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CONTRALORIA DELEGADA PARA RESPONSABILIDAD FISCAL, INTERVENCION JUDICIAL
Y COBRO COACTIVO UNIDAD DE RESPONSABILIDAD FISCAL DIRECCION DE
INVESTIGACIONES 2.

cgr@contraloria.gov.co

REFERENCIA: PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL.

EXPEDIENTE: PRF-83112-2022-41108.

ENTIDAD AFECTADA: MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL.

PRESTUNTOS RESP.: FEDERACION NACIONAL DE PRODUCTORES DE PANELA
‘FEDEPANELA”.

ASUNTO: PRONUNCIAMIENTO FRENTE AL AUTO DE
APERTURA No0.01388 DEL 29 DE SEPTIEMBRE DE 2023.

GUSTAVO ALBERTO HERRERA AVILA, identificado con la Cédula de Ciudadania No. 19.395.114
de Bogota D.C., abogado titulado y en ejercicio, portador de la tarjeta profesional No. 39.116 del
Consejo Superior de la Judicatura, actuando en mi calidad de apoderado especial de la
FEDERACION NACIONAL DE PRODUCTORES DE PANELA “FEDEPANELA”, entidad sin
animo de lucro, identificada con el NIT No. 800.059.441, de conformidad con el poder otorgado por
el Dr. CARLOS FERNANDO MAYORGA MORALES, mayor de edad, domiciliado en la ciudad de
Bogota, identificado con la cédula de ciudadania nimero 79.428.214, en calidad de Representante
Legal de la FEDERACION NACIONAL DE PRODUCTORES DE PANELA “FEDEPANELA.
Encontrandome dentro del término legal comedidamente procedo a pronunciarme frente al AUTO
DE APERTURA No. 01388 del 29 de septiembre de 2023 por medio del cual se vinculé a mi

representada como presunto responsable fiscal, solicitando que desde ya sea exonerada de

cualquier tipo de responsabilidad que pretenda endilgarsele, y consecuentemente se proceda a
resolver su desvinculacion. Todo ello conforme a los argumentos facticos y juridicos que se exponen

a continuacion:

l. ANTECEDENTES DEL PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL

Obijeto de la Investigacion Fiscal:

El proceso de responsabilidad fiscal que se esta debatiendo se enfoca en los hallazgos derivados
de presuntas irregularidades en la ejecucion del contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-
Gl 73, suscrito entre el Banco Agrario de Colombia y la Federacion Nacional de Productores de
Panela, cuyo objeto contractual consisti6 en “Establecer las condiciones bajo las cuales el
contratista debera administrar los recursos del subsidio de Vivienda de interés Social Rural- VISR
asignado por el Banco a los hogares beneficiados de los proyectos de vivienda de rural aprobados
en el programa de Atencion Permanente a Poblacion Desplazada 2013, especificamente de los
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proyectos del Departamento de Antioquia para la construccién de vivienda de interés social en los
Municipios de Angostura Apartado, Buritica, Chigorodé, Ituango, Liborina, Peque, Toledo y Urumita”

Los presuntos hallazgos fiscales en cuestién son los siguientes:

De las 71 viviendas programadas para construir, 50 estan parcialmente ejecutadas, mientras que
21 aun no han sido iniciadas. El grado de ejecucion de las viviendas parcialmente construidas oscila
entre el 92.24% y el 98.80%, representando un total ejecutado de $699.405.336. La CGR estima
que el BAC desembolsé a Fedepanela la cantidad de $1.013.215.493.25. El avance real de la obra
se cuantifica en $699.405.336,00, generando un saldo no ejecutado de $313.810.157. En
consecuencia, la supuesta afectacion al patrimonio se valora en $313.810.157,00.

En este sentido, mediante el Auto de Apertura No. 01388 del 29 de septiembre de 2023, se decidioé
iniciar el proceso que nos ocupa, debido al presunto detrimento patrimonial por un monto
TRESCIENTOS TRECE MILLONES OCHOCIENTOS DIEZ MIL CIENTO CINCUENTA Y SIETE
PESOS (313.810.157,00).

Lo anterior, segun el ente de control fiscal, se presenta debido a la inobservancia de las funciones
a cargo de la interventoria y las funciones de seguimiento a cargo de la gerencia integral, en cabeza
de Fedepanela. Asimismo, se destaca la omision en el seguimiento por parte de la administracién
del Banco Agrario de Colombia, como otorgante de los subsidios, y la supervision asignada.

Il CADUCIDAD DE LA ACCION FISCAL:

Para comenzar, es importante sefialar que en el presente asunto es claro que operé la caducidad
de la accion fiscal, al haber transcurrido mas de cinco (5) afios entre la ocurrencia del presunto
hecho generador al patrimonio publico y el auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal.
Lo anterior, con fundamento en el articulo 9 de la Ley 610 de 2000, que a su tenor predica:

“ARTICULO 90. CADUCIDAD Y PRESCRIPCION. La acciéon fiscal caducara si
transcurridos cinco (5) afios desde la ocurrencia del hecho generador del dafio al
patrimonio publico, no se ha proferido auto de apertura del proceso de responsabilidad
fiscal. Este término empezara a contarse para los hechos o actos instantaneos desde el
dia de su realizacion, y para los complejos, de tracto sucesivo, de caracter permanente o
continuado desde la del dltimo hecho o acto. La responsabilidad fiscal prescribird en cinco
(5) afios, contados a partir del auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, si
dentro de dicho término no se ha dictado providencia en firme que la declare. El
vencimiento de los términos establecidos en el presente articulo no impedira que cuando
se trate de hechos punibles, se pueda obtener la reparacion de la totalidad del detrimento
y demas perjuicios que haya sufrido la administracién, a través de la accion civil en el
proceso penal, que podra ser ejercida por la contraloria correspondiente o por la respectiva
entidad publica’.

Pues bien, teniendo claro que la caducidad de la accion fiscal se configura después de transcurridos
cinco (5) afos desde el hecho generador del dafio al patrimonio publico hasta el auto de apertura
del proceso de responsabilidad fiscal, es menester esclarecer el momento en que se configuro el
hecho generador del dafio patrimonial en el caso concreto.
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La tesis del ente de control fiscal vertida en su Auto de Apertura No. 01388 refiere que el supuesto
dafio patrimonial continuado cesé con la expiracion del plazo de la ultima prérroga del contrato de
Gerencia Integral, esto es, el 28 de mayo de 2019. No obstante, como antitesis y salvo mejor criterio
debidamente motivado en autos, el supuesto hecho generador del dafio debié computarse a partir
del desembolso de subsidios supuestamente inejecutados por mi representada, lo que en péarrafos
siguientes se desvirtuara. No obstante, y sin que implique reconocimiento de responsabilidad
alguna, el ente de control debid partir del Gltimo desembolso realizado por el Banco Agrario, esto
es, el 11 de octubre de 2017.

Fruto de lo anterior, tenemos que el término de caducidad de la accion fiscal comenz6 a computarse
el 12 de octubre de 2017. En ese sentido, desde el 12 de octubre de 2017 al 16 de marzo de 2020
transcurrieron 2 afios, 5 meses y 4 dias, faltando 2 afios, 5 meses y 26 dias. Luego, el 1 de julio se
levantd la suspension de términos por la pandemia, por lo que el término de caducidad se
materializé el 6 de diciembre de 2022. El Auto de Apertura No. 01388 proferido por la Contraloria
General de la Republica data del 29 de septiembre de 2023, es decir, cuando la caducidad de la

accion fiscal ya habia operado.

Con base en lo expuesto, se concluye que el supuesto hecho generador del dafio, siendo el
desembolso de los recursos por parte del Banco Agrario el 11 de octubre de 2017, y considerando
gue el auto de apertura de la accion fiscal se emitié el 29 de septiembre de 2023, es claro que han
transcurrido mas de cinco (5) afios desde la ocurrencia del hecho generador. Por tanto, se encuentra
acreditada la caducidad de la accién fiscal conforme al articulo 9 de la Ley 610 de 2000, por lo que
el ente de control debe proceder al archivo de la accion fiscal.

M. FUNDAMENTOS FACTICOS Y JURIDICOS DE LA DEFENSA FRENTE AL
PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL

En términos generales, para que se configure y se reconozca la existencia de responsabilidad fiscal
en un proceso determinado, es fundamental que todos y cada uno de los elementos constitutivos
de la misma sean plenamente probados en el conjunto de pruebas. Estos elementos incluyen una
conducta dolosa o gravemente culposa atribuible al gestor fiscal, un dafio patrimonial al Estado y
un vinculo causal entre los elementos mencionados anteriormente. Este requisito ha sido
establecido por la regulacion colombiana, especificamente en el articulo 5 de la Ley 610 de 2000,
que establece lo siguiente:

“ARTICULO 50. ELEMENTOS DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL. La responsabilidad fiscal
estara integrada por los siguientes elementos:

- Una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion fiscal.
- Un dafio patrimonial al Estado.
- Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.”
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Con relacién a los elementos constitutivos de la responsabilidad fiscal, el Consejo de Estado se ha
pronunciado en concordancia con los términos que se han expuesto hasta ahora. Esto se evidencia
en la sentencia del 22 de febrero de 2018, expediente 2108483, con el magistrado ponente Dr.
Alberto Yepes Barreiro. A continuacion, se presenta un resumen conciso de los términos
expresados en dicha sentencia:

“Para que pueda proferirse decision declarando la responsabilidad fiscal es menester que
en el procedimiento concurran tres caracteristicas: (i) Un elemento objetivo consistente en
gue exista prueba que acredite con certeza, de un lado la existencia del dafio al patrimonio
publico, y, de otro, su cuantificacion. (i) Un elemento subjetivo que evalla la actuacién del
gestor fiscal y que implica que aquel haya actuado al menos con culpa. (iii) Un elemento
de relacion de causalidad, segun el cual debe acreditarse que el dafio al patrimonio sea
consecuencia del actuar del gestor fiscal.”

En este sentido, a continuacion, se presentaran los argumentos que demuestran que en el caso
bajo estudio no se han demostrado de manera adecuada los elementos constitutivos de la
responsabilidad fiscal, especialmente el dafio patrimonial al Estado y la presencia de dolo o culpa
grave en la conducta del gestor fiscal. Por lo tanto, se solicita respetuosamente al honorable
Despacho que considere archivar el Proceso de Responsabilidad Fiscal identificado con el No.
83112-2022-41108., ya que no se han establecido de forma suficiente los elementos necesarios
para configurar dicha responsabilidad.

A. AUSENCIA DE ELEMENTOS BASICOS DEL PRESUNTO HALLAZGO FISCAL

El presente proceso de responsabilidad fiscal debe archivarse respecto a mi representada. El Auto
de apertura de la accion fiscal carece de los elementos necesarios para otorgarle relevancia,
trascendencia y validez en el proceso de responsabilidad fiscal. El ente de control vincula a mi
representada debido a su participacién en la actividad contractual que surge de la voluntad de la
Administracion mediante contratacion directa. Sin embargo, esta gestion integral estd enmarcada
en el contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73, suscrito entre el Banco Agrario de
Colombia y mi defendida. El objeto contractual de este contrato es establecer las condiciones bajo
las cuales el contratista debe administrar los recursos del subsidio de VISR asignado por el banco
a los hogares beneficiarios de los proyectos de vivienda rural aprobados en el programa de Atencién
Permanente a Poblacion Desplazada 2013.

De acuerdo con lo anterior, la clausula segunda del mencionado contrato establece que el
contratista sera el encargado de contratar la ejecucién de obras, contratar la interventoria, entre
otros.

SEGUNDA.- ALCANCE: Para efecto de la administracion de los recursos, el CONTRATISTA
ejercerd la GERENCIA INTEGRAL en los términos del Decreto 0900 de 2012, y serd la
encargada de contratar la ejecucion dd las obras, contratar la interventoria, realizar pagos a
sus contratistas y administrar los recursos destinados al Subsidio Familiar de Vivienda de
Interés Social Rural, asignados a los proyectos indicados, egquivalentes a SIETE MIL
OCHOCIENTOS VEINTIDOS MILLONES CUATROCIENTOS VEINTICINCO MIL
DOSCIENTOS DIECIOCHO PESOS M/CTE. ($ 7.822.425.218,00) para la construccion
de vivienda en los Municipios de Angostura, Apartado, Buritica, Chigorodd, Ituango, Liborina,
Peque, Toledo y Uramita del Departamento del Antioquia.

Notese que los alcances contractuales que le asisten a LA FEDERACION NACIONAL DE
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PRODUCTORES DE PANELA — FEDEPANELA, consistian en administrar los recursos del
subsidio encargdndose de contratar la ejecucion de las obras, en especifico contratar la
interventoria, realizar pagos a sus contratistas. En ese sentido FEDEPANELA se obligé a contratar
la ejecucion de las obras lo cual hizo en debida manera y adelantado todas las acciones
contractuales necesarias para la ejecucion de la obra y para ello suscribié los siguientes contratos
de obra: contrato de obra No. 047 de 2014 entre la empresa Construfuturo Col SAS vy
FEDEPANELA, cuyo objeto fue la construccién de cuatrocientas noventa y dos (492) viviendas en
el departamento de Antioquia, Gerencia 73, contrato 059 de 2016 con la Fundacion Gente Activa,
a través de la cual se realiz6 la construccion de ocho (8) viviendas nuevas adicionales, De igual
forma se suscribié contrato 007 de 2018 con Wildeman Torres para la construcciéon de diez (10)
viviendas nuevas adicionales.

