Proceso de Responsabilidad Fiscal Radicado 072 de 2020
Auto 019 del 27 de marzo de 2023.

DESPACHO DEL CONTRALOR DISTRITAL DE MEDELLIN
AUTO N° 019 DE 2023
POR MEDIO DEL CUAL SE RESUELVE UN GRADO CONSULTA EN EL

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL CON RADICADO N° 072-2020

Medellin, veintisiete (27) de marzo de dos mil veintitrés (2023)

Objeto decision | Conocer en grado de consulta la decision de la Contraloria Auxiliar d
Despacho Contralor: Responsabilidad Fiscal contenida en el Auto 114 de 2023.
Entidad afectada: EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN E.S.P

Omision del pago de la seguridad social bajo los términos de Ley, en la
Hecho (s) Investigado | ejecucion del Contrato CW41099 suscrito entre EPM y Luis Guillermo
(s): Lopez Bonilla (persona natural). Auditoria Regular vigencia 2019.

Cuantia Total del | Catorce millones seiscientos cuarenta y cinco mil setecientos cuarenta
dano: y tres pesos m.l. ($14.645.743).

— SANDRA YANNETTE VELEZ ARREDONDO

— JUAN CARLOS ALVAREZ SALDARRIAGA

— MELISSA INES ARBOLEDA GOMEZ

— LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA

Investigados

Decision Primera )

Instancia: Archivo

Decision en grado de

consulta: CONFIRMA

Garante: CHUBB SEGUROS COLOMBIA S.A
Procedimiento: Ordinario

Recursos del Sistema Integral de Seguridad Social / Unidad
Administrativa Especial de Gestion Pensional y Contribuciones
Parafiscales de la Protecciéon Social -UGPP- Competencia /
Resarcimiento del dafio.

Temas y subtemas

UGPP: es la sigla de Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social
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Distrital de Med

L OBJETO DEL GRADO DE CONSULTA

El Contralor Distrital de Medellin, en virtud de las facultades establecidas en las Leyes
610 de 2000, 1437 de 2011, 1474 de 2011, articulo 267 y 268 de la Constitucion
Politica, los Acuerdos municipales 087 y 088 de 2018 y la Resolucién 150 de 2021, y
la Resolucion N° 150 de 2021 (Manual especifico de Funciones y competencias
laborales’), procede a resolver en grado de consulta la decision contenida en el Auto
114 del 17de febrero de 2023, por medio del cual, la Contraloria Auxiliar de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva decidi6 archivar el proceso a favor de
los investigados, Radicado 072-2020. Folio 112.

Il HECHOS Y ANTECEDENTES

2.1HECHOS FISCALES OBJETO DEL PROCESO

Mediante Memorando 202000006191 del 30 de octubre de 2020, Contraloria Auxiliar
de Auditoria Fiscal EPM 3 Aguas y Saneamiento Basico remiti®é a la Contraloria
Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva un hallazgo fiscal el cual
fue descrito asi por el Equipo Auditor: Folios 3, CD folio 10.

“No pago de la seguridad social bajo los términos de Ley. Las Empresas Publicas de
Medellin E.S.P., suscribieron Contrato CW41099, cuyo objeto es “Implementacién del
plan de manejo arqueoldgico para el proyecto Cadena de Occidente”, con la empresa
LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA, por valor total, incluidas las actas de modificacion
bilateral, de $ 268.246.463 |VA incluido.

(..

Por lo tanto, y de acuerdo con lo anterior, teniendo en cuenta que la Empresa Contratista
es persona natural, se procedio a verificar las planillas de pago al sistema de seguridad
social de la misma, donde se evidencié la constancia de pago de ARUS de los meses de
diciembre de 2018 a febrero de 2020, y en las cuales se registra un indice Base de
Cotizacién (IBC) por un valor no superior a $1.000.000, para realizar los pagos
correspondientes a salud, pension y riesgos, como se muestra en el siguiente cuadro,
contraviniendo lo prescrito en el articulo 3.2.7.1 del Decreto 1273 de 2018.

" Modificada por la Resolucion N° 482 de 2022.
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Esta situacion genera incumplimiento de las disposiciones generales en el numeral
2.2.3. “Certificacion de pago de los aportes a la seguridad social integral y parafiscales”
del documento CONDICIONES PARTICULARES SERVICIOS- CONSULTORIA
CRW33724 y un inadecuado control de los recursos y actividades que son propias de la
Entidad, lo que afecta y pone en_riesqo el cabal cumplimiento del objetivo persequido
con el proyecto conforme a las especificaciones contratadas, constituyéndose en una
vulneracion del principio de la gestidn fiscal de eficiencia, por lo que es del caso
radicar un hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria y fiscal, tasada en
$14.645.743, en los términos definidos en el articulo 8 de la Ley 42 de 1993, y en relacién
al aspecto disciplinario por el incumplimiento parcial o total en términos de calidad,
cantidad y oportunidad de la obligacidn, sin que al respecto se pronunciara la
supervision o el gestor administrativo y técnico, de conformidad con lo estipulado en el
Manual para la Gestiéon Administrativa y Técnica de los contratos, en el numeral 3.2
“ejecucion de contratos”, del numeral 3 “etapas de la administracién de un contrato”,

expedido por EPM; asi mismo, lo dispuesto en los articulos 83 y 84 de la Ley 1474 de
2011. SNFT.

2.2PRESUNTOS RESPONSABLES FISCALES

En el auto de apertura se identificaron las siguientes personas. Folio 11.

