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AUTO DE ARCHIVO DE PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL No. 041

En fa ciudad de Ibagué, a los veintitrés (23) dias del mes de noviembre del afio dos mil
veintitrés (2023), los suscritos funcionarios de conocimiento y sustanciador de la Direccion
Técnica de Responsabilidad Fiscal de {a Contraloria Departamental del Tolima, proceden a
Proferir Auto de Archivo de la Accién Fiscal adelantado ante la Administracidn Municipal de
Murillo Tolima, bajo el Radicado No. 112-110-021, basado en los siguientes:

COMPETENCIA

Este despacho es competente para adelantar el presente proceso de Responsabilidad
Fiscal, de conformidad con lo dispuesto en la Constitucién Politica de Colombia, Articulos
268 - 5y 271, Ordenanza No. 008 de 2001, la Resolucién Interna 178 del 23 de julio de
2011, y Auto de Asignacién N° 121 de fecha 8 de octubre de 2021 y demds normas
concordantes.

FUNDAMENTOS DE HECHO:

Origina la Apertura del proceso de responsabilidad fiscal a ser adelantado ante la
Administraciéon Municipal de Murillo Tolima, el Hallazgo Fiscal No. 096 del 8 de
septiembre de 2021 trasladado a la Direccién Técnica de Responsabilidad Fiscal por
parte de la Direccion Técnica de Control Fiscal y Medio Ambiente de la Contraloria
Departamental del Tolima, mediante Memorando No. CDT-RM-2021-000004303 del 10
de septiembre de 2021, segun el cual expone:

WOCUMENTO..

CONTRATO NUMERQ 9

CONTRATISTA OTILIA DEL PILAR MORALES GIRALDO

OBJIETO Compra de materiales de Construccion pare el mejoramiento de Viviendz Rural y
Urbano del municipio de Murille Tolims

§ TOTAL CONTRATO £80°000.600

PLAZO 5 DIAS

ACTA DE INICTO 13 DE JUNIO DE 2019

ACTA DE TERMINACION 15 DF JUNIO DE 2019

OBSERVACION ADMINISTRATIVA CON INCIDENCIA DISCIPLINARIA Y FISCAL No. 20

£l Decreto 1082 de 2015 en su articulo 2.2.1.1.2.1.1, literalmente establece: “Ef valor estimado def contrato v la justificacidn
del mismo, cuando ef valor del contrato esté determinado por precios unitarios, Iz entidad estataf debe fncluir Iz forma cormo
los calculd y soportar sus cdleulos de presupuesto en Ia estimacion de aquellos”

De jgual manera, "La actuacidn de los servidores piblicos estard presidida por /as reglas sobre administracion de bienes
ajenos y por los mandatos y postilados que goblernan una conducta ajustada @ la ética y a la Justicia” (numeral 4, articulo
26 de la ley 80 de 1993).

Teniendo en cuenta fo anterior, /3 Administracidn Muricipal de Murillo Tolima, suscribid ef contrato No, 111 de 2019 para Iz
"Compra de Materiales de Construccidn para el mejorariento de Vivienda rural y urbana del municipio de Murillo Tolima”
Como particularidad se observa que no reposa en el proceso contractual suministrado por fa Alcaldia, las respactivas
colizaciones pars establecer el presupuesto oficial; tan solo se encuentra que a folio 50 de la carpeta 1 en ef andlisis de/
sector, se mencdionan 3 cotizacones, pero sin soporte alguno.

De acuerdo con lo anterior, se genera incertidumbre en cuanto 3/ valor real de fa necesidad, tanto de manera parcial en lo
relacionado a fos precios unitarivs, asi como de manera total para establecer ef presupuesto oficial

£5 asi como se encuentran algunos precios unitarios por encima de fos precios del mercado, incluyendo fa ublicacion en ef
municipio de Murillo, es decir, se reafizd la consufta con dastine a ese municipio de /2 siguiente manera:
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Material cantidad Sunitario S contrato S unitario Stotal Diferendia
contrato total consultado| consultado
temento 500,00 28,000,00| 14.500.000,001 25.500,00¢ 12.750.0600,00 1.750.000,00
bloque No. 4 10.050,00 1.800,00 | 18.090.000,00 900,00| 9.045.000,00 9.045.000,00
TOTAL: 10.795.000,60

Ef municipio plantea lo refacionado con 12 ley de la oferta y la demanda aunque de igual manera sin soporte alguno, al igual
que plantea el tema de depositar los materiales en el almacén municipal,

Asi mismo se expresa que el municipio colizd dertas marcas y que el ente de controf cotizd otras; sin tener en cuenta que
un ente puiblico territorial contratante, no puede tener en cuentas marcas, sing que debe acudir el principio de economia
derivado def principio de planeacion.

Tenlendo en cuenta estas affirmaciones, es preciso indicar que asi como el municipio encontrd ef blogque por valor de $900,
asi mismo el ente de controf lo cotizé, Y es de refterar que de acuerdo a las cotizadiones efectuadas, se eligio ef precio
mayar para efectos de la presente observacion, indluso con destino al municipio de Murilfo de fa siguiente manera:
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Por consiguiente, de acuerdo a que no se aportan soporfes o evidendia que indigue que comercialmente los materisles
hayan tenido ef valor plasmade en ef contraty, de acuerdo 2 que de manera precontractual tampoco se soportd ese valor y
de acuerdo a que ef municipio plantea haber cobizado diertas marcas sin soporte manifestando que ef ente de control cotizd
olras marcas, ademas que &f pantallazo aportado en la controversia, no indica fecha por efamplo.

Adicionaimente, ef fundamento juridico en ef decreto 1510, ef emte de control se permite manifestar que la norma se
encuentra derogada. De igual forma si bien es dierto que la normatividad contractual establece diversos mecanismos para
determinar Jos precios de los elementos a proveer en un proceso precontractual, tambidn lo es, que se debe dejar
constancia o soporte que acredite cuales fueron las referendias gue la entidad tomd para establecer los precios del mercado
de los elementos a adquirir, ejemplo (referencia de otros procesos contractuales, va sea de la misma entidad o de otras de
similares caracteristicas a las del ente territorial, referencias de contratos segin Colombia Compra Eficiente, soporte de
colizaciones realizadas, etc.)

Tembién este drgano de controf fiscal, se permite hacer daridad que en ningdn momento de Iz observacion se estipularon
marcas en los productos que presuntamente presentan sobrecostos, toda vez que es dlare que en maters contractual en ef
sector publice, para fa adquisicidn de materiales como los referidas en esta observacion, no se pueden establecer marcas.

Por lo tanto este ente de control confirma la abservacidn con incidencia disciplinaria y fiscal, ya que no és suficiente cumplir
con las necesidades del municipio a fravés de un proceso contractual, toda vez que dicho proceso se debe concebir dentro
ae log principios de fa contratacion estataf tal como o establece la ley 80 de 1993 dentro de fos cuales establece of principio
de la economia art. 25, sin poderse desvirtuar en fa controversia presentada que existid un debido estudio def sector en Ia
estructuracion de los estudios previos sin demostrar cuales fueron los pardmetros establecidos para calcular los valores a fos
precios de los elementos & adquirir relacionados en esta observacidn configurdndose asi una gestion fiscal antiecondmica
por presunito sobrecosto,

Finalmente, es preciso indicar también que aunque el Municipio argumenta haber realizado estudios del mercado ¥
documentacién precontractual; no se desvirtdan los sobrecostos encantrados, recordando entonces el principio de Economia
y &l de Planeacidn.

De acuerdo con lo anterior, nos encontramos ante un presunto detrimento patrimonial por el valor relacionado de Diez
millones setecientos noventa y cinco mil pesos ($10,795.000)",

IDENTIFICACION DE LA ENTIDAD ESTATAL AFECTADA

Nombre: ADMINISTRACION MUNICIPAL DE MURILLO TOLIMA
Nit.; 800010350-8
Representante legal: ANTONIO JOSE GARCIA RODRIGUEZ
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IDENTIFICACION DE LOS PRESUNTOS RESPONSABLES FISCALES

Nombre: MARTHA CECILIA SANCHEZ LEON

Cédula de Ciudadania No: 65.634.170

Direccion: Carrera 8 No. 3-85 Barrio Centro Murillo Tolima
Correo electrdnico: sanchezabogada@hotmail.com

Cargo: Alcalde 01-01-2016 hasta 31-12-2019

Nombre: DIEGO FERNANDO CAICEDO CASTRO

Cédula de Ciudadania No: 14.296.105

Direccion: Calle 3 No. 8-50 Calle la Esperanza Murillo Tolima

Cargo: Secretario de Planeacion y Desarrollo Fisico del 8-08-2018 hasta 31-08-2019

Nombre: VARIEDADES RESTREPO

Nit: No. 65.814.700

Representante legal y/ quien haga veces: OTILIA DEL PILAR MORALES GIRALDO
Cédula de Ciudadania No: 65.814.700 de Fresno Tolima

Direccidn: Manzana C Casa 39 Barrio las Palmeras Fresno Tolima

Cargo: Contratista del Contrato 111 del 8 de junio de 2019

RELACION DE LOS MEDIOS DE PRUEBA

El Proceso de Responsabilidad Fiscal se fundamenta esencialmente sobre las siguientes
pruebas:

