CONVENIOS ESPECIALES - Régimen — Naturaleza juridica

Los convenios especiales estan excluidos de la aplicacion del Estatuto General de
Contratacién de la Administracién Pablica y, en consecuencia, por mandato del numeral
5 del articulo 7 del Decreto Ley 393 de 1991, su régimen le pertenece al derecho privado.

CONVENIO BAJO LA APLICACION DEL DERECHO COMUN - Actuaciones
- Inexistencia de prerrogativas del poder puablico - Actos
administrativos - Inexistencia de potestades administrativas -
DECLARATORIA DE SINIESTRO - Acto administrativo - Autonomia de la
voluntad

[...] siendo el derecho comun el régimen aplicable al convenio en estudio, en este no hay
cabida al ejercicio de prerrogativas de poder publico que puedan ser instrumentalizadas
a través de actos administrativos, pues justamente bajo el derecho privado los sujetos
actuan en pie de igualdad negocial y, ciertamente, bajo este régimen no se ejercen
potestades administrativas.

Vale precisar que ya la Sala ha explicado que, aunque en las condiciones de la pdliza
[...] se consigne la posibilidad de dictar actos administrativos para acreditar la ocurrencia
del siniestro, este tipo de clausulas de la pdliza [son] simplemente el ejercicio de la
autonomia de la voluntad dentro de los limites del orden publico, y no otorgan la
posibilidad de ejercer poderes o prerrogativas propias de la administracion.

PRESCRIPCION DE LA ACCION DERIVADA DEL CONTRATO DE SEGURO
— Términos - Aplicacion — Normativa

El articulo 1081 del Cédigo de Comercio sénala que la prescripcion de las acciones que
se derivan del contrato de seguro o de las disposiciones que lo rigen podra ser ordinaria
o extraordinaria. La primera es de dos afnos, que empiezan a correr desde el momento
en que el interesado haya tenido o debido tener conocimiento del hecho que da base a
la accidén. La segunda, la extraordinaria, es de cinco anos, corre contra toda clase de
personas y empezara a contarse desde el momento en que nace el respectivo derecho.
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Temas: Régimen juridico de los convenios especiales de cooperacion cientifica y
tecnolégica. Se rigen por el derecho privado. No se dictan actos administrativos en
el marco de estos convenios. Prescripcién de la accion derivada del contrato de
seguro.

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora
en contra de la sentencia del 20 de abril de 2017, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A, mediante la cual
se negaron las pretensiones de la demanda y se fijaron las agencias en derecho en
la suma de $45.000.000 a favor de la Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural (fls. 307 a 322, c. ppal, 22 instancia).

l. SINTESIS DEL CASO

La parte actora pretende que se anulen las resoluciones n.°s 331y 333 del 25y 30
de septiembre de 2013, por medio de las cuales el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural declar6 la ocurrencia del siniestro de incumplimiento que
amparaba el convenio especial de cooperacion cientifica y tecnolégica n.° 52 del
16 de enero de 2009, cuyo objeto consistié en la implementacion, desarrollo y
ejecucion de la convocatoria publica de riego y drenaje 1-2009, para la asignacion
de los recursos del programa “Agro Ingreso Seguro”. En consecuencia, solicita que,
en caso de que hubiera pagado dicho siniestro, se ordene la devolucion de dichas

sumas, debidamente actualizadas y con intereses.
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II. ANTECEDENTES

A. Demanda

1. El 24 de abril de 2014 (fl. 1, c. ppal, 1?2 instancia), la Compafiia Aseguradora de
Fianzas S.A., en adelante la aseguradora, presenté demanda, en ejercicio del
medio de control de controversias contractuales, en contra de la Nacién-Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, con base en las siguientes pretensiones (fl. 2y rev.,

c. ppal, 12 instancia):

1. La nulidad de la resolucion namero 000331 del 25 de septiembre de 2013
mediante la cual, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, declaré el
incumplimiento del IICA del convenio especial 052 de 2009, que declaré ‘la
ocurrencia del siniestro de incumplimiento amparado por la pdliza de
cumplimiento n.° GUO027478 expedida por CONFIANZA S.A., y como
consecuencia, de tal declaratoria adelantar los tramites establecidos para
obtener el pago de las indemnizaciones precisadas en la parte resolutiva de tal
acto amparadas por la garantia tnica expedida por confianza”, por violacion
manifiesta a las disposiciones de orden legal y contractual en que debia
fundarse, teniendo en cuenta que al momento de proferirse el acto
administrativo se interpretaron y aplicaron errébneamente normas reguladoras
del contrato de seguro, y se aplicaron indebidamente disposiciones legales que
debieron servir de fundamento en la decisién adoptada por la administracién.

2. La nulidad de la resolucion numero 000333 del 30 de septiembre de 2013,
mediante la cual el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural resolvio el
recurso de reposicion interpuesto por Confianza SA y el IICA contra la
resolucion 000331 del 25 de septiembre de 2013 “reponiendo el articulo 2 de la
resolucion 000331 del 25 de septiembre de 2013 para declarar la ocurrencia del
siniestro de incumplimiento amparado en la garantia Unica de seguros de
cumplimiento a favor de entidades estatales n.° GU027478 de la Compafia
Aseguradora de Fianzas CONFIANZA expedida mediante certificados
24GU044533, 24GU060788 y 24GU061308 correspondiente al amparo de
cumplimiento que asciende a CUATRO MIL QUINIENTOS MILLONES DE
PESOS ($4.500.000.000) y ademas no accediendo al recurso de reposicion
interpuesto por Confianza S.A.”, por violaciébn manifiesta de las disposiciones
de orden legal, y contractual en que debia fundarse, teniendo en cuenta que al
momento de proferirse el acto administrativo se interpretaron y aplicaron
errbneamente normas reguladoras del contrato de seguro, y se aplicaron
indebidamente disposiciones legales que debieron servir de fundamento en la
decision adoptada por la administracion.

3. Que como consecuencia de lo anterior, se declare que mi representada no
esta obligada al pago de las obligaciones derivadas de la péliza de cumplimiento
n.° GU027478 ni de sus certificados de modificacion.

4. Que en el evento de que la aseguradora se haya visto compelida a pagar
suma alguna derivada de las resoluciones atacadas, se ordene la devolucion
de dichas sumas a la aseguradora, junto con sus intereses y actualizaciones
legales, a titulo de restablecimiento del derecho de mi representada.

5. Que se condene en costas y agencias en derecho a la parte demandada.

2. En los hechos (fls. 3 a 9, c. ppal, 12 instancia) se refirid que el 16 de enero de 2009,
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (en lo que sigue el Ministerio o la
demandada), y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (en
adelante el 1ICA), celebraron el convenio especial de cooperacion cientifica y

tecnoldgica n.° 052 para la “cooperacion cientifica y tecnolégica mediante la unién
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de esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades, para la implementacion,
desarrollo y ejecucion de la convocatoria publica de riego y drenaje que permite la
asignacion de recursos del programa Agro Ingreso Seguro” (fl. 3, c. ppal, 12 instancia).
El valor del convenio fue la suma de $100.837.934.000. Las partes no pactaron

clausula penal pecuniaria y el plazo maximo finalizé el 31 de marzo de 2011.

2.1. Para garantizar dicho convenio, la aseguradora expidi6 la péliza n.°
24GU027478/044533, en la que se amparaba el cumplimiento por valor de
$10.000.000.000, reducido mediante el certificado n.° 24GU027478/GU061308 a la
suma de $4.500.000.000. La cobertura de este amparo fue por la vigencia del

contrato y cuatro meses mas, es decir, hasta el 30 de julio de 2011.

2.2. Mediante comunicacion del 5 de septiembre de 2013, radicado n.°
20131100193431, el Ministerio citd a la aseguradora a audiencia por el posible
incumplimiento del IICA, puesto que desde el 31 de marzo de 2011, cuando se
termind el convenio, se le requirié para que allegara el informe final de ejecucion,
lo cual solo cumplié hasta el 26 de abril de 2013, pero sin los respaldos necesarios
para determinar los alcances. También que el IICA no reintegré la suma de
$225.140.918, sin mas informacion.

2.3. Unavez escuchadas las partes, el Ministerio, mediante la resolucion n.° 000331
del 25 de septiembre de 2013 declaré el incumplimiento por parte del IICA y la
ocurrencia del siniestro de incumplimiento, por lo que ordendé adelantar las

gestiones necesarias para su pago por la suma de $4.500.000.000.

2.4. Inconformes, el IICA y la actora interpusieron recursos de reposicion, los
cuales, previa practica de algunas pruebas documentales, fueron denegados a
través de la resolucién n.° 000333 del 30 de septiembre de 2013, que tan solo aclar6
el numeral segundo de la resolucién n.° 000331, en el sentido de especificar la

identificacion de la pdliza, sus modificaciones y el monto del amparo.
2.5. El 7 de noviembre de 2013, la aseguradora solicit6 la revocatoria directa de las
resoluciones arriba referidas, la cual fue denegada por medio de la resolucién n.°

000001 del 2 de enero de 2014.

2.6. Se agoto el tramite de conciliacion extrajudicial, segun constancia del 7 de abril
de 2014.

3. Como concepto de la violacion adujo (fls. 10 a 38, c. ppal, 12 instancia):
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3.1. El desconocimiento e interpretacion erronea del articulo 1081 del Cdédigo de
Comercio. Después de exponer el alcance de la prescripcién de las acciones

derivadas del contrato de seguro, estim6 consumado dicho fenémeno.

3.1.1. Explicé que finalizado el convenio afianzado el 31 de marzo de 2011, su
liquidacion debié llevarse a cabo hasta el 31 de julio siguiente; sin embargo, la
demandada tan solo informé a la aseguradora del incumplimiento del convenio n.°
052 de 2009 hasta el 5 de septiembre de 2013, oportunidad en la que advirtié que
desde el 8 de agosto de 2011 requiri6 al contratista para la entrega del informe final

de ejecucidn, sin éxito. Dicha obligacién se satisfizo el 26 de abril de 2013.

3.1.2. Afirm6 que la demandada reconocio en la resolucién n.° 000331 de 2013,
aqui cuestionada, que el incumplimiento se avizoraba desde el 21 de enero de

2011, cuando el IICA presento el octavo informe de ejecucion técnica y financiera.

3.1.3. De conformidad con lo expuesto, estimdé que el siniestro ocurrio, como
maximo, el dia de la finalizacion del convenio n.° 052, es decir, el 31 de marzo de
2011, si se tiene en cuenta que, como se expuso, desde el 8 de agosto siguiente
se evidenciaban los incumplimientos del contratista y, por lo tanto, su declaratoria
el 25 de septiembre de 2013, fue extemporanea, en los términos del articulo 1081

del Cddigo de Comercio.

3.1.4. Sostuvo que resultaba errado contar la prescripcion desde el 26 de abril de
2013, cuando el contratista entregé el informe final de ejecucion, fecha en la que
para la demandada se materializé el incumplimiento, en tanto de ser asi estaria por
fuera del amparo de cumplimiento de la poliza n.° 24GU027478, que finalizé el 30
dejulio de 2011. Ademas, asi se dilataria la prescripcién al arbitrio de la demandada

y de forma indefinida.