— SANDRA YANNETTE VELEZ ARREDONDO-Jefe Unidad Desarrollo Ambiental y
Social Proyectos e ingenieria

— JUAN CARLOS ALVAREZ SALDARRIAGA-Profesional ambiental y social

— MELISSA INES ARBOLEDA GOMEZ- Profesional ambiental y social

— LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA-Contratista

2.3 ENTIDAD ESTATAL AFECTADA
EMPRESAS PUBLICAS DE MEDELLIN E.S.P.

EPM es una entidad descentralizada del orden municipal, creada en Colombia
mediante el Acuerdo 58 del 6 de agosto de 1955 del Consejo Administrativo de
Medellin, como un Establecimiento Publico Autonomo. Se transformé en Empresa
Industrial y Comercial del Estado del orden municipal, por Acuerdo 069 del 10 de
diciembre de 1997 expedido por el Concejo de Medellin. En razén de su naturaleza
juridica, EPM esta dotada de autonomia administrativa, financiera y patrimonio propio,
de acuerdo con el Articulo 85 de la Ley 489. El capital con el que se constituyd y
funciona, al igual que su patrimonio, es de naturaleza publica, siendo su Unico
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propietario el Municipio de Medellin. Su domicilio principal esta en la carrera 58 No.
42-125 de Medellin, Colombia. No tiene establecido un término de duracién.

El objeto social del Grupo EPM es la prestacion de los servicios publicos domiciliarios
de acueducto, alcantarillado, energia, distribucién de gas combustible, telefonia fija
publica basica conmutada y telefonia local mévil en el sector rural y demas servicios
de telecomunicaciones. Puede también prestar el servicio publico domiciliario de aseo,
asi como las actividades complementarias propias de todos y cada uno de estos
servicios publicos y el tratamiento y aprovechamiento de las basuras?.

Desde la perspectiva de Gobierno Corporativo, la relacion entre el Municipio de
Medellin y EPM es entonces sui generis, dada la triple condicion del Municipio asi:

» Rol de propiedad: lo ejerce a través de su participacién como Presidente de la
Junta Directiva y esta regido por el Convenio Marco de Relaciones, documento
que establece los principios que definen las actuaciones de ambas entidades y
las obligaciones de cada una respecto al crecimiento y la sostenibilidad de EPM.

» Rol de ente territorial: con respecto a los impuestos (predial, industria y
comercio, etc.), que deben ser cancelados al Municipio, EPM tiene un tratamiento
tributario similar a cualquier otra persona natural o juridica y no existen acuerdos
diferenciales o especiales con el Municipio.

* Rol de cliente: EPM no concede tratamiento especial ni exonera del pago, en su
caracter de usuario de servicios publicos, al Municipio de Medellin.

2.4 CUANTIFICACION DEL DANO PATRIMONIAL

Se cuantifico en la suma de catorce millones seiscientos cuarenta y cinco mil
setecientos cuarenta y tres pesos m.l. ($14.645.743).

2.5 ACTUACION PROCESAL RELEVANTE

— Mediante Auto 351 del 30 de noviembre de 2020, se comisioné al abogado Ramén
Francisco Mena Bedoya para instruir el Proceso Radicado 072-2020. Folio 1.

https://www.medellin.gov. cofirj/go/km/docs/pcedesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo 0 9/Informes
/Shared %ZOContent/Documentos/Prospecto%20de%20lnformacn%C:Z%B3n/Anex03/ProspectoInformac10n201 4
%20m.pdf

?*cw

e (a0

Fatuteabale §

g

Calle 53 52 - 16 Edificio Miguel de Aguinaga Medellin - Colombia
Conmutador: (57- 4) 403 31 60 - Nit: 811.026988-6 - participa@cgm.gov.co

Proceso de Responsabilidad Fiscal Radicado 072 de 2020

4

&



Proceso de Responsabilidad Fiscal Radicado 072 de 2020

] 4 Auto 019 del 27 de marzo de 2023.
ntraloria

LN E I

Co

— Mediante Auto 407 del 29 de diciembre de 2020, se ordené la apertura del
proceso de responsabilidad fiscal’. El hecho investigado se refiere a: 1. No
pago de las obligaciones de la seguridad social 2. Evidenciando un inadecuado
control de los recursos y actividades que son propias de la entidad. 3. Ello afecta
y pone en riesgo el cabal cumplimiento del objetivo perseguido con el proyecto. 4.
Constituyéndose en una vulneracion del principio de eficiencia. El dafio
patrimonial se estimo6 en $14.645.743. Folio 11.

— Mediante Memorando 202100001742 del 27 de mayo, se solicitaron unos
documentos a las EPM sobre los hechos investigados. Folio 40.

— Version libre de JUAN CARLOS ALVAREZ SALDARRIAGA. Tesis: Inexistencia de
dafio patrimonial por causa de las correcciones realizadas. El Equipo Auditor debio
aplicar el articulo 244 de la Ley 1955/19 y no el Decreto 1703/02 el cual tampoco
fue compilado en el D.U 780/16. Inexistencia de culpa grave o dolo pues con su
gestion se pudo lograr la correccion y reajuste de los valores correspondientes al
ingreso base de cotizacion-IBC de los aportes de la Seguridad Social. El contrato

se ejecuto en forma oportuna y a satisfaccién cumpliéndose el objeto y finalidad.
Folio 94 s.s.

— Mediante Auto 234 del 27 de mayo de 2022 se comision6 al abogado Andrés Felipe
Palacio Lépez. Folio 107.

— Mediante Memorando 1200-202300002151 del 6 de marzo de 2023 se recibio el

expediente por parte del Despacho del Contralor, para que se surtiera el grado de
consulta. Folio 130.

2.6 RELACION DE LOS MEDIOS DE PRUEBA RELEVANTES INCORPORADOS
AL PROCESO RAD. 072-2020

Para lo que interesa a esta decision, este Despacho hace una valoracion integral de

las pruebas incorporadas al expediente y de las mismas destaca las siguientes por su
efecto suasorio:

— Memorando 1106-2020000006191 del 30 de octubre 2020, por el cual se dio
traslado del hallazgo fiscal. Folio 3. ‘

3 Suscrito por Juan Diego Gonzalez Puerta
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— Contrato CW 40199. Fecha de inicio: diciembre 13 de 2018. Fecha de finalizacion:
27 diciembre 2020. Contratista: Luis Guillermo Lépez Bonilla. Tipo de contrato:
Consultoria. CD anexos.