» Memorando No. CDT-RM-2021-00004303 del 10 de septiembre de 2021, folio 2.
> Hallazgo Fiscal No. 096 del 8 de septiembre de 2021, folios 3-9
> Cd, soportes del hallazgo fiscal (folic 10), que contiene:

o DIEGO FERNANDO CAICEDO CASTRO (Secretario de Planeacion y

Desarrollo Fisico) Y MARTHA CECILIA SANCHEZ (Alcaldesa)
» Acta de posesion

Cedula
Certificacion laboral
Declaracion de bienes y rentas
Decreto de nombramiento
Hoja de vida
Manual de funciones Secretario de Planeacion y Desarrollo fisico y
Alcalde
o Certificacién de cuantias de contratacion
o Exp. Precontractual
o]
8]

Informe técnico
Soporte de objeciones
o Pdlizas

Contrato de compraventa No. 111 del 8 de junio de 2019, folios 11-16.
Factura de venta 320 del 15 de junio de 209, folio 17.
Comunicacién vy solicitud de pruebas a la Administracién Municipal, folio 23
Respuesta mediante oficio CDT-RE-2022-00000646 del 15 de febrero de 2022,
folios 26-41.
Comunicacién a la Administracién Municipal def Auto de Cierre de la Indagacién
Preliminar y de la apertura, folios 46, 59 '
Comunicacion del auto de apertura a la Compafiia Aseguradora, folio 57

vV VVVY

v
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> Citacion a notificarse del Auto de apertura a los implicados, notificacién por Aviso y
pagina web, folios 62-77, 85-95.

> Citacidn para rendir version libre a los implicados, folios 100-105.

> Poder del apoderado de confianza del sefior Diego Fernando Caicedo Castro, folios
106-107.

> Notificacién por Estado del auto de reconocimiento, folio 111

ACTUACIONES PROCESALES

» Auto No. 121 de asignacidn de Indagacion Preliminar No. 112-110-021 del 8 de
octubre de 2021, folio 1.

> Auto de Apertura de Indagacion Preliminar 018 del 5 de noviembre de 2021, folios
18-21.

> Auto de Cierre de la Indagacion Preliminar del 7 de marzo de 2022, folios 42-44

> Auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal No. 021 del 8 de abril de
2022, folios 49-55.

> Reconocimiento de personeria al apoderado del sefior Diego Fernando Caicedo
Castro, folio 108.

> Diligencia de version libre y esponténea de la sefiora Martha Cecilia Sanchez Ledn,

folio 115.

VINCULACION AL GARANTE

De conformidad al Articulo 44 de la Ley 610 de 2000, se vinculd como Tercero Civilmente
Responsable a la compafila de seguros, Solidaria de Colombia, quien amparaba las
pérdidas patrimoniales sufridas en la vigencia, la cual tendrd los mismos derechos y
facultades del principal implicado:

Las especificaciones de la pdliza son:

> Compafiia Aseguradora SOLIDARIA DE COLOMBIA.

NIT. 860.524.654-6
Clase de Pdliza Manejo Oficial Sector Estatal
Fecha de Expedicidn 26 de noviembre de 2018
Poliza No. 480-83-994000000089
Vigencia 24 de noviembre de 2018 al 24 de noviembre de 2019
Riesgo Delitos contra la Administracion Pdblica
Valor Asegurado $20.000.000,00.
> Compafiia Aseguradora SOLIDARIA DE COLOMBIA.
NIT. 860.524.654-6
Clase de Pdliza Manejo Oficial Sector Estatal
Fecha de Expedicion 28 de noviembre de 2019
Pdliza No. 480-83-9940000000123
Vigencia 24 de noviembre de 2019 al 24 de noviembre de 2020
Riesgo Delitos contra la Administracion Pablica
Valor Asegurado $20.000.000,00.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

La Constitucion Politica de Colombia consagré la funcién piblica de control fiscal la cual
ejercen las Contralorias, con el fin de vigilar la gestidn fiscal de los servidores pUblicos o
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particulares que manejen fondos o bienes de las entidades estatales, por ello cuando sus
conductas en forma dolosa o culposa causen un dafio al patrimonio del Estado, compete al
Organo de Control adelantar el proceso de Responsabilidad Fiscal con el fin de alcanzar el
resarcimiento del perjuicio sufrido por la respectiva entidad.

Asi mismo la Ley 610 de 2000 en su articulo 47, contempla que se debe proferir
AUTO DE ARCHIVO cuando se pruebe que el hecho no existid, que no es constitutivo de
detrimento patrimonial 0 no comporta el ejercicio de gestidon fiscal, se acredite el
resarcimiento pleno de perjuicio o la operancia de una causal excluyente de
responsabilidad o se demuestre que la accion no podia iniciarse o proseguirse por haber
operado la caducidad o la prescripcién de esta.

Siendo este Despacho competente para adelantar el proceso de responsabilidad fiscal en
ejercicio de la competencia conferida en los Articulos 268 y ss de la Constitucidn Politica
de Colombia, Ley 610 de Agosto de 2000, Ley 1474 de 2011, Ordenanza No. 008 de 2001,
Resolucion Interna 178 del 23 de julio de 2011, y la Comisidén Otorgada mediante
Auto de Asignacion No. 121 del 8 de octubre de 2021 y demds normas
concordantes que sirven de fundamento legal para que se adelanten las diligencias
pertinentes.

NORMAS SUPERIORES

Las Facultades otorgadas en el Titulo X Capitulo 1 Articulos 267, 268 Nim. 5y 272 de la
Constitucion Politica de Colombia.

Ley 42 de 1993.

Ley 80 de 1993

Ley 610 de 2000

Ley 1437 de 2011

Ley 1474 de 2011.

Ley 1564 de 2012

Ley 909 de 2004

Concepto No. 013 del 30 de agosto de 2019 de la Oficina Juridica de la Contraloria
Departamental del Tolima.

Auto de Asignacion No. 121 del 8 de octubre de 2021

CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

El Proceso de Responsabilidad Fiscal es una actuacion eminentemente administrativa. La
Ley 610 de 2000, en su articulo 1° define el proceso de responsabilidad fiscal: "Como ef
conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las Contralorias con el fin de
determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares,
cuando en ef ejercicio de la gestion fiscal o con ocasion de ésta, causen por accion u
omision y en forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado”.

Esta definicion y el desarrollo jurisprudencial destacan la esencia administrativa del
proceso de responsabilidad fiscal y su caracter patrimonial y resarcitorio, y dentro del
contexto de la gestion fiscal, cuyo ejercicio, como marco de la conducta dafina,
determina el alcance del estatuto de responsabilidad fiscal (Sentencia SU 620-96; C-
189-98, C-840-01),

La misma Ley 610 de 2000, en su articulo 4° sefiala que la responsabilidad fiscal, tiene por

Pagina 623
La copia o impresitn de este documente, le da el cardcter de “No Controlado™ y el SGC no se hace responsable por su consultz o uso.
La version actualizadz y controlada de este documento, se consulta a travég de ia pigina web en el espacio dedicado ai SGC.



DIRECCION TECNICA DE RESPONSABILIDAD FISCAL

PROCESO: RESPONSABILIDAD FISCAL-RF

AUTO DE ARCHIVO DE FECHA DE
i s {PROCESO DE CODIGO: F16-PM-RF-03 | APROBACION:
%Qrm‘m%ﬂﬂﬂﬂ RESPONSABILIDAD FISCAL 06-03-2023

- Lop comievsiorie ded ciucdiadenn -

objeto el resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio plblico, como
consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan gestion fiscal, mediante
el pago de una indemnizacion pecuniaria que compense el perjuicio sufrido por la
respectiva entidad estatal.

De |la misma manera, advierte que la responsabilidad fiscal es auténoma e independiente y
se entiende sin perjuicio de cualquier otra clase de responsabilidad.

La norma reitera el caracter patrimonial y resarcitorio de la accién fiscal, en el sentido de
que mediante la misma se obtenga la reparacion patrimonial efectiva que indemnice el
dafic o deterioro, producido sobre el patrimonio pGblico dentro del &mbito de la
gestion fiscal. (Sentencias C-374/1995, C-540/1997, C-127/2002).

Uno de los objetivos primordiales del proceso que se inicia, es el de determinar Y
establecer si existe 0 no Responsabilidad Fiscal y establecer la cuantia del mismo.

Para determinar la responsabilidad fiscal, se debe tener en cuenta lo aducido en el articulo
59 de la Ley 610 de 2000, sobre la responsabilidad fiscal y sus elementos integradores:

» 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.

Para efectos de la estructuracion de la responsabilidad fiscal, se requiere de la existencia
de una conducta, activa u omisiva, dolosa o gravemente culposa, por parte de un servidor
pUblico o un particular, seglin el caso, que en el ejercicio de la Gestién Fiscal, produzca

un_dafio sobre fondos o bienes pUblicos, y que entre una y otro exista una relacién de
causalidad.