3.2. El desconocimiento e inaplicacion de los articulos 1060, 1061, 1074 y 1075 del
Caodigo de Comercio. En consideracion a la falta de comunicacion del siniestro en
forma oportuna a la aseguradora, siendo que mas de dos afios después de
terminado el convenio no tuvo noticia de algun incumplimiento del contratista. Esto
conllevé a la agravacion del riesgo amparado y del incumplimiento del contrato de

seguro. De esta forma se gener6 la terminacion de este ultimo acuerdo.

3.3. La interpretacion errénea de los articulos 1077, 1088 y 1089 del Cdadigo de
Comercio. La demandada no prob6 el monto del perjuicio causado, si se tiene en
cuenta que el valor de los recursos no ejecutados fue por la suma de $225.140.918,
los cuales fueron reintegrados por el IICA. No obstante, se hizo efectivo el amparo

en su totalidad, es decir, por la suma de $4.500.000.000, lo que desconocié lo

4



Radicaciéon nimero: 25000233600020140053301 (59.839)
Actora: Confianza S.A.

Demandada: Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Referencia: Sentencia

ejecutado por el contratista. Precisd que no se pactod clausula penal pecuniaria en

el convenio n.° 052, razén de mas para probar los perjuicios.

3.4. La violacion del debido proceso administrativo. Por cuanto, sin razén alguna y
con desconocimiento de los argumentos de la aseguradora, declar6 la totalidad del

amparo, cuando lo no ejecutado era una suma exponencialmente menor.

3.5. La interpretacién erronea e inaplicacion del numeral 8 del articulo 24 de la Ley
80 de 1993. Después de desarrollar el concepto de desviacion de poder, se limitd
a sefialar que “con base en lo expuesto y sustentado respecto de cada violacion
aqui sefalada el Ministerio de Agricultura ha actuado con desviacion de podery por
ende, los actos impugnados y objeto de esta controversia deben ser revocados” (fl.

38, c. ppal, 12 instancia).

B. Tramite de primera instancia

4. El 7 de julio de 2014, el Tribunal a quo admitid la demanda, vinculé6 como

litisconsorte cuasinecesario al IICA y ordend las notificaciones y traslados de ley
(fls. 48 y 49, c. ppal, 12 instancia).

5. Una vez surtidas las notificaciones y los traslados, sélo se pronuncio el Ministerio
(fls. 253 a 255, c. ppal, 12 instancia). En su contestacion de la demanda (fls. 61 a 71, c. ppal,
12 instancia) excepciond el cobro de lo no debido y la legalidad de los actos,
comoquiera que, previo el cumplimiento del debido proceso y sin obtener respuesta
por parte del IICA sobre el estado del cumplimiento de sus obligaciones, procedio

a declarar el siniestro a través de los actos demandados.

5.1. También propuso como excepcion la garantia del debido proceso, en la medida

gue se cumplieron todas las pautas fijadas en la Ley 1474 de 2011.

5.2. Estimé probada la ineptitud de la demanda, en consideracion a que la
demandada recay6 sobre unos actos administrativos y, por lo tanto, el medio de
control procedente era la de nulidad y restablecimiento del derecho y no el

contractual.

5.3. Afirm6é que contaba con la facultad para declarar a través de un acto
administrativo el siniestro ocurrido. Este ultimo, estimé que se materializé el 13 de
abril de 2013, cuando conocio el informe final de ejecucion del ICA, momento en
el que pudo constatar el incumplimiento de las obligaciones. Por lo tanto, el término

de dos afios, regulado en el articulo 1081 del Cdédigo de Comercio, no se
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encontraba vencido, porque los actos demandados fueron expedidos dentro de ese

lapso.

5.4. Precis6 que aunque el convenio se terminé el 31 de marzo de 2011, el mismo
estaba sometido al tramite liquidatorio, razon por la cual esperd, prudentemente, la
finalizacién del mismo y el momento en el que conocid del incumplimiento definitivo,
es decir, el 13 de abril de 2013, para proceder la declaracién cuestionada, previa
notificacion a la aseguradora, por lo que no puede alegar esta deficiencia ni
tampoco la agravacion del riesgo, por cuanto actué una vez se conocio el estado

de incumplimiento.

5.5. Se limité a sefalar que la cuantia de los perjuicios fue muy superior a la

declarada, en razén del valor y naturaleza del contrato asegurado.

5.6. Estimé que se no sefalaron las razones por las que el Ministerio desconocié el

debido proceso, deficiencia suficiente para desestimar este cargo.

5.7. Finalmente, sostuvo que los actos demandados, ademas de ser expedidos por

el funcionario competente, tenian como finalidad honrar el interés publico.

6. El 30 de noviembre de 2015, el a quo fij6 para el 16 de marzo de 2016 la

realizacion de la audiencia inicial (fls. 254 y 255, c. ppal, 12 instancia).

7. El 16 de marzo de 2016, con la presencia de la parte demandante y demandada,
asi como del Ministerio Publico, en el desarrollo de la audiencia inicial (fls. 258 a 269,
c. ppal, 12 instancia), €l a quo descartdé la adopcién de medidas encaminadas a
subsanar el proceso, debido a la ausencia de irregularidades. Después, preciso que
s6lo se pronunciaria sobre las excepciones previas y, por ende, se limitaria a
resolver sobre la ineptitud de la demanda, que era la Unica que tenia dicho caracter.
La deneg0 por cuanto el medio de control para cuestionar los actos dictados con
ocasion de la actividad contractual es el de controversias contractuales, que fue el

presentado.

7.1. Encontro acreditada la legitimacion de las partes como emisores y destinatarios

de los actos atacados.

7.2. Declaro la falta de legitimacion del IICA, pues en los términos del articulo 6° del
Acuerdo Bésico de Privilegios e Inmunidades de 1967, dicha institucion goza de
inmunidad de jurisdiccidon de los tribunales nacionales. Descart6 la caducidad del
medio de control, comoquiera que entre la notificacién de la resolucién n.° 000333

de 2013, el 30 de septiembre de dicha anualidad, y la presentacién de la demanda,
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el 24 de abril de 2014, no habia transcurrido el bienio legal establecido como limite

para el efecto.

7.3. Después de notificadas las anteriores decisiones, fij6 el litigio a la
determinacion de la legalidad de los actos administrativos demandados a la luz de
los cargos formulados en la demanda. Decretd algunas pruebas y negé otras y
establecié el 17 de mayo de 2016 como fecha para la audiencia de practica de
pruebas, en la que efectivamente se llevé a cabo y, una vez finalizada, corrio

traslado para alegar de conclusion (fls. 271 a 273, c. ppal, 12 instancia).

8. En las alegaciones finales, la parte actora y la demandada reiteraron los

argumentos de sus intervenciones (fls. 274 a 305, c. ppal, 12 instancia).

C. La sentencia de primera instancia

9. En la sentencia del 20 de abril de 2017 (fls. 307 a 322, c. ppal, 22 instancia) Se concluy6
gue el régimen juridico de los convenios de cooperacion cientifica y tecnoldgica era
el de los contratos estatales y, por lo tanto, en lo no regulado en los Decretos Leyes
393y 591 de 1991, estaban sujetos a la Ley 80 de 1993, en linea con lo precisado

por la jurisprudencia de esta Corporacion.

9.1. En punto de los cargos, sostuvo que al vencimiento del plazo, el 31 de marzo
de 2011, el lICA tan solo habia presentado el informe de ejecucién técnica y
financiera del 21 de enero del referido afio. En este sefial6 que, de los 16 proyectos,
cuatro presentaban problemas, y los demas estaban ejecutados en su totalidad.
Debido a lo anterior, la demandada solicito al IICA el informe final para determinar

un posible incumplimiento.

9.2. El 26 de abril de 2013, el lICA entrego el referido informe. Una vez analizado
por el Comité Interventor se llegé a la conclusibn de que existian posibles
incumplimientos. En consecuencia, para el a quo desde la referida fecha debia
computarse la prescripcion y, por lo tanto, como la declaratoria del siniestro se

produjo el 25 de septiembre del mismo afo, concluy6 que lo fue en tiempo.

9.3. Sobre la falta de notificacidon oportuna a la aseguradora y la consecuente
agravacion del riesgo, precis6 que, de conformidad con la linea jurisprudencial
marcada por esta Corporacion, para la contratacion estatal no se aplica el
procedimiento sefialado en los articulos 1075 y 1077 del Cdodigo de Comercio,
puesto que la reclamacion regulada en estos se realiza mediante la notificacion del

acto administrativo.
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9.4. Considero6 que, después de agotado el respectivo procedimiento, se expidieron
los actos demandados, los cuales fueron notificados debidamente, hasta el punto
gue la aseguradora interpuso los recursos de ley. En esta medida, la violacion

alegada tampoco estaba llamada a prosperar.

9.5. En cuanto a la falta de pruebas de los perjuicios concluy6 que “desde el mismo
instante en que se expidio la pdliza se cuantificd el perjuicio, como (sic) quiera que

la suma asegurada representa los perjuicios de incumplimientos de la obligacion

(fl. 320 rev., c. ppal, 22 instancia).

9.6. En relacién con la violacion al debido proceso, sostuvo que la aseguradora no
precisO los motivos por los cuales se desconocié este principio; por el contrario,
observé que los actos fueron proferidos con todas las garantias que exigen este

tipo de facultades.

9.7. Finalmente, descartd la existencia de desviacién de poder, comoquiera que no

se probd que la demandada hubiera actuado con un interés diferente al general.

D. El recurso de apelacién

10. La parte actora (fls. 332 a 341, c. ppal, 22 instancia)® insistio en (i) la prescripcion de
la accién derivada del contrato de seguro, (ii) la inexigibilidad por agravacion del
riesgo, (iii) la falta de pruebas de los perjuicios y (iv) la violacién al debido proceso,

asi:

11. La prescripcién. Reiter6 que, a diferencia de lo concluido por el a quo, la fecha
para iniciar el computo era la terminacién del convenio, cuando se hicieron exigibles
las obligaciones. Incluso, sostuvo que el incumplimiento se avizoraba desde el 21
de enero de 2011, cuando en el ultimo informe presentado por el IICA ya se
vislumbraba el incumplimiento. Estim6 que aceptar que el conocimiento se produjo
el 26 de abril de 2013, cuando el IICA present6 su informe final, conllevaria a
concluir que el siniestro ocurrid por fuera de la cobertura del amparo y que se

podrian hacer efectivas de manera indefinida.

12. La inexigibilidad por agravacion del riesgo. Sefial6 que mas de dos afos
después de terminado el contrato no tuvo noticia del incumplimiento del contratista,
si se tiene en cuenta que solo fue enterada para septiembre de 2013; sin embargo,
como lo sefalé en el cargo anterior, desde la terminacién del contrato, la

demandada tenia conocimiento del siniestro.

L El recurso fue presentado el 15 de junio de 2017 (fl. 332, c. ppal, 22 instancia).
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13. La falta de pruebas del perjuicio. Sostuvo que ante la falta de clausula penal
pecuniaria en el convenio n.° 52 se debieron probar los perjuicios. Por consiguiente,
desestimo el argumento del a quo sobre que el valor del amparo sea la tasacion
anticipada de perjuicios. Reiterd que no se tuvo en cuenta el cumplimiento del IICA
y la devolucion de lo no ejecutado para la cuantificacion del perjuicio. Eché de
menos el andlisis del comportamiento de la demandada, porque el 29 de diciembre
de 2010 decidi6 dar por terminada la convocatoria de riego y drenaje y prorrogar el
convenio. Tampoco se analizé el estado de emergencia que impidié culminar dicho
acuerdo. También estim6 que, de acuerdo a la pdliza, el siniestro se probaba con

el documento de liquidacion, la cual nunca se dio.