— CD con de anexos hallazgo fiscal que contiene los soportes del hallazgo fiscal.
Folio 10.

— Memorando Radicado 202100002594 del 6 de agosto de 2020, sobre pruebas
documentales remitidas por EPM. En este documento aparece que el contratista
LUIS GUILLERMO LOPEZ procedi6 a hacer las correcciones solicitadas por EPM
y pagar las diferencias que a la fecha se les adeudaba a las entidades prestadoras
de salud, pension y ARL. Estos pagos se realizaron antes de finalizar la relacién
contractual con EPM. Folio 78.

— Correo EPM remite anexos Memorando 202100002594. Anexo 1. Soportes pagos.
Folio 80.

— Acta de Mesa de Trabajo validacién de hallazgos del 11 y 19 de agosto de 2020.
CD folio 10.

— Oficio EPM del 21 de septiembre de 2020. Respuesta Informe de Auditoria Regular
2019. CD folio 10. Observacion 44 - No pago de la seguridad social bajo los
términos de Ley. (Pagina 238 — Documento de la CGM).

Dando respuesta a la solicitud de aclaracion sobre los aportes a la seguridad social
asociados a la ejecucion del contrato CW 40199, nos permitimos informar que durante
la vigencia contractual la liquidacién y los pagos al Sistema Integral de Seguridad
Social, se realizaron conforme a la_normatividad vigente, en atencién a que el
contratista es una persona natural y la tipologia del contrato que corresponde con
consultoria, segin su objeto sefialado en el anexo técnico y las condiciones
particulares de la oferta del CRW 33724 (ver: anexo técnico 33724 y CRW 33724
condiciones particulares). (...).SNFT.

El total pagado por el contratista a la Seguridad Social fue de nueve millones
doscientos ochenta y cuatro mil ochocientos pesos ($9.284.800), mediante aportes
requlares de conformidad a programacién presupuestal anual, garantizando los
pagos de los aportes de conformidad a la legislacién vigente y al valor global de

lo ejecutado. [ os soportes de los pagos se pueden verificar en los anexos 1 al 9 yla
siguiente tabla: (...). SNFT.

Elabord: Juan Carlos Alvarez Saldarriaga y Melisa Inés Arboleda Gémez — Gestores
Administrativos Dependencia: Unidad de Desarrollo Ambiental y Social Proyectos

PN
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Ingenieria. Reviso: Lorena Marcela Osorio Valencia Dependencia: Unidad de
Desarrollo Ambiental y Social Proyectos Ingenieria. Aprobd: Sandra Yannette Vélez
Arredondo Dependencia: Unidad de Desarrollo Ambiental y Social Proyectos
Ingenieria

— Carta de Luis Guillermo Lopez Bonilla a SURA del 23 de junio de 2021 sobre
correccion del periodo de cotizacion de unos reajustes a la seguridad social que
efectud durante el afio 2020 respecto al monto del IBC. Folio 91 CD.

— Carta de Luis Guillermo Loépez Bonilla del 30 de junio de 2021 donde aparece “Se
remite también copia de las planillas y soportes de pago de la seguridad social
correspondiente a los meses solicitados del afio 2019 y 2020 y la informacién de las
personas que participaron en la ejecucion del contrato CW 40199. No obstante contarse
con los soportes que sustentan las expensas durante la vigencia del contrato, es de tener
en cuenta que en el mismo lapso de tiempo la UGPP adopté mediante la Resolucién 209
de 2020, un esquema de presuncion de costos, que permite la deduccién e imputacion de
costos para el célculo del IBC de los independientes con contratos diferentes a la
prestacion de servicios personales (....)". CD folio 91.

— Oficic EPM 20210130137861 del 6 de agosto de 2021. Remisién de pruebas
solicitadas. CD folio 10.

— Carta de Luis Guillermo Lopez Bonilla del 22 de diciembre de 2017 sobre
acatamiento instrucciones EPM sobre reajustes parafiscales. Folios 82 s.s.

— Carta de Luis Guillermo L6pez Bonilla, sobre correcciones realizadas del 30 junio
de 2021. Folio 91 CD.

ll.LA DECISION CONSULTADA: AUTO N° 114 DE 2023

Corresponde a la decisién proferida por la Contraloria Auxiliar de Responsabilidad
Fiscal y Jurisdiccién Coactiva mediante la cual decidié 1) Archivar el proceso Rad.
072-2019 a favor de SANDRA YANNETTE VELEZ ARREDONDO, JUAN CARLOS
ALVAREZ SALDARRIAGA, MELISSA INES ARBOLEDA GOMEZ y LUIS
GUILLERMO LOPEZ BONILLA contratista.

Entre los argumentos expuestos por la Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal,
en el Auto 072-2020, el Despacho los resume asi: Folio 107 s.s.
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Manifiesta que es sorprendente que haya sido la misma Entidad (EPM), quien haya
advertido que hubo un error por parte del contratista al realizar los pagos a la
seguridad social y que precisamente como responsable y garante del contrato, alerté
al contratista para que realizara los ajustes a haya lugar.

Sostiene el a quo que “En este orden de ideas, con lo anterior, se logra determinar que la
entidad en ningtin momento padecié afectacion, por cuanto el dafio jaméas se configuro, toda
vez que, ningun rubro de la entidad fue destinado para soportar tales obligaciones que
en definitiva son responsabilidad del contratista y que é/ mismo asumié porque fueron
soportadas por él y obran ademas dentro del plenario; es por ello que, se resalté que para
éste despacho es sorpresivo el hallazgo, por cuanto no se configuré, o mejor, no se materializé
un dafio propiamente, y ello, se resalta, por cuanto los procesos de responsabilidad fiscal, no
se basan bajo supuestos o inferencias que en definitiva nos lleven a endilgar una
responsabilidad que en derecho corresponda”. SNFT. Folio 122.