En virtud lo anterior, de manera inicial se acredita que mi representada dio cumplimiento a su
obligacion de dar alcance al proyecto contratando la ejecucion de las obras, sin que exista reproche
fiscal frente a esta situacion. Ahora, la eventual imputacién de mi defendida se presenta debido a la
presunta inobservancia de las funciones a cargo de la interventoria y las funciones de seguimiento
a cargo de la gerencia integral, en cabeza de Fedepanela. No obstante, lo anterior carece de
elementos basicos de un hallazgo con connotacion de hecho lesivo del patrimonio, por cuanto el
Auto de Apertura No0.01388 no contempla (i) la identificacion plena y completa de quienes con
ocasion de la gestion fiscal han intervenido en ella, de acuerdo con el precepto del articulo 1° de la
Ley 610. (ii) La determinacion precisa del dafio, asi como la identificacion del presunto hecho
generador y la descripcion de las circunstancias de tiempo modo y lugar. (iii) La plena identificacion
del tipo de gestion fiscal (compra, adjudicacién, inversién, cuidado, adquisicon, planeacion,
conservacion, administracion, custodia.

En conclusién, la ausencia de elementos basicos en el presunto hallazgo fiscal resalta la necesidad
de archivar el presente proceso de responsabilidad fiscal respecto a Fedepanela. Aunque la entidad
ha sido vinculada por su participacién contractual, se destaca que sus obligaciones estaban
claramente definidas en el contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73. Fedepanela
cumplié con su compromiso al administrar los recursos del subsidio y contratar la ejecucion de las
obras, como se evidencia en los contratos suscritos para la construccion de viviendas. La imputacion
de responsabilidad se centra en la supuesta falta de supervisién e interventoria, pero esta acusacion
carece de los elementos béasicos para constituir un hecho lesivo al patrimonio. El Auto de Apertura
No0.01388 no proporciona la informacion necesaria para establecer la responsabilidad de
Fedepanela de manera clara y precisa, incumpliendo requisitos legales fundamentales segun la Ley
610. Por lo tanto, se hace evidente la falta de sustento para continuar con el proceso de
responsabilidad fiscal contra Fedepanela en estas circunstancias.

B. AUSENCIA DE LA SUPUESTA CONDUCTA GENERADORA DEL DANO POR LA CAUSA
EXTRANA EN EL HECHO DE UN TERCERO.

Considerando lo expuesto en el auto de apertura, es evidente que el enfoque central de la
investigacion se fundamenta en una afirmacion carente de argumentos solidos. El ente de control
no llevé a cabo un andlisis exhaustivo de los supuestos hechos y conductas que dieron origen a la
presente investigacion, y concluyd de manera precipitada en la existencia de un posible detrimento
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patrimonial. En el apartado de hechos del mencionado auto de apertura, se sostiene que la conducta
objeto de reproche que recae sobre mi procurada se presentd debido a la inobservancia de las
funciones a cargo de la interventoria y las funciones de seguimiento a cargo de la gerencia integral,
en cabeza de Fedepanela, lo cual difiere de la realidad material, por cuanto se comprobara a través
de este medio exceptivo que el contratante, esto es, el Banco Agrario, tenia la obligacién contractual
de establecer los detalles técnicos de las viviendas a construir. Los retrasos presentados obedecen,
a su vez, a factores de indole técnico que impidieron la normal ejecucién de las obras,
evidenciandose con ello una conducta de un tercero ajena a las actividades desarrolladas por mi
procurada.

No obstante, lo anterior, el ente de control fiscal no tuvo en cuenta las incidencias contractuales que
abarcaron el desarrollo y ejecucion del contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73,
como lo es el hecho notorio de que mi representada FEDEPANELA, el 20 de junio de 2014 suscribié
contrato de obra No. 047 de 2014 con la sociedad Construfuturo Col SAS, con la finalidad de que
se iniciara la construccién de las viviendas. El objeto contractual del precitado contrato de obra
consistia:

“EL CONTRATISTA (CONSTRUFUTURO COL LTDA HOY CONSTRUFUTURO ) SE
COMPROMETE PARA CON FEDEPANELA A EJECUTAR POR EL SISTEMA DE
PRECIOS UNITARIOS FIJOS LA OBRA DENOMINADA “CONSTRUCCION DE 492
VIVIENDAS NUEVAS DE INTERES SOCIAL RURAL EN EL DEPARTAMENTO DE
ANTIOQUIA, MUNICIPIOS DE ANGOSTURA, APARTADO, BURITICA, CHIGORODO,
ITUANGO, LIBORINA, PEQUE, TOLEDO Y URAMITA PARA LOS HOGARES
BENEFICIARIOS DE LOS PROYECTOS DE VIVIENDA RURAL APROBADOS EN LA
CONVOCATORIA DE ATENCION PERMANENTE A POBLACION DESPLAZADA”

Asimismo, en el paragrafo primero del contrato de obra N0.047 de 2014 se estipuld que la
construccion de las viviendas se ejecutaria conforme al detalle técnico y especificaciones
entregadas directamente por el Banco Agrario de Colombia, asi:

‘PARAGRAFO PRIMERO: LA CONSTRUCCION DE ESTAS VIVIENDAS ES
CONFORME AL DETALLE TECNICO Y ADEMAS ESPECIFICACIONES ENTREGADAS
POR EL BANCO AGRARIO DE COLOMBIA'Y LAS CONTENIDAS EN SU PROPUESTA
A LOS DOCUMENTOS QUE DESDE YA Y PARA TODOS LOS EFECTOS LEGALES Y
CONTRACTUALES SE CONSIDERAN PARTE INTEGRANTE DEL PRESENTE
CONTRATO. *

La anterior estipulacién contractual establece claramente que las especificaciones técnicas y los
detalles proporcionados por el Banco Agrario de Colombia son fundamentales para la ejecucién del
proyecto. Por lo tanto, cualquier incumplimiento por parte del contratista que esté relacionado con
estas especificaciones no puede ser atribuido a Fedepanela, toda vez que el disefio de las viviendas
se fundamento en la informacién y especificaciones técnicas proporcionadas por el Banco Agrario.
En consecuencia, cualquier incumplimiento debe ser cuestionado directamente al Banco Agrario de
Colombia, ya que es la fuente primaria de las especificaciones técnicas y los detalles del proyecto
pues fue quien intervino en su estructuracion.

Lo anterior evidencia connotaciones de aplicabilidad de la denominada excepcion de contrato no
cumplido, lo que implica que Fedepanela se encuentra eximida de cumplir con sus obligaciones
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contractuales hasta que el Banco Agrario cumpla con las suyas. La jurisprudencia del Consejo de
Estado reconoce la excepcion de contrato no cumplido como un mecanismo para proteger a una de
las partes frente a incumplimientos unilaterales por parte de la otra.

“Cualquiera de las partes de un contrato bilateral tiene derecho a exigir de la otra la
ejecucion o la resolucion del contrato y, en ambos casos, la indemnizacién de
perjuicios (art. 1546 del CC). Para gue procedala condicion resolutoria tacita , quien
demanda debe acreditar el cumplimiento _de sus obligaciones 0, en caso de
encontrarse en_mora, que ese hecho tiene origen en el incumplimiento del otro
contratante. () el articulo 1609 del Cédigo Civil establece gue en los contratos
bilaterales ninguno de los contratantes esta en mora dejando de cumplir |o pactado,
mientras el otro no lo cumpla o no se allane a hacerlo en la formay tiempo debidos.
La excepcion de contrato no cumplido faculta a una de las partes de un contrato bilateral
a no ejecutar su obligaciéon mientras la otra parte no cumpla la suya. Conforme a estos
mandatos, uno de los contratantes puede pedir la resolucién del contrato por
incumplimiento, en virtud de lo previsto en el articulo 1546 del CC, y el demandado tiene
para su defensa la excepcidn de contrato no cumplido, segun la regla del articulo 1609 del
CC, por no encontrarse en mora dado que su contratante demandante no cumplid, a su
vez, con sus obligaciones.”

Para que proceda la excepcion de contrato no cumplido, en primer lugar, debe tratarse de
un contrato bilateral, esto es, aquel en el que las partes se obligan reciprocamente (art
1496 CC). En esta clase de contratos, la obligacion asumida por uno de los
contratantes constituye la causa de la obligacién del otro. Por ello, no pude
admitirse que se imponga a uno de los contratantes el deber de cumplir mientras el
otro se encuentra en mora. () En segundo lugar, debe demostrarse el incumplimiento
actual de obligaciones a cargo cada una de las partes contratantes. No procede la
excepcion de contrato no cumplido, cuando se alegue que la otra parte, posible o
eventualmente, le va a incumplir en el futuro. Un dafio incierto no es indemnizable. En
tercer lugar, la jurisprudencia tiene determinado que esta institucibn en materia de
contratos estatales debe ser armonizada con las reglas del derecho publico. La exceptio
non adimpleti contractus tiene lugar Unicamente en aquellos contratos sinalagmaticos en
qgue el incumplimiento imputable a la entidad publica sea grave, serio, determinante,
trascendente y de gran significacion, de manera que sitle al contratista en una razonable
imposibilidad de cumplir sus obligaciones, siendo en ese caso procedente que éste la
pueda alegar y suspender el cumplimiento de sus obligaciones.!

Con base en lo expuesto y aplicado al caso especifico, se puede concluir que Fedepanela no puede
ser responsabilizada por el incumplimiento del contratante en relacion con las especificaciones
técnicas de las viviendas. Esta situacion desborda el supuesto hecho generador del dafio, ya que
no puede imputéarsele a mi representada la conducta gravemente culposa que se le endilga, la cual
parte del incumplimiento de su contratante. El hecho de un tercero es la condicién adecuada del
supuesto dafio que refiere el ente de control en su auto de apertura. Tal circunstancia excede la
oOrbita investigativa de la Contraloria, ya que, como se evidencia, resulta a todas luces improcedente
estructurar un nexo de causalidad entre el dafio patrimonial y la supuesta conducta gravemente
culposa de los funcionarios de Fedepanela, dado que el dafio no es consecuencia directa de una
conducta ineficaz o antiecondmica, sino que tiene origen en el contratante.

1 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso Administrativo Seccion Tercera Subseccion C Consejero ponente: Guillermo Sanchez Lugue
Bogota D.C., dieciocho (18) de agosto de dos mil veinte (2020) Radicaciéon nimero: 08001-23-31-000-2005-01245-01(36875)
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La estipulacion contractual claramente establece que estas especificaciones son fundamentales
para la ejecucién del proyecto y que cualquier incumplimiento relacionado con ellas no puede ser
atribuido a Fedepanela. En este sentido, el disefio y la ejecucion del proyecto de viviendas se
fundamentaron en la informacion y especificaciones técnicas proporcionadas por el Banco Agrario
de Colombia. Esto significa que cualquier desviacion o falta de cumplimiento de estas
especificaciones debe ser abordada directamente por el Banco Agrario, razén por la cual el nexo
de causalidad necesario entre el dafio y la conducta antiecondmica e ineficaz se muestra ausente
en el caso que nos ocupa. El nexo causal entre la conducta activa u omisiva y el dafio al patrimonio
publico es un requisito sine qua non para que se profiera fallo con responsabilidad fiscal, tal y como
lo ha expuesto el Consejo de Estado en reiterada jurisprudencia:

Slélo serd responsable del dafio quien lo haya cometido; bajo ese contexto, para
atribuirle la responsabilidad a una persona es necesario que entre la conductay el
dafio_exista una relacién de causalidad o nexo causal; dicho elemento ha sido
definido () como la relacién necesaria y eficiente entre la conducta imputada v
probada o presumida, sequn el caso, con el dafio demostrado o presumido. La
jurisprudencia vy la doctrina _indican_que para poder_atribuir_un resultado a una
persona como producto de su accién o de su omisién, es indispensable definir_si
aguel aparece ligado a ésta por una relacién de causa a efecto, no simplemente
desde el punto de vista factico sino del juridico () .2

Sobre la causa extrafia el 6rgano de cierra también se ha pronunciado cuando el dafio patrimonio
se produce como consecuencia del hecho de un tercero, asi:

“En tal sentido, la teoria de la causalidad adecuada apunta a que seré el hecho eficiente y
determinante para la produccién del dafio el que habra de tenerse en cuenta para imputar
la responsabilidad, esto es, el que resulte idéneo para su configuracion. A lo sefialado
cabe agregar que puede presentarse unaruptura del nexo cuando en el curso de los
acontecimientos interviene una causa extrafia, de modo gue el dafio no es imputable
ala conducta desplegada por el agente sino a un suceso que es externo a él, por lo
gue laresponsabilidad podria ser atenuada o incluso suprimida si la causa extrafia
rompe completamente el vinculo de causalidad. [ ] En conclusién, comoquiera que la
causalidad implica una funcién de correccién, solo es posible atribuir un resultado dafioso
a quien ha desplegado una conducta inequivoca, esto es, a quien ha ejecutado una acciéon
u omision que se erige como la causa idénea y eficiente para la produccién del dafios.”

Para tal efecto, mi procurada tenia el deber contractual de administrar los recursos, ademas de
determinar los ejecutores del proyecto, obras que debian cefiirse a los disefios y planos establecidos
por el Banco Agrario. Por lo tanto, si se hubiese incurrido en un retraso en las obras por parte del
contratista de obra debido a falencias en los disefios y planos, tal circunstancia le es ajena bajo todo
argumento a mi representada. En consecuencia, la causa extrafia rompe completamente el vinculo
de causalidad.

Es importante indicar que, al margen de lo que Fedepanela pagé al contratista, el Banco Agrario si

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. (2020, 21 de mayo). Radicacién nimero:
25000-23-41-000-2013-02566-01. Consejero ponente: Oswaldo Giraldo Lépez. Bogota, D.C.
3 Ibidem
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le desembolso los subsidios a Fedepanela para que los administrara de conformidad con las pautas
de la Clausula 7 del Contrato de Gerencia Integral. En dicha clausula, se establece que el Banco
Agrario solo desembolsa los valores de los subsidios por etapas, y en cada etapa, la Gerencia
Integral, es decir, Fedepanela, debe acreditar la satisfaccion y el cumplimiento de determinados
requisitos.