El dafio constituye la médula del proceso de responsabilidad fiscal, en tanto es el primer
elemento a tener en cuenta en la procedibilidad del juicio de responsabilidad fiscal, y asi
ha sido considerado por la jurisprudencia y la doctrina, para cuyo efecto se citara la obra
del Doctor Juan Carlos Henao, ex magistrado de la Corte Constitucional, “EL DANO -
Analisis Comparativo de la Responsabilidad Extracontractual del Estado en Derecho
Colombiano y Francés”, Ed. Universidad Externado de Colombia, paginas 35 y 36 en la que
sostiene:

“Con independencia de la forma como se conciban en términos abstractos los elementos necesarios
de la responsabilidad, Jo importante es recordar, con ef doctor Hinestrosa, que “ef dafio es la razon de
ser de la responsabilidad, y por ello es basica la reflexion de que su determinacion en si, precisando
sus distintos aspectos y su cuantia, ha de ocupar el primer lugar, en términos Iégicos y cronologicos,
en I3 labor de las partes y el juez en ef proceso. Si no hubo dafio o no se puede determinar ¢ no se le
pudo evaiuar, hasta allil habrd de llegarse; todo esfuerzo adicional, relativo a fa autoria y a la
calificacion moral de fa conducta del autor resuftard necio e indtil. De ahf también el desating de
comenzar la indagacion por la culpa de la demandada’,

El dafio patrimonial al Estado es concebido en el articulo 6° de la ley 610 de 2000 como:

“.../a fesion del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento,
pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos pblicos, o a los intereses patrimoniales del
£stado, producida por una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines
esenciales def Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto
de los sujetos de vigilancia y controf de fas contralorias”.
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Dicho dafic podra ocasionarse por accion u omision de los servidores pUblicos o por la
persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o culposa produzcan
directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio piblico.

Una vez determinada la existencia cierta, cuantificada y probada del dafio sera posible
abordar el analisis sobre la conducta dolosa o culposa {culpa grave) atribuible a una
persona que realiza gestion fiscal, (activa u omisiva), y el nexo causal o de imputacion
entre los dos elementos anteriores.

A partir de la metodologia indicada procedera este organismo de Control Fiscal a realizar
la evaluacion de manera individual y en conjunto de las diferentes pruebas obrantes en el
proceso para cada uno de los hechos, con el proposito de determinar si se encuentran
reunidos los elementos necesarios para proferir auto de imputacion de responsabilidad
fiscal o si por el contrario es procedente proferir auto de archivo, traténdose de un analisis
que se hace en los siguientes términos:

DEL PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL

Obedece el inicio de las actuaciones fiscales el hallazgo fiscal 096 del 8 de septiembre de
2021

Como consecuencia de lo anterior, este Despacho profirié el Auto de Indagacién Preliminar
No. 018 del 5 de noviembre de 2021 (folios 18-21), posteriormente el Cierre de
Indagacion Preliminar el 7 de marzo de marzo de 2022 (folios 42-44), igualmente se
profiere Auto de Apertura del Proceso de Responsabilidad Fiscal bajo el No. 021 del 8 de
abril de 2022 (folios 49-55), dentro del cual se vinculd a los sefiores: MARTHA CECILIA
SANCHEZ LEON, identificado con la Cedula de Ciudadania No. 65.634.170, en su
condicién de ALCALDE MUNICIPAL DEL 1° de enero de 2016 al 31 de diciembre
de 2019 y gestor fiscal; DIEGO FERNANDO CAICEDO CASTRO, identificado con la
Cédula de Ciudadania No. 14.296.105, en su condicidn de SECRETARIO DE
PLANEACION Y DESARROLLO FISICO del 8 de agosto de 2018 al 31 de agosto de
2019 del Municipio de Murillo; VARIEDADES RESTREPO, identificada con el NIT No.
65.614.700, a través de su representante legal OTILIA DEL PILAR MORALES
GIRALDO, identificada con la Cedula de Ciudadania No 65.614.700 de Fresno Tolima y/o
quien haga sus veces, en su calidad de contratista al haber suscrito el contrato 111 de
2019 y como tercero civilmente responsable a la Compaiiia Aseguradora Solidaria de
Colombia, en virtud de la podliza de manejo No. 480-83-994000000089 y 480-83-
9940000000123.

Auto que fue comunicado tanto a la Administracidon Municipal de Murillo-Tolima vy la
Compafifa Aseguradora (folios 57, 59), por aviso y pagina web a los implicados (folios 74,
85, 87, 89-94).

DE LAS VERSIONES LIBRES Y ESPONTANEAS
En aras de garantizar el debido proceso y el derecho a la defensa se recibio la diligencia
de version libre y esponténea de la sefiora MARTHA CECILIA SANCHEZ LEONA (12-
10-2023) (folio 115).
Manifestando lo siguiente frente a los hechos:
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PREGUNTADO: Sirvase manifestar que tiene que decir frente a los hechos que son
materia de investigacion. CONTESTO Al respecto quiero manifestar que el estudio de
mercado y de las cotizaciones que se realizaron por parte de la Secretaria de
Planeacion no puede predicar de la existencia de un sobrecosto porque debe tenerse
en cuenta también Jos costos del transporte gue terminan aumentando ef valor de una
cotizacion inicial, asf las cosas el valor de los materiales gue una entidad contrata no
son exactos al momento de adelantarse un proceso contractual como tal, son muchas
las variables que pueden afectar un precio inicialmente cotizado, En este estado de Iz
difigencia el investigador pregunta al deponente si accede a responder prequntas que
estrictamente corresponden a los hechos materia de investigacion, reiterando que ests
en la libertad de responder o no a las preguntas formuladas por el Despacho a lo cual
CONTESTO si PREGUNTADO Sitvase manifestar a este Despacho cual fue ef motivo de
no haber adquirido los elementos objeto del contrato de investigacion en un Municipio
cercano al Municipio de Muriflo Tolima, con ocasion def hallazgo fiscal No. 096 del 8 de
septiembre de 2021 CONTESTO fa contratacion publica y la seleccion de un contratista
estd amparada en la oportunidad que tienen las personas naturales o Juridicas de
presentar sus propuestas a las diferentes alcaldias, una vez cumpla las exigencias de
los estudjos previos y la justificacion de la contratacidn se procede a la escogencia del
contratista, por la libre concurrencia puede resultar fa adjudicacion del contrato a una
persona o empresa del sector o de otro Municipio PREGUNTADO Sirvase manifestar a
este despacho durante qué periodo se desempeﬁo’ como Alcalde Municipal CONTESTO
2016-2019 PREGUNTADO {Tiene algo mas que agregar, corregir o suprimir @ fa
presente diligencia? CONTESTO Si, posterformente presentare ampliacion de esta
version y aportare los elementos correspondientes”

CONSIDERACIONES DEL ARCHIVO DEL PROCESC DE RESPONSABILIDAD
FISCAL:

Con base a la normatividad y jurisprudencia aplicable decimos que el dafio patrimonial al
Estado es el concebido en el Articulo 6° de la Ley 610 de 2000 como:

"...la lesidn del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio,
detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos puiblicos, o a los
intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz,
ineficiente, Inequitativa e inoportuna, que en términos generales, no se apligue al
cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Fstado, particularizados por ef
objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control
de las contralorias”,

Por su parte, la Corte Constitucional mediante la Sentencia, SU-620-96, de unificacién
jurisprudencial, con ponencia del magistrado Dr. ANTONIO BARRERA CARBONELL, se
ocupé de precisar el concepto de dafio en materia fiscal en los siguientes términos:

"Para la estimacion del dafio debe acudirse a las reglas generales aplicables en materia de
responsabilidad,; por lo tanto, entre otros factores que han de valorarse, debe considerarse
que aquél ha de ser cierto, especial, anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitud.
£n el proceso de determinacion del monto del dafio, por consiguiente, ha de establecerse no
sdlo Iz dimension de éste, sino que debe examinarse también si eventualmente, a pesar de Iz
gestion fiscal irreguiar, la administracién obtuvo o no algin beneficio.”
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En materia del presunto dafio patrimonial que es objeto de anélisis en esta providencia y
como se aprecia en el Hallazgo de Auditoria No. 096 del 8 de septiembre de 2021, el
reproche objeto de investigacion consiste en que se encuentran algunos precios unitarios
por encima de los precios del mercado, incluyendo la ubicacién en el municipio de Murillo,
es dedir, se realizd la consulta con destino a ese municipio.

Ahora bien, el proceso de responsabilidad fiscal es definido como el conjunto de
actuaciones administrativas adelantadas por las Contralorias con el fin de determinar y
establecer la responsabilidad de los servidores pUblicos y de los particulares, cuando en el
gjercicio de la gestion fiscal o con ocasién de ésta, causen por acciébn u omisién y en
forma dolosa o culposa (culpa grave) un dafio al patrimonio del Estado.

Por su parte, la Responsabilidad Fiscal, la cual se relaciona con el manejo de los recursos
ptblicos, se configura a partir de la concurrencia de los siguientes elementos, de
conformidad con lo regulado en el Articulo 5° de la Ley 610 de 2000:

s Un dafo patrimonial al Estado

= Una conducta dolosa o gravemente culposa atribuible a una persona que realiza
gestion fiscal o de quien participe, concurra, incida o contribuya directa o
indirectamente en la produccién del dafio patrimonial al Estado.

= Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

Para el caso objeto de estudio, se expondrén el precedente conceptual proferido por la
Contraloria Departamental del Tolima a través del Concepto No. 13 del 30 de agosto de
2019 en lo referente al prototipo de sobrecostos, en relacién al pago de valores muy
superiores a los que corresponden a los precios reales del mercado.

ESTRUCTURACION DEL HALLAZGO FISCAL DEL SOBRECOSTO DE BIENES,
OBRAS O SERVICIOS POR PAGOS SUPERIORES A LOS PRECIOS REALES DEL
MERCADO.

1. DEFINICION DE "SOBRECOSTO" Y ALCANCE;

Ef sobrecosto que se estudia en el presente documento corresponde al valor que se paga con
recursos publicos por la adquisicion de bienes, construccion de obras o prestacion de
servicios, que excede sin justificacion alguna ef valor de los precios reales del mercado.

De los pronunciamientos jurisprudenciales, pueden extraerse fas siguientes reglas, a manera
de guia para la deteccion de sobrecostos:

1.- La contratacion con recursos piblicos, esti sometida a la imperativa regla de Iz
"conmutatividad objetiva®, que hace directa relacion con ef precio y conforme a fa cual, fa
Administracion no debe pagar "ni més ni menos de lo que verdaderamente vale /a efecucion
del objeto contractual,[1] Por consiguiente, desde Iz estructuracion o planeacion def
contrato estatal se debe contar con certeza respecto de /las obras, servicios y bienes objeto
del mismo y del precio que espera recibir el contratista como contraprestacion, en términos
de su valor real y en las circunstandas corncretas.

2,- El pacto y pago de un precio sobredimensionado frente a los precios reales del mercado
rio solo constituye, en los términos de la jurisprudencia administrativa, "la vulneracion de
normas imperativas y de orden publico”, sino una fuente de enriquecimiento indebido a costa

ISentendia de 13 de febrero de 2015, R. 25000-23-26-000-2002-02240-01 {29.473), Consejo de Estado. Seccién Tercara.
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del patrimonio pdblico. En tal sentide, la Seccion Tercerad” [2] ha enfatizado en qgue:

“Como es conocido la contratacion es fuente y principal instrumento de ejecucion de gasto
publico y, por ende, medio para asegurar Ia satisfaccion o logro de los fines y cometidos del
Estado, razon por la cual se debe evitar que sea usada para obtener un fucro indebido por
parte de los particulares a través de la figura de los sobreprecios o sobrecostos en el precio
del contrato sin justificacion alguna, de manera que se logre ef maximo de transparencia,
probidad y eficiencia en el manejo de los limitados recursos con que cuentan las entidades
para la adquisicion de los bienes, obras y servicios... (...).

Precio del Mercado es ef valor usual 0 comun asignado a un bien ¢ a un servicio por ef
comercio del lugar donde se va a ejecutar el contrato. Por esto, con el fin de detectar
mayores vajores reprochables y pactados al momento de celebrar ef contrato se debe acudir
primeramente a una comparacion con aquel precio que arroje el mercado y en caso de que
lo supere verificar las razones que justifican o explican en forma sensata y razonads esa
circunstancia, teniendo en cuenta todas las variables que en &l inciden — por ejemplo, el
nivel de servicio que se ofrece por parte del distribuidor, infraestructura que se tenga,
bonificaciones por volumen de compra, manejo de impuestos, periodos de pagos, entre otros
—, variables que en términos de comparacion se deben de tener en cuenta bajo criterios
idénticos entre los oferentes.

()

Asi pues, el sobrecosto o sobreprecio resufia censurable porque no tiene justificacion
frente a Ja realidad del mercado y los andlisis de las variables que inciden en los costos de los
bienes, servicios y obras requeridos por la administracion v que de concretarse en una
adjudicacion o contrato se opone a lo previsto en la Ley 80 de 1993 y por ende, a los fines
perseguidos con la contratacidn publica (art. 3° ibid.), dado que represents adquirirlos o
pagarlos a precios significativamente superiores a los ofrecidos por otros agentes o
distribuidores del mercado, lo cual genera una lesion patrimonial a la entidad, derivada de
una gestion contractual irregular que evidencia una omision en la etapa precontractual,
especialmente, en materia de los estudios economicos de la futura contratacion.

Por consiguiente, si se supera en forma exagerada y sin justificacion alguna atendible ef
promedio de costos de los bienes, servicios, obras, etc,, objeto del contrato, no solo se
estara desconociendo e/ principio de fa seleccion objetiva (L 80/93, art. 29), por cuanto no se
cumple la finalidad de seleccionar la oferta mas favorable, sino que también se vulnera ef
patrimonio piblico, y por esa via, los principios de transparencia, economia y responsabilidad
que rigen la contratacion piblica (arts. 24, 25 y 26 ejusdem). Con todo, se precisa que los
sobrecostos que se reprochan, estan circunscritos a aquellos que se ofertan y se aceptan en
los procesos de seleccion y fuego se pactan como precio al inicio o al nacimiento del contrato
Y que se presentan como /a diferencia injustificada, inusitada y desproporcionada, entre ef
umbral del precio que fija el mercado y el precio fijado en la propuests recibida por la
entidad estatal y luego convenido en ef contrato; por tanto, no se refiere a eventos tales
como fos mayores gastos e inversiones que por diferentes causas podria soportar un
contratista en la ejecucion del objeto contractual, y que no fueron previstos ni reconocidos
por la entidad estatal, cuya licitud, reconocimiento o resarcimiento se deben analizar de
acuerdo con las circunstancias en que hayan acaecido, segin el régimen de responsabilidad
v bajo el principio del equilibrio econdmico def confrato. "

Bajo esta consideracién el Ente de Control sefiala en torno a la determinacidon del
sobrecosto o sobreprecios consultando los precios reales del mercado, los siguientes
lineamientos:

2 Sentencia de 27 de abril de 2011, R. 25000232600019970352401 (18.293)
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"Deber elemental en la concepcion o estructuracion de toda adquisicion por parte de la
Administracion, consiste en la determinacion del objeto y en la estimacion objetiva,
cierta y completa del precio a pagar. conforme a unas concretas circunstancias de
tiempo. modo y lugar. Negrilla y subraya fuera de texto

-Desde ese punto de vista, ef precio del contrato estatal siempre y en todos los casos, debe
estar plenamente justificado. El cumplimiento de los fines de la contratacion estatal no puede
dar Jugar a ja obtencion de un lucro indebido.

-El sobreprecio desde ef punto de vista jurisprudencial que se trae a colacion, corresponde af
precio sobredimensionado que se le paga al contratista y_que no tiene justificacion
frente a la realidad del mercado de los bienes, obras o servicios especificamente
contratados en cada caso concreto, con_inclusion del anslisis de todas las
variables gue inciden en el costo de los mismos. Negrilla y subraya fuera de texto

-l valor de intercambio por los bienes, obras o servicios que entrega ef contratista, no puede
constituirse en fuente de enriguecimiento exagerado e injustificado porque en tal caso /a
percepcion del pago confleva a la generacion de un detrimento al patrimonio publico.”

De otra parte, de acuerdo con la modalidad contractual, segin se ha determinado en cada
caso concreto, el hecho generador del dano por sobrecosto, en general, corresponde a
fijar y pagar costos de los bienes, obras o servicios con valores que exceden sin
justificacion los precios reales de mercado.

A modo de tipologia de hechos generadores, como causa del sobrecosto pueden citarse en
la presencia y/o concurrencia de eventos como los siguientes, segln el Concepto del Ente
de Control, en estudio:

“la elaboracion de estudios de mercado v/o estimacion de precios, erroneos y/o sin
soportes ohjefivos y/o alejados de la reafidad del mercado que, por tanto, conducen a pactar
y a pagar un valor del precio contractual sobredimensionado frente al precio real, incluidas
todas Jas variables que ohjetivamente inciden en /a determinacion de los costos de los
bienes, servicios y obras requeridos por /a administracion, y bajo unas mismas condiciones
de tiempo, modo y fugar.

-La contratacion sin cumplir con el deber de consultar previamente los precios del mercado y,
como consecuencia de eflo, pactar y pagar un valor injustificadamente superior y en las
condiciones anotadas.

-La Recepcion de bienes, obras o servicios y autorizacion de pagos por los mismos, con un
valor sobredimensionado frente a su valor real,

-Entrega de bienes, obras o servicios y facturacion sobre los mismos, que conlleva a que su
pago exceda sin justificacion su valor real en el mercado.

En sintesis, el hecho generador se evidencia en la planeacion y/o ef acuerdo y/o /a
autorizacion y/o la facturacion y el consecuente pago de un precio sobredimensionado e
injustificado frente a la realidad del mercado.”

En cuanto a la descripcion del “daiio fiscal”, se define como:
“Detrimento al patrimonio publico debidamente probado y que se consolida con el pago
efectivamente erogado, de un precio que, sin justificacion alguna, resufta superior a fos

precios reales establecidos para el bien, obra o servicio.

El detrimento se genera por el injustificado traslado, del patrimonio pdblico af patrimonio
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privado, de un valor superior al debido, segun los precios reales en unas mismas
circunstancias de tiempo, modo y lugar.

