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Referencia: Medio de control de controversias contractuales
Radicacion: 25000-23-36-000-2017-00456-01 (60689)

Demandante: Nacion — Ministerio del Interior

Demandado: Municipio de Toluviejo

Tema: Se revoca parcialmente la sentencia de primera instancia. Se

declara el incumplimiento del Convenio Interadministrativo, se
ordena el reintegro de los recursos no ejecutados por el Municipio
y el pago de los rendimientos financieros generados por los
recursos desembolsados por el Ministerio. Esta decisién se
adopta porque esta demostrado que el Municipio i) no entregé los
documentos necesarios para la liquidacion del Convenio
Interadministrativo, y ii) no reintegré el saldo de los recursos
desembolsados por el Ministerio para el cumplimiento de su
objeto, ni los rendimientos financieros generados.

SENTENCIA

Verificada la inexistencia de irregularidades que invaliden la actuacién, la Sala
resuelve el recurso de apelacion interpuesto por el Ministerio del Interior contra
la sentencia proferida el 25 de octubre de 2017 por la Subseccion B de la Seccion
Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca que accedié parcialmente
a las pretensiones de la demanda. La parte resolutiva de la sentencia impugnada
es del siguiente tenor:

<<PRIMERO: DECLARAR judicialmente liquidado el convenio
interadministrativo F-379 de 2013, suscrito entre el MINISTERIO DEL INTERIOR
— FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA -
FONSECON y el MUNICIPIO DE TOLUVIEJO (SUCRE) sin saldo a favor de las
entidades, conforme a los expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda por las razones
expuestas en esta providencia.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: Contra la presente sentencia procede el recurso de apelacion, en los
términos dispuestos en el articulo 243 y 247 del C.P.A.C.A.>>
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Esta Subseccion es competente para conocer el recurso de apelacion de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 150 del CPACA. El Tribunal
Administrativo de Cundinamarca era competente para conocer el proceso en
primera instancia en razon de la cuantia, de acuerdo con el numeral 4 del articulo
152 del CPACA.

El recurso de apelacion fue admitido mediante auto del 15 de febrero de 2018".
En el auto del 7 de junio de 20182 se dio traslado a las partes y al Ministerio
Pldblico para que presentaran alegatos de conclusion y concepto,
respectivamente. La demandante® y el Ministerio Publico* presentaron alegatos
de conclusion y concepto dentro de la oportunidad legal. La entidad demandada
guardo silencio.

l. ANTECEDENTES
A.- Posicion de la parte demandante

1.- El 22 de marzo de 2017 la Nacion — Ministerio del Interior (en adelante, el
Ministerio) presenté demanda de controversias contractuales contra el Municipio
de Toluviejo, Sucre (en adelante, el Municipio) para que se hicieran las siguientes
declaraciones y condenas®:

<<2.1. Se declare el incumplimiento de las obligaciones a cargo del Municipio de
Toluviejo — Sucre, contenidas en los numerales 9, 19, 29, 34 y 38 de la clausula
segunda y la clausula cuarta del Convenio Interadministrativo No. F-379 de 2013,
suscrito el ocho (8) de noviembre de 2013, celebrado entre el Ministerio del Interior
— FONSECON y el Municipio de Toluviejo — Sucre.

2.2. Se condene al Municipio de Toluviejo — Sucre, a pagar la suma de
SESENTA Y OCHO MILLONES TRESCIENTOS MIL PESOS ($68.300.000)
MONEDA LEGAL, como consecuencia del incumplimiento de las obligaciones a
su cargo, contenidas en el Convenio Interadministrativo No. F-379 de 2013.

La suma anterior, se tasa con base en la clausula octava del acuerdo de voluntades
equivalente al 10% del valor del Convenio Interadministrativo No. F-379 de 2013,
amparada por la Pdliza de Cumplimiento No. 3001336, expedida por la
ASEGURADORA LA PREVISORA, constituida por el Municipio de Toluviejo —
Sucre a favor del Ministerio del Interior, la cual se encontraba vigente al momento
del incumplimiento por parte del ente territorial.