Con meridiana claridad esto implica que si el Banco Agrario le desembolsé dinero de subsidios (no
de pago) a Fedepanela, fue porque en estas etapas se constataron los cumplimientos de los criterios
establecidos. Por ejemplo, en la Clausula 7 de dicho contrato, se especifica que para el segundo
desembolso se requiere que la Gerencia Integral presente al Banco Agrario, entre otros, el acta de
recibo a satisfaccion de las viviendas terminadas. Esto quiere decir que los subsidios entregados
por el Banco Agrario a Fedepanela se limitaron a las unidades habitacionales con vivienda
terminada. De otra forma, el contrato, en esa clausula, prohibia al Banco Agrario girar estos dineros.

En cumplimiento de su obligacion contractual Fedepanela gir6 al contratista, esto es, Construfuturo
Col SAS previa presentacion de la documentacion necesaria al contratante la suma de CUATRO
MIL TRESCIENTOS DIEZ Y NUEVE MILLONES TRESCIENTOS OCHENTA' Y SIETE MIL CIENTO
VEINTINUEVE PESOS M.L.C. ($4.319.387.129). Un anticipo ($2.009.800.070.,50) equivalente a
los veinticinco porcientos (25%) del valor total del contrato, pagados de la siguiente forma:

Segun comprobante de egreso 16637 de 2014-12-10 por valor de ($1.000.000.000)
Segun comprobante de egreso 10638 del 2024-12-10 por valor de ($600.000.000)
Segun comprobante de egreso 16766 del 2014-12-24 por valor de ($337.202.082)
Segun comprobante de egreso 17008 del 2015-02-20 por valor de ($1.000.000.000)
Segun comprobante de egreso 17009 del 2015-02-20 por valor de ($860273.480)
Segun comprobante de egreso 17975 del 2015-07-21 por valor de ($142.313.024)
Segun comprobante de egreso 19248 del 2015-12-16 por valor de ($293.834.539)

No oo s~wNPRE

Valores todos depositados en la cuenta corriente Nro.372089144 a nombre del contratista en la
entidad financiera Banco de Bogota. Los anteriores pagos fueron efectuados en cumplimiento del
contrato de obra, tal y como lo disponen las clausulas sexta y séptima suscrito con el Construfuturo
Col SAS.

Asi, en lo que atafie a la administracion de los recursos debe advertirse que mi procurada gestioné
y desembolsé los recursos entregados por el Banco Agrario para ejecutar el contrato de Gerencia
Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73, sin que sea dable esgrimir por parte del ente de control fiscal
que FEDEPANELA, representada legalmente por su Gerente el Dr. Carlos Fernando Mayorga
Morales incurriera en una conducta antieconémica, ineficaz, ineficiente o inoportuna, en razén a
gue mi defendida dio cumplimiento con lo consignado en la clausula segunda contrato de Gerencia
Integral No. C-GV-2013-014-GlI 73, suscrito entre el Banco Agrario de Colombia, lo cual consistia
enadministrar los recursos del subsidio encargandose de contratar la ejecucion de las obras,
en_especifico_contratar la_interventoria, realizar pagos _a sus_contratistas. Recursos que

efectivamente fueron debidamente administrados por mi defendida, puesto que de haberse
generado un incumplimiento contractual este debe ser imputable Unicamente al contratista
Construfuturo Col SAS, en vista de que este Ultimo recibié a satisfaccion los recursos, pero la
ejecucion de la obra se vio seriamente afectada por el incumplimiento contractual de este. En este
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aspecto debo ser enfatico en establecer linderos obligacionales dado que sobre mi defendida no
reside la responsabilidad de construir las viviendas sino Unicamente el de administrar los recursos
del subsidio encargadndose de contratar la ejecuciéon de las obras, en especifico contratar la

interventoria, realizar pagos a sus contratistas.

Ahora, de cara al reproche fiscal esbozado por la Contraloria en lo relativo a la supuesta deficiente
supervision por parte de mi defendida respecto de sus contratistas, es menester manifestar que el
ente de control fiscal aduce tal eventualidad sin ahondar probatoriamente sobre tal razonamiento.
Tal reproche no cuenta con alcances de prosperidad por cuanto estd comprobado que
FEDEPANELA en aras de hacer el respectivo seguimiento al contrato de obra 047 de junio 20 de
2014, realizé la supervisién del contrato de manera directa y a su vez contratd la interventoria
técnica con la empresa Ingeniera PMA DISENO Y CONSTRUCCION S.A.S representada
legalmente por el Arquitecto Manuel Augusto Pita Moreno, inmerso en el contrato Nro.050-2014.

> La subcarpeta denominada [ill. Informes de supervisién del CGV201314 e informe
técnico de la CGR al proyecto 4113012001], la cual contiene los siguientes
documentos:

FORMATO VISITAS_ GI_73_URAMITA-71 Hog (1) (1) (4)
Informe CGR Visita URAMITA 11-15.0ct.2021 (9)

Informe de supervisiéon del BAC del 10 de agosto de 2021

Informe de supervision del BAC del 28 de octubre de 2019

De lo anterior es plausible concluir que la conducta legalmente exigida a FEDEPANELA se
acompasa con el cumplimiento de las estipulaciones contractuales. Muestra de ello, son los
informes de la supervisién del contrato y la interventoria, los cuales fueron elaborados luego de
visitas de vigilancia y seguimiento permanente a los lugares de ejecucién de la obra contratada se
evidenciandose en su momento oportuno que las cantidades de obra, las especificaciones técnicas,
los precios unitarios para los diferentes items nunca estuvieron acordes con lo estipulado en el
contrato, generando constantemente requerimientos por incumplimientos del contratista por parte
de la interventoria y de la supervision del contrato con el fin de conminar al contratista Construfuturo
Col SAS, al cumplimiento de lo acordado.

Bajo ese orden de cosas, emerge de manera directa que el incumplimiento contractual en relacion
a la construccion de las viviendas de interés social recae Unica y exclusivamente en el contratista,
y no en mi procurada como erradamente aduce el ente de control fiscal. De los mencionados
informes se detalla el avance en la obra por parte del contratista de obra.

Tras la conclusion de la fase inicial del proyecto, se constato que la empresa Construfuturo Col SAS
incumplié con las disposiciones establecidas en el Contrato de Obra No. 047 de 2014, segun lo
percibido en la supervision del contrato efectuado por mi representada. Este incumplimiento motivo
la correspondiente notificacion a la aseguradora Suramericana SA para la presentacion de
reclamaciones correspondientes a los amparos pertinentes. Especificamente, este proceso se llevo
a cabo en el mes de octubre de 2016. Posteriormente, se convoco a una reunién en las instalaciones
de la mencionada aseguradora, ubicadas en la ciudad de Medellin. Durante esta reunion, se acordé
la realizacién de un inventario detallado de cada una de las obras ejecutadas por la empresa
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Construfuturo Col SAS en el marco del contrato de obra.

A partir de enero del afio 2017 y durante un periodo de tres meses, se llevaron a cabo por mi
defendida visitas técnicas a cada una de las obras ejecutadas por el contratista Construfuturo Col
SAS. El propésito de estas visitas era evaluar el progreso de las obras, determinar el estado de
avance, evaluar la calidad de las obras y identificar las actividades pendientes necesarias para
completar la entrega final de manera satisfactoria. En el mes de mayo de 2017, se consolidaron los
datos recopilados durante las visitas técnicas. En este proceso, se establecio el monto ejecutado
hasta ese momento y se determiné el valor de las actividades pendientes por realizar para lograr la
recepcion final de cada una de las viviendas intervenidas por el contratista.

Fruto de lo anterior, es relevante destacar dos aspectos fundamentales que inciden en la evaluacion
del presunto incumplimiento imputable a Construfuturo Col SAS vy la correspondiente supervision
llevada a cabo por FEDEPANELA.

En primer lugar, se debe resaltar que la percepcién del incumplimiento atribuible a Construfuturo
Col SAS surge directamente de la labor de supervision realizada tanto de manera directa como
indirecta por parte de FEDEPANELA. Es imperativo reconocer que esta supervision desempefié un
papel determinante en la deteccion del presunto incumplimiento, pues sin esta intervencion, es
probable que dicho incumplimiento no hubiera sido advertido.

En segundo lugar, es esencial precisar que, respecto a la obligacion de supervision, esta se
entiende como una obligacién de medio, es decir, su incumplimiento no se configura simplemente
por la falta de culminacion o retraso en la obra. Mas bien, dicho incumplimiento se evidencia cuando
es el supervisor del contrato quien da aviso de tal circunstancia, lo cual en el caso en concreto
siempre fue advertido por Fedepanela, quien incluso inicio reclamacién formal ante la companiia de
seguros con miras hacer exigible la cobertura de aquellos perjuicios que se generen por el
incumplimiento del contratista garantizado, es decir, que, Fedepanela cumpli6é con su obligacion de
vigilancia y supervision de los contratos de obra.

A pesar de lo expresado previamente sobre el proceso de reclamacion debido al incumplimiento por
parte del contratista originalmente designado para la ejecucion del proyecto en cuestién, esto es
Construfuturo Col SAS, mi representada llevé a cabo de acuerdo con los requisitos legales, un
proceso de conciliacién en la Camara Colombiana de la Conciliacion. El objetivo era resolver las
problematicas presentadas y gestionar estrategias para abordarlas de manera consensuada entre
las partes. No obstante, segln consta en el Acta final de dicho proceso, datada el 5 de marzo de
2018, no se logré concretar la conciliacion. Este hecho llevo a la declaracion de esta como fallida
por no acuerdo.
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CONSTANCIA DE NO ACUERDO No._ £07615%

La suscrita Abogada Conciliadora NUBIA EUNICE BARRERA CARDENAS,
identificada con la Cédula de Ciudadania No. 41.710.095 de Bogota y Portadora
de la T. P No. 66.456 del C. S. De la J conciliadora inscrita en el Ministerio de
Justicia y del Derecho con el No. 41.710.095 y con cédigo interno No.
11450001.

DEJA CONSTANCIA QUE:

1.- Que por solicitud presentada el dia veinticuatro (24) de Octubre de 2017, por el
doctor SANTIAGO DAVILA RODRIGUEZ, identificado con cédula de ciudadania
No.79.910.073 de Bogota, abogado titulado y en ejercicio portador de la Tarjeta
Profesional No.153.082 del C.S de la J, actuando como apoderado de
FEDEPANELA, NIT.800059441-1, quien solicité los servicios del Centro de
conciliacion de la Camara Colombiana de la Conciliacién, para citar a audiencia a
CONSTRUFUTURO COL LTDA, Nit 900152745-5.

4

Lo anterior resulta de capital interés para el presente proceso de responsabilidad fiscal por cuanto
el ente de control fiscal desconoce de un factor crucial en la ecuacién del presunto incumplimiento
que se le imputa a mi representada; y tiene que ver con el incumplimiento acaecido en el contrato
de obra No. 047 de 2014 suscrito con la empresa Construfuturo Col SAS, cuyo objeto contractual
consistia en la construccion de cuatrocientas noventa y dos (492) viviendas en el departamento de
Antiogquia, Gerencia 73, para lo cual, dicha empresa realiza la intervencién en los diferentes
municipios que la componen, no obstante como se advirtio la firma contratista incumplié con las
entregas de las viviendas generandose con ello sobrecostos del proyecto y estando pendiente la
legalizacion de recursos que fueron entregados al contratista como anticipo y que no fueron
invertidos correctamente en la ejecucion del contrato de obra, sumado a que las obras que la misma
adelantd y que no legalizd ni entregd efectivamente por actividades pendientes de obra y mala
calidad en los trabajos realizados. Dentro del proceso de incumplimiento se realiz6 tasacion de las
obras realizadas los meses de enero, febrero y marzo de 2017, con el reporte de avance que se
describe a continuacién, segun grupo de auditoria de la aseguradora, asi:

No. | NOMBRE BENEFICIARIO CEDULA % EJECUTADO
1 Amado Antonio Tuberquia Tuberquia 70.432.627 88,41%
2 José Dario Manco Garian 98.459.652 88,02%
3 Gerardo Antonio Durango 3.550.325 85,66%
4 Julio César Moreno 98.614.030 88,04%
5 Martha Irma Tobén Ferraro 43.485.339 88,36%
6 Jhon Jairo Morales Duarte 8.418.878 88,45%
7 Genry De Jesus Goéz Serna 8.414.423 86,74%
8 Deyanira Usuga Rodriguez 43.485.606 88,11%
9 Rodrigo Antonio Lopez Carvajal 98.459.304 84,91%
10 Gilberto Antonio Guisao Torres 8.414.429 87,12%
11 Luis Eduardo Correa Higuita 8.411.033 87,48%
12 Antonio José Arango Jaramillo 98.460.337 87,05%
13 Gloria Fanny Durango Usuga 1.046.952.622 88,54%
14 Dora Alicia Giraldo Monrroy 43.782.057 88,24%
15 Ramén Emilio Duarte Arango 98.459.881 90,36%
16 José Daniel Londofio David 3.461.892 88,44%
17 ORLANDO ANTONIO BORJA SEPULVEDA 98.614.342 87,83%
18 RUBEN DARIO MARTINEZ DUARTE 98.460.162 85,38%
19 Hugo De Jesls Carvajal Alvarez 8.332.514 88,35%

4 Camara Colombiana de la Conciliacion
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20 Paula Andrea Ferraro Nanclares 43.486.064 87,21%
21 Ana Lucia Cruz Puerta 32.278.030 94,61%
22 Maria Luisa Silva 43.485.401 93,53%
23 | Luz Mary Usuga Higuita 21.693.772 87,85%
24 Blanca Romelia cano Gémez 42.967.172 94,30%
25 José Angel Ramirez Guerra 15.287.243 86,74%
26 Luz Mary Vargas David 21.697.463 92,23%
27 Mirian Guisao Alcaraz 43.485.548 88,20%
28 | Elvia Margot Alvarez Duque 43.486.039 87,85%
29 Oliden Angel Suarez Londofio 1.046.952.180 88,18%
30 Nancy Milena Sanchez Duarte 32.155.283 87,70%
31 Reimer Antonio Duarte Higuita 1.046.953.187 88,36%
32 Obeth Armando Tuberquia Sepulveda 652.372 93,04%
33 Martha Lucia Zapata De Sanchez 21.692.930 88,14%
34 Rosbeny Ramirez Pino 21.697.622 80,90%
35 Fabio Salas Alvarez 8.333.481 87,46%
36 Miguel Antonio Ferraro Garcia 98.614.178 88,20%

Los anteriores datos revelan un aspecto relevante, el porcentaje de incumplimiento es bastante
menor. Esta situacion sugiere la posible ocurrencia de imprevisiones fortuitas a lo largo de la
ejecucion de la obra, las cuales requieren una evaluacién mas detallada en lineas posteriores. Por
ahora, es importante destacar que el presunto incumplimiento no implica una falta total o esencial
de la totalidad de la obra ejecutada, ya que mi representada inst6 en mdultiples ocasiones al
contratista a completar el porcentaje restante.