Explica que en el expediente obra el resumen de las expensas que indica el
contratista, el sefior LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA, como persona natural y
respecto del Contrato CW 41099, existe un informe completo de la deduccién de las
expensas, con sus respectivas tablas y soportes de pago y que dicho documento
contiene 214 paginas.

Afirma que, de “descendiendo nuevamente al caso sub examine, después de analizados los
elementos probatorios recaudados, de cara a los problemas juridicos planteados por el
Despacho, considera que en el caso analizado no aflora o por lo menos, fue desvirtuada la
existencia, determinabilidad y cuantificabilidad del elemento dafio patrimonial al Estado
como el elemento de capital importancia al momento de establecer la responsabilidad fiscal”.

SNFT. Folio 123.

Enfatiza la Primera Instancia que hubo una posible omision, “por error al parecer
involuntario por parte del contratista y que en definitiva sanea dicha situacion, realizando los
pagos correspondientes al sistema de sequridad social, por lo que en definitiva dicho
actuar no lesiona los recursos estatales y que la misma se ajusta a los preceptos juridicos
que gobierna la finalidad de la institucion”. SNFT. Folio 124.

Concluye que asi las cosas, ante la ausencia del elemento dafio patrimonial al Estado,
necesariamente la suerte de proceso debera ser su archivo, por disposicién del
articulo 47 de la Ley 610 de 2000. Agrega que “conforme al recaudo de pruebas, para
esta Contraloria existe mérito para proceder con el Archivo del Proceso de Responsabilidad
Fiscal, pues ademas de lo anteriormente resaltado, al no existir dafo se desnaturaliza por
completo y el mismo no cumple con los elementos esenciales para endilgar una
responsabilidad fiscal al efecto”. SNFT. Folio 1128.
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IV. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

4.1 LA COMPETENCIA

La funcion publica de Control Fiscal, asignada a las Contralorias por la Constitucién
Politica (Art. 267, 268 y 272), incluye la atribucidn de “Establecer la responsabilidad fiscal
que se derive de la gestion fiscal'. Estos preceptos fueron desarrollados por las Leyes
42 de 1993, 610 de 2000 y 1474 de 2011, dando contenido y alcance al concepto de
responsabilidad fiscal y estableciendo un procedimiento para su imputacién vy
establecimiento.

Acorde a las funciones establecidas en las normas antes enunciadas, y en los
Acuerdos 087 y 088 de 2018, asi como la Resolucion 150 de 2021, y dado que la
Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, decidio
archivar el proceso, se hace necesario resolver el grado de consulta al tenor del
articulo 18 de la Ley 610 de 2000, en virtud del cual el superior jerarquico del
funcionario que tomé la decision verifica que la actuacion y la decisién que se revisan,
correspondan a los presupuestos facticos y juridicos del Proceso de Responsabilidad
Fiscal, y podra tomar las decisiones que estime conveniente sin limitacion alguna®.

En materia de responsabilidad fiscal, el articulo 18 de la Ley 610 de 2000 establece el
grado de consulta en defensa del interés publico, del ordenamiento juridico y de los
derechos y garantias fundamentales. En virtud de dicha competencia, el superior
jerarquico, esta provisto de plenas facultades para revisar integralmente el fallo
proferido, tanto por aspectos de hecho como de derecho, lo que supone la capacidad
de modificar, confirmar, revocar y sustituir el fallo de primera instancia, u ordenar
motivadamente a la Primera Instancia proseguir la investigacion con miras a proteger
el patrimonio publico de acuerdo con la discrecionalidad que le permite este
mecanismo de revision oficioso®,

4.2 EL PROBLEMA JURIDICO EN ESTE PROCESO RAD. 072-2020

‘Dado que en este proceso se decidié archivar el proceso a
Jinvestigados, el Despacho se plantea los. S|gu1entes problemas
a la decision consultada: L .

: favor de Ios»

4 Sentencia T-005-2013.

5 CGR Concepto 0120 de 2022. Proceso de responsabilidad fiscal — grado de Consulta — recursos — tramite.
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¢Era procedente el archivo del procesc
articulo 47 de la Ley 610 de 2000 o por no exi

Una vez estudiado en su integridad el presente proceso, este Despacho considera
que se acreditd que el dafio fue resarcido plenamente y por tanto se configura una de
las causales del articulo 47 de Ley 610 de 2000, por lo cual es procedente confirmar
el archivo del proceso.

Para argumentar y soportar la anterior postura, el Despacho abordara los siguientes
temas: 1) Las causales de archivo de que trata el articulo 47 de la Ley 610 de 2000;
2) Contribuciones parafiscales. 3. El caso concreto: resarcimiento del dafio patrimonial
al Estado.

4.3 LAS CAUSALES DE ARCHIVO EN LA LEY 610 DE 2000 Y REQUISITOS DE
LA IMPUTACION DE RESPONSABILIDAD FISCAL.

El proceso de responsabilidad fiscal, se adelanta con el fin de determinar la
responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares®, cuando en ejercicio
de la gestion fiscal o con ocasién de ésta, causen en forma dolosa o gravemente
culposa un dafio patrimonial al Estado, conforme a lo dispuesto en las Leyes 610 de
2000 y 1474 de 2011. El objeto de la responsabilidad fiscal tiene como finalidad es el
resarcimiento completo, pleno o integral del dafio real o cierto en tanto haya sido
ocasionado al patrimonio publico, y en todo caso en ejercicio de gestion fiscal.

Ahora bien, la legislacién ha dispuesto que durante el proceso de responsabilidad
fiscal, es posible el archivo del proceso si se acreditan unas causales que el legislador
ha prescrito en el articulo 47 de la Ley 610 asi:

ARTICULO 47. AUTO DE ARCHIVO. Habré lugar a proferir auto de archivo cuando
se pruebe que el hecho no existié, que no es constitutivo de detrimento patrimonial o
no comporta el ejercicio de gestién fiscal, se acredite el resarcimiento pleno del

8 Constitucion Politica. Articulos 23, 210 y 267. "La vigilancia y el control fiscal son una funcién piiblica que ejercera
la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o

entidades que manejen fondos o bienes publicos, (.. Y
y b P80z
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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 -
prescripcion de la misma. SNFT.