2.3. Se ordene al Municipio de Toluviejo — Sucre, a consignar al Tesoro Nacional
la suma de SEISCIENTOS MILLONES OCHENTA Y TRES MILLONES (sic)
($683.000.000,00) MONEDA LEGAL, correspondiente a los recursos girados y sin
ejecutar del Convenio Interadministrativo No. F-379 de 2013.

! Cuaderno principal, folio 153.
2 Cuaderno principal, folio 167.
3 Cuaderno principal, folios 182 — 183.
4 Cuaderno principal, folios 184 — 192.
5 Cuaderno No. 1, folios 2 — 10.
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2.4. Se ordene al Municipio de Toluviejo — Sucre, a consignar al Tesoro Nacional
los rendimientos financieros y los intereses a que haya lugar, sobre los recursos
desembolsados en ejecucién del Convenio Interadministrativo No. F-379 de 2013,
desde la apertura de la cuenta hasta su cancelacion.

2.5. Se liquide en sede judicial el Convenio Interadministrativo No. F-379 suscrito
el ocho (8) de noviembre de 2013, decretando los ajustes, revisiones,
reconocimientos y reintegros econémicos a los qgue haya lugar, con sus respectivos
rendimientos financieros, de conformidad con lo sefialado en el articulo 60 de la
Ley 80 de 1993, subrogado por la Ley 1150 de 2007, art. 11, como consecuencia
de los desembolsos realizados por el Ministerio del Interior/Fonsecon al Municipio
de Toluviejo — Sucre; con ocasion del objeto del Convenio Interadministrativo
anteriormente sefialado.

2.6. Se indexen y se actualicen las sumas de dinero a las que resulte condenada
la entidad demandada como consecuencia de la declaratoria de incumplimiento y
liquidacién judicial del Convenio Interadministrativo No. F-379 de 2013, al
momento de dictar la sentencia.

2.7.- Solicito al Despacho, condenar en costas a la entidad demandada>>.

2.- El Ministerio baso sus pretensiones en las siguientes afirmaciones:

2.1.- ElI 8 de noviembre de 2013 el Ministerio y el Municipio suscribieron el
Convenio Interadministrativo No. F-379 (en adelante, el Convenio), el cual tenia
por objeto <<aunar esfuerzos técnicos, administrativos y financieros entre las
partes para promover la gobernabilidad y la seguridad ciudadana a través de la
construccion de infraestructura, mediante la ejecucién del proyecto denominado
“ESTUDIO, DISENO Y CONSTRUCCION DEL CENTRO DE INTEGRACION
CIUDADANA — CIC en el Municipio de Toluviejo (SUCRE)”>>.

2.2.- El valor Convenio era de seiscientos ochenta y tres millones de pesos
($683.000.000). Su plazo de ejecucion se pacto inicialmente hasta el 30 de junio
de 2014 y luego fue prorrogado hasta el 30 de enero de 2015.

2.3.- El Ministerio adquirié, entre otras obligaciones, la de desembolsar los
recursos necesarios para el cumplimiento del objeto del Convenio. ElI Municipio
se obligd a i) aportar un lote de su propiedad para el desarrollo del proyecto, ii)
adelantar las gestiones necesarias para contratar los estudios y disefios, la
interventoria y la construccion y puesta en funcionamiento del Centro de
Integracién Ciudadana, iii) aportar los recursos faltantes en el evento en que los
estudios y disefios arrojaran la necesidad de contar con mayores recursos o se
presentaran circunstancias durante la ejecucién de las obras que asi lo
ameritaran, y iv) suministrar la informacién y los documentos requeridos para la
liquidacion del Convenio.

2.4.- Durante la ejecucion del Convenio el Ministerio desembolsé los recursos
destinados al proyecto de construccion del Centro de Integracion Ciudadana.
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2.5.- Una vez finalizado el plazo del Convenio, el Ministerio requirié al Municipio
en multiples ocasiones para que allegara los documentos necesarios para
proceder a su liquidacion. No obstante, el Municipio no atendi6 los requerimientos
formulados por el Ministerio.

