizaría de manera mancomunada con su competidor DVG, precisamente porque ello haría parte de 
la repartición de los beneficios y de la ejecución de la práctica restrictiva de la competencia que se 
habría diseñado y puesto en marcha desde la etapa precontractual durante la elaboración conjunta de 
las propuestas. El comportamiento relativo a que DVG financió la ejecución del contrato adjudicado al 
CONSORCIO FLUVIAL resulta coherente con un escenario de propuestas coordinadas47.  
 
En conclusión, AVINCO, al ser integrante del CONSORCIO FLUVIAL, habría conocido y participado 
en el comportamiento coordinado con DVG en el proceso de selección LP-DO-SMF-028-2017. Para 
la Delegatura, la circunstancia consistente en que AVINCO remitiera la información para la 
conformación del consorcio a una sociedad diferente a aquella con la cual participaría en esa figura 
asociativa –esto es, DVG–, demostraría el conocimiento de la práctica anticompetitiva en la cual habría 
estado inmersa la propuesta del consorcio. Así mismo, estaría claro el carácter indispensable de la 

 
45 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 674 (minuto 17:15) “Despacho: Pero, exactamente ¿cuáles son las 
empresas o terceros de los que estamos hablando? L.M.S.J.: Eh bueno, puede ser... DVG puede ser una de las empresas con 
las que hacemos apalancamiento financiero porque igual entre empresas se hacen préstamos, se hacen las devoluciones, eh sí, 
la verdad es que como la que tengo más presente, por decirlo así. Despacho: ¿A qué se refiere cuando habla de 
􀂳apalancamiento financiero? L.M.S.J: Bueno, no es eh extraño que para el tema de la ejecución de las obras siempre a veces 
el tema de los anticipos no alcanza o las obras tienen necesidades 
extras, entonces lo que se pueden hacer es préstamos interbancarios eh entre las empresas, que luego se legalizan 
contablemente, o se hacen la devolución a las empresas que nos hagan los préstamos” 
46 Radicado 21-116378-04 del cuaderno reservado común/ ExportExcel2017 y ExportExcel2018. 
47 Cfr. Res. 26666/2019, SIC. Sobre la ejecución conjunta del contrato como ejecución de la conducta anticompetitiva, esta 
entidad ha manifestado que: “como en el marco de la colusión en procesos de selección solo un proponente puede resultar 
adjudicatario del contrato correspondiente, los beneficios derivados del comportamiento ilegal quedan asignados en un primer 
momento solo a ese proponente que resultó adjudicatario. Solo él será el beneficiado con la celebración de un contrato en 
condiciones menos favorables para el Estado que aquellas que se habrían obtenido si hubiera existido competencia. Ahora bien, 
dado que -como es obvio- los colusores que no resultan adjudicatarios no habrán cometido este comportamiento costoso e ilegal 
-un delito en caso de que tenga lugar en el marco de la contratación estatal- solo para beneficiar a un supuesto competidor, es 
evidente que ellos pretenden algún tipo de beneficio que compense su actuación. Por lo tanto, la colusión normalmente incluye 
un compromiso para la realización de una serie de actividades, posteriores a la adjudicación y la celebración del contrato, 
encaminadas a repartir entre todos aquellos que no resultaron adjudicatarios los beneficios de la colusión (subcontratos, pagos 
compensatorios, etc.). Así, es claro que esos pactos que versan sobre aspectos posteriores a la adjudicación y celebración del 
contrato también hacen parte de la colusión”. 
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participación de AVINCO para la materialización de la práctica restrictiva (literal (i) del numeral 6.2.) 
en este proceso de selección. Lo anterior cobra mayor relevancia si se tiene en cuenta que esta 
situación fue denunciada por los competidores y que, precisamente en la fase de ejecución del 
contrato adjudicado, el CONSORCIO FLUVIAL siguió remitiendo información y compartiendo la 
ejecución del contrato con quien fuera su competidor directo en el proceso de selección (literal (iii) del 
numeral 6.2.). Lo anterior daría cuenta, entonces, de que el comportamiento coordinado de AVINCO 
en el marco del proceso de selección LP-DO-SMF-028-2017 se extendió a la ejecución del contrato. 
 
6.3.3. Selección Abreviada No. SA-MC-DO-SMF-027-2017 adelantada por el INVÍAS 
 
Este proceso tuvo como objeto el “mantenimiento, administración, organización y operación del muelle 
de Victoria Regia Leticia, Amazonas”, y su presupuesto oficial correspondió a $328.570.957 48 . 
Nuevamente DVG y el CONSORCIO FLUVIAL LETICIA (conformado por AVINCO y PROTECO) 
participaron como rivales directos. Esta es la segunda oportunidad en la que AVINCO conformó un 
consorcio con PROTECO con el objeto de ser competidor directo de DVG (literal (ii) del numeral 6.2.). 
La Delegatura expondrá las pruebas que darían cuenta de la presunta coordinación de las propuestas 
presentadas por los oferentes mencionados con el fin de aumentar las probabilidades de resultar 
adjudicatarios y repartirse los beneficios de la práctica restrictiva.  
 
(a) Durante el proceso SA-MC-DO-SMF-027-2017, el INVÍAS —mediante el informe de evaluación de 
las ofertas— solicitó al CONSORCIO FLUVIAL LETICIA subsanar la constancia de que el 
representante legal de AVINCO estaba autorizado para obligar a la compañía en el marco del proceso 
de selección49. Sin embargo, al presentar el documento se advirtió que la persona que firmó la carta 
remisoria no fue el representante legal del CONSORCIO FLUVIAL LETICIA (DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ) sino EDER ZABALETA ROJAS, representante legal de DVG, empresa que era directa 
competidora del CONSORCIO FLUVIAL LETICIA. 

 
Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/[pilas con 
esto[529074].msg]/37.DA_PROCESO_17-11-7111268_124002002_35812909[529075].pdf 

 

 
48 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: Inspección al SECOP\SA-MC-DO-SMF-027-
2017\PCD_PROCESO_ 17-11-7111268_ 124002002_34271778.  
49 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: Inspección al SECOP\SA-MC-DO-SMF-027-2017\ 
DA_PROCESO_17-11-7111268_124002002_35192535.pdf. En relación con el CONSORCIO FLUVIAL LETICIA el Comité 
Evaluador señaló que “verificada la propuesta se evidencia que el representante legal del consorciado AVINCO L.T.D.A., tiene 
restricciones para contraer obligaciones a nombre de la misma, requiriendo aprobación por parte de la junta de socios. No 
obstante lo anterior se aprecia a folios 147 y 148 de la propuesta, autorización para participar en el proceso SA-MC-DO-SMF-
021-2017, no para el proceso de la referencia SA-MC-DO-SMF-027-2017”.  
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El 20 de noviembre de 2017, después de que el INVÍAS publicara en el Sistema Electrónico para la 
Contratación Pública (SECOP) las respuestas de las observaciones al informe de evaluación 50 , 
DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO y representante legal del 
CONSORCIO FLUVIAL LETICIA) advirtió y presentó el error antes mencionado al representante legal 
suplente de su competidor directo, DVG51. En efecto, en un correo electrónico que envió a EDER 
ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), le expresó: “MIRA LA CAGADA QUE COMETIÓ 
ANTONIO”.  
 
Este correo revelaría varios aspectos de interés para esta investigación: (i) que estos proponentes no 
eran independientes entre sí y que habrían gestionado de manera conjunta sus propuestas; (ii) que, 
como ocurrió en el anterior proceso de selección y según la dinámica de participación explicada por 
LIBARDO ELIECER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) y JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS 
(exrepresentante legal de AVINCO), es razonable deducir que AVINCO habría remitido los 
documentos para la conformación del consorcio y la subsanación de la propuesta a su competidor 
DVG, al punto que fue HERIBERTO ANTONIO ZABALETA MENCO (coordinador de licitaciones de 
DVG para la época de los hechos)52 quien se habría encargado de recopilar los documentos para 
subsanar la propuesta del consorcio competidor y elaborar el memorial con el cual se remitirían esos 
documentos a la entidad contratante con el propósito de subsanar la propuesta. Recuérdese, en este 
punto, que en el numeral 6.3.1. se presentó la declaración de LIBARDO ELIECER MORA 
BENAVIDES (socio de AVINCO), en la cual explicó que los documentos para la conformación del 
consorcio se remitían al departamento de licitaciones de DVG. En el mismo sentido, JOSÉ ORLANDO 
POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) expuso que habría remitido los documentos 
para la conformación de los consorcios a EDER ZABALETA ROJAS porque incluso no tenía “contacto 
directo” con DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, accionista único de PROTECO, ni con algún funcionario 
de esta empresa, pese a que era su socio en los consorcios. 
 
De esta manera, las evidencias presentadas hasta este punto darían cuenta de que si, de manera 
general, los documentos para la conformación de los consorcios eran remitidos a DVG, los 
documentos para la subsanación de la oferta de la estructura plural también eran remitidos a la 
empresa competidora, precisamente porque no tenían contacto directo con PROTECO. Esto 
explicaría la razón por la cual el coordinador de licitaciones de DVG, competidor directo del consorcio, 
tenía en su poder los documentos para la subsanación. Esto es especialmente relevante para 
determinar el conocimiento y participación que habría tenido AVINCO respecto de la ejecución de la 
práctica anticompetitiva (literal (iii) del numeral 6.2.). Téngase en cuenta que en el anterior proceso, 
en el cual AVINCO presentó propuesta con PROTECO mediante una figura asociativa, los 
competidores de DVG y del 53CONSORCIO FLUVIAL manifestaron que esas propuestas estaban 
dirigidas a satisfacer el interés de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO), 
por lo que su independencia fue cuestionada. Pese a esto, en esta nueva oportunidad AVINCO habría 
continuado gestionando la conformación de las estructuras plurales con la sociedad que sería su rival 
directo (literal (ii) del numeral 6.2.). 
 