Segun el precepto anterior, habra lugar a proferir Auto de Archivo cuando se acredite
alguna de las causales sefialadas en la anterior disposicion entre las cuales
destacamos que se acredite el resarcimiento pleno del perjuicio. En este caso el dafio
pudo adquirir certeza, pero por causa del resarcimiento pleno del perjuicio habra lugar
a proferir auto de archivo del proceso.

De oftra parte, el articulo 48 de la misma Ley expresa que el funcionario competente
proferird Auto de Imputacion de Responsabilidad Fiscal cuando: 1) Esté demostrado
objetivamente el dafio o detrimento al patrimonio econémico del Estado y existan
testimonios que ofrezcan serios motivos de credibilidad, indicios graves, documentos,
peritacién o cualquier medio probatorio que comprometa la responsabilidad fiscal de
los implicados; 2) Estén acreditados los elementos constitutivos de la responsabilidad
fiscal y la determinacion de la cuantia del dafio al patrimonio del Estado.

En este proceso el Despacho procedi6 a evaluar los requisitos legales y facticos para
la procedencia del archivo del presente proceso bajo las siguientes premisas o tesis:

e En la medida en que esté probada alguna de las causales de que trata el articulo
47 de la Ley 610 de 2000, es obligatorio reconocer esa circunstancia a favor de los
investigados y archivar el proceso.

o Si se acredita el resarcimiento pleno del perjuicio, se aportan los documentos y
soportes al expediente, procede el archivo del proceso.

o Si el contratista realizd los pagos omitidos, hizo las correcciones y consigno los
valores respectivos por concepto de contribuciones, se entiende que el dario fue

reparado integramente, por lo que no es viable juridicamente continuar con el
proceso.

El Despacho pone de presente de antemano que la responsabilidad fiscal, debe ser
el resultado de un proceso de verificacion de una conducta (activa u omisiva) de
actividades de gestion fiscal, de quien es sometido a un proceso de responsabilidad
fiscal, y constituye uno de los componentes de la legalidad de las actuaciones de la
autoridad fiscal. S6lo después de haberse surtido dicho proceso de razonamiento
I6gico-juridico, podra llegarse a la conclusién de que la conducta investigada es

fiscalmente relevante, lo que dara lugar a examinar los elementos de responsabilidad
fiscal.
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En este proceso, los Operadores Juridicos deben desplegar con el mayor rigor juridico
sus competencias, ya que de la acreditacion en grado de certeza de dichos elementos,
depende la proteccién efectiva de los derechos fundamentales procesales y
sustantivos del investigado o imputado. Ello implica que la premisa juridica que se
invoca haya sido debidamente interpretada, de conformidad con los distintos métodos
hermeneuticos que operan en el sistema colombiano, y que las pruebas que obran en
el proceso demuestren en forma contundente la ocurrencia de los hechos y la
culpabilidad individual del procesado.

4.4 CONTRIBUCIONES PARAFISCALES EN LA CONTRATACION ESTATAL
La Ley 789 de 2022 establece:

ARTICULO 50. Control a la evasién de los recursos parafiscales. La celebracién,
renovacién o liquidacién por parte de un particular, de contratos de cualquier
naturaleza con Entidades del sector publico, requeriré para el efecto, del
cumplimiento por parte del contratista de sus obligaciones con los sistemas de
salud, riesgos profesionales, pensiones y aportes a las Cajas de Compensacion
Familiar, Instituto Colombiano de Bienestar Familiar y Servicio Nacional de
Aprendizaje, cuando a ello haya lugar. Las Entidades publicas en el momento de
liquidar los contratos deberan verificar y dejar constancia del cumplimiento de las
obligaciones del contratista frente a los aportes mencionados durante toda su vigencia,
estableciendo una correcta relacién entre el monto cancelado y las sumas que
debieron haber sido cotizadas. SNFT.

En el evento en que no se hubieran realizado totalmente los aportes
correspondientes, la Entidad publica debera retener las sumas adeudadas al
sistema en el momento de la liquidacion y efectuara el giro directo de dichos
recursos a los correspondientes sistemas con prioridad a los regimenes de salud y
pensiones, conforme lo define el reglamento. SNFT.

Sobre este tema Colombia Compra Eficiente” ha expresado que la verificacién de los
aportes al Sistema de Seguridad Social Integral cambia, dependiendo de si se trata
de una persona natural o de una juridica: i) si es una natural, la entidad estatal
verificara el pago al Sistema de Seguridad Social Integral cuando se realicen los pagos
del contrato, es decir, durante su ejecucion vy ii) si se refiere a una persona juridica, el
comprobante de pago de los aportes al sistema de seguridad social de sus empleados
se debe aportar con la presentacion de la oferta, y este constituye un criterio de

7 Concepto 141 de 2020
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admision de la misma; sin perjuicio de que durante la ejecucidn del contrato también
se acredite el pago al sistema de seguridad social para pagar las cuentas o facturas.
En los casos en los que opere, también constituye un requisito para la liquidacion.

Al analizar el alcance del articulo 50 de la Ley 789 de 2002, el Consejo de Estado,
consideré que dicha disposicion tenia por objeto controlar la evasion de las
contribuciones parafiscales por parte de los empleadores; y que para lograr dicho
control, el legislador impuso a las entidades estatales la obligacion de verificar, en los
procesos de seleccidon de contratistas y durante la ejecucion y liquidacion de los
contratos, que tanto los oferentes como los contratistas hayan realizado los aportes
al Sistema de Seguridad Social Integral®.