Como consecuencia de una gestion fiscal antiecondmica e ineficiente, por cuanto se
incumplio con el deber de realizar o tomar en cuenta estudios y comparaciones de mercado
sobre el valor real de los bienes recibidos y pagados; y/o de realizar, segin cada caso, Ia
preceptiva comparacion de las ofertas presentadas con la debida consufta de las condiciones
de mercado; y/o de autorizar los pagos con un valor superfor al que correspondia conforme a
lo establecido en el mercado sobre su valor real.”

Asi mismo, se estable los parametros cdmo se debe probar el dafio por via en sobrecostos
0 sobreprecios:

En esencia, se debe probar que con recursos publicos en la adquisicion de obras, bienes o se
servicios, se pagaron precios superiores a su valor real. Como "no es posible entrar a
determinar por via general la manera cémo deben ser construidos los precios de los
contratos”, En cada caso particular y concreto se analizaran las circunstancias, "acuerdo con
las diferentes variables y circunstancias especificas y con aplicacion de las metodologias
técnicas y econdmicas apropiadas” & partir de "fos estudios de mercado y andlisis de costos
que deben realizar jas entidades publicas en forma previa a la apertura del respectivo
proceso de contratacion, 1 3]

Precisamente, en relacion con la metodologia probatoria del sobrecosto como fuente del
dafio fiscal, ha considerado la Seccion Primera del Consejo de Estado [4] gue:

"....5I bien los organismos de controf estan llamados a considerar los precios del mercado
para poder determinar la existencia de posibles sobrecostos en la contratacion de obras,
bienes o servicios, lo cierto es que en ninguno de esos preceptos se establece que en los
procesos de responsabilidad fiscal la tasacion del detrimento patrimonial se encuentre
sujeta a una ritualidad especial, ni mucho menos adn que su estimacion deba efectuarse
necesariamente por un perito externo, toda vez que en ese tipo de actuaciones de
caracter fiscal rige ef principio de libertad probatoria. Sobre el particular, el articulo 25 de
la Ley 610 de 2000, dispone ad pedem literae lo siguiente:

Articulo 25. Libertad de pruebas. £l dafio patrimonial af Estado y la responsabilidad
del investigado podran demostrarse con cualquiera de los medios de prueba
legalmente reconocidos. (£l resaltado es ajeno al texto)

Como complemento de lo anterior, el articulo 26 de la misma Ley afade:

Articulo 26, Apreciacion integral de las pruebas. Las pruebas deberdn apreciarse en
conjunto de acuerdo con las reglas de la sana critica y le persuasion racional. (F/
resaltado es ajeno al texto)

En ese orden de ideas, segdn el tipo de transaccion, modalidad contractual, adquisicion o proyecto,
fa generacion def sobrecosto, es aconsejable, como minimo verificar:

~ La trazabilidad de Ja transaccion objeto de vigilancia o investigacion, para lo cual se deben
consuftar todos Jos documentos soporte de la misma, que, provenientes del contratista,
del supervisor o interventor y de la entidad afectada, constituvan el mapa de las
transacciones u operaciones que pudieron consolidar ef sobrecosto, entre otros:

< Estudios previos de la respectiva adquisicion, en especial, los estudios de los precios
reales def mercado.

L Pliego de condiciones o equivalentes.

3 Sentencia de 27 de abril de 2011, rad. 25000-23-26-000-1997-03924-01(18293), cit.
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La evaluacion de las ofertas y la consulta de los precios del mercado.

La oferta del contratista.

Texto del contrato cefebrado.

Informes de supervision o interventoria, segin el caso.

Actas de recibo parcial o definitivo de los bienes, obras o servicios, o sus equivalentes.
Actas de liguidacion, parciales o definitivas.

Cuentas de cobro y/o facturas, presentadas.

Registros contables, registros de transacciones bancarias, manifiestos de aduanas.
Ordenes de pago y constancias de los pagos realizados con recursos publicos.

La descripcicn de objetos y valores de las cuentas de cobro o facturas presentadas por ef
contratista.

Documentos de recibo parcial o definitivo de bienes, obras o servicios.

La determinacion del valor o margen de ganancia del contratista, frente a fos precios
reales def mercado en las circunstancias de tiempo modo y lugar.

Comparacion de fos costos de adquisicion y los precios de venta, que soportan la
actuacion de contratista o proveedor de Jos bienas, obras o servicios.

Como criterio awdliar, la informacion de precios de referencia, contenidos en catslogos
oficiales de precios del respectivo bien, obra o servicios; siempre y cuando de los mismos
se puedsn extraer, en condiciones de mercado, las mismas circunstancias de tiempo,
modo y lugar, de la adquisicion que es objeto de andalisis.

O kR REREREEREREEE

Cuando sea necesario, se aplicard una metodologia de reconstruccion del valor real de los
bienes, obras o senvicios cuestionado, de ser ef caso, con apoyo experfo, en la que se
determine el valor real de los mismos, al momento de su adguisicion, para obtener un punto
de referencia fidedigno, que Juego se pueda cotejar con lo que se pactd y con lo gue se pago
frente a lo recibido por la entidad afectada. Fsta mefodologia exige que la verificacion se
ocupe de elementos que tengan la misma identidad respecto al objeto de referencia, en
cuanfo sus especificaciones y a sus condiciones de calidad, cantidad, lugar y tlempo de
adquisicion, recibo v page por parte de [a entidad afectada.

Las anteriores evidencias junto con su correspondiente valoracion, deben ser recaudadas
trasladadas corno soporte del hallazgo fiscal,

Siguiendo la linea conceptual del Ente de Control en cuanto los lineamientos para la
determinacion, cuantificacion o estimacion del dafos, la define de la siguiente manera:

"l a estimacion del dafio causado por ef sobrecosto injustificado, resulta de la diferencia entre
ef valor efectivamente pagado por la entidad afectada y el valor de los precios reales del
mercado de los bienes, obras o servicios. Resultado que se obtiene, cuando la labor de
recaudo y valoracion de la evidencia encontrada, permita contar con los dos
extremos de lIa comparacion.” Negrilla y Subraya fuera de texto

Una vez analizados y evaluados entre otros aspectos como es la determinacion de la
entidad y el tipo de recursos plblicos afectados, las conductas asociadas a la gestion fiscal
que generan o contribuyen a generar el dafo, la identificacibn de los presuntos
responsables, segln el tipo de funcidn o de rol y nexo causal, se concluye en los
siguientes terminos:

El prototipo de sobrecostos que se trata en el presente concepto, se refiere af pago de
valores muy superiores a los que correspondan a los precios reales de mercado y que, por
tanto, pone en evidencia que con recursos ptiblicos se paga un valor de intercambio superior
al que objetivamente debio pagarse.

Como lo hemos podido observar se debe determinar en cada caso concreto y conforme a los
pautas enunciados los elementos de /a2 responsabilidad fiscal para determinar si existe sobre
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costos en la contratacion estatal.

Por consiguiente, debe advertirse que no queda comprendido dentro de Ia presente ficha, el
analisis del hallazgo relacionado con los posibles mayores valores que paga la entidad
contratante, por causas diferentes a precios sobredimensionados. Asi las cosas, por ejemplo;
los mayores vafores o costos adicionales, en que se incurra durante I3 efecucion contractual,
por defectos en la planeacion y en la confratacion de las obras, bienes o servicios,
comportarian un hallazgo fiscal de diferente naturaleza y tratamiento al del sobrecosto del
gue se ocupa el presente documento.

Ademas, en la construccion del estudio de mercado por la entidad respectiva para la
estimacion del valor del contrato, entran en juego multiples variables como el objeto a
contratar, el tipo de contrato, las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que deban
ejecutarse las prestaciones, los costos asociados a la produccién y comercializacion de los
bienes y servicios, el valor de la mano de obra, la distancia de acarreo de los materiales,
los fletes, seguros y demés gastos de transporte y entrega de los productos, las
condiciones de pago, volimenes, la administracién, los impuestos, las tasas fiscales, los
imprevistos, la carga impositiva, la utilidad o provecho econémico del contratista, la
especialidad de la labor, los riesgos trasladados, etc.

De otra parte, los “sobrecostos en la contrataciéon”, lo han entendido las autoridades
judiciales, los organismos de control y la doctrina especializada, como que éstos
corresponden a una diferencia, represenfada en un mayor valor pagado por un bien o
servicio por una entidad plblica contratante, en relacién con los precios promedio
ofrecidos por el mercado, teniendo en cuenta las circunstancias de tiempo, modo v lugar
en que se origind la diferencia, asi lo ha expresado la Contraloria General de la
Repiblica.

En este orden de ideas, fa Contraloria General de la RepUblica en el Concepto 80112-
EEE35460, del 4 de junio de 2012, definid los precios del mercado asi:

"Por precios de mercado entendemos ef valor usual o comin asignado a un bien o a un
servicio por ef cornercio del lugar donde se va ejecutar el contrato, puede ocurrir gue en la
localidad no se consigue, entonces habria que recurrirse al mercado de la region, entiéndase
por ésta la del respectivo departamento, y en este caso seria también precios def mercado”,

El mismo concepto haciendo referencia a la prueba de los sobrecostos conceptud:

"Los sobrecostos deben ser corroborados a través del material probatorio conducente que
evidencie si hubo omision en los anafisis precontractuales, sobre Ja viabilidad econdmica de Ia
futura contratacion, o la intencion positiva de defraudar Ia (sic) Frario.