Un aspecto adicional que revelaría el correo que se presentará a continuación, consiste en que: (iii) 
el CONSORCIO FLUVIAL LETICIA era consciente de que la gestión mancomunada de las propuestas 
con su competidor DVG era una conducta presuntamente ilegal y que tal comportamiento no debía 
presentarse en el marco de procesos de selección. En consecuencia, propuso que entre los 
competidores presuntamente involucrados en la práctica restrictiva acordaran un remedio para esta 
situación irregular, para lo cual DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) le 
indicó a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG): “[piensa qué podemos hacer]”. 
 
 
 
 

ESPACIO EN BLANCO 
 

 
50 Según el SECOP, la publicación de las respuestas a las observaciones al informe de evaluación se hizo el 20 de noviembre 
de 2017 a las 7:58 pm. 
51 Como se puso de presente en literal (a) del numeral 6.3.2. de este considerando DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista 
único de PROTECO) tenía acceso a la cuenta institucional de DVG, razón por la cual este correo se atribuye a esta persona.  
52 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS”. 
CUADERNO 3. PDF 17-401804 Cuaderno 3-1. Folio 31. 
53 Conformado por AVINCO y PROTECO para el proceso de selección LP-DO-SMF-028-2017 adelantado por el INVÍAS. 
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Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS/pilas con esto[529074].msg 

 
(b) Como consecuencia de esta inconsistencia, otro proponente solicitó el rechazo de las propuestas 
del CONSORCIO FLUVIAL LETICIA y DVG. Para el efecto, afirmó que el comportamiento coordinado 
de estos proponentes se adecuaría al numeral 6.5 del pliego de condiciones 54  porque “están 
concursando simultánea y conjuntamente el Consorcio Fluvial Leticia (…) como proponente No. 2 y 
DVG Ingeniería SAS, como proponente No. 6, en la cual el representante legal de DVG Ingeniería 
SAS, está firmando por el Consorcio Fluvial Leticia”. A pesar de que esta era la segunda oportunidad 
en la que los competidores de AVINCO proponían una queja de ese contenido, AVINCO habría 
seguido adelante con su participación en el CONSORCIO FLUVIAL LETICIA sin pronunciarse 
respecto de las denuncias formuladas por sus competidores. Por el contrario, continuó participando 
en el proceso y, en consecuencia, es posible concluir que AVINCO habría persistido en contribuir con 
el comportamiento coordinado descrito (literal (iii) del numeral 6.2.). 
 
A juicio de la Delegatura, las conductas desplegadas en este proceso de selección constituirían 
evidencia clara de la coordinación entre el CONSORCIO FLUVIAL LETICIA y DVG. Además, la 
presunta coordinación ideada en este proceso de selección habría resultado fundamental para que 
una de las propuestas, esto es, la del CONSORCIO FLUVIAL LETICIA, no fuera rechazada y, por el 
contrario, lograra ser evaluada con las demás presentadas, con la finalidad última de preservar la 
estrategia de incrementar las probabilidades de resultar adjudicatarios en el proceso de selección 
mediante la presentación de propuestas coordinadas. Este aspecto revelaría que el comportamiento 
de AVINCO, consistente en presentarse en consorcio con PROTECO y participar en la coordinación 
ilegal, habría resultado indispensable para la materialización de la conducta (literales (i) y (ii) del 
numeral 6.2.). En definitiva, la circunstancia descrita se apartaría del comportamiento normal de 
sociedades competidoras en un proceso de contratación pública, pues las funciones que ejercen los 
representantes legales de sociedades competidoras no deberían llevarse a cabo de manera conjunta 
y coordinada. Con lo expuesto, quedaría demostrado, con el rigor propio de esta etapa de la 
investigación, que el CONSORCIO FLUVIAL LETICIA, integrado por AVINCO y PROTECO, habría 
coordinado su comportamiento con su competidor DVG en el proceso de selección No. SA-MC-DO-
SMF-027-2017. 
 
6.3.4. Selección Abreviada No. SA-MC-DO-SMF-021-2017 adelantado por el INVÍAS 
 
El proceso tuvo como objeto el “mantenimiento y rehabilitación de los muelles de carga y de pasajeros 
de San José del Guaviare, departamento de Guaviare”, y su presupuesto oficial asignado correspondió 
a $483.278.44355. El CONSORCIO FLUVIAL GUAVIARE, conformado por AVINCO y PROTECO, 
participó como aparente competidor de DVG. Esta sería la tercera vez que las referidas empresas se 
presentaron mediante este esquema (literal (ii) del numeral 6.2.). A continuación, la Delegatura 
expondrá las evidencias que darían cuenta de la presunta coordinación del CONSORCIO FLUVIAL 
GUAVIARE y DVG en la presentación de sus propuestas. 
 
Tres días después de la publicación del pliego de condiciones definitivo y antes de la fecha en que se 
había programado la entrega de las propuestas, PROTECO, consorciado de AVINCO, remitió un 
correo electrónico a DVG. En ese documento le indicó: (i) el nombre del consorcio; (ii) las 
características financieras con las que se conformaría el CONSORCIO FLUVIAL GUAVIARE; y (iii) 
los integrantes del consorcio, esto es, AVINCO y PROTECO. 
 

 
54 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341\Inspección al SECOP\SA-MC-DO-SMF-027-
2017/PCD_PROCESO_17-11-7111268_124002002_34271778. “6.5. RECHAZO DE LAS PROPUESTAS (…) 3) Si se establece 
que la persona natural, o jurídica, o miembro de proponente plural presentaron más de una propuesta para el mismo módulo, 
cuando se presente esta situación todas las ofertas que incurran en esta situación será rechazadas”. 
55 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: Inspección al SECOP\SA-MC-DO-SMF-021-2017/ 
AA_PROCESO_17-11-6797600_124002002_31243604. 
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Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS /SOLICITUD DE CALCULO DE 
CAPACIDAD RESIDUAL[541224].msg 

 

Como se observa, el correo electrónico tenía como asunto “[solicitud de cálculo de capacidad 
residual]”, lo que permitiría inferir que dicha información fue compartida con el objetivo de que EDER 
ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) verificara si AVINCO cumplía con los requisitos 
habilitantes indicados en el pliego de condiciones para la conformación del CONSORCIO FLUVIAL 
con PROTECO. El correo electrónico contenía como adjunto un documento en Excel con un ejercicio 
matemático para la verificación de los requisitos habilitantes exigidos dentro del pliego de condiciones: 
experiencia general y específica; capacidad financiera, y capacidad residual para la contratación de 
obras. El intercambio de información descrito entre supuestos competidores, así como la colaboración 
para que DVG determinara si AVINCO cumplía con las condiciones necesarias para conformar el 
CONSORCIO FLUVIAL GUAVIARE con PROTECO, son comportamientos que solo hallarían 
explicación en un contexto de coordinación presuntamente ilegítimo entre empresas que participan 
como supuestos competidores en un mismo proceso de selección. Otro elemento que reiteraría la 
coordinación entre empresas aparentemente competidoras en el marco de un proceso de selección, 
con el ánimo de burlar la libre competencia económica, sería la gestión de EDER ZABALETA ROJAS 
para coordinar y gestionar presuntamente la conformación del consorcio por medio del cual AVINCO 
y PROTECO participarían en este proceso, a pesar de que su empresa DVG también presentaría 
oferta con el ánimo de resultar adjudicatario. Los comportamientos descritos en este punto 
demostrarían que la participación de AVINCO habría resultado indispensable en este proceso de 
selección y, en consecuencia, también le sería atribuible el comportamiento coordinado para la 
materialización de la práctica restrictiva de la libre competencia económica (literal (i) y (ii) del numeral 
6.2.). 
 
6.3.5. Licitación pública No. LP-DO-SMF-027-2018 adelantado por el INVÍAS 
 
El proceso tuvo como objeto la “construcción del muelle de pie de Pató, municipio de Alto Baudó, 
Departamento del Chocó” y su presupuesto oficial ascendía a $862.630.212.14456. Para presentarse 
a este proceso de selección, de nuevo AVINCO y PROTECO conformaron el CONSORCIO FLUVIAL, 
mientras que DVG se presentó como un competidor aparentemente independiente. Esta sería la 
cuarta vez que las referidas empresas se presentaron mediante este esquema (literal (ii) del numeral 
6.2.). A continuación, la Delegatura expondrá las pruebas que darían cuenta de la presunta 
coordinación entre DVG y el CONSORCIO FLUVIAL, conformado por AVINCO y PROTECO. 
 
(a) El mismo día del cierre del proceso de selección 57 , a las 12:53 a.m., DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) envió a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal 
de DVG) un correo electrónico en el que expresamente manifestó que “[vamos con tres propuestas]”. 
Las propuestas que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ refirió fueron las siguientes: i) la del 
CONSORCIO FLUVIAL, integrado por PROTECO y AVINCO, ii) DVG y iii) el CONSORCIO OBRAS 
HIDRÁULICAS.  
 