2.6.- La supervisora del Convenio presenté la Certificacién Final de Supervision
de fecha 13 de marzo de 2017, en la que advirtid que el Ministerio desembolsé
seiscientos ochenta y tres millones de pesos ($683.000.000) y que no era posible
determinar el valor ejecutado por el Municipio porque no habia presentado los
documentos necesarios para su liquidacion. Por lo anterior, recomendo iniciar las
acciones legales correspondientes para proceder a la declaratoria de
incumplimiento del Convenio.

B.- Posicién de la parte demandada

3.- El Municipio se opuso a las pretensiones de la demanda® y expuso los
siguientes argumentos:

3.1.- Estaba demostrado que el Municipio adelantd las gestiones necesarias y
logré la construccion y puesta en funcionamiento del Centro de Integracion
Ciudadana.

3.2.- El hecho de que no hubiera entregado los documentos necesarios para la
liquidacion no suponia que hubiera incumplido el Convenio, pues su objeto se
cumplio a cabalidad.

3.3.- La falta de entrega de los documentos necesarios para la liquidacion del
Convenio solo hacia procedente la liquidacién unilateral por parte del Ministerio.

3.4.- El valor desembolsado por el Ministerio se ejecutd en su integridad a través
de los contratos celebrados para la materializacion del objeto del Convenio.

C.- Sentenciarecurrida

4.- En sentencia del 25 de octubre de 20177 la Subseccion B de la Seccién
Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca neg0 las pretensiones
dirigidas a declarar el incumplimiento del Convenio y lo declaré judicialmente
liquidado sin saldo a favor de las entidades. En sintesis, considero que:

4.1.- El Convenio tenia por objeto aunar esfuerzos para la construccion del Centro
de Integracion Ciudadana. Teniendo en consideracion que estaba demostrado
gue se cumplié la finalidad perseguida con el Convenio, el Ministerio no podia
solicitar la declaratoria de incumplimiento del mismo ni la devolucion de los
recursos desembolsados para tal fin.

6 Cuaderno No. 1, folios 41 —49.
7 Cuaderno principal, folios 102 — 115.
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4.2.- Si bien estaba demostrado que el Municipio no remitié los documentos
necesarios para la liquidacion del Convenio y que ello, de acuerdo con lo
estipulado por las partes, comportaba el incumplimiento del mismo, lo cierto era
que la omision en la que incurrio el Municipio no era <<(...) de tal magnitud como
para considerar que atenta contra los fines del Estado y el interés general (fines
de la contratacién) pues se cumplié con el fin dltimo del convenio y el objeto
contractual se ejecuto plenamente (...)>>.

4.3.- Era procedente liquidar el Convenio como quiera que las partes no lo
liquidaron bilateralmente ni el Ministerio lo hizo unilateralmente. En este contexto,
determind que el Ministerio desembolsé seiscientos ochenta y tres millones de
pesos ($683.000.000) y que el Municipio ejecut6 setecientos cincuenta y nueve
millones quinientos dieciséis mil setecientos noventa y siete pesos
($759.516.797), esto es, la totalidad de los recursos desembolsados y un
excedente de setenta y seis millones quinientos dieciséis mil setecientos noventa
y siete pesos ($76.516.797).

4.3.1.- Por lo anterior, declar6 judicialmente liquidado el Convenio sin saldo a
favor de las entidades.

D.- Recurso de apelacion de la demandante

5.- El Ministerio solicita revocar parcialmente la sentencia de primera instancia®
para que se declare el incumplimiento del Convenio y se ordene el reintegro de
los recursos no ejecutados y de los rendimientos financieros generados. En el
recurso de apelacion plantea los siguientes argumentos:

5.1.- El Certificado Final de Supervisidbn demuestra que el Municipio incumplio el
Convenio en la medida en que no presentod los documentos necesarios para su
liquidacién. Esta circunstancia impidi6 que demostrara la ejecucion de los
recursos desembolsados por el Ministerio.