Ahora bien, el articulo 23 de la Ley 1150 de 2007 el cual modificé el articulo 41 de la
Ley 80 de 1993, expresa:

‘Para la efecucion se requerira de la aprobacion de la garantia y de la existencia de
las disponibilidades presupuestales correspondientes, (...) El proponente y el
contratista deberan acreditar que se encuentran al dia en el pago de aportes
parafiscales relativos al Sistema de Seguridad Social Integral, asi como los propios
del Sena, ICBF y Cajas de Compensacion Familiar, cuando corresponda. SNFT.

PARAGRAFO 1. El requisito establecido en la parte final del inciso segundo de este
articulo, debera acreditarse para la realizacion de cada pago derivado del contrato
estatal.

El servidor publico que sin justa causa no verifique el pago de los aportes a que se
refiere el presente articulo, incurrira_en causal de mala conducta, que sera

sancionada con arreglo al régimen disciplinario vigente. SNFT.

Segun lo anterior es claro que las entidades estatales tienen el deber de verificar,
para «cada pago», que los contratistas hayan cumplido sus obligaciones con el
Sistema de Seguridad Social Integral —pues no otra cosa se infiere del articulo 23 de
la Ley 1150 de 2007—, es decir deben revisar que el contratista haya cotizado al
sistema, de manera correcta, segun el Ingreso Base de Cotizacion (IBC) del mes
anterior®,

8 Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia del 8 de junio de 2011. Rad. 20001-23-31-000-2005-00409-
01[AP]. Consejero Ponente: Enrique Gil Botero. Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 28 de febrero
de 2022. Radicado 58847. Tema: momentos del control a las contribuciones parafiscales. ,
® Ver concepto Colombia Compra Eficiente N° 205-2020. Temas: SEGURIDAD SOCIAL-Verificaciéon Pago-

Persona natural- Persona juridica / Ley 1955 de 2019
W " %%,/ \%
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Ahora bien, en caso de incumplimiento de la obligacién de verificar el pago de los
aportes, el servidor publico puede comprometer su responsabilidad disciplinaria,
pero no fiscal, penal o patrimonial al tenor de la Ley 1150/07.

Por su parte el Decreto 1068 de 2015 prescribe:

ARTICULO 2.12.1.2. CONTROL A LA ADECUADA, COMPLETA Y OPORTUNA
LIQUIDACION Y PAGO DE LAS CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA
PROTECCION SOCIAL POR PARTE DE LA UGPP. La Unidad Administrativa Especial
de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Protecciéon Social (UGPP)
efectuara las labores de determinacién y cobro de las contribuciones parafiscales
de la proteccion social, en los casos de omisién, inexactitud y_ mora por accion
preferente. Cuando la UGPP adelante un proceso de determinacién de
obligaciones parafiscales y detecte omisién, inexactitud y mora en el pago de los
aportes al Sistema de la Proteccion Social, la Unidad asumiré Ia gestién integral de
determinacién y cobro de los valores adeudados al sistema. SNFT.

Segun lo expuesto no cabe duda de que el pago de los aportes al Sistema de
Seguridad Social Integral, por parte de los contratistas del Estado, es una obligacion
contenida en las Leyes y disposiciones reglamentarias que regulan esta materia, y es
deber de las entidades contratantes verificar el cumplimiento de este mandato, tanto
antes de celebrar el contrato como durante su ejecucion y liquidacion. No obstante en
caso de omision, inexactitud y mora la UGPP tiene competencia para adelantar un
proceso de determinacién de obligaciones parafiscales.

Segun el material probatorio que obra en el expediente, observamos que el dafio
patrimonial a las Empresas publicas de Medellin no existi6, pues si en gracia de
discusion se hubiera presentado evasion, seria la UGPP quien tendria la competencia
para determinar la liquidacion, discusion y aforo de las contribuciones omitidas y
realizar los cobros pertinentes. Igualmente dichos pagos parafiscales no eran recursos
pertenecientes a EPM, sino de la Nacion, de tal suerte que una eventual omisién en
el pago de los mismos no lesionaria los intereses patrimoniales de la aludida entidad.
Sobre este punto debe recordarse que el Decreto Ley 403 de 2020 prescribe en el
articulo 4 que las contralorias territoriales tienen competencia dentro de su jurisdiccién
“en relacién con los recursos endégenos” en forma concurrente con la CGR.

Llegado a este punto, ahondamos en la afirmacion, que se hizo en precedente, acerca
de que el dafio no existi6 con respecto al patrimonio de EPM en tanto los recursos
parafiscales son del orden nacional y en consecuencia su no pago o la evasion de los

mismos Unicamente podria constituir una lesion a las arcas de la nacion pero no al
patrimonio de EPM.
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Ahora, si partimos de que el dafio se produjo a la nacion y que fue ocasionado por las
irregularidades en las cotizaciones de los aportes parafiscales —evasion—, como lo
senald el equipo auditor, a lo largo de la investigacion se logré evidenciar que tal
situacion fue subsanada y por lo tanto estamos frente una situacién de resarcimiento
del darfio, como se explicara ulteriormente y como se sostendra para ubicarlo en dicha
causal de archivo del proceso.

Los dafos al patrimonio del Estado pueden provenir de mdltiples fuentes y
circunstancias. La expresion intereses patrimoniales del Estado se aplica a todos los
bienes, recursos y derechos susceptibles de valoracién econdémica cuya titularidad
corresponda a una entidad publica (C-340/07).

Al respecto la Corte Constitucional sostuvo en la Sentencia C-340/07,

4.2. Lo primero que cabe observar a partir del anélisis del anterior contenido normativo
es que la expresion "intereses patrimoniales” es una referencia al objeto sobre el que
recae el dafio. De manera general puede decirse que el objeto del dafio es el interés
que tutela el derecho y que, tal como se ha reiterado por la jurisprudencia
constitucional, para la estimacién del dafio debe acudirse a las reglas generales
aplicables en materia de responsabilidad, razén por la cual entre otros factores que
han de valorarse, estéan la existencia y certeza del dario y su carécter cuantificable con
arreglo a su real magnitud.