En este contexto, es fundamental que la Colegiatura observe que el supuesto incumplimiento no
representa una violacion significativa del contrato en su totalidad. En lugar de eso, podria atribuirse
a circunstancias imprevistas que podrian haber afectado el desarrollo del proyecto. Por ahora, es
esencial destacar que FEDEPANELA tom6 medidas proactivas para instar al contratista a completar
la ejecucion de lo faltante, lo que demuestra su compromiso con el cumplimiento contractual.

A tono con lo anterior, y de conformidad con la Ley 1474 de 2011, la determinacién de la
responsabilidad fiscal requiere de una evaluacion rigurosa del grado de culpabilidad, considerando
aspectos como el cumplimiento de las obligaciones de interventoria y supervision. En este caso,
FEDEPANELA ha demostrado un esfuerzo continuo por cumplir con sus obligaciones contractuales
y por mitigar los efectos del incumplimiento por parte del contratista. Muestra de ellos es que, con
el segundo desembolso, se suscribié el contrato 059 de 2016 con la Fundaciéon Gente Activa, a
través de la cual se realizé la construccion de ocho (8) viviendas nuevas adicionales ejecutadas en
un 100%. De igual forma se suscribié contrato 007 de 2018 con Wildeman Torres para la
construccion de diez (10) viviendas nuevas adicionales.

En virtud de lo expuesto, se logra acreditar que FEDEPANELA ha dado cumplimiento del contrato
de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73, de acuerdo con lo estipulado en la clausula cuarta:

“(..) 4. Celebrar los contratos de acuerdo y acuerdos requeridos para el cabal cumplimiento
del objeto del contrato, tales como el contrato de interventoria y el contrato con el ejecutor
de la obra de conformidad con las instrucciones impartidas por el Banco. 5) Realizar el
seguimiento a la ejecucion de las obras, a la inversion de los recursos, asi como ser el
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responsable por el seguimiento a la ejecucion de los contratos de obra y de interventoria.”

Teniendo claro que mi representada cumpli6 a cabalidad con sus obligaciones contractuales,
administrando, gestionando los recursos adelantando la contratacion del ejecutor de la obra, es
necesario traer a colacién las gestiones adelantadas por FEDEPANELA con el objetivo de
sobreponerse del incumplimiento del contratista en la ejecucién del contrato de obra. Para ello, en
el afo 2018 Fedepanela solicitd en reiteradas oportunidades ante el Banco Agrario de Colombia la
suspension del contrato con la finalidad de llevar a buen término el proyecto. Asi:

Bogota D.C., abril 18 de 2018 FGG-020/2018
Doctor:
JUAN FALLA LAISECA
Gerente Nacional de Vivienda (e}
Banco Agrario de Colombia S.A.
La Ciudad
REF: Solicitud Contrato do Admini de VISR -
‘GERENCIA INTEGRAL No. 73- ANTIOQUIA
Apreciado Doctor:

Reiteramos nuestro compromiso de superar los retrasos y terminar la ejecucién de las

obras cbjeto del contrato de Administracién de la referencia; para tal fin pongo en

consideracion la solicitud de suspender en un (01) mes el plazo de ejecucion, teniendo
la sigui

‘come funds

FEDEPANELA con el fin de avanzar en la ejecucién de los. de la ia de la
referencia, y con el objetivo de minimizar el impacto negativo que ha causado el
incunmpliniieniu del contatista inicial en los municipios, con l intervencion de dus nuevos
ejecutores, ha llevado a cabo la construccién de viviendas en todos los municipios, lo que
ha permitido que a la fecha ya se haya terminado la ejecucion de las obras en B| municipio
de Chigorod6 ademéas de ya al 100% alos
MUNICIPIOS 0é Toledo y Angustul’ﬂ

Bogota D.C., mayo 17 de 2018 FGG-036/2018

REF:  Solicitud Ampliacion Suspension Contrato de Administracion de Recursos
VISR -GERENCIA INTEGRAL No. 73- ANTIOQUIA

Respetado Doclor Santos.

FEDEPANELA ha avanzado en umuumnhmmmnm-

los municipios del proyecto, dicho avance se realiza con la intervencion de dos nuevos ejeculores:
o los cuslos <0 ha Bvad 3 cahn i enneinexiin de vhinnias en torka ks muricioi que haen

en el municipio de Chigorodd adomés do los proyootos ya roportados of 100% comospondiontos 3
hmmTMymmMymamammﬂu
-mmhmgmm ampliar la Glima suspension en un (1) mes:

Actuaimente se estén ejecutando con mucha dificultad los proyectos de los municipios de Apartado,
ttuango, Peque y Liborina, debido al infiujo del inviemo en la zona. En el municipio de Uramita se
st adelantando ol inicio do nuevas obras, mediante Ia contratacion de un ejecutor adicional para
ésta zona, con el fin de llevar a buen témino el proyecto.

mmunmpmummm cumplimiento a los
‘compromisos contraciuales establecidos con de Vivienda del Banco Agraro de
mmuummwmummwhmu P
plazo seran asumidos por Fedepanela. ?ﬁ" 2

1)

Lo precedentemente expuesto es consonante con los informes y comunicados emitidos por la
empresa Ingenieria PMA DISENO Y CONSTRUCCION S.A.S., representada legalmente por el
Arquitecto Manuel Augusto Pita Moreno, mediante los cuales se especificaron los incumplimientos
del contratista de obra. Esta situacion fue puesta en conocimiento por parte de Fedepanela ante el
Banco Agrario. Incluso, mi defendida procedi6 a presentar una reclamacion formal ante la compafiia
de seguros con miras a solicitar la activacion de los amparos contratados en la pdliza de
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cumplimiento. Una vez realizada la correspondiente reclamacion ante la compafiia aseguradora, mi
representada recibid6 una respuesta el 18 de octubre de 2018, en la cual manifestaron la
imposibilidad de atender favorablemente la solicitud de reclamacion, argumentando que no se habia
probado la cuantia del siniestro.

. CONCLUSION:

En el evento que nos ocupa y segun se desprende de las condiciones generales del seguro,
para este caso no existe obligacion indemnizatoria con cargo a la presente péliza, teniendo
en cuenta las obligaciones previstas en el Articulo 1077 del Cédigo de Comercio,
relacionadas con la demostracién de la ocurrencia del siniestro y de la cuantia de la pérdida
por parte de FEDEPANELA, como Asegurado y Beneficiario del seguro en referentia, ya
que a la fecha no ha sido probada por parte de su representado la cuantia de la pérdida,
esto es el dafio emergente por los conceptos de los amparos de Buen Manejo y Correcta
Inversién del Anticipo y de Cumplimiento del Contrato, razén por la cual es necesario que
nos remita los siguientes documentos, con el fin de continuar con el tramite de su solicitud,
reservandonos el derecho de solicitar documentos adicionales o aclaratorios que surjan en
el andlisis de esta solicitud:

De tal manera que, lo anterior permite evidenciar sin lugar a dudas, la acuciosa labor de Fedepanela
con miras a recuperar los recursos que fueron entregados al contratista de obra. Es por ello que no
le asiste razén a la Colegiatura al pretender endilgarle a mi representada una conducta gravemente
culposa cuando se ha acreditado que el incumplimiento contractual no le es imputable, y la
supervision del contrato, asi como el seguimiento y la reclamacion ante la aseguradora, estan
demostradas. Con esto se constituye la debida atencién, cuidado y diligencia de Fedepanela de
cara a la ejecucion del contrato estatal.

Aunado a ello, el reproche fiscal endilgado por la Contraloria resulta infundado en razén a que
como se ha expuesto el incumplimiento contractual es Unica y exclusivamente imputable al
contratista de obra; factor exégeno a las partes del negocio, emergiendo de facto la denominada
“teoria de la imprevisidn”, o “sujeciones materiales imprevistas”, que involucran circunstancias no
imputables a los contratantes y externas al contrato, pero con incidencia en él. La jurisprudencia del
Consejo de Estado ha ahondado respecto de aquellas situaciones que constituyen un desequilibrio
econdmico. Asi pues, se ha dicho:

“El principio del equilibrio financiero del contrato, medular en el régimen juridico de la
contratacion publica, consiste, entonces, en garantizar el mantenimiento de la igualdad o
equivalencia entre derechos y obligaciones surgidos al momento de proponer o de
contratar, segun el caso, de manera que si se rompe por causas sobrevinientes,
imprevisibles y no imputables a quien resulte afectado, las partes adoptaran las medidas
necesarias para su restablecimiento, so pena de incurrir en una responsabilidad
contractual tendiente a restituir tal equilibrio. (...) ante la ruptura del equilibrio
econdmico del contrato, el contratista tiene derecho a exigir su restablecimiento,
pues no obstante que debe asumir el riesgo normal y propio de cualquier negocio,
ello no incluye el deber de soportar un comportamiento del contratante o
circunstancias ajenas que lo priven de los ingresos y las ganancias razonables que
podria haber obtenido, si la relacion contractual se hubiese ejecutado en las
condiciones inicialmente convenidas. Ahora bien, no cualquier trastorno o variacion de
las expectativas que tenia el contratista respecto de los resultados econémicos del
contrato, constituyen rompimiento del equilibrio econémico del mismo, existiendo siempre
unos riesgos inherentes a la misma actividad contractual, que deben ser asumidos por él.
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De acuerdo con la doctrina y la jurisprudencia, la ecuacién econémico financiera del
contrato puede verse afectada o sufrir menoscabo, por: a) Actos o hechos de la entidad
administrativa contratante, como cuando no cumple con las obligaciones derivadas del
contrato o introduce modificaciones al mismo -ius variandi-, sean éstas abusivas o no. b)
Actos generales de la administracion como Estado, o “teoria del hecho del principe”, como
cuando en ejercicio de sus potestades constitucionales y legales, cuya voluntad se
manifiesta mediante leyes o actos administrativos de caracter general, afecta
negativamente el contrato. ¢) Factores exdgenos a las partes del negocio, o “teoria de
la__imprevision”, o “sujeciones materiales imprevistas”, que involucran
circunstancias no imputables al Estado y externas al contrato, pero con incidencia
en _él. En todos estos eventos surge la obligacion de la administracion contratante de
auxiliar al contratista colaborador mediante una compensacion - llevarlo hasta el punto de
no pérdida- o nace el deber de indemnizarlo integralmente, segun el caso y si se cumplen
los requisitos sefalados para cada figura. (..) con independencia de la causa que se
invoque como factor de desequilibrio econémico y financiero del contrato estatal, dentro
de los requisitos necesarios para su reconocimiento y el consecuente restablecimiento de
la ecuacién contractual, existen unos elementos comunes que deben acreditarse en forma
concurrente tales como la imprevisibilidad, la alteracion extraordinaria y fundamentalmente
la demostracién o prueba de una pérdida real, grave y anormal en la economia del
contrato, pues no es viable inferir a priori que acontecido el hecho del principe o el hecho
de imprevision haya necesariamente rompimiento del equilibrio contractual y surja el deber
de reparar’™

En otra oportunidad, se afirmé:

“Aca es preciso recordar que la ruptura del equilibrio econémico-financiero del contrato
supone la alteracién del sinalgia funcional (correlaciéon y equivalencia en las prestaciones)
pactado al inicio de la relacién negocial, bien sea por la expresion del poder soberano del
Estado, capaz de afectar el vinculo juridico a través de decisiones con relevancia juridica,
bien por la voluntad de la parte que, dentro de la relacién contractual, ostenta posicion de
supremacia frente a su cocontratante, bien por situaciones imprevistas, imprevisibles e
irresistibles que impactan la economia del contrato o por hechos previsibles en cuanto a
su ocurrencia, pero con _efectos imprevistos e irresistibles (como la variacién de
precios), por razones no imputables a las partes”

Es dable acotar, que el Consejo de Estado ha reconocido que existen tres (3) situaciones capaces
de romper el equilibrio contractual que debe mantenerse en las relaciones negociables con el
Estado y que, correlativamente, implican el restablecimiento de la ecuacion financiera, so pena de
responsabilidad contractual. Estas situaciones son:

(1) Actos imputables a la administracion por incumplimiento de sus obligaciones.

(i) Actos del Estado en ejercicio de sus potestades legales o constitucionales, lo que se ha
denominado como el "hecho del principe"

(iii)  Actos imprevisibles e irresistibles que no son imputables a ninguna de las partes,
o teoria de la imprevision.

En ese sentido, el incumplimiento debido a la accién de terceros en la ejecucion del contrato de

5 CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Rad. 21990 del 28 de junio de 2012, C.P. Ruth
Stella Correa Palacio
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obra es imputable a dichos terceros, no al deudor original. Por consiguiente, el incumplimiento
parcial del contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73, celebrado entre el Banco
Agrario de Colombia y la Federacién Nacional de Productores, constituye un evento externo e
imprevisto para mi representada, ya que el contratista incumplié con el objeto del contrato. Esta
situacion no era previsible para Fedepanela, ya que el principio de buena fe contractual esta
implicito en todo acuerdo de voluntades. Inicialmente, la ejecucién de la obra estaba respaldada por
esta salvaguarda, de lo contrario, mi representada no habria contratado con dicha firma en igualdad
de condiciones.