14. Violacion al debido proceso. Precis6 que si indicé los motivos de violacion,
porque sefialé que se afectd toda la pdliza sin consideracién al cumplimiento del

contratista ni la prueba del perjuicio.

E. Tramite en segunda instancia

15. Concedida la apelaciéon por parte del a quo, mediante auto del 17 de julio de
2017 (fl. 343 y rev., c. ppal, 22 instancia), esta Corporacion la admitio (fl. 348 y rev., c. ppal,
22 instancia) Y, luego, corrio traslado para alegar de conclusion (fl. 354, c. ppal, 22
instancia), oportunidad en la que las partes reiteraron los argumentos de sus

intervenciones (fls. 358 a 371, c. ppal, 22 instancia).

[ll. CONSIDERACIONES
F. Jurisdiccion, competencia, medio de control procedente y caducidad
16. Atendiendo a la naturaleza publica del Ministerio de Agricultura, la presente
controversia es de conocimiento de esta jurisdiccion, en los términos del articulo
104 del CPACA.
17. Esta Corporacion es la competente para conocer del presente asunto, en
segunda instancia, en atencién a su naturaleza y cuantia?, en los términos del

articulo 150 del CPACA.

18. El medio de control es el procedente, toda vez que se cuestionan unos actos

dictados en el marco de un contrato estatal.

2 La cuantia del proceso se estimé en la suma de $4.500.000.000, equivalente al amparo que se hizo
efectivo en los actos demandados (fl. 40, c. ppal, 12 instancia).
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G. Legitimacion en la causa

19. Las partes estan legitimadas, en tanto la parte demandada profirié y suscribio
los actos juridicos demandados y, por su parte, la aseguradora fue destinataria de

los mismos al hacerse efectivo el siniestro.

H. Caducidad de la accién

20. La demanda tuvo como fundamento juridico la expedicion de los actos
demandados, en tanto son los que determinaron sus pretensiones. En esa medida,
con solo tomar la fecha de uno de ellos, el que resolvié la reposicion, el 30 de
septiembre de 2013, y la fecha de presentacion de la demanda, el 24 de abril de
2014, es claro que el medio de control fue presentado en tiempo. Igualmente, vale

referir que se agoto el trdmite de conciliacién prejudicial (fl. 208, c. 2).

|. Plan de solucién del caso

21. En el centro de la controversia esta el cuestionamiento de unos actos juridicos
dictados en el marco del convenio n.° 52 de 2009. Para resolverla es preciso
determinar el régimen juridico de dicho acuerdo y, precisado este punto, la
naturaleza de tales actos, toda vez que esto determinara el alcance del estudio,
porque de ser actos administrativos, la presuncion de legalidad de estos obliga un
ejercicio diferente, cuando menos en relacidén con la carga probatoria de las partes.
Después, sera posible emprender los argumentos de la apelacién, con el animo de
salvaguardar el acceso a la administracién de justicia, con independencia del

régimen juridico del convenio y de la naturaleza de los actos demandados.

J. El régimen juridico del convenio n.° 52 de 2009

22. Toda vez que el a quo concluy6 que el régimen juridico del convenio era de Ley
80 de 1993 y ello determiné el estudio de los cargos de la demanda como si los
actos fueran administrativos, aqui se impone su precision, en aras del real marco
en el que se debe realizar dicho andlisis. La Sala ya ha tenido la oportunidad de
abordar un litigio sobre un convenio similar®, aunque con una parte adicional.

Efectivamente, se tratd del convenio n.° 55 de 2008, cuyo objeto coincide, en punto

3 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 27 de octubre de 2023, exp.
54.709, M.P. José Roberto Sachica Méndez. Posicion reiterada en la sentencia del 30 de agosto de
2024, exp. 55.642, M.P. Fernando Alexei Pardo Flérez. Frente al régimen juridico de este tipo de
convenios, la ahora ponente hizo un salvamento de voto a la primera sentencia en cita, el cual reitera
en lo pertinente y, para tal efecto, considera suficiente con remitir a tales consideraciones. Procede
de esta forma, puesto que las dinamicas mayoritarias de la Sala y la naturaleza colegiada de esta
Corporacion asi lo imponen, claro esta, con la precision expuesta.
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a su tipologia, con el del convenio 52 aqui en estudio, tal como se puede apreciar

del siguiente comparativo de sus objetos:

CONVENIO N.° 554

CONVENIO N.° 52

Unir sus esfuerzos y competencias bajo el
comin designio de cumplir las funciones
atribuidas en las leyes 1133 de 2007 y 1152 de
2007, con la finalidad de definir, implementar,
desarrollar y ejecutar una convocatoria publica
para la seleccidn de proyectos de construccion
y rehabilitacion de sistemas de riego y drenaje,

“El presente convenio tiene por objeto la
cooperacion cientifica y tecnoldgica entre EL
MINISTERIO y el lICA, mediante la unién de
esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades
para la implementacion, desarrollo y recursos
del programa °“Agro, Ingreso Seguro — AIS”
(clausula primera, fl. 262, c. 4).

en los términos del programa AlIS.

23. Segun algunas consideraciones del convenio n.° 52, como consecuencia de la
expedicion de la Ley 1133 de 2007, por la cual se cre6 el programa “Agro, Ingreso
Seguro -AlS”, para impulsar la competitividad y apoyos econémicos directos para
el sector agropecuario nacional y los productores afectados por la distorsion de los
mercados generados por la internacionalizacion de la economia. Dentro del
componente de apoyos a la competitividad, en el cual se encontraba la
cofinanciaciéon de proyectos de riego y drenaje, el Ministerio necesitaba realizar
“una convocatoria publica que le permita a todos los productores agropecuarios,
presentar proyectos de construccion y/o rehabilitacion de sistema de riego y

drenaje” (consideraciones n.° 3, 4, 5y 7, fls. 260 y 261, c. 4).

24. Se preciso que el lICA tenia “como misién apoyar a los Estados miembros en
su busqueda del progreso y de la prosperidad del hemisferio, por medio de la
modernizacién del sector rural, de la promocion de la seguridad alimentaria y del
desarrollo del sector agropecuario competitivo, tecnolégicamente preparado,
ambientalmente administrado y socialmente equitativo para los pueblos de las
Américas, por lo que entre sus objetivos se encuentra el de apoyar el desarrollo
agroindustrial y de los agronegocios, mediante la adopcion de nueva tecnologia y
practicas modernas de negocios, para elevar la competitividad de las empresas y
el desarrollo de un ambiente global favorable para los agronegocios” (consideracion
n.°s 10, fl. 261, c. 4).

25. Por lo tanto, como por medio “de la realizacion de la convocatoria publica de
riego y drenaje se pretende impulsar el desarrollo tecnolégico del sector
agropecuario colombiano, a través de la implementacion de nuevas técnicas en
sistemas de riego, que permitan una profunda transformacion del aparato
productivo agropecuario”, se suscribid el convenio n.° 52 con el IICA, toda vez que
se “requiere contar con la colaboracion cientifica y tecnologica de una organizacion
con personal calificado, que disponga de amplia experiencia en las diferentes

disciplinas involucradas en la implementacion de esta politica publica, y que cuente

4 Datos tomados de la sentencia del 27 octubre de 2023, exp. 54.709.
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con las herramientas adecuadas para garantizar la oportunidad, confiabilidad y
eficacia en la obtencion de resultados positivos” (consideraciones n.°s 14 y 15, fl. 261, c.
4).

26. Dentro de las obligaciones asumidas por el [ICA, se destacan la de concurrir
con su propio aporte para desarrollar el plan operativo®; implementar y operar la
convocatoria publica de riego y drenaje, de conformidad con las disposiciones
expedidas por el Ministerio; impulsar y adelantar, a través de un organismo creado
para el efecto y liderado por el director del programa AIS, todas las etapas
necesarias para el desarrollo de la referida convocatoria, incluyendo la apertura y
cierre del proceso de seleccion, la verificacion de requisitos minimos y la
formulacién de requerimientos, la evaluacion, calificacion, la seleccion de las
iniciativas presentadas, la suscripcion, el cumplimiento de los acuerdos de
financiamiento y la interventoria técnica, financiera, administrativa y legal de los
proyectos correspondientes; aportar la infraestructura técnica, operativa y
administrativa (recursos humanos, tales como el personal directivo, cientifico, técnico,
administrativo y operativo) para el desarrollo del convenio, asi como el apoyo y
acompafamiento cientifico, administrativo y técnico para con el Ministerio (clausula

quinta, numerales 1, 2, 3,12y 14, fls. 262 y 263, c. 4).

27. Ademas, en el plan operativo del convenio se fijaron las siguientes (fls. 607 y rev.,

c. 5):

4. ACTIVIDADES A REALIZAR

4.1. En relacién con la implementacion y operaciéon de la convocatoria publica
de riego y drenaje

El lICA esta obligado a implementar y operar la convocatoria publica de riego y
drenaje, de conformidad con las disposiciones que sobre el particular expedida
EL MINISTERIO. Para ello, debera adelantar todas las labores necesarias para
implementar una (1) convocatoria publica de riego y drenaje durante el afio
2009, cuya ejecucion se extendera hasta finales del afio 2010. Asi mismo, de
acuerdo con las instrucciones impartidas por EL MINISTERIO, el IICA debera
apoyar la ejecucion de los proyectos que hubieren sido declarados elegibles en
convocatorias publicas de riego y drenaje anteriores, que no hubieren sido
financiados en razon a la insuficiencia de recursos.

4.2. En relacion con el impulso y el adelantamiento de las etapas necesarias
para el correcto desarrollo de la convocatoria publica de riego y drenaje

En relacidn con este aspecto, el IICA debera adelantar e impulsar las etapas de
(i) apertura y cierre del proceso de seleccion, (i) verificacion de requisitos
minimos y eventual formulacion de requerimientos, (iii) evaluacion y calificacién
de las iniciativas presentadas, (iv) suscripcion y cumplimiento de los acuerdos
de financiamiento a que hubiere lugar, y (v) realizaciéon de la interventoria
técnica, financiera, administrativa y legal de la ejecucion de los proyectos
correspondientes.

5 Segun la clausula segunda eran los objetivos del convenio (fl. 262, c. 4).
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Para cumplir con este propdsito, el IICA podra contratar los operadores que
requiera para desarrollar tales actividades, con sujecion a las directrices e
instrucciones que sobre el particular imparta el Comité Administrativo.

4.3. En relacién con la promocién de la cooperacion cientifica y tecnoldgica en
el d&mbito nacional e internacional, a través de consultorias especializadas
externas en temas de interés para el correcto desarrollo de la convocatoria
publica de riego y drenaje

Se espera que el IICA aporte la infraestructura técnica, operativa y
administrativa (recursos humanos) necesaria para la ejecucion del convenio,
ponga a disposicion para el desarrollo de las actividades tanto su sede o
agencia de cooperacion en Colombia como la hemisférica, asi como el personal
directivo, cientifico, técnico, administrativo, de coordinacién y operacion,
necesario para la 6ptima ejecucion del objeto del convenio, e igualmente vincule
profesionales de las mas altas calidades profesionales y técnicas para el
desarrollo de las diferentes actividades propias del convenio.