Pero es claro, también, que en esas hipétesis la afectacién de los intereses
patrimoniales del Estado no se produce por el uso indebido per se, sino que seria
necesario acreditar, ademas, el detrimento de los bienes y recursos o,
eventualmente, su aprovechamiento indebido, o, en general, la afectacién de los
intereses patrimoniales del Estado, eventos en los cuales serian éstos -detrimento,
aprovechamiento indebido o afectacion- y no aquel -uso indebido- los elementos
constitutivos del dafio y la fuente de la responsabilidad fiscal, y el uso indebido, una
modalidad de la conducta dolosa o culposa que da lugar a la responsabilidad. SNFT.

Ahora bien, al analizar y comparar el marco juridico anterior, considera el Despacho

que el hallazgo fiscal no daba cuenta de la existencia de un dafio cierto a los bienes o
intereses patrimoniales de EPM.
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4.5 EL CASO CONCRETO: RESARCIMIENTO DEL DANO PATRIMONIAL AL
ESTADO.

Segun los hechos descritos en el hallazgo fiscal en la ejecucion del Contrato CW41099
con LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA, no se pagaron los aportes a la seguridad
social bajo los términos de Ley. Segun el formato de hallazgos fiscales dicha situacion
generd incumplimiento de las disposiciones generales, debido a un inadecuado control
de los recursos y actividades que son propias de la Entidad, lo que afecta y pone en
riesgo el cabal cumplimiento del objetivo perseguido con el proyecto con lo cual se
presentd una vulneracion del principio de la gestion fiscal de eficiencia, lo que da lugar
a determinar un hallazgo administrativo con presunta incidencia disciplinaria vy fiscal,
tasada en $14.645.743.

No obstante lo anterior, una vez analizado y valorado el material probatorio, él
Despacho concluyd que: 1. El supuesto dafio fue resarcido plenamente; 2. Si hubiese
existido dafio patrimonial la Contraloria Distrital de Medellin tampoco tendria
competencia para adelantar un proceso de responsabilidad fiscal, como veremos a
continuacion.

Segun documento de EPM del 6 de agosto de 2021 el Sr. LOPEZ BONILLA, se
certifica:

epr

Tenlendo en consideracidn fa normatividad aplicable al contratista durarge la vigencia del contrato
Cwa1099, a la fecha no se han adelantado reclamaciones ante compafias aseguradoras con
ncasion de incumplimiento del contrate, debido a que al contratista LUIS GUILLERMO LOPEZ
podia descontarse las expensas necesarias, de conformidad con el Esquema de Presuncién de
Costos de la UGPP.

De todas maneras, posterior & una revision por parte de EPM hemos encontrado que de manera
invaluntaria este hizo mal el caloufo del IBC atin posteror a la deduccion de expensas, ante o ouad
EPM hizo el requerimiento al contratista LIS GUILLERMO LOPEZ para gque hiciera las
correcciones correspondientes a los pagos de ia seguridad social del afio 2019 y 2020 segin lo
astablecido en la normatividad vigente durante Ia vigencia del cantrato.

Ante la solicitud de EPM, e contratista LUIS BGUILLERMO LOPEZ procedié a hacer las respectivas
correcciones, pagando fa diferencia que a la fecha se les adeudaba a las entidades prestadores de
los servicios de salud, pension y ARL. Estos pagos se realizaron antes de finalizar Ja relacion
contractual entre EPM y LUIS GUILLERMO LOPEZ (Ver Anexo 2. Carta Remisotia ¥ Resumen
de Expensas, Anexo 6. Soportes Contratista Pago Reajustes Seguridad Social ¥ Tabla 1.
Pagos Aportes a la Seguridad Social Corregido Ao 2014).

Oficio EPM 2021013013786 respuesta a solicitud de informacién de la CDM.

f.?«'ﬁ%
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De lo anterior se infiere que EPM verificd el cumplimiento de las obligaciones de que
trata el articulo 23 de la Ley 1150/07, y por tanto no existid ninguna conducta
reprochable disciplinariamente ni fiscalmente.

Igualmente en la version libre, JUAN CARLOS ALVAREZ SALDARRIAGA, sostuvo
que EPM al evidenciar que hubo un error en el calculo del IBC por parte del contratista,
procedié6 en forma inmediata con las acciones necesarias tendientes a
salvaguardar el patrimonio publico antes de finalizar el contrato. Estos pagos
fueron realizados antes del 27 de diciembre de 2020, conforme a lo dispuesto en el
articulo 244 de la Ley 1955/19. Folio 99.

Igualmente comparte el Despacho la conclusion de la Contraloria Auxiliar de
Responsabilidad Fiscal, en el sentido de que EPM, aporté varias evidencias producto
de las pruebas requeridas por el Despacho, (CD RROM') en las cuales relacion6 y
aportd planillas y otros anexos con los cuales soporté los pagos al sistema de
seguridad social en salud, con lo cual se demostré el resarcimiento pleno del dafio.
Se reitera que la lesion patrimonial al Estado tampoco se causd a los bienes, recursos
o intereses patrimoniales de EPM, por cuanto dichos recursos corresponden al

Sistema de Seguridad Social Integral y cuyo control corresponde a la Nacién y a la
CGR.

Por tanto, en el caso concreto para el Despacho esta probado que el elemento dafio
patrimonial fue resarcido plenamente tal como se describe a continuacion.

4.6 RESARCIMIENTO PLENO DEL DANO POR PARTE DEL CONTRATISTA
PARTICULAR.

En Carta de LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA del 30, junio de 2021 se afirma’";

En atencion a la solicitud realizada por Usted via correo electrénico, se remiten los
soportes de las expensas realizadas al valor generado por cada factura para el
célculo de los ingresos netos sobre los cuales se calcula el IBC y a su vez el valor a
pagar por concepto de seguridad social generada en virtud de la ejecucién del contrato
de consultoria CW 40199. SNFT.