 
 
 

ESPACIO EN BLANCO 
 

 
56 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341:  \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-027-2018\ 20. Pliego de 
Condiciones definitivo. 
57 15 de agosto de 2018. 
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Fuente: Radicado 21-116378-04 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS /PILAS PUES[437177].msg 
 

Además, el mensaje expuesto incluía la expresión “[tenemos hasta las 9 a.m.]”, afirmación que 
permitiría ver una instrucción para EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) 
consistente en adelantar ciertas gestiones necesarias para promover la participación concurrente, 
coordinada y presuntamente anticompetitiva de DVG y del CONSORCIO FLUVIAL. Así pues, la 
coordinación de los investigados habría ocurrido durante toda la etapa de elaboración de las 
propuestas.  
 
En efecto, la instrucción hecha por DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) 
se cumplió. Según el listado de recepción de ofertas, efectivamente DVG, el CONSORCIO FLUVIAL 
—integrado por PROTECO y AVINCO— y el CONSORCIO OBRAS HIDRÁULICAS se presentaron 
en el proceso de selección analizado en la forma en la que se le indicó a EDER ZABALETA ROJAS 
(representante legal de DVG) en el correo electrónico. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-

027-2018Vmage2018-08-21-085157 (1).pdf (recuadro rojo fuera de texto original). 

 

Como se observa, no solo se presentaron de la manera indicada por DANIEL VELASCO GONZÁLEZ 
—accionista único de PROTECO y representante del CONSORCIO FLUVIAL—, sino que además las 
propuestas fueron entregadas por personal vinculado a DVG con un minuto de diferencia. Así pues, 
la propuesta de DVG fue entregada a las 8:45, mientras que a las 8:46, LAURA NATALIA MORALES 
CÁRDENAS (asistente contable de DVG para la época de los hechos) entregó la propuesta del 
CONSORCIO FLUVIAL y, a las 8:47, MARYOLI LORENA SÁNCHEZ GARZÓN (secretaria 
administrativa de DVG para la época de los hechos) entregó la propuesta del CONSORCIO OBRAS 
HIDRÁULICAS. 
 
(b) Sobre el rol de AVINCO en la conducta coordinada que por este acto se imputa, la Delegatura 
destaca que en las declaraciones rendidas en la actuación 17-401804 (las cuales fueron trasladadas 
a esta investigación) esta empresa indicó, de manera general, que su participación en los procesos 
de selección se limitó a enviar documentos tales como el Registro Único de Proponentes (RUP) a 
EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), puesto que, como se indicó en el numeral 
6.3.1., esta persona se encargaba de realizar todas las gestiones necesarias para la conformación de 
la estructura plural y la presentación de la oferta. Esta afirmación parece encaminada a restar 
importancia a la participación de AVINCO en la conducta coordinada y presuntamente anticompetitiva. 
Al respecto, LIBARDO ELIECER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) señaló que con la sola 
entrega del RUP era suficiente para la elaboración de la propuesta y que en AVINCO no estaban 
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atentos al proceso de selección, sino que al final se les informaba si la propuesta en la que había 
participado AVINCO había clasificado58.  
 
Sin embargo, esta Delegatura—con fundamento en las normas de contratación estatal y las máximas 
de la experiencia en relación con este tipo de procesos de selección— considera que existen 
documentos y formatos para acreditar el cumplimiento de requisitos habilitantes que no se pueden 
diligenciar exclusivamente con la información que obra en el RUP. Por lo tanto, la contribución de 
AVINCO no se habría limitado simplemente a enviar ese documento, sino que, con sus actuaciones y 
omisiones, habría configurado los elementos requeridos por la doctrina de esta Superintendencia para 
concluir que participó en el comportamiento coordinado ilegal. Ciertamente, la participación de 
AVINCO en la conformación de la propuesta del CONSORCIO FLUVIAL habría sido coordinada con 
la propuesta de DVG, y la participación de AVINCO habría cumplido con una condición indispensable 
para que la coordinación se materializara en este proceso (literal (i) y (ii) del numeral 6.2.).  
 
Entre documentos que habría enviado AVINCO para materializar su participación se tienen, por 
ejemplo, los referidos a la conformación del consorcio y el formato de la capacidad residual. Estos 
documentos habrían requerido información específica o la realización de cálculos por parte de 
AVINCO en un periodo determinado. Por lo tanto, esa información no se habría podido obtener 
simplemente con lo que obra en el RUP. Esta circunstancia demostraría el alcance que habría tenido 
la conducta de AVINCO en la práctica, procedimiento o sistema presuntamente anticompetitivo que 
se imputará por medio de este acto administrativo. Es más, en el documento de conformación del 
CONSORCIO FLUVIAL se evidenció la que sería la firma manuscrita de JOSÉ ORLANDO POVEDA 
ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO), tal y como se observa a continuación: 
 

 
FUENTE: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-

027-2018\ CO1.RPL.649456_20190531203811. 

 

En el mismo sentido, mediante acta de junta de socios No. 132 de 27 de julio de 2018 se autorizó la 
participación de AVINCO en el proceso No. LP-DO-SMF-027-2018 a través de “los consorcios que se 
consideren”. El acta fue firmada por LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) y 
JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) como presidente y secretario 
de la junta de socios, respectivamente. 
 

 
58 Radicado 21-116378-6 del cuaderno público digital / DECLARACIONES/ 01-DEC_LIBARDO-MORA/ GRABACION (minuto 
19:38 a 19:50). Sobre este aspecto, el referido declarante manifestó: “con el RUP pues usted ya prácticamente tiene montado 
toda la licitación” y “al final es que nos dicen, si clasificamos”. 
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FUENTE: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-

027-2018\ CO1.RPL.649456_20190531203811. 
 

De igual forma, el CONSORCIO FLUVIAL debía aportar los formatos de capacidad residual de sus 
miembros para que su propuesta resultara habilitada59: 

  
FORMATO CAPACIDAD RESIDUAL DE PROTECO 

 
 

 
 
 
 
 
 
 

 
59 Según consta en el pliego de condiciones. Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. Folio 341 del cuaderno público 
No. 2. : \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-027-2018\ 20. Pliego de Condiciones definitivo. 
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FORMATO CAPACIDAD RESIDUAL DE AVINCO 

 
FUENTE: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-

027-2018\ CO1.RPL.649456_20190531203811. 

 

Como se pudo observar, el formato correspondiente a la capacidad residual de AVINCO contenía un 
error en la denominación del proceso al señalar “LP-DO-SMF-207-2018”, mientras que en el formato 
de PROTECO aparece correctamente transcrito el número del proceso al referirlo como “LP-DO-SMF-
027-2018” y sus colores son distintos. Estos elementos probatorios evidenciarían, como ya se 
subrayó, que AVINCO no se habría limitado a enviar el RUP para que se elaborara la propuesta. Por 
el contrario, su conducta estuvo dirigida a trabajar en la elaboración de los documentos necesarios 
para la conformación del consorcio, como el diligenciamiento de los formatos de acreditación de 
capacidad residual una vez realizado el análisis financiero para dar cumplimiento a lo acordado con 
EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), pues “el aporte de AVINCO” era esa 
“partecita mínima”60 para presentar la propuesta de los consorcios conformados con PROTECO. Así, 
AVINCO habría gestionado incluso la elaboración de los documentos que autorizaron su participación 
dentro del proceso de selección y el formato de la capacidad residual, con lo cual desplegó tareas 
determinantes para permitir la habilitación de la propuesta coordinada. Con su diligenciamiento y 
remisión a DVG, AVINCO habría garantizado la presentación del CONSORCIO FLUVIAL (literal (i) y 
(ii) del numeral 6.2.). Como se presentó en el numeral 6.1.3., la dinámica de colaboración habría 
consistido en remitir los documentos para la conformación del consorcio a DVG, precisamente porque 
no tenían contacto directo con PROTECO. 
 

Así pues, el material probatorio expuesto daría cuenta de que en el proceso de licitación pública           
LP-DO-SMF-027-2018 del INVÍAS, AVINCO, PROTECO y DVG habrían materializado una vez más 
su comportamiento coordinado con la misma estrategia, que sería presuntamente contraria a las 
normas de protección de la competencia. 
 
6.3.6. Proceso de Selección de Contratista No. FNTIA -043-2018 adelantado por FONTUR 
 

El proceso tuvo como objeto la “construcción de un embarcadero turístico en el área de la salvajina, 
vereda San Martín, municipio de Morales, Departamento del Cauca”, y el presupuesto oficial asignado 
era de $829.157.57761. A este proceso de selección se presentó DANIEL VELASCO GONZÁLEZ 
(accionista único de PROTECO) como persona natural y AVINCO se presentó a través del 
CONSORCIO EMBARCADERO, el cual conformó con DVG. Esta sería la quinta vez que AVINCO se 
presentó en el proceso de selección mediante un esquema cuyo objeto habría sido coordinar las 
propuestas para incrementar la probabilidad de victoria, lo que presuntamente constituiría una 
práctica, procedimiento o sistema anticompetitivo (literal (i) (ii) del numeral 6.2.). Así mismo, debe 
tenerse en cuenta que AVINCO habría actuado de esa manera pese a que los competidores en 

 
60 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 19:43) 
61 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\FNTIA-043-2018\DP_PROCESO_18-4-
8435716_101101025_47679467. 
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procesos anteriores ya habían puesto de presente lo que sería un proceder reiterado de estos agentes 
del mercado (literal (iii) del numeral 6.2.).  
 