La omision por parte del contratista de obra resulta inevitable para Fedepanela, dado que, conforme
al contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-GI 73, mi defendida estaba obligada a contratar
a los ejecutores de la obra, lo cual cumpli6. Sin embargo, una vez que Fedepanela tuvo
conocimiento de las deficiencias por parte de los firmantes de la supervision y la interventoria, se
volvié inevitable exigir al contratista el cumplimiento de su obligacion. Por ende, la Unica via legal
disponible fue presentar una reclamacién formal ante la compafia de seguros, con miras a hacer
exigible aquellos amparos que permitieran la recuperacién de los recursos entregados al contratista
incumplido. En resumen, esto se cifie a una causa ajena debido a la accién de un tercero, segun
los postulados establecidos por el Consejo de Estado.

“El hecho de un tercero como causal eximente de responsabilidad debe reunir los
elementos de la causa extrafia: (i) la imprevisibilidad, (ii) la irresistibilidad y (iii) la
exterioridad. La imprevisibilidad entendida como aquello que, pese a haber sido
imaginado, es subito, repentino o anormal, o aquello que pese a la diligencia y cuidado
gue se tuvo para evitarlo, de todas maneras, se produjo. La irresistibilidad la
imposibilidad de cumplir la obligacion o de evitar el dafio, y la exterioridad se refiere a que
el evento que se alega como causa extrafia debe ser ajeno juridicamente, esto es, que
sea exterior 0 extrafio a los deberes y obligaciones juridicas de la Administracién. En
adicion a lo anterior, para que el hecho de un tercero exonere de responsabilidad al
demandando, aquel debe tenerse como (iv)causa exclusiva y determinante del dafio, lo
gue configura la inexistencia del nexo causal.™

Bajo este panorama, resulta evidente que el presunto hecho generador del dafio patrimonial yace
ausente en lo que respecta a la conducta desarrollada por mi defendida. En tratdndose de un hecho
exégeno al normal desarrollo de la actividad contractual, no le queda otro camino al respetado
despacho que archivar el presente proceso de responsabilidad fiscal, dado que se ha demostrado
qgue Fedepanela no incurri6é en una conducta antieconémica, ineficaz, ineficiente o inoportuna; por
el contrario, esta comprobado que no solo ha iniciado acciones juridicas para recuperar los recursos
entregados al contratista de obra, sino que ademas procedié a realizar nuevas contrataciones de
ejecutores de obra para cumplir cabalmente con su obligacién, incluso abonando de su propio
peculio recursos para tales fines.

B. EN EL PRESENTE CASO NO SE REUNEN LOS ELEMENTOS DE LA RESPONSABILIDAD
FISCAL - AUSENCIA DE DANO PATRIMONIAL AL ESTADO

6 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA SUBSECCION C CONSEJERO
PONENTE: WILLIAM BARRERA MUNOZ Bogoté D.C., veinticuatro (24) de enero de dos mil veinticuatro (2024) Radicacion: 19001-23-
33-000-2013-00689-01 (61974)
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Es importante destacar que en el presente caso queda claramente demostrada la ausencia de un
dafio patrimonial, como lo alega la Contraloria. Esto se debe a que mi representada llevo a cabo
todos los procedimientos administrativos necesarios y pertinentes, lo que condujo a la declaracion
de incumplimiento por parte del contratista ejecutor. Ademas, se inicié una reclamacién formal ante
el asegurador garante de los contratos de obra para recuperar los recursos entregados al
contratista. Asimismo, se procedié con nuevas contrataciones con el fin de cumplir con el contrato
de Administracion.

Aunqgue el desarrollo de la actividad contractual se vio parcialmente obstaculizado por actos o
circunstancias ajenas a mi defendida, como el incumplimiento del ejecutor, las condiciones de orden
publico y climaticas en los municipios, y los sobrecostos en las nuevas contrataciones, esto no se
derivé de una falta de diligencia por parte de Fedepanela. Por lo tanto, no es adecuado que el ente
de control fiscal inicie una investigacién fiscal sin considerar las dificultades contractuales
presentadas y los remedios contractuales adoptados por Fedepanela para evitar una extension del
incumplimiento. Una muestra de esto son las entregas garantizadas que fueron recibidas a
satisfaccion por el Banco Agrario mediante la ejecucion de nuevos contratistas. Sin embargo, el
sobrecosto del incumplimiento inicial por parte del contratista Construfuturo Col SAS resulté en un
cumplimiento parcial del contrato de Administracién. Esto demuestra la falta de un dafio patrimonial
en relacién con mi representada. Cualquier dafio patrimonial que exista debera ser imputable al
contratista ejecutor que incumplio.

Resulta imperioso advertir al respetado despacho que el dafio no puede ser estimado de manera
caprichosa, arbitraria o subjetiva. Para determinar el dafio patrimonial en un caso de
responsabilidad fiscal, es necesario contar con métodos y procedimientos objetivos de analisis
fiscal, presupuestario y contable. Ademas, se requiere el respaldo de expertos técnicos y peritos
que puedan proporcionar un analisis riguroso y fundamentado.

Asi las cosas, no se ocasion6 un detrimento patrimonial al MINISTERIO DE AGRICULTURA Y
DESARROLLO RURAL maxime cuando para que se configure la responsabilidad fiscal es
imperativo que en el plenario se encuentre suficientemente acreditado un dafio patrimonial al
Estado. En este sentido, vale la pena analizar la sentencia C-340 de 2007, en la cual se explico
que, a diferencia del proceso de responsabilidad disciplinaria en donde el dafio es extrapatrimonial
y no susceptible de valoracion econdmica, en la responsabilidad fiscal el perjuicio debe ser cierto y
de contenido eminentemente patrimonial. El tenor literal del mencionado fallo es el siguiente:

“b. La responsabilidad que se declara a través de dicho proceso es esencialmente administrativa,
porgue juzga la conducta de quienes estan a cargo de la gestion fiscal, pero es, también, patrimonial,
porgue se orienta a obtener el resarcimiento del dafio causado por la gestion fiscal irregular, mediante
el pago de una indemnizacion pecuniaria, que compensa el perjuicio sufrido por la respectiva entidad
estatal.

c. Como consecuencia de lo anterior, |la responsabilidad fiscal no tiene un caracter sancionatorio -

ni penal, ni administrativo-, sino que su naturaleza es meramente reparatoria. Por consiguiente, la
responsabilidad fiscal es independiente y auténoma, distinta de las responsabilidades penal o
disciplinaria que puedan establecerse por la comisién de los hechos que dan lugar a ella. Sobre este
particular, la Corte, en la Sentencia C-661 de 2000, al referirse a la distinta naturaleza del dafio en la
responsabilidad disciplinaria y en la fiscal, puntualizé que mientras que el dafio en la responsabilidad
disciplinaria es extrapatrimonial y no susceptible de valoracion econdémica, el dafio en la
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responsabilidad fiscal es patrimonial.

Sobre este particular, la Corte, en la Sentencia C-661 de 2000, al referirse a la distinta naturaleza del
dafio en la responsabilidad disciplinaria y en la fiscal, puntualiz6 que mientras que el dafio en la
responsabilidad disciplinaria es extrapatrimonial y no susceptible de valoracién econoémica, el dafio
en_la responsabilidad fiscal es patrimonial. En consecuencia, sefialé la Corte, “... el proceso
disciplinario tiene un caracter sancionatorio, pues busca garantizar la correcta marcha y el buen
nombre de la cosa publica, por lo que juzga el comportamiento de los servidores publicos ‘frente a
normas administrativas de caracter ético destinadas a proteger la eficiencia, eficacia y moralidad de
la administracion publica™ , al paso que “... el proceso fiscal tiene una finalidad resarcitoria, toda
vez que ‘el érgano fiscal vigila la administracion y el manejo de los fondos o bienes publicos,
para lo cual puede iniciar procesos fiscales en donde busca el resarcimiento por el detrimento
patrimonial que una conducta o una omision del servidor publico o de un particular haya ocasionado
al Estado”. (Subrayado y negrilla fuera del texto original).

En efecto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado se ha pronunciado en los mismos
términos, al establecer que para que sea procedente la declaratoria de responsabilidad fiscal,
definitivamente debe existir un dafio patrimonial sufrido por parte del Estado. No obstante, no
cualquier tipo de dafio es susceptible de ser resarcido en un proceso fiscal, sino solo aquél que se
encuentre debidamente acreditado, y que, ademas, se predique respecto de una entidad u organismo
estatal en concreto. Lo previamente explicado fue analizado tal y como se expone a continuacién:

“La responsabilidad fiscal estara integrada por una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona
gue realiza gestién fiscal, un dafio patrimonial al Estado y un nexo entre los dos elementos anteriores.
El dafio patrimonial es toda disminucién de los recursos del estado, que cuando es causada por
la conducta dolosa o gravemente culposa de un gestor fiscal, genera responsabilidad fiscal. En este
orden de ideas, todo dafio patrimonial, en Ultima instancia, siempre afectara el patrimonio estatal en
abstracto. Sin embargo, cuando se detecta un dafio patrimonial en un organismo o entidad, el ente
de control debe investigarlo y establecer la responsabilidad fiscal del servidor publico frente a los
recursos asignados a esa entidad u organismo, pues fueron solamente éstos los que estuvieron bajo
su manejo y administracion. Es decir, que el dafio por el cual responde se contrae al patrimonio
de una entidad u organismo particular y concreto”. (Subrayado y negrilla fuera del texto original)”

En resumen, para que se pueda establecer la responsabilidad fiscal en un proceso determinado, es
fundamental que el dafo patrimonial al Estado esté claramente demostrado en el expediente. Sin
embargo, del material probatorio presentado en el plenario, se puede observar que no se ha
producido ningun perjuicio econémico al Estado en este caso especifico. Una muestra de esto son
las actas de entrega a satisfaccion de las viviendas construidas, las cuales se adjuntaran al presente
escrito. El proposito de esto es refutar el supuesto menoscabo patrimonial, el cual carece de
fundamento y ha sido calculado de manera incorrecta, ya que las obras fueron ejecutadas por un
nuevo contratista, no obstante, debido al sobrecosto generado por el incumplimiento del contratista
inicial lo cual repercute de manera directa en la ejecucién total del contrato, situacion que el
Despacho deberd ponderar por cuanto mi defendida se ha visto perjudicada con tales
incumplimientos.

La Corte Constitucional en Sentencia SU-620-96 se refiri6 a las formas en las que debe estimarse
el dafio patrimonial:

7 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Providencia del 15 de noviembre de 2007. Radicado 11001-03-06-000-2007-
00077-00(1852). C.P. Gustavo Aponte Santos.
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"Para la estimacion del dafo, se deben aplicar las reglas generales en materia de
responsabilidad fiscal. Por lo tanto, entre otros factores que deben valorarse, se debe
considerar que el dafio debe ser cierto, especial, anormal y cuantificable de acuerdo con
su real magnitud. En el proceso de determinacién del monto del dafio, por lo tanto, no solo
se debe establecer la dimension de este, sino también si, a pesar de la gestién fiscal
irregular, la administracion obtuvo algin beneficio."

En este orden de ideas, se debe tomar en consideracién que la entidad afectada a través de sus
funcionarios cumplié con el objeto pactado en el contrato de obra, es decir, no fue negligente ni
actué de manera temeraria e irresponsable en la ejecucion de este. Por esta razon, ante la
inexistencia de un dafio patrimonial causado en contra del Estado, es juridicamente improcedente
la declaratoria de responsabilidad fiscal, por lo que consecuentemente, el Despacho
imperativamente tendra que archivar el proceso bajo analisis. Lo anterior, siguiendo lo consagrado
en el articulo 47 de la ley 610 de 2000 el cual explica:

“ARTICULO 47. AUTO DE ARCHIVO. Habra lugar a proferir auto de archivo cuando se
pruebe que el hecho no existid, que no es constitutivo de detrimento patrimonial o no
comporta el ejercicio de gestion fiscal, se acredite el resarcimiento pleno del perjuicio o la
operacion de una causal excluyente de responsabilidad o se demuestre que la accién no
podia iniciarse o proseguirse por haber operado la caducidad o la prescripcién de esta.”

De esta forma, se concluye, que no existe un detrimento patrimonial causado al MINISTERIO DE
AGRICULTURA Y DESARROLLO RURAL maxime cuando no existen elementos materiales
probatorios que den cuenta que los aqui investigados incurrieron en una conducta dolosa o
gravemente culposa que ocasionara un detrimento patrimonial al Estado. Adicionalmente, es
menester sefialar que en el presente asunto no se cumplen los presupuestos para sefialar que
existié un detrimento patrimonial como producto del actuar de los funcionarios de Fedepanela.

C. EN EL PRESENTE CASO NO SE REUNEN LOS ELEMENTOS DE LA RESPONSABILIDAD
FISCAL - POR INEXISTENCIA DE CULPA GRAVE Y/O DOLO EN CABEZA DE LOS
PRESUNTOS RESPONSABLES.

En el presente caso, la Contraloria no podra emitir un auto de imputacién contra la Federacion
Nacional de Productores de Panela, ya que su Gerente, el sefior Carlos Fernando Mayorga Morales,
no ha incurrido en una conducta dolosa o gravemente culposa que justifique su imputacion. Por el
contrario, se ha demostrado que han ejercido la debida diligencia en la actividad contractual. No es
posible inferir que su actuacion se haya caracterizado por ser antieconémica o ineficaz, como
errGneamente pretende el ente de control. Fedepanela ha dirigido los recursos de manera eficiente,
ha adelantado la contratacion de los ejecutores de la obra, ha exigido las garantias necesarias y ha
supervisado los contratos de obra. Por lo tanto, su actuacion ha sido diligente, incluso esta
comprobado que presentod reclamacion formal ante la compafiia de seguro garante de los contrates
de obra, ademds de iniciar una nueva contratacion de ejecutores. Sumado al hecho de que las
condiciones externas que afectaron el desarrollo contractual, como el incumplimiento de terceros,
las condiciones de seguridad en el Uraba Antioquefio en ese momento y las condiciones climaticas
que constituyen una fuerza mayor. En conjunto, todo esto permite concluir que ninguno de estos
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aspectos se origindé como consecuencia de una conducta dolosa o gravemente culposa.