5.2.- En la liquidacioén judicial del Convenio el tribunal omitié ordenar el reintegro
de los rendimientos financieros que estaban acreditados a partir de las
certificaciones emitidas por Bancolombia. Aunque en el expediente reposaba una
certificacion de la Secretaria de Planeacion del Municipio sobre la cancelacion de
los rendimientos financieros, lo cierto era que no existia comprobante de pago
alguno que respaldara la afirmacion contenida en la prueba documental.

5.3.- En la liquidacion judicial también se omitio ordenar el reintegro del saldo de
los recursos desembolsados que no fueron comprometidos en la ejecucion del
Convenio, el cual ascendia a veinte millones novecientos ochenta y nueve mil

8 Cuaderno principal, folios 129 — 134,
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seiscientos veintinueve pesos ($20.989.629) y estaba demostrado a partir de la
Certificacion Final de Supervision.

Il CONSIDERACIONES
E.- Decision a adoptar

6.- La Sala se pronunciara de fondo porque la demanda fue presentada dentro
del término legal. ElI Convenio terminé por vencimiento del plazo el 30 de enero
de 2015 y el término para liquidarlo vencia el 31 de mayo de 2015. En
consecuencia, el Ministerio tenia hasta el 1° de junio de 2017 para presentar la
demanda. Como quiera que la demanda fue radicada el 22 de marzo de 2017, se
conluye que fue oportuna.

7.- La Sala revocard parcialmente la sentencia de primera instancia y, en su lugar,
() declarara el incumplimiento del Convenio y ordenar (i) el reintegro del saldo
de los recursos desembolsados por el Ministerio que no fueron invertidos por el
Municipio y (iii) el pago de los rendimientos financieros generados por los
recursos desembolsados para el desarrollo del proyecto. Esta decision se adopta
porque esta demostrado que el Municipio i) incumplié la obligacion de presentar
los documentos necesarios para la liquidacion del Convenio, ii) no reintegro el
saldo de los recursos desembolsados por el Ministerio para el cumplimiento de
su objeto, y iii) no pagd los rendimientos financieros generados por los recursos
desembolsados por el Ministerio.

F.- El Municipio incumpli6 el Convenio

8.- En el expediente obra copia del Convenio suscrito por el Ministerio y el
Municipio®, el cual tenia por objeto aunar esfuerzos técnicos, administrativos y
financieros para la construccion del Centro de Integracion Ciudadana. El valor
Convenio era de seiscientos ochenta y tres millones de pesos ($683.000.000).
Su plazo de ejecucién se pacto inicialmente hasta el 30 de junio de 2014 y luego
fue prorrogado hasta el 30 de enero de 2015.

9.- De conformidad con el numeral 29 de la clausula segunda del Convenio, el
Municipio se obligb a entregar oportunamente todos los documentos e
informacion requerida para su liquidacion y a suscribir el acta de liquidacion.

10.- En la contestacion de la demanda el Municipio acepté que no entregé los
documentos necesarios para la liquidacion del Convenio, pero advirtid que ello
no hacia procedente la declaratoria de incumplimiento del Convenio porque su
objeto, esto es, la construccion del Centro de Integracion Ciudadana, se cumplio.

% Cuaderno No. 3, folios 57 — 70.
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11.- Pese a lo anterior, el tribunal consideré que dicha omision no era de tal
magnitud como para considerar que atentaba contra los fines del Estado y el
interés general porque <<(...) cumplié con el fin dltimo del convenio y el objeto
contractual se ejecuté plenamente (...)>>.

12.- La Sala no comparte la postura adoptada en sentencia de primera instancia.
El cumplimiento del objetivo principal de un convenio interadministrativo no
permite a las partes para desatender obligaciones especificas como lo son las
relacionadas con la liquidacion.

13.- Por lo anterior, declarara el incumpliento del Convenio pero negara la
pretensiéon de condena porque no esta demostrado que el Ministerio hubiera
sufrido perjuicios por la omision en la que incurrié el Municipio.