A continuación, la Delegatura expondrá los elementos probatorios que darían cuenta de la 
coordinación entre las propuestas presentadas por DANIEL VELASCO GONZÁLEZ y CONSORCIO 
EMBARCADERO. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\FNTIA-043-

2018\DP_PROCESO_18-4-8435716_101101025_49272183.pdf 

 
El 24 de septiembre de 2018, dos días antes del cierre del proceso de selección analizado, 
HERIBERTO ANTONIO ZABALETA MENCO (coordinador de licitaciones de DVG para la época de 
los hechos) solicitó la póliza de seriedad del CONSORCIO EMBARCADERO. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS /Re_ GARANTÍA DE SERIEDAD FN 
TIA-043-2018[460400].msg 

 
Es llamativa la respuesta que HERIBERTO ANTONIO ZABALETA MENCO (coordinador de 
licitaciones de DVG para la época de los hechos) obtuvo de la asistente del intermediario de seguros, 
ANGÉLICA SANABRIA OVIEDO (asistente del intermediario de seguros), pues le preguntó sobre la 
participación de “Daniel” en ese proceso de selección. La funcionaria se estaría refiriendo a DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO), con lo cual quedaría en evidencia la 
coordinación permanente entre DVG, consorciada de AVINCO, y DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, a 
tal punto que era de conocimiento incluso de terceros. Es tan notoria la situación descrita que, en el 
correo que se expone a continuación, ANGÉLICA SANABRIA OVIEDO preguntó si el hecho que DVG 
presentara oferta podría significar que DANIEL VELASCO GONZÁLEZ ya no se presentaría como 
persona natural al proceso de selección. Esta afirmación evidenciaría, además, que la coordinación 
habría sido reiterada y vendría de tiempo atrás entre las empresas investigadas. 
 
 
 
 
 

ESPACIO EN BLANCO 
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Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS /Re_ GARANTÍA DE SERIEDAD FN 
TIA-043-2018[460400].msg 

 
La respuesta de HERIBERTO ANTONIO ZABALETA MENCO (coordinador de licitaciones de DVG 
para la época de los hechos) a la pregunta fue: “el Ing. Daniel Velasco se va a presentar también como 
persona natural ya le solicité lo que me pediste apenas lo tenga te lo envío, pero van las dos 
propuestas". Las dos propuestas que refiere el remitente son las del CONSORCIO EMBARCADERO, 
del cual hacía parte AVINCO y DVG, y la de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de 
PROTECO) como persona natural que, como se evidenció líneas atrás, era directo competidor del 
consorcio. Esta gestión conjunta de las pólizas de seriedad de las ofertas presentadas por el 
CONSORCIO EMBARCADERO y DANIEL VELASCO GONZÁLEZ evidenciaría la coordinación 
existente entre los dos agentes de mercado, así como la ejecución de una presunta práctica, 
procedimiento o sistema anticompetitivo por parte de todos estos agentes. 
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-4 del cuaderno reservado común. “Anexo 1. CD.  Copia Carpeta Reservada General del 

expediente 17-401804"/17-401804 RESERVADOS GENERALES/RF-F424/DATOS / Re_ GARANTÍA DE SERIEDAD FN 
TIA-043-2018[460400].msg 

 
La colaboración del funcionario de DVG, consorciada de AVINCO, para que su competidor DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) pudiera participar en el proceso de selección 
resulta coherente con la dinámica coordinada en la que actuaban las empresas investigadas y el 
carácter indispensable, para este proceso, de la participación de AVINCO en la estructura plural (literal 
(i) del numeral 6.2.) como parte de un esquema que se repitió de manera similar a lo largo de 5 
procesos de selección (literal (ii) del numeral 6.2.). 
 
Así pues, la gestión conjunta entre el CONSORCIO EMBARCADERO y DANIEL VELASCO 
GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) para el cumplimiento de los requisitos habilitantes 
exigidos por el pliego de condiciones del proceso de selección, así como la comunicación y 
coordinación entre ellos, son comportamientos que no se presentarían de haberse desplegado estos 
en un escenario genuino de competencia. Por el contrario, son muestra de una coordinación que se 
adecuaría a una presunta práctica, procedimiento o sistema anticompetitivo, que habría tenido la 
virtualidad de reducir las presiones competitivas de los agentes vinculados. 
 
6.4. La conducta descrita es presuntamente restrictiva de la competencia en la medida en que 
resultó idónea para impedir las condiciones de igualdad, de selección objetiva y el bienestar 
del Estado como consumidor de bienes y servicios en los procesos de selección en los que 
habría tenido lugar 
 
Hasta este punto se ha demostrado —con el rigor propio de la apertura de la investigación— que 
AVINCO, a través de las estructuras plurales que conformó con PROTECO y DVG, se habría 
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coordinado con su competidor y que con ello habría renunciado a su obligación de competir en el 
marco de los procesos de selección LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-
SMF-021-2017 y LP-DO-SMF-027-2018 adelantados por el INVÍAS y FNTIA-043-2018 adelantado 
por FONTUR. El comportamiento coordinado habría tenido por objeto incrementar artificialmente la 
probabilidad de victoria en los procesos de selección.  
 
Esta entidad, de manera inalterada, ha señalado que las conductas descritas en este acto 
administrativo, esto es, los comportamientos encaminados a simular autonomía, individualidad o 
competencia en el marco de procesos de selección públicos, cuando en realidad lo que existe es un 
comportamiento coordinado entre los proponentes, constituyen una práctica, procedimiento o sistema 
tendiente a limitar la libre competencia económica, prohibido en el artículo 1 de la Ley 155 de 1959. 
Esto es así porque ese comportamiento es idóneo para limitar la igualdad de oportunidades entre los 
proponentes y materializar la legítima expectativa que tienen los oferentes de participar y competir en 
condiciones objetivas por la adjudicación, sin que el proceso esté mediado por un comportamiento 
presuntamente ilegal que incremente artificialmente la probabilidad de victoria de unos proponentes 
con la consecuente disminución de manera ilegítima de que los otros oferentes, realmente autónomos 
entre sí, puedan resultar ganadores. Así mismo, el comportamiento que se investiga sería restrictivo 
de la competencia en la medida en que tendría la vocación de impedir que la oferta elegida sea aquella 
que ofrezca las mejores condiciones para el Estado, pues conduce “a una selección distorsionada que 
desvía la elección de las mejores ofertas al reducir sus probabilidades de ser seleccionadas”62. Así 
mismo, este tipo de comportamientos son los que se requieren para afectar el bienestar del Estado 
como consumidor de bienes y servicios, en la medida en que la coordinación presuntamente 
anticompetitiva, entre quienes tienen el deber de competir por la adjudicación, tiene la aptitud para 
distorsionar el proceso competitivo que permitiría a la entidad contratante la elección del contratista 
que mejor satisfaga sus necesidades.  
 
Por último, este comportamiento resultaría presuntamente restrictivo de la libre competencia en la 
medida en que, al ser un comportamiento colaborativo, habría eliminado por completo las presiones 
competitivas propias del proceso de selección entre AVINCO y sus competidores DVG y DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO), que se requerían como presupuesto para 
la elección de la mejor oferta por parte de las entidades contratantes. En definitiva, el comportamiento 
descrito sería restrictivo de la competencia y de las finalidades que persigue el régimen en el contexto 
de la contratación estatal.  
 
Por las razones expuestas, la Superintendencia de Industria y Comercio ha considerado 
reiteradamente que: 
 

“Como ya lo ha manifestado esta Superintendencia en ocasiones anteriores, la participación 
de agentes en procesos de selección que se hacen pasar como competidores 
independientes y autónomos, sin serlo en realidad, tiene la potencialidad de generar 
efectos nocivos en cualquier tipo de proceso. Lo anterior dado que dichas conductas 
pueden (i) afectar el buen y justo arbitrio de la entidad contratante, la cual parte de la premisa 
de que existió una sana y transparente rivalidad entre los proponentes y, así (ii) disminuir de 
manera ilegítima las probabilidades de que los demás participantes, realmente autónomos 
entre sí, resulten ganadores en un respectivo proceso de selección”63 (resaltado propio). 

 
En definitiva, el comportamiento descrito correspondería a una práctica, procedimiento o sistema 
tendiente a limitar la libre competencia en el marco de los procesos de selección contractual respecto 
de los cuales presuntamente habría acaecido.  
 
SÉPTIMO: El comportamiento de AVINCO se adecuaría jurídicamente en la prohibición de realizar 
toda clase de prácticas, procedimientos o sistemas tendientes a limitar la libre competencia, descrita 
en el artículo 1 de la Ley 155 de 1959. Frente a esta conducta, la Corte Constitucional indicó que debe 
“ser leída, interpretada, y aplicada, en relación con el subsistema normativo al que pertenece”64, esto 
es, al régimen general de protección de la competencia, así como las reglas que rigen la competencia 
en cada mercado específico. En el caso concreto, los principios de la contratación pública que 
gobiernan la competencia entre los proponentes en los diferentes procesos de contratación estatal. 
 