28. En consecuencia, las actividades pactadas (numeral 27 supra) se corresponden
en lo enlistado en el articulo 2 del Decreto 591 de 1991 como actividades cientificas
y tecnolégicas y por ello, en los términos del articulo 7.5 del Decreto 393 de 1991,

el convenio se rige por el derecho privado.

29. Ademas, se constato la celebracién de un convenio especial que, por sus
elementos, interés juridico y aportes, quedd configurado desde el escenario mismo
de su formacién; conclusién que para el caso concreto, impide al juez alterar o
reeditar el tipo de negocio juridico celebrado porque tal ejercicio interpretativo no
se ubica en la hipétesis legal que autoriza la conversion de los actos y negocios
juridicos®. En efecto, el interés juridico vertido en el convenio especial, incluida la
existencia de aportes (que difiere del interés patrimonial propio de los contratos)
perfila este modelo de negocio bajo un criterio de asociacion, distinto al criterio de
conmutatividad que atafie a la relacién juridica que se cierne entre contratante y
contratista, donde esta ultima encierra una reciprocidad de obligaciones “do ut des”
gue se expresa en la contraprestacion econémica pactada y que, ciertamente,
difiere del interés de cooperar. Por su especial connotacion y por la interrelacion
paritaria de los suscribientes, los convenios especiales estan excluidos de la
aplicacion del Estatuto General de Contratacion de la Administracion Pablica y, en
consecuencia, por mandato del numeral 5 del articulo 7 del Decreto Ley 393 de

1991, su régimen le pertenece al derecho privado’.

30. Es claro que en el convenio en estudio, al igual que el n.° 55, el Ministerio le
propuso a un sujeto de derecho internacional, el IICA, participar en un Convenio
especial de cooperacion cientifica y tecnolégica para la implementacion, desarrollo
y ejecucion de la convocatoria publica de riego y drenaje, con el propdsito de

materializar una politica publica®.

6 Cfr. Ibid, numeral 67.
 Cfr. Numeral 54 de la sentencia del 27 octubre de 2023, exp. 54.709.
8 Cfr. Numeral 61 ibid.
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31. Por lo tanto, la cooperacion del IICA se hizo bajo los instrumentos
internacionales suscritos y ratificados por Colombia, al tratarse del organismo
especializado en agricultura en el Sistema Interamericano de la Organizacion de
Estados Americanos — OEA, establecido a través de un tratado internacional cuyos
Estados parte son los miembros de la misma®. En efecto, el 24 de julio de 1948,
Colombia suscribié la “Convencién sobre el Instituto Interamericano de Ciencias

Agricolas”, en cuyo articulo 4 estableci6©:

Para alcanzar sus fines el Instituto tendra las siguientes funciones:

a. Promover el fortalecimiento de las instituciones nacionales de ensefianza,
investigacion y desarrollo rural, para impulsar el avance y la difusién de la
ciencia y la tecnologia aplicadas al progreso rural;

b. Formular y ejecutar planes, programas, proyectos y actividades de acuerdo
con los requerimientos de los gobiernos de los Estados Miembros, para
contribuir al logro de los objetivos de sus politicas y programas de desarrollo
agricola y bienestar rural;

c. Establecer y mantener relaciones de cooperacion y de coordinacion con las
Organizacion de los Estados Americanos y con otros organismos o programas,
y con entidades gubernamentales y no gubernamentales que persigan objetivos
similares, y

d. Actuar como 6rgano de consulta, ejecucion técnica y administracion de
programas y proyectos en el sector agricola, mediante acuerdos con la
Organizacion de los Estados Americanos, o con organismos y entidades
nacionales, interamericanos o internacionales.

K. La naturaleza juridica de los actos juridicos demandados

32. Con base en las conclusiones anteriores y en las expuestas en la sentencia
pluricitadal?, se tiene que siendo el derecho comun el régimen aplicable al convenio
en estudio, en este no hay cabida al ejercicio de prerrogativas de poder publico que
puedan ser instrumentalizadas a través de actos administrativos, pues justamente
bajo el derecho privado los sujetos actian en pie de igualdad negocial v,
ciertamente, bajo este régimen no se ejercen potestades administrativas?. Vale
precisar que ya la Sala ha explicado que, aunque en las condiciones de la pdliza,
COmMo ocurre en este asunto (fl. 39, c. 2, numeral 5.1.1), Se consigne la posibilidad de
dictar actos administrativos para acreditar la ocurrencia del siniestro, “este tipo de

clausulas de la pdliza [son] simplemente el ejercicio de la autonomia de la voluntad,

9 Cfr. Numeral 61 ibid.

10 sobre la suscripcion de Colombia de la Convencion sobre el Instituto Interamericano de Ciencias
Agricolas, ver numerales 63 y 64 de la providencia referida.

1 Esa controversia giraba alrededor de declarar la nulidad de unos actos por medio de los cuales el
Ministerio demandado declaré el incumplimiento de un convenio similar al aqui analizado, impuso la
clausula penal pecuniaria e hizo efectiva la péliza de garantia.

12 Cfr. Ibid, numeral 119.
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dentro de los limites del orden publico, y no otorg[an] la posibilidad de ejercer

poderes o prerrogativas propias de la administracion™3.

33. Asi las cosas, en linea con el ejercicio decantado en el pluricitado asunto n.°
54.709 y con este punto de llegada, pero también de partida, la Sala pasa a analizar
los cargos planteados en el recurso de alzada, a través de los cuales el apelante

insiste en la ilegalidad de las resoluciones objeto de este medio de control'4.

L. Los cargos de la apelacion

34. En la apelacion, la parte actora insisti6 en (i) la prescripcién de la accion
derivada del contrato de seguro, (ii) del cobro por agravacion del riesgo, (iii) la falta
de pruebas de los perjuicios y (iv) la violacion al debido proceso. En el orden referido

se abordaran dichas cuestiones, de ser necesario.

35. La prescripcion de la acciéon derivada del contrato de seguro?®. La actora reiteré
gue la oportunidad para hacer efectiva la pdliza corrié, como maximo, desde la
finalizacién del contrato, el 31 de marzo de 2011, en consideracion a que desde el
21 de enero del mismo afo, meses antes de la expiracion del aludido plazo, el lICA,
en el octavo informe de ejecucion técnica y financiera, advirti6 de posibles
incumplimientos de algunos acuerdos de financiamiento. Por lo tanto, como el
primer acto demandado fue expedido por fuera del bienio autorizado por el articulo

citado, es claro que operé el referido fenémeno.

36. El articulo 1081 del Cédigo de Comercio sefiala que la prescripcion de las
acciones que se derivan del contrato de seguro o de las disposiciones que lo rigen
podra ser ordinaria o extraordinaria. La primera es de dos afos, que empiezan a
correr desde el momento en que el interesado haya tenido o debido tener
conocimiento del hecho que da base a la accién. La segunda, la extraordinaria, es
de cinco anos, corre contra toda clase de personas y empezara a contarse desde

el momento en que nace el respectivo derecho.

37. Para la Corte Suprema de Justicia, con base en la exposicion de motivos del
Proyecto de Codigo de Comercio de 1958, la distincion entre ambas prescripciones

descansa en que la ordinaria se aplica (i) a las personas capaces, (ii) que sean

13 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 8 de abril de 2024, exp. 60.718,
M.P. Maria Adriana Marin. Reiteracion de la posicion expuesta por la Sala en la sentencia del 24 de
septiembre de 2020, exp. 44.707, M.P. José Roberto Sachica Méndez.

14 En la misma direccion de lo consignado en el numeral 119 de la sentencia del 27 octubre de 2023,
exp. 54.709.

15 Las consideraciones tedricas que aqui se consignan sobre esta figura son la reiteracién de lo
desarrollado por la Subseccion en la sentencia del 8 de abril de 2024, exp. 60718, M.P. Maria Adriana
Marin.
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parte del contrato de seguro o tengan algun interés derivado del mismo?® y (iii) que
hayan conocido o debido conocer el hecho que da base a la accion. En
consecuencia, corre contra quienes estén en estos supuestos, hasta el punto que
de no cumplirse estos, el término prescriptivo sera el extraordinario, lo que

evidencia su caracter subjetivo'’.

38. Por su parte, la prescripcion extraordinaria opera contra toda clase de
personas!®, incluso, para los incapaces interesados. Para todos los interesados
aplica siempre que no tengan conocimiento del siniestro o no hayan debido
conocerlo, e inicia desde el momento en que nacio el respectivo derecho. Lo

anterior pone de presente sus visos meramente objetivos'®.

39. Con base en lo expuesto, como en el sub lite se esta ante personas capaces
juridicamente, que hacian parte del contrato de seguro o tenian interés en el mismo,
en la medida de que se beneficiaban de él, por consiguiente, es claro que debieron
tener conocimiento del siniestro, como en efecto lo tuvieron, como se vera a
continuacién y, por consiguiente, la prescripcion que opera es la ordinaria de dos
afos. Entonces, es necesario determinar el momento en el que se dio dicho

conocimiento para el computo del término en estudio.

40. En la resolucién n.° 331 del 25 de septiembre de 2013, que seria confirmada a
través de la resoluciéon n.° 333 del 30 del mismo mes y afio, la demandada imputo

al lIICA los siguientes incumplimientos (fls. 110 a 116, c. 2):

3. Incumplimientos imputables al [ICA.
3.1 Obligaciones incumplidas por parte del lICA
Debe sefalarse que ni el IICA ni su garante aportaron y/o solicitaron pruebas

gue enervar los incumplimientos que en adelante se exponen a las siguientes
obligaciones contractuales:

16 | a Corte ha precisado que la expresion “interesado”, del inciso 2° del articulo 1081 citado, hace
referencia a los contratantes, pero sin que se desprenda que los terceros al contrato de seguros
gueden cobijados automaticamente por la prescripcion extraordinaria, como sucede en el caso de
los herederos, por cuanto “la prescripcién corre contra aquellos para quienes se deriva algun derecho
del contrato de seguro, ya que «aquellas personas distintas a los interesados carecen de accion,
pues el contrato de seguro es para ellos res inter alios acta”. En: Corte Suprema de Justicia, Sala de
Casacion Civil, sentencia del 17 de noviembre de 2020, exp. SC4312-2020, M.P. Ariel Salazar
Ramirez.

17 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, sentencia del 6 de diciembre de 2018, exp.
SC5927-2018, M.P. Aroldo Wilson Quiroz Monsalvo.

18 | a Corte también ha explicado que la alocucion “contra toda persona”, contenida en el numeral 30
del articulo 1.081 pluricitado, no hace referencia a todos los terceros frente al contrato de seguro,
sino que simplemente “se entiende que la prescripcion extraordinaria corre incluso en contra de los
incapaces”, que también son interesados. Ademas, en los contratos de seguro de responsabilidad
civil, cuando demanda la victima, sin dudas interesada, la prescripcién es extraordinaria, con base
en la interpretacion de los articulos 1.131 y 1.133 del Cédigo de Comercio. En: Corte Suprema de
Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 4 de noviembre de 2021, exp. SC4904-2021, M.P.
Octavio Augusto Tejeiro Duque.