G.- Esta demostrado que existia un saldo de los recursos desembolsados
por el Ministerio que debia ser reintegrado y rendimientos financieros que
debian ser pagados

14.- Tal y como se advirti6 en el acapite anterior, el Convenio suscrito por el
Ministerio y el Municipio tenia por objeto aunar esfuerzos técnicos,
administrativos y financieros para la construccion del Centro de Integracion
Ciudadana.

15.- El Ministerio se obligd a desembolsar al Municipio seiscientos ochenta y tres
millones de pesos ($683.000.000) para la construccion del Centro de Integracion
Ciudadana.

16.- En relacién con los dineros que debia aportar el Ministerio, el Municipio
estaba obligado a i) depositar los recursos destinados a la ejecucion del proyecto
en la cuenta corriente No. 50614772542 de Bancolombia que, de acuerdo con lo
establecido en la clausula décimo sexta, debia generar rendimientos financieros,
i) reintegrar al Ministerio el saldo de los recursos que no hubieran sido
comprometidos dentro del plazo de ejecucion, y iii)) pagar al Ministerio los
rendimientos financieros generados por los recursos desembolsados para el
cumplimiento del objeto del Convenio.

17.- Ahora bien, en el expediente estan demostrados los siguientes hechos:

17.1.- Los seiscientos ochenta y tres millones de pesos ($683.000.000) aportados
por el Ministerio para la construccion del Centro de Integracién Ciudadana®®,
fueron depositados en la cuenta corriente Bancolombia No. 50614772542, de
acuerdo con lo estipulado en el Convenio.

10 Cuaderno No. 2, folios 486 — 488.
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17.2.- El Municipio celebré contratos de i) consultoria para la realizacion de los
estudios y disefios del Centro de Integraciéon Ciudadana'!, i) obra para la
construccién del Centro de Integraciéon Ciudadana'?, y iii) interventoria sobre la
realizacion de los estudios y disefios!® y la ejecucion de la obral4. El valor total
de los contratos ascendidé a ochocientos un millones cuatrocientos cincuenta y
cinco mil trescientos noventa pesos ($801.455.390).

17.3.- El Municipio pago setecientos cincuenta y un millones ciento sesenta y seis
mil seiscientos cuarenta y un pesos ($751.166.641)'® por la ejecucién de los
contratos de consultoria para la realizacion de los estudios y disefios y obra para
la construccién del Centro de Integracion Ciudadana.

17.4.- El Ministerio y el Municipio suscribieron el acta de recibo y entrega del
Centro de Integracion Ciudadana'®, en la que se advirtié que la obra cumplia las
especificaciones técnicas establecidas en los requerimientos técnicos.

18.- No osbtante lo anterior, en el expediente reposa el oficio del 19 de mayo de
2017 por medio del cual Bancolombia certific6 que la cuenta corriente No.
50614772542, en la que fueron depositados los recursos del Convenio, tenia un
saldo de veintidés millones cuatrocientos diecisiete mil quinientos setenta y ocho
pesos ($22.417.578), de los cuales un millén trescientos dos mil quinientos treinta
y cuatro pesos ($1.302.534) correspondian a rendimientos financieros.

19.- La informacién reportada por Bancolombia encuentra respaldo en los
extractos bancarios correspondientes a los afios 2015, 2016 y 20178 en los que,
ademas, se advierte que el saldo que quedaba en la cuenta corriente
correspondia a recursos desembolsados por el Ministerio y que no fueron
ejecutados por el Municipio.

20.- Si bien en el expediente obran certificaciones de la Secretaria de Planeacion
y de la Alcaldia en las que se afirma que el Municipio ejecut6 en su integridad los
recursos desembolsados por el Ministerio y que pagé los rendimientos
financieros generados por dichos recursos, lo cierto es que en el expediente no
obran medios de prueba que respalden tales afirmaciones.

21.- En virtud de lo anterior, se modificara la liquidacién realizada en sentencia
de primera instancia, la cual quedara asi:

11 Cuaderno No. 2, folios 390 — 400.
12 Cuaderno No. 2, folios 431 — 439.
13 Cuaderno No. 2, folios 414 — 415.
14 Cuaderno No. 2, folios 457 — 461.
15 Cuaderno No. 4, folios 154 — 173.
16 Cuaderno No. 4, folios 17 — 21.