Respecto al contenido del subsistema normativo al que pertenece la regla analizada, la Corte 
Constitucional, con fundamento en los artículos 333 y 334 de la Constitución Política, ha establecido 
que la libre competencia “consiste en la facultad que tienen todos los empresarios de orientar sus 

 
62 Res. 19890/2017., Res.41412/2018, SIC., Res. 12156/2019, SIC., Res. 12992/2019, SIC., Res. 26266/2019, SIC., Res. 54338/ 
2019, SIC., Res. 42543/2020, SIC., Res.73323/2020, SIC. 
63 Resolución de sanción 54338 de 2019 [Alcaldía Medellín].  
64 C. Const., Sent. C-032, ene. 25/2017. M.P. Alberto Rojas Ríos. 
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esfuerzos, factores empresariales y de producción a la conquista de un mercado, en un marco de 
igualdad de condiciones” 65 . En adición, ha señalado que hacen parte de la libre competencia 
económica las siguientes prerrogativas principales: “(i) la posibilidad de concurrir al mercado, (ii) la 
libertad de ofrecer las condiciones y ventajas comerciales que se estimen oportunas, y (iii) la 
posibilidad de contratar con cualquier consumidor o usuario”66. En este orden de ideas, el propósito 
de las actuaciones administrativas adelantadas por la Superintendencia, de conformidad con el 
artículo 3 de la Ley 1340 de 2009, es garantizar “la libre participación de las empresas en el mercado, 
el bienestar de los consumidores y la eficiencia económica”. Dentro de los propósitos del régimen de 
protección de la competencia, en el contexto de la contratación estatal, se desprende que todos los 
proponentes puedan acceder en igualdad de oportunidades a formular sus ofertas, y además que de 
ese ejercicio de autonomía y rivalidad se obtengan las mejores condiciones de contratación para el 
Estado. 
 
Teniendo en cuenta las precisiones expuestas, la Delegatura considera que las conductas en las que 
habría incurrido AVINCO, como miembro de los consorcios conformados con PROTECO en los 
procesos de selección adelantados por el INVÍAS e integrante del consorcio conformado con DVG en 
el proceso de selección adelantado por FONTUR, habría constituido una práctica, procedimiento o 
sistema tendiente a limitar la libre competencia en los términos del artículo 1 de la Ley 155 de 1959. 
La anterior conclusión encuentra fundamento en que los comportamientos de AVINCO descritos en 
esta resolución habrían resultado idóneos para, por lo menos, poner en peligro y afectar la libre 
competencia, las condiciones de igualdad de los competidores y el bienestar del Estado como 
consumidor de bienes y servicios. 
 
En definitiva, en los procesos de selección analizados el Estado no habría podido adelantar una 
selección objetiva de contratistas, pues del comportamiento coordinado de AVINCO con sus 
competidores no se predicó una honesta, sana y activa rivalidad, lo que habría terminado por 
distorsionar el proceso competitivo. 
 
OCTAVO: Con fundamento en todo el material probatorio expuesto en la presente resolución, en este 
aparte se presentará la imputación concreta a cada una de las personas que tendrán la calidad de 
investigados en el marco de esta actuación administrativa. 
 
El título V de la Ley 1340 de 2009, dedicado al “régimen sancionatorio”, establece modalidades de 
sanciones diferentes: en primer lugar, en el artículo 25 de la referida Ley se dispone que “por la 
violación de cualquiera de las disposiciones sobre protección de la competencia”, la Superintendencia 
podrá imponer sanciones “hasta por la suma de 100.000 salarios mínimos mensuales vigentes o, si 
resulta ser mayor, hasta por el 150% de la utilidad derivada de la conducta por parte del infractor”. En 
segundo lugar, en el artículo 26 de la citada Ley 1340 se establece que “cualquier persona que 
colabore, facilite, autorice, ejecute o tolere conductas violatorias de las normas sobre protección de la 
competencia” podrá ser sancionada con la imposición de “multas hasta por el equivalente de dos mil 
(2.000) salarios mínimos mensuales legales vigentes al momento de la imposición de la sanción”. 
 
Así las cosas, es claro que la persona que viole las disposiciones sobre protección de la competencia, 
lo que en este caso se traduce en quien viole la prohibición general mediante el desarrollo de una 
práctica, procedimiento o sistema tendiente a limitar la libre competencia, podrá ser sancionado en los 
términos del artículo 25 de la Ley 1340 de 2009. De otra parte, quien colabore, facilite, autorice, ejecute 
o tolere la conducta restrictiva en cuestión, en este caso el desarrollo de la práctica, procedimiento o 
sistema anticompetitivo, podrá ser sancionado de conformidad con el artículo 26 de la Ley 1340 de 
2009. 
 
8.1. Imputación a AVINCO como AGENTE DEL MERCADO 
 
El inciso 2 del artículo 46 del Decreto 2153 de 1992, adicionado por el artículo 2 de la Ley 1340 de 
2009, establece que las disposiciones sobre protección de la competencia se aplicarán respecto de 
todo aquel que desarrolle una actividad económica o afecte o pueda afectar ese desarrollo, 
independientemente de su forma o naturaleza jurídica. 
 
Así pues, con base en todo el material probatorio que ha sido expuesto en esta resolución, podría 
concluirse que AVINCO, mediante los consorcios que conformó con PROTECO en los procesos de 
selección adelantados por el INVÍAS y mediante el consorcio que conformó con DVG en el proceso 
adelantado por FONTUR, habría participado en una práctica, procedimiento o sistema tendiente a 
limitar la libre competencia. En efecto, en este caso se encontraron demostradas, con el rigor propio 

 
65 C. Const., Sent. C-197, mar. 14/2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. 
66 Ibídem. 
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de esta etapa, las circunstancias establecidas por la Superintendencia para efectos de atribuir 
responsabilidad a los agentes del mercado que se vinculan, mediante consorcios o uniones 
temporales, a una actuación coordinada desarrollada directamente por sus socios en el contexto de 
la estructura plural de que se trate.  

 
(i) En relación con su participación en las estructuras plurales y la gestión en la consecución 
de requisitos habilitantes y el carácter indispensable de su participación en los procesos de 
selección: en 4 de los 5 procesos investigados, AVINCO conformó consorcio con PROTECO y 
siempre su competidor directo fue DVG. De igual forma, en el proceso en el cual se consorcio con 
DVG, DANIEL VELASCO GONZÁLEZ fue su competidor. Así pues, AVINCO, al ser miembro de 
dichos consorcios, directamente concurrió a los procesos de selección investigados y en esa medida 
se comportó como un agente del mercado para esos procesos. 
 
Además, la participación de AVINCO habría resultado indispensable en los procesos investigados 
para que PROTECO pudiera presentar su propuesta presuntamente coordinada con DVG en los 
procesos de selección adelantados por el INVÍAS. De otra manera, PROTECO no habría cumplido 
con los requisitos habilitantes exigidos por los pliegos de condiciones de cada proceso, puesto que, 
como lo mencionó JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante de AVINCO), “cuando uno 
se presenta a una entidad le falta, un ejemplo, es de 20 pesos la parte financiera, le faltan cinco, 
entonces (…) uno busca una empresa que tenga como esa partecita y lo apalanque a uno, entonces 
esa esa fue la participación de Avinco ahí”67. Incluso esta afirmación fue corroborada por EDER 
ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), quien manifestó que AVINCO era la empresa que 
requería PROTECO para cumplir con los requisitos habilitantes y presentar propuesta. Así mismo 
resultó indispensable para que DVG pudiera presentar su propuesta presuntamente coordinada con 
DANIEL VELASCO GONZÁLEZ en el proceso de selección adelantado por FONTUR. 

 
(ii) En relación con la vinculación reiterada de AVINCO con empresas que desarrollan una 
coordinación anticompetitiva: la conducta de AVINCO fue reiterativa. Como se presentó en el 
numeral anterior, en un período que no superó los dos años, AVINCO conformó estructuras plurales 
con DVG y PROTECO para los procesos LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, LP-DO-
SMF-027-2018 y SA-MC-DO-SMF-021-2017 adelantados por el INVÍAS, así como en el proceso 
FNTIA-043-2018 adelantado por el FONTUR. De igual forma, AVINCO presuntamente intercambió 
información con EDER ZABALETA ROJAS representante legal de DVG, que fue su competidora en 
4 procesos de selección. En esos casos AVINCO le remitió los documentos para la conformación de 
los consorcios a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) por dos razones: (a) EDER 
ZABALETA ROJAS fue quien puso en contacto a AVINCO con PROTECO para conformar las 
estructuras plurales y (b) AVINCO no tenía contacto directo con PROTECO, su socio en los 
consorcios. De manera que, como lo explicaron LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de 
AVINCO) y JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO), la dinámica 
general de participación de AVINCO en esos consorcios consistía en remitir los documentos 
necesarios a DVG, bien sea a EDER ZABALETA ROJAS o al departamento de licitaciones de DVG.  
Este intercambio de información habría consistido en la remisión de los documentos para la 
elaboración de la propuesta y la conformación de las estructuras plurales. Esta conducta, consistente 
en remitir a DVG los documentos para la conformación de los consorcios con AVINCO, luce coherente 
con un escenario en el cual AVINCO habría conocido de la coordinación que se habría proyectado 
entre su propuesta y la de sus competidores. Téngase en cuenta que la conducta fue reiterada, como 
se presentó en el considerando SEXTO de esta resolución, y que en 4 procesos de selección sobre 
los que habría presuntamente recaído la conducta DVG fue competidor directo de las estructuras 
plurales que conformó AVINCO con PROTECO.  
 