19 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, sentencia del 6 de diciembre de 2018, exp.
SC5927-2018, M.P. Aroldo Wilson Quiroz Monsalvo.
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Clausula quinta-numeral cuarto

En la presente disposicion se establecié como obligacion del 1ICA “Adelantar
las contrataciones que se requieran para la ejecucion de las diferentes
actividades del convenio, en concordancia con lo establecido en el Plan
Operativo del mismo, y el estatuto contractual cuando a ello hubiere lugar,
teniendo en cuenta las recomendaciones que le suministre el MINISTERIO a
través del Comité Administrativo”.

En cuanto a la convocatoria de riego y drenaje 2009 es importante sefialar que
revisado el contenido y los anexos del informe final técnico y financiero del
convenio 052/2009 presentada por el IICA, no se encontr6 soporte de la
liguidacion de los acuerdos de financiamiento, la terminacién de los contratos
de interventoria y de los encargos fiduciarios suscritos en el marco de la
convocatoria 2009, actividad prevista y aprobado el 5 de octubre de 2010 y
reiterada en la sesion del 28 de diciembre de 2010 por el Comité Administrativo
del Convenio, en la que se establecié que como consecuencia de la terminacién
de la convocatoria de riego y drenaje, estable que el IICA:

“.. debera adelantar las siguientes acciones asociadas al levantamiento de la
suspension de la convocatoria de riego y drenaje de 2009 a que se hace
referencia el acta 10 de comité:

a) Gestionar la terminacion de los 4 acuerdos de financiamiento firmados a la
fecha segun lo reportada por el IICA.

b) Gestionar la terminacion de los 7 contratos de interventoria que fueron
celebrados, segun lo informado por el IICA.

¢) Ordenar la terminacion de los encargos fiduciarios y carteras colectivas
constituidos en el marco de la Convocatoria Publica de Riego y Drenaje de
2009,

Al respecto es dable manifestar que ante la no presentacién del informe
desde lafinalizacién del convenio (31 de marzo de 2011), y pese al envio de
multiples comunicaciones por parte del MADR con relacion a su entrega y
reuniones sobre el particular, el Comité interventor realiz6 dos visitas a las
oficinas del lICA en Colombia concluyendo:

* No fue posible tener copia de los soporte de la liquidacion de los acuerdos de
financiamiento, y de los contratos de interventoria suscritos en el marco de la
convocatoria 2009, actividades ordenadas el 5 de octubre de 2010 y solicitadas
nuevamente el 28 de diciembre de 2010 por el Comité Administrativos del
convenio y adicionalmente requeridas en diversas oportunidades para el
trabajo de liquidacion final, como consta en las comunicaciones citadas.

* En relacioén a los 16 proyectos financiados con recursos del convenio 052 de
2009, el lICA no presentd los soportes que permitieran verificar la liquidacion de
estos acuerdos financiamiento (mediante comunicacion AA/CO-0285-2013
fechado del 19 de marzo de 2013, el Instituto entregd copia de los borradores
de acta de liquidacion sin fecha y sin firma de suscripcién) ni de la contratacion
derivada de los mismos, tal como es el caso de las interventorias contratadas
con Inter Riego Ltda, Sigo Ltda, Inconvicil S.A. e Interadit S.A.

* No se pudo verificar la declaracion de siniestro de 15 acuerdos de
financiamiento ante las compafias aseguradoras, que segun manifestacion
verbal del lICA a la interventoria fue realizada mediante las comunicaciones
A3C0O-39211, A3CO-39212, A3C0O-39215 y A3CO-39215 (sic) de 12 de
septiembre de 2011, dirigidas a: Aseguradora Solidaria de Colombia, Liberty
Seguros S.A. y Seguros del Estado Compafiia de Seguros Generales CONDOR
S.A. respectivamente, toda vez que las mismas fueron suministradas sin
anexos.

Corolario de lo anterior, el MADR tampoco logré6 oportunamente ejercer
seguimiento a las reclamaciones posibles con ocasion de la declaratoria de
incumplimiento y siniestro de los contratos derivados del convenio a las que se
ha hecho referencia en este apartado.
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41. Con fundamento en lo expuesto y sobre el numeral 4 de la clausula quinta,
relativo al adelantamiento de las contrataciones requeridas para la ejecucién de las
diferentes actividades del convenio, el Ministerio sefialé que, una vez revisado el

informe final del 26 de abril de 2013 (fls. 687 a 750, c. 5), N0 Se encontrd evidencia de:

() Las gestiones relativas a la terminacion de la convocatoria de riego y drenaje de
2009, que se ordend a través del acta n.° 12 del 28 de diciembre de 2010, en la

cual el IICA se comprometid (fl. 129 rev., c. 2):

a) Gestionar la terminacién de los 4 acuerdos de financiamiento firmados a la
fecha segun lo reportado por el IICA.

b) Gestionar la terminaciéon de los 7 contratos de interventoria que fueron
celebrados, segun lo informado por el lICA.

c) Ordenar la terminacion de los encargos fiduciarios y carteras colectivas
constituidos en el marco de la Convocatoria Publica de Riego y Drenaje de
2009.

(i) La informacion que soportara la ejecucién técnica y financiera en relacién con
los 16 acuerdos de financiamiento suscritos para la convocatoria del afio 2008 (fls.
111l yrev,,c. 2).

41.1. Frente a estos incumplimientos, es preciso recordar que el convenio n.° 52
del 16 de enero de 2009, aqui en estudio, tuvo un plazo original hasta el 31 de
diciembre de 2009 (clausula novena, fl. 27, c. 2), el cual se prorrogo hasta el 31 de marzo
de 2011 (otrosi n.° 1, clausula tercera, fl. 30, c. 2). En este otrosi, sin fecha, las partes

dejaron consignado en sus consideraciones (fls. 29 y 30, c. 2):

(...) 4) Que en la cesion (sic) del 28 de diciembre de 2010, le expusieron al
Comité Administrativo del convenio n.° 52 de 2009, los resultados generales de
la auditoria externa realizada por la Universidad Nacional sobre los proyectos
gue habian sido seleccionados como producto de las convocatorias publicas de
los afios 2008 y 2009. 5) Que dichos resultados, han sido observados por el
IICA de manera parcial, motivo por el cual, es necesario un estudio a fondo de
los mismos con el fin de determinar los elementos conducentes a una decision
final sobre la procedencia del citado estudio, en especial la reestructuracion del
programa Agro, Ingreso Seguro y la terminacion de la convocatoria publica de
2009. 6) Que en virtud de lo anterior mediante acta n.° 12 del 28 de diciembre
de 2010, el Comité Administrativo del convenio 052 de 2009, considerd
prudente disponer un tiempo adicional para culminar los dieciséis (16) proyectos
de la Convocatoria Publica de Riego y Drenaje de 2008 y que fueron financiados
con recursos del mencionado convenio, teniendo en cuenta que el estado de
emergencia por la ola invernal que vive el pais gener6 retrasos en la ejecucion
de las obras de los proyectos beneficiados. 6) (sic) Por otro lado, el Comité
Administrativo en el actan.® 12, ordend la terminacion de la convocatoria publica
de 2009, motivo por el cual, no es necesario girar los recursos del presupuesto
vigencia 2010 y por ello es pertinente reducir el valor del convenio n.° 052 de
2009 en la suma de cincuenta y cinco mil millones de pesos ($55.000.000.000)

(...).
41.2. De lo hasta aqui expuesto, es claro que, como consecuencia del convenio en
estudio, el IICA adelanté dos actividades principales: (i) una convocatoria de riego

y drenaje para el afio 2009 y (ii) la ejecucion de 16 proyectos de construccion y
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rehabilitacion de la convocatoria de 2008. Entonces, las actividades encaminadas
a terminar la primera y las evidencias de la ejecucién de la segunda eran las que

guedaban pendiente de ejecucion.

41.3. La cuestion se concreta en determinar cual era la fecha en que la demandada
conocié o debid conocer del incumplimiento de tales actividades. Frente a este
particular hay un hito muy importante que se concreta en el acta n.° 12 del 28 de
diciembre de 2010 del Comité Administrativo del convenio, que era el 6rgano
directivo (clausulas tercera y cuarta, fl. 25 rev., c. 2), determind la finalizacién de la
convocatoria de 2009, con la consecuente realizacién de unas tareas (supra 41 (i) Y,
para los 16 proyectos de la convocatoria de 2008, autorizd el tiempo adicional

otorgado en el otrosi n.° 1 para concluirlos.

41.4. Por consiguiente, el tiempo maximo para el cumplimiento de tales
obligaciones fue el fijado en el otrosi n.° 1, es decir, el 31 de marzo de 2011, cuando

finalizaba el plazo del convenio.

41.5. Ahora, dado el alcance nacional de los proyectos y la complejidad para la
verificacion de su cumplimiento, que imponian una revision en el sitio para el efecto,
las partes acordaron que el [ICA haria unos informes trimestrales, los cuales
deberian presentarse dentro de los 10 primeros dias del mes siguiente a la
finalizacién de cada trimestre y un informe final (clausula tercera, numeral 9, fl. 26, c. 2),
frente al que no se fij6 término para su presentacion, al menos no en el texto del
contrato; sin embargo, en el plan operativo, que segun la clausula segunda era
parte integral del mismo (fl. 25 rev., c. 2), se establecio que deberia presentarse dentro
de los dos meses siguientes a la terminacion del plazo del convenio (literal f) del

numeral 5, fl. 607 rev., c. 5).

41.6. La demandada, en la resolucién n.° 331 de 2013, sostuvo que, a pesar de que
requiri6 en multiples oportunidades al IICA para la presentacién del informe, no
obtuvo respuesta positiva, razon por la cual efectu6 dos visitas a las oficinas del
[ICA, una, el 28 de agosto de 2012y, otra, el 18 y 19 de marzo de 2013, en las que
pudo constatar que, después de una revision documental, se omitid informacion
sobre la declaratoria de incumplimiento de algunos acuerdos de financiamiento y
las reclamaciones de los siniestros respectivas para la convocatoria del 2008.
Tampoco encontré informacion ni soportes de las actividades acordadas para la
finalizacion de la convocatoria de 2009 ni de los 16 proyectos de la convocatoria

del 2008 (fls. 130 y rev., c. 2).

41.7. Con base en lo anterior, concluyd que ello impidié realizar las actividades

necesarias para el seguimiento del convenio, en particular, de los incumplimientos
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referidos (numeral 41.6 supra) y de las reclamaciones de siniestros consecuenciales,
asi como de las convocatorias 2008 y 2009, ademas de la imposibilidad de liquidar
el contrato (fls. 113y 129 a 131, c. 2).

41.8. Como se observa, el incumplimiento aqui imputado descanso en la falta de
informacion para llevar el seguimiento del convenio, lo cual desencadend, a su vez,
en la imposibilidad de verificar posibles incumplimientos de los acuerdos de
financiacion, la suerte de las convocatorias 2008 y 2009 y de llevar a cabo la

liquidacion del convenio.

41.9. Es claro que para el 1 de junio de 2011, cuando se vencié la oportunidad para
presentar el informe final, toda vez que era exigible dentro de los dos meses
siguientes a la terminacion del convenio, ya se avizoraba, por lo menos,
incumplimiento de esta obligacion por parte del IICA. Ademas, en linea con lo
acordado por las partes, fue el instrumento para llevar a cabo el control de la
ejecucion. La demandada era tan consciente de este término que el 8 de agosto
siguiente requirio al IICA para su entrega (fls. 603 a 605, c. 5) y asi lo reiter6 en lo

sucesivo hasta su presentacion el 26 de abril de 2013.