Fara efectos probatorios en el proceso de responsabifidad fiscal sobre esta forma de causar
detrimento al Estado, debe sefialarse que las cotizaciones por si solas sobre un mismo
producto no tienen mayor merifo, pues suele suceder que en la actividad comercial, los
comerciantes vendan a diferentes precios un mismo producto, por tanto Iz responsabilidad
fiscal debe fundarse en el pepuicio causado al Fstado. Por tanto, para que fas
cotizaciones tengan un verdadero valor probatorio, debe cotizarse un bien de las
mismas caracteristicas y marca, en las mismas circunstancias de tiempo, modo y
fugar”, Negrilla y Subraya fuera de texio

Con base a lo anterior y conforme al material probatorio adjunto al hallazgo fiscal No.
096 del 8 de septiembre de 2021, esta Direccidn entra a determinar e identificar con
certeza la existencia o no de un posible sobrecosto en correspondencia con los promedios
pactados en el mercado.
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REFERENTES PARA DETERMINAR EL SOBERE COSTO POR PARTE DEL EQUIPO
AUDITOR SEGUN EL HALLAZGO FISCAL

Contrato No. 111 del 8 de junio de 2019

Contratista: Variedades Restrepo y/o Otilia del Pilar Morales Giraldo

Objeto: “Compra de materiales de construccién para el mejoramiento de Vivienda Urbana
y Rural del Municipio de Murilio-Tolima”

Plazo: 5 Dias

Valor: $80°000.000

Acta de inicio 13 de junio de 2019

Acta de terminacién 15 de junio de 2019

Item: motivo del estudio del hallazgo sobrecosto la compra de cemento y bloque No. 4

Material Cantidad V/unitario contrato Valor Total
Cemento 500 $29.000 $14.500.000
Bloque No. 4 | 10050 $1.800 $18.090.000

Respecto a este presunto detrimento fiscal, no se avizora certeza del daiio, lo cual va en
contravia esencialmente con lo ordenado en la Guia de Auditoria Territorial en el marco de
las Normas ISSAI 1:2020, respecto a que los hallazgos con incidencia fiscal como insumo
para la apertura de un proceso de responsabilidad fiscal, debe contener la existencia
establecida del dafio patrimonial al Estado, por lo que no debe haber lugar a calificarlo de
presunto, esto es lo que se determina certeza del dano.

Asimismo, el hallazgo fiscal carece de un estudio técnico de mercados o analisis de precios
bajo las circunstancias de modo, tiempo vy lugar, a través del cual se refleje con certeza
que la Administracién Municipal de Murillo-Tolima, contratd precios sobredimensionados
frente a los precios reales del mercado, por tanto se deberd analizar, entre otros aspectos:

Circunstancias de modo

1. Los bienes se deben cotizar en igual condiciones técnicas, es decir las
caracteristicas técnicas cotizadas por el auditor deben ser idénticas a las
caracteristicas técnicas contratadas de cada bien o producto.

2. Se deben tener en cuenta todas las variables y condiciones que inciden en la
determinacion del valor estimado dei contrato, las cuales fueron establecidas en el
etapa precontractual o planeacidn del proceso de contratacién cuya modalidad de
seleccién es de minima cuantfa: Andlisis del Sector, Invitacidn Publica, Estudios
Previos, algunas variables relevantes a tener en cuenta.

Sin dudad, hay que tener presente, que los precios del mercado difieren notablemente
entre un proveedor que vende a un particular de manera directa y en efectivo, y un
proveedor que vende al Estado a través de un proceso de seleccion; toda vez que, el
contratista del estado estara sujeto a deducciones de ley, impuestos, estampillas, costos
de entrega, gastos de legalizacién, demoras en el pago, ademas de los riesgos que les
asignan en la matriz “Andlisis de Riesgos y la Forma de Mitigarlo, numeral 6 art.
2.2.1.1.2.1.1 Decreto 1082 de 2015”

No es suficiente determinar un sobrecosto, comparando precios en plataformas digitales
de macrotiendas, ya que el precio en un mercado responde a la articulacion bésica de la
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estructura de costos de cada proveedor y por consiguiente un contratista del estado esta
sometido a la imperativa regla de la “conmutatividad objetiva”, que hace directa relacion
con el precio y conforme a fa cual, la administracién no debe pagar “ni més ni menos de lo
que verdaderamente vale la ejecucion del objeto contractual”.

De hecho, la contratacion pUblica es un negocio juridico bilateral en el cual intervienen
entre otros, Colombia Compra Eficiente, los Oferentes, los Contratistas, los
Supervisores, el Contratante, cuya finalidad es cumplir los fines constitucionales del
estado, motivo por el cual no hay que desconocer que el Estado promueve la participacién
de proveedores en el “sistema de compra piblica” para optimizar la oferta y la demanda
en el mercado. De ahi que, es muy diferente vender al publico en general a venderle al
Estado Colombiano.

Adn, si la entidad pGblica utiliza la modalidad de seleccidn a través de la Tienda Virtual del
Estado Colombiano en Grandes Superficies (macro tiendas), a través de orden de compra,
de igual manera, los contratistas deben cefiirse a las normas para tal fin, y de tal modo no
estan exentos de costos y gastos adicionales en [a respectiva contratacidn, frente a este
tema, la Gufa para comprar en la Tienda Virtual del Estado Colombiano, exige:

"“Facturacion y forma de pago: Las Entidades Compradoras deben facturar dentro de los
treinta (30) dias calendario los Productos y Servicios...

£l Proveedor debe consofidar en la factura los Productos y Servicios Google e incluir (a)
fos impuestos aplicables y (b) los gravdmenes adicionales (estampillas)
aplicables a los Procesos de Contratacion de la Entidad Compradora. Ef Proveedor
debe presentar como anexo a /a factura un certificado suscrito por su representante legal
en el cual manifieste que el Proveedor estd a paz y salvo con sus obligaciones laborales
frente al sistema de seguridad social integral y demas aportes relacionados con sus
obligaciones laborales”,

Circunstancias de tiempo

Los precios cotizados en el comercio por parte del auditor, como fuente principal del
estudio técnico de mercados, deben corresponder a la fecha de ocurrencia de los hechos,
es decir a precios que oscilan en el mes de junio de 2019 (suscripcién del contrato),
ademas, no podemos perder de vista, un factor influyente en la economia nacional e
internacional y posiblemente en los precios del mercado para la vigencia 2021 y es la
PANDEMIA POR COVID 2019.

Circunstancias de lugar

Los precios cotizados que sustentan el estudio técnico de mercados, deben tener un
alcance local o regional, dependiendo del contexto y sector dentro del cual se desarrollé el
proceso de contratacién, ademds hay que tener presente el costo de la obligacién para
garantizar la entrega de los productos o bienes en el perimetro del municipio contratante.

Otros aspectos

De otro lado, el estudio que determina los sobrecostos en la contratacién piblica, debe
contemplar el andlisis derivado de la etapa precontractual (planeacion) de la modalidad de
seleccidn que para este caso es de “Seleccién Abreviada”, observéndose si se acataron los
pardmetros legales para establecer la estimacién del precio en materia de contratacién
estatal, a través del Andlisis del Sector (articulo 2.2.1.1.1.6.1 del Decreto 1082 de 2015) y
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Estudio Previo (Ley 80 de 1993, Ley 1150 de 2007, Decreto 1082 de 2015 articulos
2.2.1.1.2.1.1), aunado a eflo, las herramientas utilizadas para tal fin (precios histéricos,
precios de otras contrataciones con similar caracteristicas de los bienes o productos,
cotizaciones allegadas del mercado — minimo tres). En todo caso, en el proceso auditor, se
debe evaluar si estas directrices, se cumplieron en la Invitacién Plblica y no hay que
desconocer los procedimientos utilizados por el ejecutor (alcaldia) para establecer el precio
promedio del negocio contractual, en este caso de $80.000.000.00

Asi las cosas, de acuerdo al analisis del caso en concreto, resulta contradictorio a lo
manifestado por la Comisién de Auditoria en la Fase de Planeacidn, que la administracion
Municipal de Murilic-Tolima realizd el analisis necesario para conocer el sector relativo al
objeto del proceso de contratacidon desde la perspectiva legal, comercial, financiera,
organizacional, técnica y de analisis de riesgos, dejando constancia de ello en el
documento denominado “Andlisis del sector econdomico y de los oferentes” (folios
31-41), conforme a los lineamientos emitidos del proceso nlimero SASIP-SP-004-2019 del
secopl (folios 29-30).

Asi mismo, en este sentido se pudo observar que no solo se tuvo como referente los

contratos celebrados con el municipio, sino que se consultaron mediante ia pégina del
“SECOP”.