(iii) En relación con la formulación de denuncias sobre la conducta anticompetitiva: en los 
procesos de selección LP-DO-SMF-028-2017 y SA-MC-DO-SMF-027-2017, los demás competidores 
denunciaron la presunta coordinación de las propuestas presentadas por AVINCO, PROTECO y DVG, 
al respecto manifestaron que todas correspondían al interés de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ 
(accionista único de PROTECO). A pesar de estas denuncias, AVINCO permaneció silente y con ello 
habría desconocido el deber de vigilancia mutua al guardar silencio y no tomar las medidas necesarias 
ante las quejas de otros proponentes respecto de la participación simultánea de empresas 
presuntamente de propiedad de DANIEL VELASCO GONZÁLEZ, con las cuales se vinculó mediante 
un consorcio. La Delegatura destaca que, después de las denuncias presentadas, AVINCO continúo 
su participación en consorcio con PROTECO o DVG en 3 procesos de selección más, adelantados 
por el INVÍAS y FONTUR. Esto, por supuesto, permite concluir que AVINCO habría tenido 
conocimiento de la coordinación y que habría participado en esa dinámica. 

 
67 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 16:05) 
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(iv) AVINCO habría conocido de la situación de control a la cual estaban sometidas DVG y PROTECO, 
pues JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) tenía estrechos lazos 
de amistad con EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG). Este aspecto habría 
facilitado la coordinación de las propuestas. Sobre este punto se recuerda que el mismo JOSÉ 
ORLANDO POVEDA ROJAS manifestó que con EDER ZABALETA ROJAS eran “amigos desde 
hace mucho tiempo”68. Era tan estrecha la relación que, para JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS, “la 
garantía” en los consorcios que conformó con PROTECO “era la amistad que tenía con EDER 
ZABALETA”69, al punto que accedió a conformar las estructuras plurales sin tener contacto directo con 
la empresa con la cual se asoció. Pero, además, la conducta consistente en que AVINCO remitiera 
los documentos para la conformación del consorcio, a una empresa con la cual no se iba a asociar y 
que luego fue su competidor directo en los procesos de selección, revelaría la participación en el 
comportamiento coordinado. 
 
Por último, este comportamiento coordinado se habría facilitado por: (a) las relaciones previas entre 
DVG y PROTECO, sociedades que se encontrarían sometidas al control competitivo de DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ; y por (b) las estrechas relaciones de amistad entre los administradores de 
DVG y AVINCO, esto es, entre EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) y JOSÉ 
ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO). Por lo tanto, AVINCO habría 
violado la prohibición general y, en ese sentido, su comportamiento podría ser sancionable en los 
términos del numeral 15 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 25 de la 
Ley 1340 de 2009. 
 
La conclusión anterior cobra mayor fortaleza porque el comportamiento coordinado se habría 
ejecutado con la anuencia de AVINCO, pues presuntamente conoció o estuvo en posición de conocer 
que DVG y PROTECO funcionaban como una unidad económica en el marco de los procesos de 
selección analizados70. Esto, por cuanto (a) posterior a ser contactada por EDER ZABALETA ROJAS 
(representante legal de DVG) para conformar consorcios con PROTECO, AVINCO habría organizado 
y remitido, entre otros, la información de su capacidad residual, el acta de junta de socios que 
autorizaba a la empresa a conformar el consorcio y el documento de conformación del consorcio de 
cada uno de los procesos en los que participó. Estos documentos eran esenciales para que las 
propuestas presentadas por los consorcios resultaran habilitadas. Y (b) AVINCO habría conocido de 
la estrategia coordinada, en la medida en que los documentos para acreditar el cumplimiento de 
requisitos habilitantes los remitió a una sociedad con la cual no conformó las estructuras plurales y 
quien sería su competidor directo en los procesos de selección referidos a lo largo de la presente 
resolución. 
 
 
Como resultado de la coordinación de las propuestas, se habría puesto por lo menos en peligro la 
selección objetiva, la garantía de igualdad de oportunidades entre los proponentes y el bienestar del 
Estado como consumidor de bienes y servicios en los procesos de selección investigados, con 
independencia de si alguno de los proponentes coordinados resultó ser adjudicatario del contrato o 
no. En consecuencia, lo expuesto hasta este punto permitiría concluir que AVINCO presuntamente 
coordinó su comportamiento con un competidor, motivo por el cual la Delegatura imputará a AVINCO 
por presuntamente haber infringido la prohibición general prevista en el artículo 1 de la Ley 155 de 
1959, en la modalidad de responsabilidad descrita en el numeral 15 del artículo 4 del Decreto 2153 de 
1992, modificado por el artículo 25 de la Ley 1340 de 2009. 
 
8.2. Personas vinculadas con los agentes del mercado investigados 
 
8.2.1. Imputación a JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) 
 
Con fundamento en la información que obra en el expediente, existen elementos de juicio que 
permitirían concluir que JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO)  
habría colaborado, facilitado, autorizado y/o ejecutado, por su omisión y/o acción, en la ocurrencia de 
la conducta presuntamente anticompetitiva ejecutada por AVINCO. Las pruebas que sustentan esta 
conclusión son las siguientes:  
 

 
68 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 12:00) 
69 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 
INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 44:25) 
70 Res. 73323/2020.SIC.  
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Para la fecha de los hechos JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) 
fungió como representante legal principal de AVINCO, sociedad que habría coordinado su 
comportamiento con sus competidores DVG y DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de 
PROTECO) para participar en los procesos de selección investigados por la Delegatura, simulando 
competencia con el fin de aumentar las probabilidades de resultar adjudicatario. Esta persona habría 
facilitado la conducta imputada a AVINCO como agente del mercado, en la medida en que:  
 
(i) En su calidad de socio fue la persona que autorizó precisamente la participación de AVINCO en los 
consorcios enunciados en este acto administrativo, de manera que, con tal comportamiento, terminó 
por ejecutar la conducta ilegal analizada. Sin su anuencia no hubiera sido posible la conformación de 
los consorcios como parte de la estrategia coordinada entre AVINCO y sus competidores. Además, 
en su calidad de representante legal, firmó los documentos que habrían permitido acreditar los 
requisitos habilitantes por parte del consorcio. 
 
(ii) JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) tenía estrechos lazos de 
amistad con EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), por lo que bien pudo conocer 
la relación existente entre DVG y PROTECO, aspecto que facilitó la coordinación de las propuestas. 
Sobre este punto se recuerda que el mismo JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS le manifestó al 
Despacho que con EDER ZABALETA ROJAS eran “amigos desde hace mucho tiempo”71. Era tan 
estrecha la relación que, para JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS, “la garantía” en los consorcios 
que conformó con PROTECO “era la amistad que tenía con EDER ZABALETA”72. Lo anterior cobra 
mayor relevancia si se tiene en cuenta que una vez presentadas las propuestas de los consorcios que 
AVINCO conformó con PROTECO, JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS pudo advertir que el 
competidor directo de esta estructura plural era precisamente la empresa representada por su amigo 
EDER ZABALETA ROJAS. 
 
(iii) JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) conoció que DIANA 
ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de AVINCO) envió a EDER ZABALETA 
ROJAS (representante legal de DVG) los documentos mencionados en el numeral 6.3.2. de esta 
resolución, necesarios para la conformación del CONSORCIO FLUVIAL73, precisamente porque así 
lo había acordado con su competidor DVG.   
 
(iv) Como se refirió en el numeral 6.3.2. del presente acto administrativo, JOSÉ ORLANDO POVEDA 
ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) remitió información bancaria del CONSORCIO FLUVIAL 
a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), quien no era el representante legal de la 
sociedad con la cual había conformado un consorcio, sino por el contrario era el representante legal 
de una aparente competidora, es decir, DVG.  
 
En consecuencia, es posible afirmar que JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS (exrepresentante legal 
de AVINCO) habría colaborado, facilitado, autorizado y/o ejecutado por su omisión y/o acción en la 
ocurrencia de la referida conducta anticompetitiva en la que habría incurrido AVINCO, y sería 
responsable en la modalidad descrita en numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, 
modificado por el artículo 26 de la Ley 1340 de 2009. 
 
8.2.2. Imputación a LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) 
 
Actualmente LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) es el representante legal 
principal y suplente de AVINCO. Para el momento de los hechos, era el representante legal suplente. 
Así pues, el material probatorio que fue resaltado en este acto administrativo permitiría concluir que 
LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES habría colaborado, facilitado, autorizado y/o ejecutado la 
conducta anticompetitiva en la que habrían incurrido AVINCO. Esta conclusión se sustenta en lo 
siguiente: 

 
71 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 12:00) 
72 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 44:25) 
73 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 18:12 a 19:00) “Despacho: Bueno y en la elaboración 
de las propuestas en las que usted se presentó en consorcio con PROTECO ¿qué hizo AVINCO? ¿Cuál fue su participación en 
la elaboración de la propuesta? JOP: Entregamos los documentos pertinentes para presentación de la propuesta, los que se 
requerían por la por los, los términos y ya. Despacho: Y ¿a quién se los entregaba? JOP: Es que en ese instante estaba viajando, 
entonces pues la persona que tiene, maneja la documentación se las envío a Eder que era la persona que conocía en ese 
entonces ¿sí? porque no teníamos vínculo directo con Daniel, ¿sí? era la primera vez que nosotros nos presentamos con él. 
Despacho: O sea ¿los papeles para conformar el consorcio con PROTECO usted se los envío a EDER ZABALETA? JOP: Pues 
mi asistente lo envío, porque no yo estaba en el país en ese entonces. Despacho: ¿usted me puede recordar el nombre de su 
asistente? JOP: DIANA ROCÍO GUARNIZO, la enuncian por ahí.” 
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(i)  LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) no sólo conocía a EDER ZABALETA 
ROJAS (representante legal de DVG), también sabía de la relación existente entre este y DANIEL 
VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO). Al respecto, LIBARDO ELIÉCER MORA 
BENAVIDES manifestó que desde “hace unos diez años”74 conocía a EDER ZABALETA ROJAS, 
motivo por el cual era “una persona de confianza”75 suya. En adición, declaró que “EDER ZABALETA 
(…) es el socio gran amigo de DANIEL”76. También advirtió que EDER ZABALETA ROJAS “montó 
como su empresa aparte y creo que se asoció con este señor DANIEL, montaron su empresa aparte 
y empezaron también a licitar”77  
 