El ente de control fiscal aduce que Fedepanela fue omisiva en la atencion de sus obligaciones de
vigilancia y supervision del contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73. Sin embargo,
tal disertacion resulta ostensiblemente desviada de todo sendero factico y juridico. Lo primero que
debe decirse es que la supervision de los contratos estatales es una obligacién de medios y no de
resultados. Esto quiere decir que el incumplimiento en que incurra el contratista vigilado no es
procedente que se le haga extensivo a Fedepanela. En razén a que mi representada adelanté y
ejercitdé todas las herramientas legales con las que contaba para evitar el incumplimiento
contractual.

Sirva como prueba que refrende lo anterior, sendos comunicados remitidos por Fedepanela en el
afio 2015 con destino al Representante Legal de Construfuturo Col Itda, mediante los cuales se
exponian las preocupaciones de cara a la ejecucion del contrato de obra y el incumplimiento que
se derivaba de los informes de las visitas que habia realizado la interventoria de las obras. Mi
representada conmind en diferentes oportunidades al contratista incumplido a la imperiosa
necesidad de hacer las entregas de la totalidad de las viviendas contratadas.

sty e e Pk

Bogota D.C., 21 de diciembre de 2015 CV-031/2015

Serior:

LUIS CARLOS GONZALEZ MARTINEZ
Representante Legal
CONSTRUFUTURO COL LTDA

REF: CONTRATO 047/2014 “CONSTRUCCION DE 492 VIVIENDAS NUEVAS DE INTERES SOCIAL
RURAL EN EL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA MUNICIPIOS DE ANGOSTURA, APARTADO,
BURITICA, CHIGORODO, ITUANGO, LIBORINA, PEQUE, TOLEDO Y URAMITA PARA LOS
HOGARES BENEFICIARIOS DE LOS PROYECTOS DE VIVIENDA RURAL APROBADOS EN LA
CONVOCATORIA DE ATENCION PERMANENTE A POBLACION DESPLAZADA"
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Respetado Sefior:

Como Coordinadora de la Gerencia Integral 73 encargada de la ejecucion del Contrato
suscrito con el-Banco Agrario de Colombia cuyo objeto la construccion de 492 viviendas
nuevas de interés social rural en el Departamento de Antioquia municipios de Angostura,
Apartado, Buritica, Chigorodo, Ituango, Liborina, Peque, Toledo y Uramita para los
hogares beneficiarios de los proyectos de vivienda rural aprobados en la convocatoria de
atencion permanente a poblacién desplazada y del cual usted hace parte como contratista
delegado por Fedepanela, quiero manifestarle mi preocupacion teniendo en cuenta que a
la fecha solo se ha cumplido con el 50% de ejecucion en los municipios de Uramita,
ltuango, Liborina, Peque, Angostura y Toledo; para una ejecucion total del contrato de
36,6%; luego de 12 meses de haberle hecho entrega del primer desembolso.

Teniendo en cuenta los informes de las visitas que ha realizado la interventoria la calidad
de las obras es buena no obstante, al dia de hoy no ha sido posible el recibo definitivo de
todas las viviendas.

Bogota D.C., 13 de enero de 2016 CV-001/2016

Sefior.

LUIS CARLOS GONZALEZ MARTINEZ
Representante Legal
CONSTRUFUTURO COL LTDA

REF: CONTRATO 047/2014 “CONSTRUCCION DE 482 VIVIENDAS NUEVAS DE INTERES SOCIAL
RUAAL EN EL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA MUNICIPIOS DE ANGOSTURA, APARTADO,
BURITICA, CHIGORODO, ITUANGO, LIBORINA, PEQUE, TOLEDO Y URAMITA PARA LOS

als =] IIVIE! A

OVECTOS D

Respetado Sefior:

Por medio de la presente manifiesto mi preocupacién por las reiteradas quejas
interpuestas por los beneficiarios del Proyecto de VISR del Municipio de Apartado -
Antioquia, los cuales mediante derechos de peticién enviados a la interventaria expresan
la inconformidad con la demora en el inicio de la ejecucion de las obras; beneficiarios que
a la fecha demalieron sus viviendas por instruccion de su residente de obra con la
expectativa de la construccién de una vivienda digna y llevan viviendo en cambuches
aproximadamente cuatro meses.

Nuevamente le recuerdo que la vigencia del Contrato es hasta el 28 de mayo de 2016,
plazo improrrogable y definitivo, razén por la cual para Fedepanela cada retraso se
convierte en incumplimiento; Si este es reiterado se podra imponer la Clausula Décima
Novena — Clausula Penal y/o Clausula Vigésima: Multas de acuerdo al contrato
047/2014.

Por tal motivo es imperioso que usted nos haga llegar a la mayor brevedad el estado
actual de la intervencion de la construccion de las viviendas de los beneficiarios a
continuacion descritos y la programacién de entrega final a cada uno de ellos.
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[ Bogoté D.C., 10 de marzo de 2016 CV-013/2015

Sefior:

LUIS CARLOS GONZALEZ MARTINEZ
Representante Legal
CONSTRUFUTURO COL SAA

REF: CONTRATOS 047/2014 “CONSTRUCCION DE 492 VIVIENDAS NUEVAS DE INTERES SOCIAL
RURAL EN EL DEPARTAMENTO DE ANTIOQUIA MUNICIPIOS DE ANGOSTURA, APARTADO,
BURITICA, CHIGORODO, ITUANGO, LIBORINA, PEQUE, TOLEDO Y URAMITA PARA LOS

Notese que de conformidad con las misivas enviadas por Fedepanela al contratista de obra, en las
cuales se instaba enfaticamente a realizar la entrega de la totalidad de las viviendas y a acelerar el
ritmo de las obras, es evidente que mi representada actué diligentemente para garantizar el
cumplimiento oportuno y satisfactorio del contrato. Estas comunicaciones, respaldadas por la fecha
de vigencia del contrato de obra que finalizaba el 28 de mayo de 2016, demuestran el compromiso
de Fedepanela en el gjercicio de sus obligaciones de supervisién y vigilancia, asi como su esfuerzo
por evitar el incumplimiento contractual por parte del contratista.

Ademas de lo anterior, el 29 de marzo de 2016, mi representada envi6 una notificacién al contratista
de obra incumplido, Construfuturo Col, informandole sobre los incumplimientos de los compromisos
adquiridos en la reunién del 1 de marzo de 2016, asi:

INGENIERO: No.014 v~
LUIS CARLOS GONZALEZ M
R/L CONSTRUFUTURO COL

Ref: Comp i liquidacién Contrato 047/2014 GI 73
Ingeniero,
De acuerdo a las visitas realizadas por interventoria respectivamente en cada municipio en el
presente mes de marzo reportan al respecto que, no hubo cumpl de los p
adquiridos por CONSTRUFUTURO en reunién el dia 1 de marzo del presente afio en sede de
FEDEPANELA Bogotd.
Asi mismo el oficial de obra Jhon Nairon Salcedo del Municipio Apartadé se comunicé con la
presente Supervision informando que desde hace 15 dias no se ha podid icar con algui

de la constructora para advertir que no tiene materiales para terminar las obras pendientes en las
viviendas que estdn en proceso.

En cuanto los pagos pendientes de oficiales, proveedores, y residentes de obra, se siguen
presentado quejas por seguir sin saldarse estas deudas.

En virtud de lo anterior Fedepanela tomara las medidas pertjnentes dado al Incumplimlenln de los

compromisos adquiridos de los que hago iGn a i | y de

estricto cumplimiento dentro del proceso de liquidacién que se adelanta al contrato en

referencia:

1. Entrega de 237 viviendas r das a satisfaccidn por la interventorfa en un tiempo miximo
de (20) veinte dias a partir del dia 1 de marzo de 2016 fecha donde se fijaron los presentes
compromisos.

2. Presentar paz y salvos de mano de obra y proveedores.

Quedo atenta a las respectiv aclar que deban hacerse y al buen término de la
referencia.
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Medellin, 26 de Abril de 2016

INGENIERO: No.015
LUIS CARLOS GONZALEZ M
R/L CONSTRUFUTU Rq coL

Ref: Incumplimi promisos liquidacién C 047/2014 GI73
Ingeniero,

De acuerdo a informe entregado por Interventoria en el presente mes de abril respectivamente
de cada municipio, las viviendas que se encuentran con actividades pendientes o estdn por
ejecutar las cuales hacen parte de los compromisos dentro del respectivo proceso de liquidacién
que se adelanta al contrato en referencia, no presentan ningin avance con respecto a lo
reportado en el mes de marzo.

Para la Gerencia Integral es preoccupante y alarmante el no | 1o de los comp
adquiridos desde el 1 de marzo con ala ga de 237 viviendas y los pagos pendientes
de oficiales y p dores de les, de los cuales las Alcaldias siguen reportando las deudas
de estos. Asi mismo se le recuerda que las pdlizas que cubren el presente contrato tlenen
cobertura de SALARIOS, PRESTACIONES SOCIALES E INDEMNIZACIONES: del personal que emplee;
en caso que usted como Contratista no cumpla ante los mismos.

De igual forma me permito hacer alusién que dentro la CLAUSULA VIGECIMA PRIMERA ampara los
riesgos que deriven por el no i de las obligac que se jpulan en el contrato en
referencia bajo la GARANTIA UNICA DE RESPONSABILIDAD

Por tal motivo y una vez se le ha reiterado el tiempo no prorrogable con fecha limite ante el

de los compromisos los cuales son de cardcter perentorio, fedePanela proceders a
tomar las medidas pertinentes ante el no cumplimiento de los compromisos y obligaciones
contractuales.

Las comunicaciones enviadas por Fedepanela al contratista de obra, Construfuturo Col, revelan
claramente su preocupacion y diligencia en el seguimiento del contrato No. 047/2014 Gl 73. En
primer lugar, se destaca que, segun el informe de interventoria de marzo de 2016, no se cumplié
con los compromisos adquiridos en la reunion del 1 de marzo, lo que incluia la entrega de 237
viviendas en un plazo maximo de veinte dias. Ademas, se informé que el oficial de obra del
Municipio Apartadd no pudo comunicarse con la constructora durante quince dias, lo que afecté la
finalizacion de las obras pendientes.

Posteriormente, en abril de 2016, se constaté que las viviendas con actividades pendientes no
presentaban avances desde el mes anterior, lo que generd preocupacion por el incumplimiento de
los compromisos establecidos. La falta de pago a oficiales y proveedores también fue resaltada,
con las alcaldias reportando continuamente estas deudas. Ademas, se hizo hincapié en las poélizas
que cubren el contrato, destacando la cobertura de salarios, prestaciones sociales e
indemnizaciones para el personal empleado. Se recordd al contratista sobre las clausulas que
amparan los riesgos derivados del incumplimiento contractual. Ante esta situacion, Fedepanela
advirti6 al contratista sobre las medidas pertinentes que tomaria en caso de no cumplir con los
compromisos y obligaciones contractuales dentro del plazo establecido.

Aunado a ello, en las comunicaciones fechadas el 4 de mayo y el 23 de mayo de 2016, Fedepanela
expresa su profunda preocupacion por el continuo incumplimiento de los compromisos adquiridos
por Construfuturo Col en el marco del contrato de construccién de viviendas Gl 73. En la primera
comunicacion, se destaca que, a pesar de los multiples requerimientos y reuniones de seguimiento,
Construfuturo Col no ha cumplido con la entrega de las viviendas acordadas ni ha presentado un
plan de trabajo para terminar las obras pendientes. Ademas, se resalta la falta de respuesta a los
requerimientos de Fedepanela y la ausencia de paz y salvos de mano de obra y proveedores,
elementos indispensables para la liquidacién del contrato.

Por otro lado, en la comunicacién del 23 de mayo, se subraya nuevamente la falta de avance en las
actividades pendientes, asi como la ausencia de acciones concretas por parte de Construfuturo Col
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para cumplir con sus obligaciones contractuales. Fedepanela reitera su disposicion para tomar las
medidas pertinentes ante el incumplimiento y hace hincapié en la importancia de cumplir con los
plazos establecidos en el contrato, especialmente considerando la vigencia del mismo y sus
implicaciones financieras para ambas partes.

De las comunicaciones adjuntas al presente escrito reflejan la debida supervision y el compromiso
de Fedepanela con el cumplimiento del contrato y la finalizacion exitosa del proyecto de vivienda Gl
73. Se demuestra un seguimiento adecuado del contrato de obra, asi como el empleo de todos los
mecanismos disponibles por parte de la supervision del contrato para instar al contratista a
completar las obras. Por lo tanto, la investigacion dirigida hacia Fedepanela carece de fundamento
y no tiene lugar, dado que la entidad cumplié con sus obligaciones de manera integral y su conducta
no puede ser considerada como antiecondmica o ineficaz en ningun aspecto. Por consiguiente, la
Unica opcidn viable para el despacho colegiado es el archivo de las diligencias.