41.10. Ahora, la no presentacion del informe final advertia, a lo sumo, sobre dicho
incumplimiento, pero no asi del imputado en la resolucion n.° 331 de 2013 aqui
cuestionada; sin embargo, tampoco puede considerarse que las gestiones
realizadas por la demandada con posterioridad al vencimiento del plazo para
presentar el informe final, como las visitas a las oficinas del [ICA en los afios 2012
y 2013, justificaran la extensiéon del tiempo hasta dicho hito para percatarse del
siniestro. No existe discusion de que conocié que la entrega del referido documento
final fue incumplida y que era el instrumento de seguimiento del contrato, pero,
ademas, existia un limite temporal para establecer el estado definitivo del convenio
y, por lo tanto, desde ese momento objetivo debié conocer del incumplimiento, lo

gue es lo mismo, circunscrito a las gestiones adelantadas por una de las partes.

41.11. Entonces, la cuestion es hasta cuando tenia el Ministerio para advertir el
incumplimiento del convenio en estudio. Se muestra inaceptable extender dicha
oportunidad, ante la no presentacién del informe final el 1 de junio de 2011, hasta
las visitas del 28 de agosto de 2012 y el 18 y 19 de marzo de 2013 (fl. 112, c. 2), es
decir, un afio y medio después de la terminacion del convenio, que fue el 31 de
marzo de 2011. Lo anterior seria tanto como dejarlo a la suerte de la diligencia del
Ministerio, que por lo prolongado de los tiempos es bastante dudosa. Por lo tanto,
de manera objetiva, las partes, de comun acuerdo, fijaron un término para
determinar el cruce final de obligaciones, esto es, el tiempo fijado para la liquidacién

del convenio, en el que la parte interesada conocio o debi6 conocer del estado de
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ejecucion definitivo y, por ende, del incumplimiento imputado; lo anterior, sin
perjuicio de que lo hubiera conocido antes, lo cual se echa de menos en esta

oportunidad.

41.12. Por consiguiente, las actividades realizadas por el Ministerio, con
posterioridad a la terminacion del convenio, eran las minimas esperadas para
determinar el incumplimiento, pero de ninguna forma dilataban ilimitadamente el
momento en que razonablemente debié conocerlo. De suerte que admitir la
posicion del a quo y de la demandada, de extender el término prescriptivo por la
duracion de dichas gestiones, seria tanto como dejar dicho computo a la suerte de

la demandada, lo cual resulta a todas luces insostenible?0.

41.13. Asi se tiene que en la clausula décima octava se establecio (fl. 27, rev., c. 2):

El presente convenio se liquidara de comun acuerdo entre el MINISTERIO y EL
IICA, procedimiento que se efectuara dentro de los cuatro (4) meses siguientes
a su finalizacion o la fecha del acuerdo que asi lo disponga. La liquidacion se
efectuara mediante acta en la cual se describirdn en forma detallada todas las
actividades desarrolladas y los recursos ejecutados. El acta de liquidacion sera
firmada por el Secretario General del EL Ministerio, el Representante de la
oficina del IICA en Colombia, previo visto bueno del Comité Interventor del
convenio. PARAGRAFO.- En todo caso, el convenio no podra liquidarse hasta
gue no se liquiden todos los contratos o convenios que ejecuten recursos
derivados del mismo. Asi mismo, si una vez liquidado el presente convenio
resultaren saldos sin ejecutar, estos deberan ser girados al Tesoro Nacional.

41.14. Vencido el contrato el 31 de marzo de 2011, la oportunidad para liquidar iba
hasta el 1 de agosto siguiente. Por consiguiente, con sélo tomar la fecha en que se
produjo la denominada resolucion n.° 331 del 25 de septiembre de 2013 (se toma
esta fecha, aunque las partes acordaron que se haria con la ejecutoria de dicho acto o con
las remision a confianza de las pruebas del siniestro (fl. 39, c. 2, numerales 5.1.1y 5.1.2.
de la pdliza?t), puesto que el conocimiento de la aseguradora, que fue posterior a dicho
acto, confirmaria con mayor razén que hubo prescripcién), es claro que entre tales hitos

transcurrieron mas de los dos afios de que trata el articulo 1081 del Cdodigo de

20 Cfr. Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 8 de abril de 2024, exp.
60.718. M.P. Maria Adriana Marin. Un criterio similar fue adoptado por la Subseccién B, en sentencia
del 1 de marzo de 2023, exp. 67.240, M.P. Martin Bermudez Mufioz, en la que se dijo: “9.5.- Para la
Sala es claro que la entidad tuvo conocimiento de los dafios de la obra el 28 de noviembre de 2007,
cuando recibié el mencionado informe en el que se le advertia que era necesario tomar medidas
para “preservar la estabilidad de la obra ejecutada”. La entidad, en su fuero interno, podia dar plazos
a la contratista para que esta cumpliera su obligacion, pero ello no interrumpia en modo alguno el
término de prescripcion. Aceptar lo contrario, como se dijo anteriormente, significaria que el
asegurado puede extender el término de prescripcion de forma subjetiva”.

21 En dicho numeral se expreso: “5. Siniestro (...) // 5.1. SE ACREDITARA LA OCURRENCIA ASI:
CON EL ACTO ADMINISTRATIVO MOTIVADO, NOTIFICADO A CONFIANZA DE CONFORMIDAD
CON EL ART. 44 DEL CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO DEBIDAMENTE
EJECUTORIADO, CUANDO SE TRATE DE EJERCER ALGUNAS DE LAS FACULTADES
EXCEPCIONALES DE LA ADMINISTRACION A LAS QUE SE REFIERE EL NUMERAL SEGUNDO
DEL ARTICULO 14 DE LA LEY 80 DE 1993 Y EN EL EVENTO SENALADO EN EL ARTICULO 61
DE LA MISMA LEY. // 5.1.2. PARA LOS AMPAROS DIFERENTES A LOS SENALADOS EN EL
NUMERAL 5.1.1. MEDIANTE LA REMISION A CONFIANZA DE LOS DOCUMENTOS O PRUEBAS
QUE ACREDITEN LA OCURRENCIA DEL EVENTO AMPARADO”.
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Comercio y, por lo tanto, se configurd la prescripcion de la accion derivada del

contrato de seguro.

41.15. Vale aclarar que, aunque en la clausula de liquidacion, se estipuld que no se
llevaria a cabo dicho ejercicio hasta que se hiciera lo propio con todos los contratos
0 acuerdos que se celebraron con cargo a dichos recursos, esto de ninguna manera
podia entenderse como un relajamiento de los plazos para cumplir con dicha
obligacion. Por el contrario, era un apremio para ejecutar las actividades necesarias
dentro dicho término de cuatro meses, el cual, las partes, de manera voluntaria,
consideraron como el prudente para su cumplimiento, sin que lo hubieran
modificado o extendido. Otra interpretacion dejaria sin efectos esta estipulacion vy,
en manos de las partes, la ocurrencia del fendmeno prescriptivo, lo cual resulta

inaceptable.

41.16. Ademas, el otrosi que ampli6 el plazo hasta el 31 de marzo de 2011, cuando
finaliz6 el acuerdo en estudio, tuvo por objeto finalizar la (i) convocatoria de riego y
drenaje para el afio 2009 y (ii) terminar la ejecucion de 16 proyectos de construccion
y rehabilitacion de la convocatoria de 2008. Es decir, las partes desde diciembre de
2010, cuando firmaron el referido otrosi, pactaron un tiempo adicional so6lo para
adelantar las gestiones necesarias para culminar sus obligaciones. Los
incumplimientos frente a esta obligacién por parte del IICA, como la falta de
liquidacion de los convenios y de los contratos derivados, tampoco ampliaban
ilimitadamente la posibilidad del Ministerio para verificar el estado de ejecucion o
guedarse inmévil, sino recurrir a las instancias del convenio para el efecto (clausula
tercera numeral 6). NO se trataba de algo imposible, ademas conoci6 que el informe
final no se present6é en tiempo y solo un afio y medio después de finalizado el
convenio visitd las oficinas del IICA, hallazgos que le sirvieron para fundamentar
los actos atacados. Entender de otra manera lo pactado y lo ejecutado seria premiar
esta negligencia y extender ilimitadamente sus derechos frente a terceros, como la

aseguradora.

41.17. Tampoco se podria sostener que el incumplimiento fue conocido con la
presentacion del informe final del 26 de abril de 2013, puesto que, ademas de lo ya
expuesto, la demandada, en la resolucion n.° 331 de 2013 sostuvo que el
cumplimiento de las obligaciones no se “pudo verificar con el informe final y los
soportes remitidos por el Instituto” (fl. 130 rev., c. 2), razon por la cual se requirié
nuevamente al lICA para el efecto, es decir, dicho documento tampoco esclarecio
el estado del convenio. Pero, se insiste, estas gestiones no podian dilatar el
fendmeno prescriptivo indefinidamente, puesto que ya tenia un limite temporal
fijado por las partes, cuya verificacion les imponia el deber de verificarlo y conocerlo

durante este tiempo preestablecido.
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41.18. También debe descartarse que con el octavo informe de ejecucion técnica y
financiera del 21 de enero de 201122 ya se avizorara el incumplimiento en estudio,
como lo adujo la parte actora. Todo lo contrario, este documento daba cuenta del
seguimiento del contrato para el periodo de ejecucion comprendido entre el 25 de
septiembre y el 25 de diciembre de 2010. En dicho informe se reporté normalidad
frente a la convocatoria 2009, salvo por el manejo de recursos debido a la
suspension ordenada por el Ministerio del convenio?3. Por su parte, frente a los 16
proyectos de la convocatoria 2008, el IICA inform6 que sélo cinco tenian problemas
en su ejecuciéon, mientras que los demas estaban cumplidos en su totalidad (fls. 1266

rev. a 1268, c. 8). Los problematicos fueron relacionados, asi (fls. 1266 rev. a 1267 rev, c.

8):
Departamento AF Razén social Descripcion del inconveniente Solucién al
de ejecucion 24 inconveniente
Narifio 044 Asociacion Dentro del plazo inicial de ejecucion AF, se| No ha sido posible lograr
/09 agropecuaria realiz6 la construccion de las obras de| una solucién al
Semillas de bocatoma, desarenador, instalacién de tuberia | inconveniente
Esperanza en la aduccion, conduccion, red de| presentado.

distribucion, instalacion de alas de riesgo,
accesorios, construcciéon de cajillas, camaras
de quiebre, obras de proteccion y pasos
elevados, quedando el proyecto practicamente
terminado en su totalidad, las actividades
faltantes por ejecutar corresponden a la
instalacion de 150 metros de tuberia de 8,
debido a la oposicién de los habitantes de la
vereda Indo, perteneciente al mismo
municipio, quienes una vez el sistema estuvo
construido, manifestaron su decisién de no
permitir que se tome el recurso hidrico de la
fuente El Salado, para beneficio de los
habitantes de la vereda la loma.

Con el fin de solucionar los problemas
presentados se realiz6 la ampliacién del plazo
de ejecucién del Acuerdo, por tres (3) meses
(23/05/2010).