(ii) LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) habría gestionado algunos 
documentos necesarios para la conformación de los consorcios. Es el caso de las actas de junta de 
socios que autorizaron la participación de AVINCO y que habilitaban al consorcio que este integraría 
en el marco del proceso de selección LP-DO-SMF-027-2018, según se expuso en el numeral 6.3.5. 
de la presente resolución. Así mismo, mediante Acta de junta de socios No. 132 del 27 de abril de 
2017 LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES, en calidad de presidente de la junta de socios de 
AVINCO, autorizó la participación de la empresa en el proceso de selección LP-DO-SMF-028-2017, 
como se observa a continuación: 
 

  
FUENTE: Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-
401804 INVIAS” / 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 2/Folio 341: \Inspección al SECOP\LP-DO-SMF-

028-2017\ DA_PROCESO_17-1-171760_124002002_32814275 

 
La presunta gestión de los documentos para la conformación de los consorcios que realizaba 
LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) era tan evidente, que DIANA ROCÍO 
GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de AVINCO), mediante correo electrónico enviado 
a EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG), indicó: “[l]a Cámara de Comercio, el RUP 
y La Certificación de los estados financieros, con Libardo Porfa”, como se presentó en el literal d) del 
numeral  6.3.2 de este acto administrativo. 

 

Así las cosas, que LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO) (i) tenga una relación 
de confianza con EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG); (ii) conozca el vínculo 

 
74 Radicado 21-116378-6 del cuaderno público digital / DECLARACIONES/ 01-DEC_LIBARDO-MORA/ GRABACION (minuto 
17:49 a 18:30) 
75 Radicado 21-116378-6 del cuaderno público digital / DECLARACIONES/ 01-DEC_LIBARDO-MORA/ GRABACION (minuto 
17:49 a 18:30) 
76 Radicado 21-116378-6 del cuaderno público digital / DECLARACIONES/ 01-DEC_LIBARDO-MORA/ GRABACION (minuto 
15:35 y ss) 
77 Radicado 21-116378-6 del cuaderno público digital / DECLARACIONES/ 01-DEC_LIBARDO-MORA/ GRABACION (minuto 
25:12 al 28:31) 
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entre DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) y EDER ZABALETA ROJAS; 
y (iii) hubiera gestionado documentos necesarios para la conformación de los consorcios, son 
conductas que permitirían determinar que habría incurrido en el comportamiento previsto en el 
numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 26 de la Ley 1340 de 
2009, en tanto que habría colaborado, facilitado, autorizado y/o ejecutado la conducta anticompetitiva 
en la que habría incurrido AVINCO. 
 
8.2.3 Imputación a DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de 
AVINCO) 
 
De conformidad con las pruebas que obran en el expediente, existen elementos de juicio que 
permitirían concluir que DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de 
AVINCO) habría colaborado, facilitado y/o tolerado la conducta anticompetitiva en la que habría 
incurrido AVINCO en los procesos de selección LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-021-2017, 
SA-MC-DO-SMF-027-2017 y LP-DO-SMF-027-2018 adelantados por el INVÍAS. Esta conclusión se 
sustenta en las siguientes razones: 
 
DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de AVINCO) habría participado 
en la elaboración de las propuestas de los consorcios en los que AVINCO hizo parte en el periodo 
comprendido entre febrero de 2007 y julio de 2018. En relación con este aspecto, la certificación 
laboral expedida por AVINCO señala que DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA estuvo vinculada a 
la empresa desde febrero hasta diciembre de 200778 y ella, en su declaración, manifestó haber 
trabajado en proyectos de AVINCO “hasta febrero del 2017”79. Sin embargo, dentro del material 
probatorio recaudado la Delegatura encontró un correo electrónico del 17 de julio de 2018, en el cual 
DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA le compartió el RUP de AVINCO a JOSÉ ORLANDO POVEDA 
ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO). Esta situación daría cuenta de que DIANA ROCÍO 
GUARNIZO ORJUELA habría ejercido sus funciones como coordinadora técnica y administrativa de 
proyectos en AVINCO hasta esta fecha y, en ejercicio de esas gestiones, habría facilitado el 
comportamiento coordinado. El correo se presenta a continuación:  
 

 
Fuente: Radicado 21-116378-18 del cuaderno reservado común. IMAGEN FORENSE DERIVADA 1 /ARCHIVOS 

/Rv_Fwd_rup avinco [57657].msg 
 

En relación con la participación de DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos 
de AVINCO) en el comportamiento investigado, en el numeral 6.3.2 del presente acto administrativo 
se expuso que, en el marco del proceso LP-DO-SMF-028-2017, DIANA ROCÍO GUARNIZO 
ORJUELA realizó diversas gestiones relacionadas con la conformación del CONSORCIO FLUVIAL 

—conformado por PROTECO y AVINCO— e intercambió información con DVG. Como se presentó en 
ese acápite, DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA habría entregado a DVG información relevante y 
necesaria para la presentación de la oferta del consorcio, como lo fue la información financiera, el 
cálculo de la capacidad residual de obra, el aporte de seguridad social integral, el RUP y el dictamen 
de los estados financieros. Esta conducta habría tenido como propósito garantizar la participación del 
CONSORCIO FLUVIAL. Al respecto, la Delegatura recuerda que en este proceso DVG fue directo 
competidor del consorcio conformado por AVINCO.  
 

 
78 Radicado 21-116378--0001200002 del cuaderno público digital.  
79 Radicado 21-116378-10 del cuaderno público digital/ Declaración juramentada Diana Guarnizo. (minuto 10:00 y ss.) 
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Al rendir declaración DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de proyectos de AVINCO) 
manifestó que su participación dentro de la organización de las ofertas de AVINCO habría consistido 
en la gestión del “registro único de proponentes”, lo que habría comprendido conocer “cómo era el 
proceso y les ayudaba con la renovación” dado que “ese era un documento que se necesitaba para 
las licitaciones”80. No obstante, los correos expuestos darían cuenta de que su labor también consistía 
en gestionar la obtención de requisitos habilitantes, al punto que sostuvo directamente conversaciones 
con el representante legal de DVG, competidor de AVINCO. De igual forma, como se evidenció en el 
material probatorio expuesto, DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA era la encargada de enviar los 
documentos de AVINCO requeridos para la conformación de las propuestas de los consorcios a EDER 
ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) y de hacer cálculos para verificar el cumplimiento 
de los requisitos habilitantes. En el mismo sentido, JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS 
(exrepresentante legal de AVINCO) señaló que “la persona que (...) nos pidió el favor fue (...) Eder 
(...) pero como yo estaba viajando Dianita pues era la que (...) enviaba los documentos (...) como se 
hace normalmente”81. En consecuencia, se trataba de una labor que de manera general realizaba esta 
persona en relación con AVINCO. 
 
Lo anterior cobra relevancia porque DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora de 
proyectos de AVINCO), en su declaración, admitió que conocía de tiempo atrás a EDER ZABALETA 
ROJAS porque trabajaron juntos en FUNAMBIENTE82. También refirió que conocía de la relación de 
amistad entre EDER ZABALETA ROJAS (representante legal de DVG) y JOSÉ ORLANDO POVEDA 
ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) 83 . Estas circunstancias permitirían inferir que ella 
conocería que EDER ZABALETA ROJAS era el representante legal de DVG y que, en consecuencia, 
los documentos para la elaboración de las propuestas los estaba remitiendo al competidor de 
AVINCO.  
 
De las evidencias expuestas se podría concluir que DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA 
(coordinadora de proyectos de AVINCO) habría conocido de la relación existente entre PROTECO, 
DVG, DANIEL VELASCO GONZÁLEZ (accionista único de PROTECO) y EDER ZABALETA ROJAS 
(representante legal de DVG), así como de la conducta coordinada de AVINCO con sus competidores. 
Con ello habría colaborado, facilitado y/o tolerado la práctica restrictiva de la competencia descrita en 
el presente acto administrativo, motivo por el cual su conducta podría ser sancionada de conformidad 
con lo previsto en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 26 
de la Ley 1340 de 2009. 
 
NOVENO: En relación con las sanciones que podrían ser impuestas como resultado de esta actuación 
administrativa, debe indicarse que el agente del mercado investigado, esto es, AVINCO, podría ser 
sancionado en los términos del numeral 15 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el 
artículo 25 de la Ley 1340 de 2009, con multas hasta por el equivalente de CIEN MIL SALARIOS 
MÍNIMOS LEGALES MENSUALES VIGENTES (100.000 SMLMV) o, si resulta ser mayor, hasta el 
150% de la utilidad derivada de la conducta. 
 