En este sentido, es pertinente acotar lo afirmado por Martha Cecilia Sanchez Ledn en su
calidad de Ex Alcalde del Municipio de Murillo Tolima en su momento al rendir la Version
Libre y Espontanea al expresar:

(...) que el estudio de mercado y de las cotizaciones que se realizaron por parte de /a
Secretaria de Planeacion no puede predicar de la existencia de un sobrecosto porgue debe
tenerse en cuenta también Jos costos del transporte que terminan aumentando ef valor de
una cotizacion inicial, asi las cosas el valor de Jos materiales que una entidad contrata no son
exactos al momento de adelantarse un procesc contractual como fal, son muchas las
variables que pueden afectar un precio inicialmente cotizado...... la contratacicn publica y la
seleccion de un contratista estd amparada en la oportunidad que tienen Jas personas
naturales o juridicas de presentar sus propuestas a las diferentes alcaldias, una vez cumpla
las exigencias de Jos estudios previos y la justificacion de la contratacion se procede a la
escogencia del contratista, por la lbre concurrencia puede resultar la adjudicacion del
contrato a una persona o empresa del sector o de otro Municipio”

Ahora, teniendo en cuenta el concepto de la Contraloria Departamental del Tolima, esta
instancia procede a realizar el siguiente cuadro comparativo (precios del contrato Vs
precios establecidos por la Contraloria), a partir de la informacién, cifras y datos que obran
en el hallazgo fiscal:

Costo establecido por la Costo del Proceso de Contratacién Diferencia entre los
Contraloria {Municipio Murillo— Tolima} valores
CEMENTO $25.500 $26.000 $3.500
BLOQUES No 4 $900 $1.800 $900

De acuerdo a lo anterior, en lo que respecta al cemente se observa una diferencia de
$3.500, el cual equivale a una diferencia de un 12% con respecto al valor pagado,

mientras que, en relacién a los bloques se puede determinar una diferencia del 50%. Al
respecto, resulta imperioso tener en cuenta las siguientes situaciones de facto que este

Pagina 18|23
La copia 0 impresion de este documento, le da el carécter de “No Controlado” v ¢l SGC no se hace responsable por su consuitz o use-
La version actualizada y controlada de este documento, se consulta a través de la pigina web en el espacio dedicado 2l SGC.



DIRECCION TECNICA DE RESPONSABILIDAD FISCAL

)i PROCESO: RESPONSABILIDAD FISCAL-RF

Lo b i 4
\U” AUTO DE ARCHIVO DE FECHA DE
CONTRALORiA PROCESO DE CODIGO: F16-PM-RF-03 | APROBACION:
pEPARTAMENTsLBELTOLA  |RESPONSABILIDAD FISCAL 06-03-2023
-fa contraloria del ciadadane -

despacho tiene en cuenta en su andlisis, en primer lugar, habra que dejar en claro que si
bien se estipulan una valores de referencia por parte del ente de control, los mismos
deben ser analizados en unas condiciones de tiempo, modo y lugar, toda vez que tales
variables resultan disientes y determinantes para la fijacién de condiciones anexas y
complementarias al precio final, tales situaciones como, el valor del flete hacfa el municipio
de Murillo, las cargas tributarias a cargo del contratista entre otros costos administrativos
propios de la ejecucidn.

En segundo lugar, serd menester mencionar que tal y como consta a (folios 31-41) existe
un “Andlisis del sector econdmico y de los oferentes”, conforme a los lineamientos
emitidos del proceso niimero SASI-SP-004-2019 del SECOP I (folios 29-30), en el cual se
contempla un andlisis de valores unitarios de cada uno de los items contratados, que
infiere una determinacion ajustada al mercado local y regional. Y, por (ltimo, habrd que
resaltar que de acuerdo a diferencia advertida, la misma no puede ser entendida como
una diferencia injustificada, inusitada, desproporcionada y sobredimensionada entre el
umbral del precio que fija el mercado y el precio fijado en la propuesta recibida por la
entidad estatal y luego convenido en el contrato, por Ias razones anteriormente descritas.

Pues la determinacion del posible sobre costo no estd concebida en la estructuracién del
bien o servicio a adquirir y por ende, en la determinacidn del objeto contractual, de
manera tal que la estimacidn de los precios unitarios sea objetiva, cierta y completa en
correspondencia con los precios del mercado a pagar, conforme a unas circunstancias de
tiempo, modo vy lugar.

Desde este punto de vista, los precios unitarios pactados en el contrato, no esta
plenamente demostrado que los mismos sean injustificados y menos aln que no se haya
dado cumplimento al fin de la contratacién, de tal manera que el mismo conlleve a la
obtencidn de un beneficio o provecho que se asume sea “excesivo”, “usurero” o
“especulativo”, en otras palabras, a un lucro indebido por parte de quienes intervienen en
el proceso.

El costo unitario de los items cemento y bloque no. 4, objeto de reproche, pactado y
pagado al contratista, evaluado y valorado en los términos del Estudio de Mercados v al
material probatorio aportado tanto por la Comision de Auditoria y los presuntos
responsables fiscales en su debido momento, se infiere de las mismas evidencias, que no
estd plenamente demostrado que los precios pactados y cancelados estén
sobredimensionados y que no tienen justificacion frente a la realidad del mercado de
bienes, obras y servicios especificamente contratados en cada caso concreto, con inclusién
del analisis de todas las variables que inciden en el costo de los mismos.

En este orden de ideas, el valor pactado como intercambio de bienes, obras y servicios en
el caso que nos ocupa, no se puede considerar como una fuente de enriquecimiento
“exagerado” e “injustificado” que conlleve a la generacion de un detrimento al patrimonio
plblico, en razdén a las consideraciones ampliamente acotadas en los pdrrafos
precedentes.

En sintesis no se evidencia en la fase de planeacién y/o determinacion del precio pactado
y pagado, la existencia del hecho generador que conlleve al pago de un precio
sobredimensionado e injustificado frente a la realidad del mercado.

De otra parte, en la determinacién del dafio, no estd probado en cada caso particular y
concreto, que se haya analizado las diferentes variables y circunstancias especificas y con
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aplicacion de las metodologias técnicas y econdmicas apropiadas a partir de los
respectivos estudios de mercado y analisis de costos que deben realizar las entidades
plblicas en forma previa a la apertura del respectivo proceso de contratacién, es decir,
dichas caracteristicas técnicas y especificas no fueron objeto ce confrontacion y/o
comparacion por parte de la Comision de Auditoria al momento de entrar a determinar el
posible dafio patrimonial indilgado a fa Administracién Municipal de Murillo en ef contrato
objeto de estudio.

Es preciso resaltar que la responsabilidad fiscal tiene como finalidad o propdsito especifico
la proteccion y garantia del patrimonio del Estado, buscando la reparacién de los dafios
que éste haya podido sufrir como consecuencia de la gestidn irregular de quienes tienen a
su cargo el manejo de dineros o bienes plblicos, incluyendo directivos de entidades
pUblicas, personas que adoptan decisiones relacionadas con gestion fiscal o con funciones
de ordenacién, control, direccién y coordinacidn, contratistas y particulares por razén de
los perjuicios causados a los intereses patrimoniales del Estado.

Y asi, como lo precepta el Articulo 5° de la Ley 610 de 2000, que hace referencia a
los elementos de la responsabilidad fiscal, se requiere un nexo causal entre el
daiio patrimonial al Estado y la culpa, pero como se habia dicho, en cuanto al hecho
fiscal, si bien es cierto, no se logré demostrar la ocurrencia del dafio y por ende, la
existencia de una gestion fiscal ineficiente que conlleve el obrar con culpa grave, a
reprochar de los sujetos vinculados, resuita desvirtuada la presencia de requisitos
sustanciales que permitan emitir pronunciamiento alguno por parte de este Despacho en
el sentido de imputar responsabilidad fiscal en contra de los presuntos responsables
fiscales en los términos sefialados en el Auto de Apertura No. 021 del 8 de abril de 2022, y
en consecuencia, atendiendo lo manifestado por las partes debe darse aplicabilidad al
Articulo 47 de la Ley 610 de 2000, que preceptda:

YArticulo 47. Auto de archivo. Habrd 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 operancia de una causal excluyente de responsabilidad o se demuestre
que la accion no podia iniciarse o proseguirse por haber operado /la caducidad o /a
prescripcion de la misma.”

Asi mismo, en el entendido ademds que no se integran los elementos de la
responsabilidad fiscal contemplados en el articulo 5 de la Ley 610 de 2000, el despacho no
se pronunciara sobre los demas elementos estructuradores de la responsabilidad fiscal,
teniendo en cuenta lo expuesto a lo largo del presente auto, en relacion al archivo por no
mérito de las diligencias seguidas en contra de los presuntos responsables fiscales, es
necesario aclarar que frente a la responsabilidad fiscal atribuida a los funcionarios
responsables por el presunto sobrecosto determinado en la celebracion del Contrato No.
111 del 8 de junio de 2019, y como se manifestd en los parrafos antes acotados, dicha
responsabilidad se extingue por la falta de existencia de la presunta comision del dafio
patrimonial que se indilga.

En consecuencia, mal harla este Despacho endilgar responsabilidad fiscal a los
investigados en el proceso 112-110-2021 correspondiente a la Administracion Municipal de
Murillo ya que, seg(n el articulo 48 de la ley 610 de 2000, se requiere para proferirse auto
de imputacidén de responsabilidad fiscal que esté demostrado objetivamente el dafio o

detrimento al patrimonio econdmico del Estado y existan testimonios que ofrezcan serios
motivos de credibilidad, indicios graves, documentos, peritacion o cualquier medio
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probaforio que comprometa la responsabilidad fiscal de los implicados. (Resaltado fuera
del texto original)

En este caso particular y bajo el entendido que el dafio no resulta absolutamente cierto,
resulta oportuno traer a colacidn dos principios elementales en la funcién publica, como
son el de economia y celeridad.