El 29/04/2010 se realiz6 en la vereda Indo, un
Comité de Veeduria Ciudadana, con la
participacion de los habitantes de dicha zona,
quienes se oponen al uso del distrito de riego;
asistieron entre otros el Secretario de
Agricultura del Depto de Narifio, en
representacion del Gobernador, el Alcalde del
Mun. De Ancuya, el personero municipal,
funcionarios de la Contraloria General de la
Republica, de la Contraloria Departamental,
de la Defensoria del Pueblo, el Supervisor del
Programa AIS-1ICA en Narifio, el director de la
interventoria, el Presidente de la Asociacion
de Usuarios, los contratista de la obra y un
funcionario de la Oficina Juridica de
Corponarifio. Sin embargo, no se lleg6 a
ningun acuerdo.

El 18/06/2010, en la Gobernacién de Narifio,
se llevd a cabo una reunién con el Gobernador
de Narifio, el Alcalde de Ancuya, el Presidente
de la Asociacion de Usuarios del distrito de
riego de la Loma, los contratistas, la
interventoria y representantes de la

22 punque el documento no tiene fecha de elaboracion, las partes lo refieren con esa fecha y toda
vez que se trata de un punto que no tiene discusion, la Sala lo acoge como tal.

23 Sobre el particular, el 4 de abril de 2011, en un oficio en que el Ministerio requirio al IICA para que
realizara el cierre del mismo, se puso de presente (fl. 596, c. 5): “A raiz de las denuncias presentadas
en los medios de comunicacion, el entonces Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural mediante
comunicacion del 8 de octubre de 2009, solicitdé suspender el proceso de verificacion en campo y de
cumplimiento de los requisitos de los proyectos que habian sido declarados viables y elegibles en
la convocatoria del afio 2009. Esta suspension de procedimientos operé durante un afio hasta que
el 5 de octubre de 2010 el Comité Administrativo del convenio resolvié reanudar los dispositivos de
la convocatoria concentrada en pequefios y medianos productores asociados, no sin antes autorizar
una auditoria externa integral para evaluar los aspectos financieros, juridicos y técnicos de los
proyectos declarados viables en el afio 2009”.

24 Acuerdo de financiamiento.
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comunidad opositora. Estos solicitaron la
construcciéon de una planta de tratamiento de
aguas negras, la construccion de un distrito de
riego para esa vereda, el mejoramiento del
acueducto y el arreglo de las viviendas, para
permitir que la vereda la Loma, pueda hacer
uso de la fuente de agua. Debido a la magnitud
de las solicitudes, en esta reunién se acordd
que esto deberia definirse en un Cabildo
Abierto en la region, instancia utilizada por el
Gobernador para la distribucion del
presupuesto de inversion en cada municipio.
Después de varios aplazamientos el
9/10/2010, se realiz6 el Cabildo Abierto en el
municipio de Ancuya, pero la solucion al
distrito de riego la Loma, no fue colocada
dentro de la agenda del Cabildo, por lo que el
proyecto no ha podido terminarse, siendo
procedente entrar a liquidar el acuerdo de
financiamiento en el estado en que se
encuentra.

Norte de
Santander

049
/09

Asorosario

El proyecto present6 inconvenientes en su
ejecucién que significaron un importante
retraso en el desarrollo de las obras, uno de
ellos fue el acceso de los materiales a
diferentes zonas dado que el suministro de
estos fue realizado por el personal de la
asociacién, por un terreno con dificiles
condiciones topograficas y en un tramo
considerable. EI mayor inconveniente fue la
consecucion de los permisos de servidumbre
de paso sobre tres (3) predios por los cuales
pasa la linea principal de conduccién y no se
contaba con el permiso correspondiente. La
alcaldia, la personeria y el concejo del
municipio de Gramalote adelantaron las
gestiones para conseguir el permiso, siendo
todas estas infructuosas. Por lo que se hizo
necesario suspender el Acuerdo de
Financiamiento por 8 meses para resolver el
proceso  juridico de imposicion de
servidumbre, puesto que no hubo
posibilidades de caracter técnico que
permitiera continuar con las obras evitando el
paso por los predios mencionados.

Luego de ser levantada la suspension,
producto de la conciliacién con las personas
gue se oponian al desarrollo del proyecto, se
inici6 la implementacion del plan de
contingencia, de conformidad con el
cronograma de reiniciacion presentado; con el
cual las obras avanzaron sin inconvenientes.
Actualmente se estaban haciendo los ajustes
finales para la realizacion de las pruebas
hidraulicas, sin embargo, con la tragedia
presentada en el municipio de Gramalote no
ha sido posible hacer un informe de dafios de
las obras realizadas. De acuerdo con lo
ordenado por la  Gobernacion  del
Departamento, se autorizara la entrada de
personal técnico en alrededor de 1 mes.

Se surtié la sentencia a
favor de la Asociaciény se
impuso servidumbre, se
reinici6 obras y en la
actualidad esta terminado
y en proceso de
liquidacion.

Norte de
Santander

050
/09

Asoselva

El proyecto consiste en la rehabilitacion y
complementacién del distrito de riego; la
primera fase fue financiada por Ecopetrol y
entres territoriales, esta etapa no habia sido
culminada al momento de iniciar las obras
financiadas con recursos del AlS.

El proyecto presentd retrasos importantes
durante su ejecuciébn puesto que los
beneficiarios no hicieron el aporte de mano de
obra no calificada de la manera programada,
ademéas de las fuertes lluvias que se
presentaron en la zona. En cuanto a la fuente
hidrica del proyecto, al localizar las obras se
evidencié una deforestacion realizada por
habitantes de la zona en un area de influencia
de sitio de bocatoma, lo que ocasion6é una
disminucion considerable del caudal de la
fuente escogida para la captacion que
complementaria a las dos ya existente, por lo
cual se informo a Corponor sobre lo ocurrido,
ya que la zona deforestada corresponde a un
area protegida, se solicitdé un aforo y un
permiso de concesion para usufructuar la
nueva fuente con la cual se complementaria el
caudal de disefio, esto requiri6 suspender el
proyecto por un periodo de 2 meses, término
en el cual se adelantaron los andlisis
correspondientes para ajustar los disefios a
las nuevas condiciones.

Una vez reiniciadas las obras los “finqueros”
de la zona, quienes no son beneficiarios del

Se ubicé otra fuente y se
obtuvo nueva concesion
asegurando el recurso
para todo el proyecto. Se
gestioné el apoyo de
empresas de influencia en
la region mejorando asi el
aporte de mano de obra
pese al desfase de tiempo
para la terminacién del
proyecto el cual se
encuentra muy avanzado;
se realizé arreglo con los
finqueros, pero por el
invierno no se ha podido
avanzar en la obra, se
espera baje la intensidad
de las lluevas para
arreglar las vias de
acceso.
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proyecto, no permitian el paso de la linea de
conduccion por sus predios hasta tanto no
lograran un acuerdo econémico por posibles
dafios. Esta situacion fue solucionada por la
Alcaldia municipal, mediante compromiso de
arreglo de vias carreteables de la vereda
correspondiente.

Actualmente el proyecto se encuentra
adelantada en un 95.09% quedando por hacer
la inclusion en acta de cambio de
especificaciones de algunas no previstas, con
lo cual el proyecto cumplira el 100% en
ejecucion financiera. Las pruebas hidraulicas
no podran ser realizadas antes de 3 meses,
dado que se debe instalar la tuberia de
conduccién en un sector de aproximadamente
4 km y las fuertes lluvias han impedido
adelantar esta labor.

El acceso al area donde se encuentran las
obras principales, dificult6 el transporte de los
materiales, incrementando el costo y el tiempo
para finalizar esos items.

El proveedor de material de conducciéon ha
presentado retrasos en la entrega de las
remisiones de materiales.

Se ha presentado un constante perfil rocoso
que ha dificultado significativamente las
excavaciones para la posterior instalaciéon de
la tuberia sobre la linea principal de
conduccion del proyecto.

Fue necesaria la implementacion de
materiales explosivos para la apertura de
zanjas, lo que significd la consecucion de
personal especializado en esta labor.

Vale la pena destacar que la comunidad
beneficiaria del proyecto instalé un comité
veedor, para el seguimiento del proyecto.

Norte de 051 Asoleuta El proyecto presentd inconvenientes en su| Se solucion6 el problema
Santander /09 ejecucién que significaron un importante | de las servidumbres con
retraso para los permisos de servidumbre de | arreglo directo con los
paso sobre tres (3) predios por los cuales pasa| demandados, por lo que
la linea principal de conducciébn y no se| se solicité levantar la
contaba con el permiso correspondiente. Por| suspension, se reiniciaron
lo que se hizo necesario suspender el Acuerdo | las obras y en Ila
de Financiamiento por 8 meses para resolver | actualidad esta en
el proceso juridico de imposicibn de| proceso de liquidacién por
servidumbre, puesto que no hubo| ejecucion del
posibilidades de caracter técnico que| presupuesto.
permitiera continuar con las obras evitando el
paso por los predios mencionados.
Luego de ser levantada la suspension,
producto de la conciliacion con las personas
gue se oponian al desarrollo del proyecto, se
inici6 la implementacion del plan de
contingencia, de conformidad con el
cronograma de reiniciacion presentado; con el
cual las obras avanzaron sin inconvenientes.
Actualmente el proyecto se encuentra en
operacion normal, implementando algunos
ajustes de seguridad.
Santander 048 | Asociacionde | EI proyecto presenté una serie de| Actualmente el proyecto
/09 Usuarios del contrariedades durante la ejecucion, tanto de | tiene pendiente la
Distrito de caracter administrativo, en cuenta a que la| realizacion de las pruebas
Riego en asociacién tuvo dificultades para organizar la| hidraulicas las cuales no
Pequefa forma de aportar la contrapartida en mano de | se han podido adelantar
Escala obra de manera sistematica y eficiente; como| por las fuertes lluvias que
Aguada-El a nivel técnico donde la indole de los| impiden el acceso a
Cucharo inconvenientes es un poco mas amplia: algunos sectores del

proyecto, se requieren
alrededor de 4 meses,

para la realizacion de
ajustes, pruebas y
entrega final.

41.19. Lo expuesto en este informe quedd en entredicho, por cuanto, segun el texto

de la resolucién n.° 331, el lICA informé el 8 de julio de 2013 que 15 de estos

acuerdos de financiamiento de la convocatoria 2008, incluidos los 5 del cuadro

precedente, fueron incumplidos y que desde el 12 de septiembre de 2011 presento

la reclamacion correspondiente ante la aseguradora de tales acuerdos (fl. 103 rev. y

112, c. 2).

41.20. De lo anterior es claro que en el octavo informe de ejecucion técnica y

financiera del 21 de enero de 2011, la demandada no pudo advertir el

incumplimiento sobre el seguimiento del contrato, comoquiera que la informacion
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suministrada en ese momento reflejaba lo contrario e, incluso, un panorama de
cumplimiento no solo del IICA, sino, en su mayoria, de los acuerdos de financiacion
de la convocatoria de 2008. Dicho informe tampoco comprendié las actividades
relativas a la terminacion de la convocatoria de 2009, pues se limité a incorporar
las desarrolladas entre el 25 de septiembre y el 25 de diciembre de 2010, mientras
gue la susodicha finalizacion de la referida convocatoria tan solo fue adoptada del
28 de diciembre de 2010. Ademas, el tiempo adicional otorgado por el otrosi n.° 1
para las actividades relativas a la convocatoria de 2008, impedia configurar un

incumplimiento sobre estas obligaciones.