Ahora bien, en lo que atañe a las personas vinculadas con el agente del mercado investigado, esto 
es, LIBARDO ELIÉCER MORA BENAVIDES (socio de AVINCO), JOSÉ ORLANDO POVEDA 
ROJAS (exrepresentante legal de AVINCO) y  DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA (coordinadora 
del proyectos de AVINCO), el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el 
artículo 26 de la Ley 1340 de 2009, establece que podrán ser sancionados con multas hasta por el 
equivalente de DOS MIL SALARIOS MÍNIMOS LEGALES MENSUALES VIGENTES (2.000 SMLMV). 
 
En mérito de lo anterior, esta Delegatura, 

RESUELVE 
 

ARTÍCULO PRIMERO: ABRIR INVESTIGACIÓN y FORMULAR PLIEGO DE CARGOS contra 
AVINCO S.A.S. (NIT. 800210894-0) para determinar si en el curso de los procesos de selección LP-
DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-2017 y LP-DO-SMF-027-2018 
adelantados por el INSTITUTO NACIONAL DE VÍAS —INVÍAS—, así como en el proceso de selección 
FNTIA-043-2018 adelantado por el FONDO NACIONAL DEL TURISMO —FONTUR—, infringió la 
prohibición general prevista en el artículo 1 de la Ley 155 de 1959, en la modalidad de responsabilidad 
del numeral 15 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 25 de la Ley 1340 
de 2009, en los términos ampliamente explicados en el presente acto administrativo. 

 
80 Radicado 21-116378-10 del cuaderno público digital/Declaración juramentada Diana Guarnizo (minuto 21:42 a 22:23) 
81 Radicado 21-116378-4 del cuaderno público digital. “Anexo 4. CD Copia Carpetas Públicas del expediente 17-401804 INVIAS” 
/ 17-401804 CUADERNOS PUBLICOS/CUADERNO 3/ Folio 676 (minuto 21:28 a 22:01) 
82Radicado 21-116378-10 del cuaderno público digital/Declaración juramentada Diana Guarnizo (minuto 21:42 a 22:23)  
83Radicado 21-116378-10 del cuaderno público digital/Declaración juramentada Diana Guarnizo (minuto 26:28) 



 

37 RESOLUCIÓN NÚMERO      67525          DE 2021 HOJA Nº 

“Por la cual se abre una investigación y se formula pliego de cargos” 
 

 
ARTÍCULO SEGUNDO: ABRIR INVESTIGACIÓN y FORMULAR PLIEGO DE CARGOS contra: 
 
2.1. JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS, representante legal de AVINCO S.A.S. para el momento de 
los hechos objeto de investigación, identificado con la cédula de ciudadanía 79.243.023, y LIBARDO 
ELIECER MORA BENAVIDES, accionista de AVINCO S.A.S., identificado con la cédula de 
ciudadanía 79.563.607, para determinar si en el curso de los procesos de selección LP-DO-SMF-028-
2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-2017 y LP-DO-SMF-027-2018 adelantados 
por el INSTITUTO NACIONAL DE VÍAS –INVÍAS–, así como en el proceso de selección FNTIA-043-
2018 adelantado por el FONDO NACIONAL DEL TURISMO –FONTUR–, incurrieron en las conductas 
descritas en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 26 de la 
Ley 1340 de 2009, por presuntamente haber colaborado, facilitado, autorizado y/o ejecutado la 
conducta anticompetitiva imputada mediante el ARTÍCULO PRIMERO de este acto administrativo. 
 
2.2. DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA, coordinadora de proyectos de AVINCO S.A.S. para el 
momento de los hechos, identificada con la cédula de ciudadanía No. 52.958.946, para determinar si 
en el curso de los procesos de selección Nos. LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, 
SA-MC-DO-SMF-021-2017 y LP-DO-SMF-027-2018 adelantados por el INSTITUTO NACIONAL DE 
VÍAS –INVÍAS incurrió en las conductas descritas en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 2153 de 
1992, modificado por el artículo 26 de la Ley 1340 de 2009, por presuntamente haber colaborado, 
facilitado y/o tolerado la conducta anticompetitiva imputada mediante el ARTÍCULO PRIMERO de este 
acto administrativo. 
 
ARTÍCULO TERCERO: NOTIFICAR personalmente el contenido de la presente resolución a las 
personas referidas en el ARTÍCULO PRIMERO y en el ARTÍCULO SEGUNDO de este acto 
administrativo en los términos del artículo 4 del Decreto 491 de 2020 y el artículo 23 de la Ley 1340 
de 2009, para que dentro de los veinte (20) días hábiles siguientes a dicha notificación lleven a cabo 
los actos procesales previstos en el artículo 52 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 
155 del Decreto 19 de 2012, en cuanto a la solicitud o aporte de las pruebas que pretendan hacer 
valer, ofrecer las garantías suficientes de que se suspenderá o modificará la conducta por la cual se 
les investiga y/o presentar descargos frente a la apertura de investigación y formulación de pliego de 
cargos. 
  
ARTÍCULO CUARTO: ORDENAR la publicación de la presente resolución de apertura de 
investigación y pliego de cargos en la página web de la SUPERINTENDENCIA DE INDUSTRIA Y 
COMERCIO, de conformidad con lo dispuesto en los artículos 156 y 157 del Decreto 19 de 2012, con 
el fin de que dentro de los quince (15) días hábiles posteriores a la fecha de publicación intervengan 
los competidores, consumidores o, en general, aquel que acredite un interés directo e individual en la 
investigación, aportando las consideraciones y pruebas que pretenda hacer valer. 

 
ARTÍCULO QUINTO: ORDENAR a las personas jurídicas y naturales investigadas que, dentro de los 
cinco (5) días hábiles siguientes a la notificación del presente acto administrativo, en cumplimiento del 
artículo 17 de la Ley 1340 de 2009, modificado por artículo 156 el Decreto 019 de 2012, realicen la 
publicación del siguiente texto en un diario de amplia circulación regional o nacional: 
 

“Por instrucciones de la Superintendencia de Industria y Comercio AVINCO S.A.S. informa 
que: 
 
Mediante Resolución No. 67525 de 2021, expedida por la Superintendencia de Industria y 
Comercio, se ordenó la apertura de una investigación y se formuló pliego de cargos en contra 
de AVINCO S.A.S. (NIT. 800210894-0) porque presuntamente, en el marco de los procesos 
de selección No. LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-
2017 y LP-DO-SMF-027-2018, adelantados por el INSTITUTO NACIONAL DE VÍAS –
INVÍAS–, así como en el proceso de selección No. FNTIA-043-2018 adelantado por el 
FONDO NACIONAL DEL TURISMO –FONTUR–, infringió el régimen sobre protección de la 
libre competencia económica, en particular, la prohibición prevista en el artículo 1 de la Ley 
155 de 1959. 
 
Así mismo, se investiga a JOSÉ ORLANDO POVEDA ROJAS identificado con la cédula de 
ciudadanía No. 79.243.023 y a LIBARDO ELIECER MORA BENAVIDES, identificado con la 
cédula de ciudadanía No. 79.563.607, porque presuntamente, en el marco de los procesos 
de selección No. LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-
2017 y LP-DO-SMF-027-2018, adelantados por el INSTITUTO NACIONAL DE VÍAS –
INVÍAS–, así como en el proceso de selección No. FNTIA-043-2018 adelantado por el 
FONDO NACIONAL DEL TURISMO –FONTUR–, habrían colaborado, facilitado, autorizado 
y/o ejecutado los hechos o actuaciones constitutivas de las infracciones objeto de 
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investigación, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 16 del artículo 4 del Decreto 
2153 de 1992, modificado por el artículo 26 de la Ley 1340 de 2009. 
 
De igual forma se investiga a DIANA ROCÍO GUARNIZO ORJUELA, identificada con cédula 
de ciudadanía No. 52.958.946 porque presuntamente, en el marco de los procesos de 
selección No. LP-DO-SMF-028-2017, SA-MC-DO-SMF-027-2017, SA-MC-DO-SMF-021-
2017 y LP-DO-SMF-027-2018, adelantados por el INSTITUTO NACIONAL DE VÍAS –
INVÍAS–, habría colaborado, facilitado y/o tolerado los hechos o actuaciones constitutivas de 
las infracciones objeto de investigación, de conformidad con lo dispuesto en el numeral 16 del 
artículo 4 del Decreto 2153 de 1992, modificado por el artículo 26 de la Ley 1340 de 2009. 
 
Por lo tanto, en los términos previstos por el artículo 19 de la Ley 1340 de 2009, modificado 
por el artículo 157 del Decreto 019 de 2012, los competidores, consumidores o, en general, 
aquél que acredite un interés directo e individual en la presente investigación, dentro de los 
quince (15) días hábiles posteriores a la publicación de la apertura de la investigación en la 
página web de la Superintendencia de Industria y Comercio, podrán intervenir aportando las 
consideraciones y pruebas que pretenda hacer valer, al expediente radicado con el No. 21-
116378, el cual reposa en la Superintendencia de Industria y Comercio”. 
 

ARTÍCULO SEXTO: Contra la decisión contenida en el presente acto administrativo no procede 
recurso alguno, según lo dispuesto en el artículo 20 de la Ley 1340 de 2009, en concordancia con lo 
establecido en el artículo 75 del Código de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso 
Administrativo. 

 
NOTIFÍQUESE Y CÚMPLASE 

 
Dada en Bogotá, D.C., a los diecinueve (19) días del mes de octubre de dos mil veintiuno (2021) 

 
El Superintendente Delegado para la Protección de la Competencia,  
 

 
 

JUAN PABLO HERRERA SAAVEDRA 
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