17 Cuaderno No. 4, folios 150 — 151.
18 Cuaderno No. 4, folios 174 — 201.
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BALANCE FINAL

Recursos desembolsados por el | $683.000.000
Ministerio
Recursos desembolsados por el | $661.884.956%°
Ministerio que fueron ejecutados por el

Municipio
Rendimientos financieros $1.302.534
Saldo a favor del Ministerio $22.417.578

H.- Actualizacién de la condena

22.- La Sala condenara al Municipio a pagar a favor del Ministerio la suma de
veintidos millones cuatrocientos diecisiete mil quinientos setenta y ocho pesos
($22.417.578), monto que corresponde al saldo a favor arrojado por la liquidacion
judicial del Convenio Interadministrativo No. F-379.

23.- La suma anterior se actualizara utilizando la siguiente formula:

Rix 28 = Rq
23.1.- Donde Ra (renta actualizada) es el valor actualizado de la condena, Ri
(renta inicial) es el valor al que ascendio el saldo a favor del Ministerio arrojado
por la liquidacion judicial, el IPC inicial es el vigente al momento en que vencio el
plazo para realizar la liquidacion judicial y el IPC final es aquel vigente al momento
de proferirse la presente providencia, asi:

115,11 (febrero de 2022)
85,12 (mayo de 2015)

23.2.-22.417.578 « = $30.315.876

24.- El valor actualizado de la condena asciende a treinta millones trescientos
guince mil ochocientos setenta y seis pesos ($30.315.876).

I. Condena en costas
25.- Teniendo en consideracion que el recurso de apelacion prosperé
parcialmente, la Sala se abstendra de condenar en costas de conformidad con el

numeral 1 del articulo 365 del CGP.

I1l. DECISION

19 Esta suma de dinero resulta de restar al valor desembolsado por el Ministerio ($683.000.000) el valor
de los recursos no ejecutados por el Municipio (521.115.044).



Radicado: 25000-23-36-000-2017-00456-01 (60689)
Demandante: Nacidén — Ministerio del Interior

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subsecciéon B, administrando justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley

RESUELVE

PRIMERO: REVOCASE PARCIALMENTE la sentencia proferida el 25 de
octubre de 2017 por la Subseccién B de la Seccion Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca por las razones expuestas en la parte motiva de
esta providencia, la cual quedara asi:

<<PRIMERO: DECLARASE el incumplimiento del Convenio Interadministrativo
No. F-379 por parte del MUNICIPIO DE TOLUVIEJO (SUCRE) por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: DECLARASE judicialmente liquidado el  Convenio
Interadministrativo F-379 de 2013, suscrito entre la NACION — MINISTERIO DEL
INTERIOR — FONDO NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA
CIUDADANA — FONSECON y el MUNICIPIO DE TOLUVIEJO (SUCRE).

TERCERO: En consecuencia, ORDENASE al MUNICIPIO DE TOLUVIEJO
(SUCRE) pagar a favor de la NACION — MINISTERIO DEL INTERIOR — FONDO
NACIONAL PARA LA SEGURIDAD Y CONVIVENCIA CIUDADANA -la suma de
treinta millones trescientos quince mil ochocientos setenta y seis pesos
($30.315.876) por concepto de saldo a favor arrojado por la liquidacion judicial del
Convenio Interadministrativo No. F-379.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda por las razones
expuestas en esta providencia.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: Contra la presente sentencia procede el recurso de apelacion, en los
términos dispuestos en el articulo 243 y 247 del C.P.A.C.A.>>

SEGUNDO: Sin condena en costas por las razones expuestas en la parte motiva.

TERCERO: DEVUELVASE el expediente al tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Con firma electrgnica Cpn firma elpctrénica B
ALBERTO MONTANA PLATA MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Presidente Magistrado

Con firma electrénica,
FREDY IBARRA MARTINEZ
Magistrado
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