Asi las cosas el principio de la economia procesal, como lo sefiala la Corte Constitucional
en la Sentencia C-037/98, consiste principalmente, en conseguir el mayor resultado con el
minimo de actividad de la administracién de justicia, pues con la aplicacién de este
principio, se busca la celeridad en la solucién de los litigios, es decir, que se imparta
pronta y cumplida justicia.

De otra parte el principio de celeridad impone a la Administracién la carga de impulsar
oficiosamente el proceso, evitando a toda costa cualquier anormalidad o retraso, y siendo
que en este caso particular el acervo probatorio que obra en el proceso le permiten al
Despacho tomar la decisidon de archivo de las diligencias, bajo el entendido de la
inexistencia del dafio, resulta plausible hacer uso de estos dos principios.

De conformidad con las versiones libres, las pruebas documentales aportadas por los
implicados y las que obran dentro del proceso 112-110-2021, el Despacho encuentra
procedente disponer el Archivo por no Merito al no tener indicios serios que comprometan
la conducta grave de los implicados dentro del presente Proceso de Responsabilidad Fiscal
a favor de los sefiores: MARTHA CECILIA SANCHEZ LEON, identificado con la Cedula
de Ciudadania No. 65.634.170, en su condicién de ALCALDE MUNICIPAL DEL 1° de
enero de 2016 al 31 de diciembre de 2019 y gestor fiscal: DIEGO FERNANDO
CAICEDO CASTRO, identificado con la Cédula de Ciudadania No. 14.296.105, en su
condicién de SECRETARIO DE PLANEACION Y DESARROLLO FISICO del 8 de agosto
de 2018 al 31 de agosto de 2019 del Municipio de Murillo; VARIEDADES RESTREPO,
identificada con el NIT No. 65.614.700, a través de su representante legal OTILIA DEL
PILAR MORALES GIRALDO, identificada con la Cedula de Ciudadania No 65.614.700 de
Fresno Tolima y/o quien haga sus veces, en su calidad de contratista al haber suscrito el
contrato 111 de 2019 y como tercero civilmente responsable a la Compaiiia
Aseguradora Solidaria de Colombia, en virtud de la pdliza de manejo No. 480-83-
994000000089 y 480-83-9940000000123-

Se apoya la presente decisidn en las pruebas documentales arrimadas a la investigacién Y
en la ritualidad consagrada en la Ley 610 de 2000 y con fundamento en lo planteado y sin
necesidad de ahondar en mas disquisiciones estima esta autoridad de control que no se
dio lugar a determinar la culpa grave de los vinculados como quiera que la existencia del
dafio en el caso objeto de estudio no se materializé.

Por dltimo, conforme al Articulo 18 de la Ley 610 de 2000, el cual expresa:

"Grado de consulta. Se establece ef grado de consulta en defensa del interés
publico, del ordenamiento juridico y de los derechos v garantias fundamentales.
Procederd la consulta cuando se dicte auto de archive, cuando el fallo sea sin
responsabilicad fiscal o cuando el fallo sea con responsabilidad fiscal y el
responsabilizado hubiere estado representado por un apoderado de oficio. Para
efectos de la consulta, el funcionario que haya proferido la decision, deberd enviar el
expediente dentro de los tres (3) dias siguientes a su superior funcional jerdrquico,
segln la estructura y manual de funciones de cada drgano fiscalizador...”
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Para efectos de la consulta, se enviard la presente decision al superior funcional o
jerarquico, para los fines descritos.

En mérito de lo anteriormente expuesto, la Direccién Técnica de Responsabilidad Fiscal,
en uso de sus atribuciones legales,

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: Declarar probada la causal que conlleva al archivo de la accién
fiscal y por ende conduce al archivo del expediente.

ARTICULO SEGUNDO: Ordenar el archivo de la accién fiscal, por los hechos objeto del
presente Proceso De Responsabilidad Fiscal No, 112-110-2021, adelantado ante la
Administracion Municipal de Murillo-Tolima, de conformidad con lo dispuesto en el Articulo
47 de fa Ley 610 de 2000.

ARTICULO TERCERO: Ordenar el archivo del expediente de responsabilidad fiscal por no
encontrar mérito para imputar responsabilidad fiscal en contra de los sefiores: MARTHA
CECILIA SANCHEZ LEON, identificado con la Cedula de Ciudadania No. 65.634.170, en
su condicion de ALCALDE MUNICIPAL, DIEGO FERNANDO CAICEDO CASTRO,
identificado con la Cédula de Ciudadania No. 14.296.105, VARIEDADES RESTREPO,
identificada con el NIT No. 65.614.700, a través de su representante legal OTILIA DEL
PILAR MORALES GIRALDO, identificada con la Cedula de Ciudadania No 65.614.700 de

Fresno y/o quien haga sus veces, en su calidad de contratista al haber suscrito el contrato
111 de 20169.

ARTICULO CUARTO: Desvincular del proceso de responsabilidad fiscal No. 112 — 110 -
2021, como terceros civilmente responsables, a las Compafifas de Seguros:

» Compafifa Aseguradora SOLIDARIA DE COLOMBIA.

NIT. 860.524.654-6
Clase de Pdliza Manejo Oficial Sector Estatal
Fecha de Expedicion 26 de noviembre de 2018
Poliza No. 480-83-994000000089
Vigencia 24 de noviembre de 2018 al 24 de noviembre de 2019
Riesgo Delitos contra la Administracion Piblica
Valor Asegurado $20.000.000,00.
» Compafiia Aseguradora SOLIDARIA DE COLOMBIA.
NIT. 860.524.654-6
Clase de Pdliza Manejo Oficial Sector Estatal
Fecha de Expedicion 28 de noviembre de 2019
Pdliza No. 480-83-9940000000123
Vigencia 24 de noviembre de 2019 al 24 de noviembre de 2020
Riesgo Delitos contra la Administracién Publica
Valor Asegurado $20.000.000,00.

ARTICULO QUINTO: En el evento de que con posterioridad aparecieren nuevas pruebas
que desvirtden los fundamentos que sirvieron de base para el archivo, 0o se demostrare

que la decisién se basé en prueba falsa, se ordenara la reapertura de la actuacion fiscal,
de conformidad con el Articulo 17 de la Ley 610 de 2000.
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ARTICULO SEXTO: Enviar, el expediente dentro de los tres (3) dias siguientes al
superior jerarquico o funcional, a fin de que se surta el grado de consulta acorde con lo
dispuesto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000.

ARTICULO SEPTIMO: Enviar copia de la presente providencia a la entidad afectada,
Administracién Municipal de Murillo (Carrera 8 No. 3-85 Murillo), identificada con el NIT.
No. 800010350-8, con el propdsito que surta los trémites de cardcter contable,
presupuestal y financiero que correspondan y las demas que considere necesarias.

ARTICULO OCTAVO: Notifiquese por estado el presente proveido de conformidad con lo
establecido en el Articulo 106 de la Ley 1474 de 2011, haciéndole saber que, contra la
presente no procede recurso como quiera que el auto conlleva el archivo del proceso, a los
sefiores:

» MARTHA CECILIA SANCHEZ LEON, identificado con la Cedula de Cludadania
No. 65.634.170, en su condicién de ALCALDE MUNICIPAL DEL 1° de enero
de 2016 al 31 de diciembre de 2019 y gestor fiscal.

> FABIAN ARMANDO TORRES ARANZAZU, identificado con la Cedula de
Ciudadania No. 93.404.674 de Ibagué y TP. No. 126724 del C. S. de la J., en su
condicién de apoderado del sefior DIEGOG FERNANDO CAICEDO CASTRO,
identificado con la Cédula de Ciudadania No. 14.296.105, en su condicién de
SECRETARIC DE PLANEACION Y DESARROLLO FISICO del 8 de agosto de
2018 al 31 de agosto de 2019 del Municipio de Murillo.

> VARIEDADES RESTREPO, identificada con el NIT No. 65.614.700, a través de
su representante legal OTILIA DEL PILAR MORALES GIRALDO, identificada
con la Cedula de Ciudadania No 65.614.700 de Fresno Tolima y/o quien haga sus
veces, en su calidad de contratista al haber suscrito el contrato 111 de 2019.

> Al representante legal y/o apoderado de la Compaiiia Aseguradora Solidaria
de Colombia, identificada con el Nit No. 860.524.654, como tercero civilmente
responsable

ARTICULO NOVENO: Remitase a la secretarfa General y Comin para lo de su
competencia.

ARTICULO DECIMO: En firme este proveido y una vez se hayan adelantado todos los
trémites ordenados en el mismo, remitir el expediente contentivo del proceso ordinario de
responsabilidad fiscal No. 112-110-2021, al archivo de gestion documental de la Direccidn
Técnica de Responsabilidad Fiscal de la Contralorfa Departamental Del Tolima.

abilidad Fiscal
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