Es de suma importancia ponerle de presente al Despacho que, en cuanto la conducta dolosa o
culposa atribuible al gestor fiscal, el grado del elemento culpa no puede ser uno distinto del dolo o
de la culpa grave. Es decir, para que en un caso se encuentre plenamente acreditado el primero
de los elementos de la responsabilidad fiscal, no es suficiente probar la existencia de culpa leve o
levisima en el patrén de conducta del gestor, sino que dicho patron constituya una actuacion dolosa
o gravemente culposa. Lo anterior, ha sido explicado puntualmente por la Corte Constitucional en
sentencia de constitucionalidad C-619 de 2002, que declard inexequible especificamente el
paragrafo segundo del articulo 4 de la Ley 610 de 2000, que fijaba a la culpa leve como requisito
de configuracion del primer elemento de la responsabilidad. En efecto, el tenor literal de la
providencia de la Corte Constitucional que explica que el grado de culpa en la responsabilidad fiscal
es Unicamente aquél que demuestre una conducta dolosa o gravemente culposa, es el siguiente:

“6.4. Pero no sdlo eso. El Legislador también esta limitado por la manera como la Carta
ha determinado la naturaleza de la responsabilidad patrimonial de los agentes estatales
en otros supuestos. Eso es asi, si se repara en el hecho de que la ley no puede concebir
un sistema de responsabilidad, como lo es el fiscal, rompiendo la relacién de equilibrio que
debe existir con aquellos regimenes de responsabilidad cuyos elementos axiolégicos han
sido sefialados y descritos por el constituyente, para el caso, en el inciso 2° del articulo 90
de la Carta. Ello, en el entendido que, segun lo dijo la Corte en la citada Sentencia SU-620
de 1996 (M.P. Antonio Barrera Carbonell), la responsabilidad fiscal es tan sélo una
"especie de la responsabilidad que en general se puede exigir a los servidores publicos o
a quienes desempefien funciones publicas, por los actos que lesionan el servicio o el
patrimonio publico."

6.5. Y es precisamente en ese punto en donde resalta la contrariedad de las expresiones
acusadas con el Texto Superior, toda vez que ellas establecen un régimen para la
responsabilidad fiscal mucho mas estricto que el configurado por el constituyente para la
responsabilidad patrimonial que se efectiviza a través de la accion de repeticion (C.P. art.
90-2), pues en tanto que esta ultima remite al dolo o a la culpa grave del actor, en aquella
el legislador desborda ese ambito de responsabilidad y remite a la culpa leve. Asi, mientras
un agente estatal que no cumple gestion fiscal tiene la garantia y el convencimiento
invencible de que su conducta leve o levisima nunca le generara responsabilidad
patrimonial, en tanto ella por expresa disposicion constitucional se limita sélo a los
supuestos de dolo o culpa grave, el agente estatal que ha sido declarado responsable
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fiscalmente, de acuerdo con los apartes de las disposiciones demandadas, sabe que
puede ser objeto de imputacién no sélo por dolo o culpa grave, como en el caso de
aquellos, sino también por culpa leve.

6.6. Para la Corte, ese tratamiento vulnera el articulo 13 de la Carta pues configura
un régimen de responsabilidad patrimonial en el dmbito fiscal que parte de un
fundamento diferente y mucho mas gravoso que el previsto por el constituyente
para la responsabilidad patrimonial que se efectiviza a través de la accion de
repeticién. Esos dos regimenes de responsabilidad deben partir de un fundamento de
imputacién proporcional pues, al fin de cuentas, de lo que se trata es de resarcir el dafio
causado al Estado. En el caso de la responsabilidad patrimonial, a través de la produccién
de un dafio antijuridico que la persona no estaba en la obligacion de soportar y que generé
una condena contra él, y, en el caso de la responsabilidad fiscal, como consecuencia del
irregular desenvolvimiento de la gestidn fiscal que se tenia a cargo.

(..

6.10. En relacion con esto ultimo, valga destacar que la Corte, primero en la Sentencia C-
046 de 1994 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz) y luego en la Sentencia T-973 de 1999 (M.P.
Alvaro Tafur Galvis), advirtiendo el vacio legislativo dejado por la Ley 42 de 1993 -relativa
a la organizacion del sistema de control fiscal financiero-, ya se habia ocupado de
reconocer el alto grado de afinidad teméatica existente entre la responsabilidad patrimonial
y la responsabilidad fiscal, al establecer que a esta Ultima le era aplicable el mismo término
de caducidad fijado por el Cédigo Contencioso Administrativo para la accién de reparacion
directa (C.C.A. art. 136-78). En efecto, recogiendo el criterio sentado en la providencia
inicialmente citada, dijo la Corporacion en la Sentencia T973 de 1999, lo siguiente

"El cédigo contencioso administrativo establece en su articulo 136, subrogado por el
articulo 44 de la ley 446 de 1998, los términos de caducidad de las acciones, que, para el
caso de la accion de reparaciéon directa, se fija en dos afios contados a partir del
acaecimiento del hecho, omision u operacién administrativa. Y es este mismo término el
gue, por la remision expresa que hace el articulo 89 de la ley 42 de 1993 a las normas del
cadigo contencioso administrativo, y dada la concordancia y afinidad que tiene con la
accion de reparacion directa, se aplica para el proceso de responsabilidad fiscal"

6.11. En consecuencia, queda pues superada aquella percepcién equivocada, de que el
dafio patrimonial que le pueden causar al Estado los agentes que no cumplen funcién
fiscal tiene tal grado de diferenciacién con el perjuicio que le pueden causar los fiscalmente
responsables, que justifica o admite respecto de los segundos un tratamiento de
imputacién mayor. Por el contrario, visto el problema desde una éptica estrictamente
constitucional, lo gue se advierte es gue la diferencia de trato_gue plantean las
normas acusadas resulta altamente discriminatoria, en cuanto aguella se aplica a
sujetos v tipos de responsabilidad que, por sus caracteristicas y fines politicos, se
encuentran en un mismo plano de igualdad material. En esta medida, el grado de
culpaleve a gue hacen referencia expresa los articulos 4° paragrafo 2°y 53 de la Ley
610 de 2000 es inconstitucional v serd declaro inexequible en la parte resolutiva de
esta Sentencia.” (Subrayado y negrilla fuera del texto original)®

8 Corte Constitucional, C-619-2002, MP. Rodrigo Escobar Gil y Jaime Cérdoba Trivifio.
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Frente al particular, La Corte Suprema de justicia definié el concepto de culpa grave tal y como se
evidencia a continuacion:

“Con esa orientacion es que autorizados doctrinantes han precisado que la culpa grave
comporta ‘una_negligencia, imprudencia 0 _impericia extremas, nho_prever o
comprender lo _que todos prevén o comprenden, omitir los cuidados mas
elementales, descuidar la diligencia méas pueril, ignorar los conocimientos mas
comunes’ (Mosset Iturraspe J., Responsabilidad por dafios, T. |., Ediar, Buenos Aires,
1971, pag.89; citado por Stiglitz Rubén S., Derecho de Seguros, T.l., Abeledo — Perrot,
Buenos Aires, 1998, pag.228).” (Subrayado y negrilla fuera del texto original)®

En resumen, la culpa grave es un concepto juridico que puede identificarse con todos aquellos
comportamientos supremamente negligentes que son llevados a cabo por parte de las personas
mas descuidadas. Ahora, en lo que respecta al dolo, nuevamente se debe abordar el ya analizado
articulo 63 del C.C. el cual explica:

“ARTICULO 63. La ley distingue tres especies de culpa o descuido. El dolo consiste en
la intencién positiva de inferir injuria a la persona o propiedad de otro”. (Subrayado y
negrilla fuera del texto original)

Frente al particular, La Corte Suprema de justicia defini6 el concepto de dolo tal y como se evidencia
a continuacion:

“[llas voces utilizadas por la ley (Art. 63 C.C.) para definir el dolo concuerdan con la nocién
doctrinaria que lo sitla y destaca en cualquier pretensidon de alcanzar un resultado
contrario al derecho, caracterizada por la conciencia de quebrantar una obligaciéon o de
vulnerar un interés juridico ajeno; el dolo se constituye pues, por la intencién maliciosa
(...)” (subrayado y negrilla fuera del texto original)°

En otras palabras, para endilgarle responsabilidad fiscal a la persona previamente identificada, es
indispensable que, utilizando los elementos probatorios conducentes, pertinentes y Utiles, se
acredite indefectiblemente un patron de conducta supremamente negligente que se asimile al de
las personas mas descuidadas, o a la intencion positiva de causar un menoscabo al patrimonio
publico. Ahora bien, al analizar el acervo probatorio que obra en el plenario, resulta fundamental
ponerle de presente al despacho que ninguna de las pruebas que han sido allegadas permiten
acreditar una conducta dolosa o gravemente culposa en cabeza del presunto responsable. Por el
contrario, de la totalidad de los elementos probatorios que obran en el expediente, se logra
vislumbrar un patrén de conducta diligente.

De otro lado y antes de concluir, vale la pena traer a colacion la disposicion contemplada en el
articulo 118 de la Ley 1474 de 2011 que, respecto de la posibilidad, excepcional, de la presuncién
de culpa y dolo establece lo siguiente, lo cual confirma que en este caso no es aplicable tal
presuncion:

“ARTICULO 118. DETERMINACION DE LA CULPABILIDAD EN LOS PROCESOS DE

9 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 31 de julio de 2014. Mp. Ruth Marina Diaz Rueda. Exp. 11001-3103-
015-2008-00102-01
10 Corte Suprema de Justicia, Sentencia del 5 de julio de 2012. Mp Fernando Giraldo Gutiérrez, EXP 0500131030082005-00425-01
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RESPONSABILIDAD FISCAL.

El grado de culpabilidad para establecer la existencia de responsabilidad fiscal sera el dolo
o la culpa grave.

Se presumira que el gestor fiscal ha obrado con dolo cuando por los mismos hechos haya
sido condenado penalmente o sancionado disciplinariamente por la comisién de un delito
o0 una falta disciplinaria imputados a ese titulo. Se presumira que el gestor fiscal ha obrado
con culpa grave en los siguientes eventos:

a) Cuando se hayan elaborado pliegos de condiciones o términos de referencia en forma
incompleta, ambigua o confusa, que hubieran conducido a interpretaciones o decisiones
técnicas que afectaran la integridad patrimonial de la entidad contratante;

b) Cuando haya habido una omisién injustificada del deber de efectuar comparaciones de
precios, ya sea mediante estudios o consultas de las condiciones del mercado o cotejo de
los ofrecimientos recibidos y se hayan aceptado sin justificaciébn objetiva ofertas que
superen los precios del mercado;

¢) Cuando se haya omitido el cumplimiento de las obligaciones propias de los contratos
de interventoria o de las funciones de supervision, tales como el adelantamiento de
revisiones periédicas de obras, bienes o servicios, de manera que no se establezca la
correcta ejecucion del objeto contractual o el cumplimiento de las condiciones de calidad
y oportunidad ofrecidas por los contratistas;

d) Cuando se haya incumplido la obligacién de asegurar los bienes de la entidad o la de
hacer exigibles las polizas o garantias frente al acaecimiento de los siniestros o el
incumplimiento de los contratos;

e) Cuando se haya efectuado el reconocimiento de salarios, prestaciones y demas
emolumentos y haberes laborales con violacién de las normas que rigen el ejercicio de la
funcién publica o las relaciones laborales.”

Adviértase que el actuar de mi defendida en cabeza de su Gerente no se acompasa bajo ninguna
circunstancia de las conductas necearias para proferir auto de imputacion, como se ha sostenido a
lo largo del escrito la conducta de Fedepanela se debe valorar desde sus obligaciones contractuales
contenidas en el contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-GI 73, suscrito entre el Banco
Agrario de Colombia y la Federacién Nacional de Productores de Panela, cuyo objeto contractual
consistié en “Establecer las condiciones bajo las cuales el contratista debera administrar los
recursos del subsidio de Vivienda de interés Social Rural- VISR asignado por el Banco a los hogares
beneficiados de los proyectos de vivienda de rural aprobados en el programa de Atencion
Permanente a Poblacién Desplazada 2013, especificamente de los proyectos del Departamento de
Antioquia para la construccion de vivienda de interés social en los Municipios de Angostura
Apartado, Buritica, Chigorodd, ltuango, Liborina, Peque, Toledo y Urumita”

Bajo ese estado de cosas, fueron factores exdgenos a la voluntad de mi representada los causantes
del incumplimiento parcial, siendo a su vez mi defendida perjudicada con el incumplimiento de sus
contratistas de obra. Sumado a ello, se cuenta con evidencia documental de las circunstancias
climaticas que rodearon la ejecucion de las obras y que fueron puestas en conocimiento del
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contratante, es decir, del Banco Agrario, con el fin de que se suspendiera el contrato de obra hasta
tanto la seguridad en la zona y las condiciones climaticas mejoraran.

La misiva enviada por el Dr. Carlos Fernando Mayorga en su calidad de Gerente General de
Fedepanela con destino al Banco Agrario, fechada el 17 de mayo de 2018, mediante la cual se
solicita la aplicacion de la suspension del contrato de Administracion en razon al impacto negativo
que generd el incumplimiento del contratista inicial. Ademas, se pone de manifiesto la circunstancia
de fuerza mayor debido al influjo del invierno en la zona de ejecucion:

Sin embargo y pese a todo lo anterior, se presentan dificultades en lo referente al trasiado de
materiales a cada siio especifico de las obras, siendo necesario la utiiizacion de diferente tipo de
vehiculos y animales de carga, implicando mayor demanda de tiempo.

Por recrudecimiento de fa actual temporada invemal sumada a las contingencias que en esa materia
se han presentado en varios de los municipios de la Gerencia, con repercusiones como
inundaciones, deslizamientos, derrumbes y demés, continia y se agrava el deterioro del estado de
kas vias de acceso a los sitios de ejecucion de los trabajos, tanto de las vias transitables en vehiculo
{vias que conducen desde los cascos urb hacia la das), como los inoe que condu
hasta el siio mismo de cada una de las viviendas en construccion, situacion que se puede
evidenciar en los diferentes medios de comunicacion.

Finaimente y no menos importante, por las caracteristicas de la zona, existe complejidad en la
situacion de orden piblico, evidenciable a nivel nacional y en varias de las zonas a cargo de ésta
Gerencia, dificultando las labores de reparto y entrega de materiales, asi como el inicio efectivo de
las obras en algunos sitios apartados de los ¢ascos urbanos de los municipios que hacen parte de la
gerencia.

De acuerdo a lo antes descrito solicito a usted sea concedida la ampliacion de la itima suspension
en un mes adicional, esperando se minimicen las condiciones de fuerza mayor presentadas y se
pueden reactivar los frentes de obra, superando las dificultades que se presentan actualmente para
poder nomalizar la logistica del proyecto.