Se remite también copia de las planillas y soportes de pago de la sequridad social
correspondiente a los meses solicitados del afio 2019 y 2020 y la informacién de las
personas que participaron en la ejecucion del contrato CW 40199. SNFT.

0. CD ROOM obrante a folios 91
" (Anexo 2. Carta Remisoria y resumen de Expensas)
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Carta a Sura de LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA. —Asunto: Peticion-Solicitud de
Correccion—:

Yo LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA (...), me permito acudir a Ustedes con el fin
de solicitar se realice correccién del periodo de cotizacién de unos reajustes a la
seguridad social que efectue durante el afo 2020 respecto al monto del IBC,
reajustes que correspondian a los aportes efectuados en los meses enero, marzo,
mayo, junio, julio, agosto, septiembre y octubre del afio 2019, que por un error
involuntario en la planilla de correccién se marcaron para los mismos meses pero del
afio 2020, permaneciendo por tal razon la inconsistencia en el monto del aporte
para los senalados meses del afio 2019 y apareciendo una mayor cotizacion a la
legalmente exigida para el afio 2020. Las planillas a través de las cuales se
efectuaron los reajustes marcandose erréneamente la vigencia 2020, son las
siguientes, las cuales adjunto a la presente peticion No. 8940291130 01-2020,
1034337969 03-2020, 8934936220 05-2020, 45165790 06-2020, 45505665 07-2020,
8937836820 08-2020, 46366133 09-2020 y 46709325 09-2020. SNFT.

Oficio EPM 20210130137861 del 6 de agosto de 2021, suscrito por Sandra Y. Vélez
Arredondo:

Ante la solicitud de EPM, e contratista LUIS GUIRLERMO LOPEZ procedié a hacer Ias respectivas
correceiones, pagando la diferencia que a la fecha se les adeudaba a las entidades prestadores de
los serviclos de salud, pensitn y ARL. BEstos pagos se realizaron anies de finalizer la retacion
contractual entre EPM ¥ LIS GIMLLERMO LOPEY (Ver Anexo 2. Carta R i iRy B TYRTE
de Expensas, Anexo 6. Soportes Contratista Pago Reajustes Seguridad Social v Tabla 1.
Fagos Aportes a la Seguridad Social Corregido Afio 2039).

FadmPacrs .
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ai | Baioe vt T 00 ZEGECO,00 1 & 8080000 | & B4 500,00
T 15 a0 e A0 T ER IR
7 | ivisiaos A15.200,00 | & DOED.L0 | & B0, S IA4 60
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Tais § Pagos ¥ fa S et Rocial Coroeggivin Adio 2015,

Et contratistae realizd la correccién de los pagos a la seguridad social teniendo en cuenta ol
Esgquema de Presuncion de Costos de fa OGP, et cual “pernmite deduvir de fos ingresos totates
wn  porcentafe  fifo  asocfado con  fa actividad  soondmica gue  dessrrolla e  trabajador
intependicnte, para detesminar de forma dgil y priactica los ingresos netos sabre los cuales
debe reatizar sus agortes al Sistema de Beguridad Sociat Integral, facilitands e cilcwlo de tos
castas a0 que incurren 1os trabajadoras en of desarralio de su actividad eoondmica sin necesidad
e presentar Soportes o doclmentos”,
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Para el Despacho es evidente que EPM cumplié los deberes en torno a las
obligaciones que la normativa de la contratacion estatal le imponia, relacionadas con
la verificacion de los pagos, y en virtud de la gestién de EPM el Sr. Lopez Bonilla
realiz6 las correcciones y pagos a que hubo lugar, con lo cual el dafio fue resarcido
totalmente.

En todo se observa que en materia de aportes parafiscales la Unidad Administrativa
Especial de Gestion Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social
(UGPP), es la autoridad competente para el control y fiscalizacién de estos tributos.
En caso de dafo patrimonial al Estado, este lo sufriria la Nacién, cuya competencia
para adelantar el proceso de responsabilidad fiscal seria la Contraloria General de la
Republica.

Después valorar los elementos probatorios recaudados, el Despacho concluye que (i)
Si era procedente el archivo del proceso conforme al articulo 47 de la Ley 610 de 2000
segun el cual “Habra lugar a proferir auto de archivo cuando se acredite el
resarcimiento pleno del perjuicio,...".

En conclusion, el Despacho considera que lo decidido por la Contraloria Auxiliar de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, se encuentra ajustado a derecho y en
consecuencia se CONFIRMARA dicha decision por las razones expuestas.

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO. CONFIRMAR la decision adoptada por la Contraloria Auxiliar
de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva mediante Auto 114 de 2023, por
medio del cual se ordendé el ARCHIVO DEL PROCESO a favor de SANDRA
YANNETTE VELEZ ARREDONDO, JUAN CARLOS ALVAREZ SALDARRIAGA,
MELISSA INES ARBOLEDA GOMEZ y LUIS GUILLERMO LOPEZ BONILLA
contratista, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

ARTICULO SEGUNDO: ACLARAR que la entidad afectada es EMPRESAS
PUBLICAS DE MEDELLIN, y no la Empresa de Transporte Masivo del Valle de Aburra
— Metro De Medellin, como aparece en articulo primero de la parte resolutiva.

ARTICULO TERCERO: Notificar por estado la presente decision conforme al articulo

106 de la Ley 1474 de 2011, advirtiendo que contra la misma no procede recurso
alguno.
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Distrital de Medellin

ARTICULO CUARTO: Una vez en firme el presente Auto, remitase el proceso a la

Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, para lo de su
competencia.

F 3] y aprobo Martin Alonso Garcia Agudelo-Jefe Oficina A}sesora Jundlc /\X{@’m ) .
- P%y@ec'to Slgxfredo Ch/- Profesional Universitario 2 .
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