42. En la resolucion n.° 331 del 25 de septiembre de 2013 también se imputaron
los incumplimientos de los numerales 9, 11, 15, 16 y 19 de la clausula quinta. Estos
eran relativos, en su orden a (i) rendir informes trimestrales y el informe final, (ii)
responder técnica y administrativamente por el cumplimiento de las actividades del
plan operativo, (iii) vigilar el cumplimiento de los contratistas del lICA, (iv) la
devolucion de los saldos que no fueron ejecutados y (v) el archivo y guarda de la
informacion, tienen que ver con las mismas variables ya analizadas, toda vez que
se reprocha la imposibilidad de seguimiento y de liquidacién del convenio. En
efecto, en la resolucién n.° 331 del 25 de septiembre de 2013, sobre estos

incumplimientos consigno (fls. 129 a 131, c. 2):

Clausula quinta-numeral 9 (...)

Segun lo evidenciado en el reporte de la interventoria, ante la no presentacion
del Informe Final de Ejecucion Técnica y Financiera del convenio por parte del
IICA, el MADR [demandada], desde la terminacion del convenio en varias
oportunidades insté al Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura, para que cumpliera con su obligacién de presentar un informe final
gue diera cuenta de la ejecucién técnica y financiera y de los resultados
alcanzados, de acuerdo con lo previsto en el Plan Operativo. (...)

No obstante lo anterior, el informe final de ejecucion técnica y financiera fue
radicado por el lICA en el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural sélo hasta
el 26 de abril de 2013, es decir dos (2) afios y veintiséis (26) dias después de
la terminacion del convenio (31 de marzo de 2011) y pese a los requerimientos
y especificaciones realizadas por el MADR en relacion al contenido de dicho
informe, con el mismo no es posible conocer los resultados alcanzados de
acuerdo a lo previsto en el Plan Operativo, toda vez que ademas de que no
cuenta del cumplimiento de cada una de sus obligaciones, tampoco aporta la
totalidad de documentos que permitirian verificar las acciones ejecutadas por el
IICA en el marco del convenio, no dando respuesta a las solicitudes expresas
del MADR contenidas en las comunicaciones antes referenciadas y las mesas
de trabajo sostenidas en el marco de la liquidacion del convenio. (...)

Clausula quinta-numeral 11 (...)
A pesar de la claridad de esta obligacion, con la informaciéon suministrada por
el lICA a la fecha no ha sido posible verificar el cumplimiento de las gestiones

técnica administrativas descritas a continuacion:

a) Terminacion de los 4 acuerdos de financiamiento de la convocatoria de riego
y drenaje 2009.

26



Radicaciéon nimero: 25000233600020140053301 (59.839)
Actora: Confianza S.A.

Demandada: Nacién-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Referencia: Sentencia

b) Terminacién de los 7 contratos de interventoria que fueron celebrados, segun
lo informado por el IICA para la (...) convocatoria de riego y drenaje 2009.

¢) Terminacién de los encargos fiduciarios y carteras colectivas constituidos en
el marco de la convocatoria publica de riego y drenaje de 2009.

d) Liquidacion de las contrataciones derivadas de los 16 acuerdos de
financiamiento como son los contratos de interventoria.

e) Entrega de la totalidad del archivo producido durante la ejecucion del
convenio, se ha solicitado en varias ocasiones la documentacién de los 16
acuerdos de financiaciéon suscritos en el marco del convenio 052/2009, la cual
no fue (sic) hace parte de la documentacién transferida como archivo del
convenio 052/2009.

f) Y el reintegro de los recursos no ejecutados a la Direccion del Tesoro Nacional

Al respecto es importante sefialar que al no contar con estos soportes impide
adelantar la liquidacién del convenio, toda vez que tal como lo establece el
paragrafo de la clausula décima octava del convenio 052/2009, este no podra
liguidarse hasta tanto se liquiden todos los contratos o convenios gque ejecuten
recursos derivados del mismo, aunado al hecho de que constituye el posible
incumplimiento contractual instituto.

Clausula quinta-numeral 15 (...)

En el desempefio de esta actividad, el IICA declaré el incumplimiento de 15
acuerdos de financiamiento y no efectu6 el pago a unas firmas interventoras,
esto ultimo “debido a que no se acreditoé el cumplimiento de las obligaciones de
dichos contratos”.

Con la informacion presentada por el IICA, no es posible para el MADR conocer
el detalle de las gestiones realizadas en el caso de las firmas interventoras, ni
de las respectivas reclamaciones ante las compafias aseguradoras por el
incumplimiento de los 15 acuerdos de financiamiento, y por tanto determinar las
gestiones y correcta destinacion de los recursos entregados a dichos
contratistas. (...)

Clausula quinta-numeral 16 (...)

De la ejecucion del convenio se establece que el monto de recursos no
ejecutados corresponde a la suma de $28.501.027.316.

Clausula quinta-numeral 19 (...)

Al respecto Secretaria General del MADR en la comunicacién 20131100046861
fechada el 7 de marzo de 2013 remitida al IICA, argument6 que si bien estos
proyectos hicieron parte de la lista adicional de la convocatoria 2-2008 (dicha
lista representa un producto del convenio 055/2008), los acuerdos de
financiamiento suscritos para la financiacion y ejecucion de dichos proyectos se
constituyeron con cargo al convenio 052 de 2009, con fundamento en este
hecho se insiste que el archivo no fue entregado de manera completa.

Por lo anteriormente descrito, segln la interventoria no es posible certificar el
cumplimiento de la obligacion que nos ocupa, debido a que al dia de hoy, el
MADR no ha recibido la totalidad de la documentacion que soporta la ejecucion
del convenio, razén por la cual no se ha perfeccionado el acta de entrega y
recibo de archivo del convenio 052 de 2009.

42.1. De lo expuesto es claro que los incumplimientos descansan en la
imposibilidad de seguimiento y liquidacion del convenio por defectos en la
informacion, bien porque no se suministrd, o se lo hizo de manera parcial o errada,
lo cual impidi6, segun la demandada, definir el cumplimiento de las obligaciones

técnicas y administrativas del plan operativo, el cumplimiento de los contratistas del
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[ICA, la existencia de los saldos que no fueron ejecutados y el estado del archivo y
la guarda de la informacién, por lo que la Sala frente a estos se limitara a reiterar
las consideraciones ya expuestas, toda vez que todos debieron conocerse, en este
caso concreto y conforme a la naturaleza de las obligaciones en vilo, como méaximo

al vencimiento del plazo para liquidar el convenio, como quedé analizado.

42.2. Por lo tanto, demostrada la prescripcion de la accion, en los términos del
articulo 1081 del Codigo de Comercio, la Sala se releva del estudio de los demas
cargos, puesto que su prosperidad es suficiente para la revocatoria de la sentencia
de primera instancia y disponer en su lugar la ocurrencia del referido fenébmeno vy,
en linea con lo ya decidido por la Sala en otras oportunidades?®, dejar sin efectos
los actos atacados y que la parte actora no esta obligada a pagar las sumas

derivadas de dicha garantia, por la causa aqui en estudio.

|. Condena en costas

43. Los numerales 1y 4 del articulo 365 del Codigo General del Proceso establecen
gue hay lugar a condenar en costas, en ambas instancias, entre otras, a la parte
vencida en el juicio, en esta oportunidad, la demandada, al prosperar la prescripcion
de la accion derivada del contrato de seguro y la consecuencial revocatoria total de
la sentencia del inferior. Por lo tanto, atendiendo a lo dispuesto en el articulo 366
del Codigo General del Proceso, se dispondra que, por intermedio de la secretaria
del tribunal de primer grado, se proceda a su liquidacion de manera concentrada.
Para tales efectos, la Sala fijara las agencias en derecho, de conformidad con la
naturaleza, la complejidad y la duracién de la actuacién que tuvo que desplegar la

parte vencedora frente al respectivo recurso.

44. En el presente caso, en ambas instancias, se encuentra acreditada que la
gestion de la parte actora fue continua, consistente y coherente, pues intervino en
la primera instancia, interpuso el recurso de apelaciéon y, ademas, actu6 en la
segunda instancia, por lo que atendié el proceso de manera diligente y oportuna a
través de su apoderado judicial. Ahora, el articulo 6 del Acuerdo 1887 de 2003,
expedido por el Consejo Superior de la Judicatura, vigente para la fecha en que se
presento la demanda, establecié que para los asuntos contencioso administrativos
con cuantia, las agencias en derecho, debian fijarse, en primera instancia, hasta el
20% del valor de las pretensiones negadas o reconocidas en la sentencia, mientras

gue, en segunda instancia, hasta el 5% sobre el mismo concepto.

%5 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencias del 8 de abril de 2024, exp.
60.718, M.P. Maria Adriana Marin y del 27 octubre de 2023, exp. 54.709, pluricitada.
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45, Por lo anterior, la Sala fija como agencias en derecho, tanto en primera como
en segunda instancia, la suma de $4.500.000, para un total de $9.000.000,
correspondientes al 0.1% del valor de las pretensiones de la demanda (su cuantia se
estimé en la suma de $4.500.000.000 (fl. 40, c. ppal, 12 instancia), monto que debera pagar la
parte demandada, Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a favor de la

parte actora, Compafia Aseguradora de Fianzas S.A.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando Justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 20 de abril de 2017, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion A, por las razones

aqui consignadas.

SEGUNDO: DECLARAR probada la prescripcién de las acciones derivadas del
contrato de seguro contenido la pdliza n.° 24GU027478 y sus modificatorios y que,
por lo tanto, las denominadas resoluciones n.°s 331y 333 del 25 y 30 de septiembre
de 2013 no tienen ningun efecto, en particular, el patrimonial alli contenido y que la
Compafia Aseguradora de Fianzas S.A. no esta obligada a pagar las cantidades

derivadas de dicha garantia, para el caso en estudio.

TERCERO: En consecuencia, en el evento de haberse pagado algiin monto por los
siniestros aqui en estudio, el Ministerio de Agricultura y Desarollo Rural debera
devolver dichas sumas, debidamente actualizadas desde el momento en que fueron

canceladas por la Compafiia Aseguradora de Fianzas S.A. o quien haga sus veces.

CUARTO: CONDENAR en costas, en ambas instancias, a la parte demandada
Nacion-Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, a favor de la parte actora,
Compaiiia Aseguradora de Fianzas S.A., asi: En primera instancia, las agencias en
derecho se fijan en la suma de cuatro millones quinientos mil pesos ($4.500.000).
En esta instancia, las agencias en derecho se fijan en la suma de cuatro millones

quinientos mil pesos ($4.500.000).

QUINTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de

origen para lo de su cargo.

Se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la fecha

de su encabezado y que se firma en forma electronica mediante el aplicativo
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SAMAI, de manera que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la
integridad y autenticidad del presente documento en el enlace

https://relatoria.consejodeestado.gov.co0:8080/Vistas/documentos/evalidador.aspx

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Firmado electrénicamente Firmado electronicamente
MARIA ADRIANA MARIN FERNANDO ALEXEI PARDO FLOREZ
Salvamento de voto

) Firmado electr,c’)nicamentq
JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

VF
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