Fedepanela - Gerencia Integral, queda en ftotal disposicion de atender cualquier inquietud o
requerimiento al respecto, con el fin de optimizar los procesos y cumplir los compromisos adquiridos
con la Gerencia Nacional de Vivienda del Banco Agrario de Colombia.

Para el 1 de junio de 2018, Fedepanela envié una solicitud de ampliacién de suspension del contrato
de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73. Esto se debi6 a que seguian presentandose serias
dificultades en la zona debido a la ola invernal que afectaba los municipios donde se ejecutaban las
obras. Esto dificultaba el traslado de materiales, siendo necesario incluso utilizar diferentes tipos de
vehiculos y animales de carga, lo que implicaba un mayor tiempo de transporte. Ademas, se
produjeron serias inundaciones, deslizamientos y derrumbes que dificultaron en cierta medida el
acceso a las vias de ingreso a los sitios de ejecucion de las obras. Por ultimo, se inform6 al Banco
Agrario de Colombia sobre la compleja situacién de orden publico que afectaba el sector, lo cual
dificult6 la entrega de materiales.
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En atencién a que las circunstancias de orden publico y climéaticas no disminuian, el 14 de agosto
de 2018 mi representada presentd una solicitud de ampliacion de suspensién del contrato de
Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73. Esta situacién era de conocimiento publico para la

poblacién en general.

siio mismo de cada una de Ias viviendas en consinuccion, siiuacion que se puede evidenciar en los
diferenies medios de comunicacion.
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MEDELLIM, SEPTIEMBRE DE 2018

SERORES

SEGUROS GEMERALES SURAMERICANA S. A.
CARRERA 64 B # 49 A — 30

MEDELLIM

REFERENCIA: ESCRITO DE RECLAMACION PARA AFECTACION DE LA POLIZA DE CUMPLIMIENTO
A FAVOR DE PARTICULARES NrRO. 1102020-4 pE 20 pe Julio DE 2014 con
VIGENCIA DE 20 JuLlo DE 2014 A 31 DE DICIEMBRE DE 2018 INCLUYENDO SUS
MODIFIC ACIONES.

11

Fruto de lo anterior, queda acreditado los factores externos a la voluntad contractual de Fedepanela
quien se encarg6 de supervisar las obras y poner en conocimiento del contratante los imprevistos
acaecidos en la ejecucion de las obras; sin que sea dable colegir o afirmar que mi representada
actué de manera dolosa o gravemente culposa en el cuidado y vigilancia de los recursos publicos
por el contrario esta totalmente acreditado que Fedepanela present6 reclamacion formal ante la
aseguradora garante de los contratos de obra una vez se acredit6 el incumplimiento en cabeza del
contratista de obra a fin de lograr la recuperacion d ellos recursos entregados al contratista de obra
con el objetivo de concluir a buen término la construccién de las viviendas.

Al respecto, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado que, paraque se configure la
fuerza mayor se requiere la concurrencia de tres elementos: i) imprevisibilidad, ii) irresistibilidad y
iii) exterioridad respecto de la demandada. En ese sentido, si se configuran tales elementos, se
exonera de responsabilidad al deudor. Respecto de las condiciones climatolégicas adversa que
retardaron o impidieron el normal desarrollo contractual, tal y como acontecié en el caso en
concreto, situacion que bien podria catalogarse como alteraciones normales de vida en un area
geografica determinada.

Laley 46 de 1988. Articulo 2. Definicién de Desastre. Para efectos de la presente Ley,
se entiende por desastre el dafio grave o la alteracion grave de las condiciones
normales de vida en un é&rea geogréfica determinada, causada por fendmenos
naturales y por efectos catastréficos de la accion del hombre en forma accidental,
gue requiera por ello de la especial atencién de los organismos del Estado y de otras
Entidades de caracter humanitario o de servicio social.

Frente a lo expuesto, es necesario afirmar desde el principio que en este caso no se puede presumir
la existencia de dolo o culpa grave. Ademas, no se cuenta con pruebas de estos elementos
subjetivos, los cuales son esenciales para establecer una posible responsabilidad fiscal. En este
sentido, es evidente que, ante la falta de cualquier elemento probatorio que demuestre una condena
penal o sancién disciplinaria impuesta al presunto responsable de los hechos investigados, no se
puede presumir de ninguna manera el elemento que se esté estudiando en este caso. Lo mismo se
aplica a las causales que presuponen un comportamiento culposo, ya que es cierto que ninguna de
ellas se ajusta a lo sucedido en el presente asunto.

En conclusion, luego de haber analizado la totalidad de las pruebas que obran en el expediente, no
se evidencia que el ente de control haya determinado con claridad cual es la conducta desarrollada
por los presuntos responsables que conllevo a la iniciacion del proceso fiscal, pues es claro que se
adelantaron las obras sefialas en el objeto de los contratos. Por lo tanto, es claro que de ninguna

11 Reclamacién formal por incumplimiento del contratista-garantizado.
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manera puede endilgarse una actuaciéon dolosa o gravemente culposa a los funcionarios y
consorcios vinculados al presente proceso fiscal.

V. SOLICITUD DE VINCULACION DEL GARANTE-POLIZA DE CUMPLIMIENTO Y LA
COMPANIA DE SEGUROS QUIEN LA EXPIDIO.

Solicito respetuosamente a la Contraloria Delegada para Responsabilidad Fiscal, Intervencion
Judicial y Cobro Coactivo, Unidad de Responsabilidad Fiscal, Direccion de Investigaciones 2, que
en el improbable evento en que se profiera auto de imputacion, previo a ello se vincule como garante
a Seguros Generales Suramericana S.A. de conformidad con lo regulado en el articulo 44 de la Ley
610 de 2000.

“ARTICULO 44. VINCULACION DEL GARANTE. Cuando el presunto responsable, o
el bien o contrato sobre el cual recaiga el objeto del proceso encuentren amparados
por una poliza, se vinculara al proceso a la compafia de seguros, en calidad de
tercero civilmente responsable, en cuya virtud tendra los mismos derechos y facultades
del principal implicado. La vinculacion se surtird mediante la comunicacion del auto de
apertura del proceso al representante legal o al apoderado designado por éste, con la
indicacion de motivo de procedencia de aquella.”(negrilla y subrayado adrede)

Lo anterior se fundamenta en que mi representada, la Federacion Nacional de Productores de
Panela (Fedepanela), y Construfuturo Col SAS celebraron el Contrato de Obra No. 047/2014.
Seguros Generales Suramericana S.A. expidié el Seguro de Cumplimiento a Favor de Particulares
1102320-4, en el que figura Construfuturo Col SAS como tomador/garantizado y Fedepanela como
asegurado/beneficiario, con el fin de garantizar el cumplimiento de las obligaciones derivadas del
contrato de obra que actualmente se encuentra en incumplimiento y que se le atribuye a mi
representada. Este contrato de seguro tiene como objetivo garantizar el cumplimiento de las
obligaciones derivadas del contrato de obra frente a posibles incumplimientos por parte del
contratista afianzado. Los amparos contratados son:

COBERTURA FECHA INICIAL VENCIMIENTO VALOR ASEGURADO
BUEN MANEJO Y CORRECTA INVERSION

DEL ANTICIPO 20-JUL-2014 30-JUN-2016 2.009.800.070
CUMPLIMIENTO DEL CONTRATO  20-JUL-2014 30-JUN-2016 1.607.840.056
ESTABILIDAD Y CALIDAD DE

LA OBRA 20-JUL-2014 20-JUL-2018 803.920.028

PAGO DE SALARIOS, PRESTACIONES SOCIALES B
E INDEMNIZACIONES LABORALES _20-JUL-2014 31-DIC-2018 401960014

Por lo tanto, en virtud del articulo 44 de la Ley 610 de 2000, que establece la vinculacion del garante
al proceso cuando el presunto responsable, o el bien o contrato objeto del proceso, estén
amparados por una pdéliza, solicito respetuosamente a la Contraloria que, en el improbable evento
en que se profiera auto de imputacion, se vincule como garante a Seguros Generales Suramericana
S.A. Esto se fundamenta en que el contrato de obra No. 047/2014 entre la Federacién Nacional de
Productores de Panela (Fedepanela) y Construfuturo Col SAS cuenta con la garantia del Seguro de
Cumplimiento a Favor de Particulares 1102320-4, en el que Fedepanela figura como
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asegurado/beneficiario y Construfuturo Col SAS como tomador/garantizado. Este seguro tiene
como finalidad garantizar el cumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato de obra, por lo
que la vinculacion de la compafia de seguros al proceso resulta pertinente y necesaria. Ante el
remoto evento en que se profiera auto de imputacion, dado que el supuesto incumplimiento que se
aduce de Fedepanela tendria origen en el incumplimiento del contratista de obra, razén suficiente
para que la compafiia garante del contrato de obra esté llamada a responder por su contratista
afianzado.

En atencion a todo lo expuesto, solicito:
M. PETICIONES

PRIMERO: Solicito se DESESTIME la declaratoria de responsabilidad fiscal en contra de los
presuntos responsables y consecuentemente se ORDENE EL ARCHIVO del proceso identificado
con el nimero radicado 83112-2022-41108, que cursa actualmente en CONTRALORIA
DELEGADA PARA RESPONSABILIDAD FISCAL, INTERVENCION JUDICIAL Y COBRO
COACTIVO UNIDAD DE RESPONSABILIDAD FISCAL DIRECCION DE INVESTIGACIONES 2,

por cuanto de los elementos probatorios que obran en el plenario, no se acreditan de ninguna

manera los elementos constitutivos de la responsabilidad fiscal, esto es, no se demuestra un patron
de conducta doloso o gravemente culposo en cabeza del presunto responsable, ni un dafio causado
al patrimonio de la entidad publica.

SEGUNDO: Solicito se ORDENE LA DESVINCULACION de FEDERACION NACIONAL DE
PRODUCTORES DE PANELA “FEDEPANELA”, ya que existen una diversidad de argumentos
facticos y juridicos que demuestran, efectivamente, que mis defendidos no incurrieron en una
conducta antieconémica, ineficaz o inoportuna en desarrollo del contrato de Gerencia Integral No.
C-GV-2013-014-Gl 73.

En el improbable evento en que no sean de recibo las anteriores peticiones, solicito:

TERCERO: Solicito la vinculacion de la compafiia de SEGUROS GENERALES SURAMERICANA
S.A. al proceso identificado con el nimero de radicado 83112-2022-41108, actualmente en curso
en la Contraloria delegada para Responsabilidad Fiscal, Intervencion Judicial y Cobro Coactivo,
Unidad de Responsabilidad Fiscal, Direccion de Investigaciones 2. Asimismo, solicito la vinculacion
de las aseguradoras que hayan garantizado el cumplimiento de las obligaciones de cada uno de los
contratos de obra derivados que Fedepanela celebré en su calidad de gestora integral

Dicha vinculacién se solicita en calidad de tercero civiimente responsable, de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 44 de la Ley 610 de 2000, dado que el contrato de obra objeto del proceso
cuenta con la garantia contratada en el Seguro de Cumplimiento a Favor de Particulares 1102320-
4 expedido por dicha compafiia de seguros.

CUARTO: Solicito la vinculaciéon del contratista de obra CONSTRUFUTURO COL SAS, con NIT

9001527455, representada legalmente por el sefior Luis Carlos Gonzélez Martinez, responsable de
la ejecucién del contrato No. 047-2014 denominado "Construccién de 492 viviendas nuevas de
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interés social rural en el departamento de Antioquia, municipios de Angostura, Apartadd, Buritic4,
Chigorodo, ltuango, Liborina, Peque, Toledo y Uramita para los hogares beneficiarios de los
proyectos de vivienda rural aprobados en la convocatoria de atencion permanente a poblacion
desplazada”.

V. MEDIOS DE PRUEBA

Como medios de conviccion que refuercen los argumentos de hecho y derecho que acompafan el
presente escrito, presento los siguientes. No obstante, me reservo la facultad legal de solicitar o
adicionar pruebas en el improbable evento en que la Contraloria profiera Auto de imputacion:

1. DOCUMENTALES

1.1. Copia del Contrato de Gerencia Integral No. C-GV-2013-014-Gl 73, celebrado entre el Banco
Agrario de Colombia y Fedepanela.

1.2.  Copia simple constancia de recibo a satisfaccion de las viviendas efectivamente construidas.

1.3. Copia simple de las comunicaciones dirigidas al Banco Agrario de Colombia, en donde se
informé acerca de las situaciones de fuerza mayor y caso fortuito.

1.4. Acta de conciliacion fallida tanto del proceso juridico contra la empresa Construfuturo Col
SAS.

1.5. Copia simple Contrato de obra No0.047 de 2014, celebrado con la firma contratista
Construfuturo Col S.A.S.

1.6. Copia simple escrito de reclamacién para afectacion de la pdéliza de cumplimiento a favor de
particulares Nro.1102020-4 de 20 de julio de 2014.

1.7.  Copia simple respuesta de la compafiia aseguradora del 18 de octubre de 2018.
1.8. Copia simple aviso de incumplimiento de contrato de obra Nro.047 de 2014.
1.9. Copia simple Seguro de Cumplimiento a Favor de Particulares 1102320-4.

1.10. Copia simple de comunicaciones emitidas por Fedepanela con destino a la firma contratista
Construfuturo Col S.A.S.

1.11. Link de acceso a los anexos y pruebas: Anexos vy pruebas PRF83112202241108

VI. NOTIFICACIONES

A mi prohijada, en la Av. 6A Bis No. 35 N — 100 Oficina 212 Edificio Empresarial Chipichape en la
ciudad de Cali y en el correo electronico notificaciones@gha.com.co
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Atentamente,

GUSTAVO ALBERTO HERRERA AVILA
C.C. N0 19.395.114 expedida de Bogota.
T.P. No. 39.116 del C.S. de la J.
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