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DEMANDANTE:  SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON Y JORGE ELIAS CARRENO
' CARRENO ' '

DEMANDADOS: DEPARTAMENTO DE BOYACA - CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA

RADICACION: 150013333014 2017-00099-00

ACCION: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Previo el agotamiento de las etapas procesales precedentes y no existiendo vicios o causal de nulidad
que invalide lo actuado, procede este Despacho a proferir sentencia del medio de control de la
referencia de conformidad con los articulos 181 inciso altimo y 187 y siguientes del Codigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
L LA DEMANDA
1. PRETENSIONES DE 1A DEMANDA (fls. 5 a 7)

PRIMERA - Se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos proferidos dentro del proceso

de responsabilidad fiscal N°® 163-2013 del Municipio del Espino.

e Auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016 “Por medio del cual se profiere fallo con
responsabilidad fiscal dentro del proceso 163 - 2013 adelantado ante el Municipio del Espino -
Boyaca”, expedido por la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria
General de Boyaca.

e Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016, a través del cual la Direccion Operativa de
Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de Boyaca, resolvio el recurso de reposicion
y/o0 revocatoria directa contra el Auto N° 0879 de 2016 del 13 de septiembre de 2016.

¢ Resolucion N° 050 del 18 de enero de 2017, “Por medio de la cual se surte el grado de consulta
dentro del expediente N° 163-2013 Municipio del Espino” dejandose incolume la decision
adoptada por los Autos N° 0879 de 2016 y Auto 1145 de 2016.

SEGUNDA.- Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho, se ordenc a
la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, la cancelacion del registro de los demandantes en el
Boletin de Responsables Fiscales de la Contraloria General de la Republica, asi como en el Sistema de
Informacion de Registro de Sanciones y Causas de Inhabilidad (SIRI), administrado por la Procuraduria

General de la Nacion, asi como el archivo del proceso administrativo de cobro coactivo N® 2061-2017.

TERCERA.- A titulo de indemnizacion se condene a la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, al pago

de los perjuicios materiales y morales que surgieron de su actuacién, a saber:
PERJUICIOS MATERIALES

¢ Dafio emergente para SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON: Se integra por los gastos y

}_ erogaciones, sufragados por concepto de honorarios profesionales para su defensa técnica en
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el proceso de responsabilidad fiscal, el proceso de cobro coactivo, todos adelantados por la
Contraloria General de Boyaca, asi como la presente accion, por un valor de DIEZ MILLONES
DE PESOS M/CTE ($10.000.000.00)

e Dafio emergente para JORGE ELIAS CARRENO CARRENO: Se integra por los gastos y
erogaciones, sufragados por concepto de honorarios profesionales para su defensa técnica en
el proceso de responsabilidad fiscal, el proceso de cobro coactivo, todos adelantados por la
Contraloria General de Boyaca, asi como la presente accion, por un valor de DIEZ MILLONES
DE PESOS M/CTE ($10.000.000.00)

e De otro lado comunes a los dos demandantes, el eventual pago de la sancion impuesta por la
Contraloria que asciende a la suma de VEINTICUATRO MILLONES TRESCIENTOS
CUARENTA MIL PESOS ($24.340.000.00), valores que deberan ser indexados al momento en

que sean cancelados.

PERJUICIOS MORALES

¢ Daiio moral: Correspondiente a la afliccion que sufrieron los demandantes al ser objeto de la
accion fiscal ejercida por la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, al ser declarados
responsables fiscales sin que existiera mérito juridico y factico, adicionalmente la limitacion
al libre ejercicio de sus derechos al trabajo y al minimo vital al verse compelidos a sufragar
la medida impuesta por el ente de control fiscal, a fin de evitar su inhabilidad para contratar

con entidades estatales o desempenar cargos publicos.

Se estiman los perjuicios morales en la suma de TREINTA SMIMV (30) para cada uno de los
demandantes, teniendo en cuenta la sentencia de unificacion del Consejo de Estado del 28 de agosto
de 2014.

CUARTA.- Como consecuencia de lo anterior, condenar a la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA,
a pagar indexada la suma que resulte, liquidandola y reajustandola de acuerdo a la férmula establecida

por el Consejo de Estado.

Igualmente condenar a la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, a pagar los intereses moratorios
que se causen por ¢l retardo en el pago de las condenas impuestas por el Despacho, a partir de su

ejecutoria, conforme el inciso 3° del articulo 192 del C.P.A.C.A.

2. HECHOS DE LA DEMANDA (fls. 3 a 5)

PRIMERO.- La Direccion Operativa de Control Fiscal de la Contraloria General de Boyaca, efectu6 una
auditoria especializada en contratacion y presupuesto para la vigencia 2011 en el Municipio del Espino
- Bovaca, como resultado se rindio el informe N° 097 del 22 de febrero de 2013, relacionandose
“Presuntas irreguldridades en contrato de asesoria N° 003 de 2011, suscrito entre el Municipio del
Espino yy SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, cuyo objeto consistid en el *MANTENIMIENTO,
SEGUIMIENTO Y ACOMPANAMIENTO EN ASUNTOS PUBLICOS PARA IA ADMINISTRACION Y
FUNCIONAMIENTO DEL MECI por un valor de VEINTF MILI.ONES DE PESOS M/CTF ($20.000.000.00),

determinando como hallazgos:
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“I). En la documeniacion aportada no se pudo verificar quién ejercia la interventoria del contrato.
1. En los pagos no hay evidencia de informe del contratista con Vbo del interventor, no presentaron
la documentacion necesaria que demuestre el cabal cumplimiento del contrato. IlI). No hay
certificacion que demuestre la idoneidad y la experiencia del contratista, relacionada con el objeto
del contrato 2474 de 2008”

SEGUNDO.- Con fundamento en lo anterior, la Dircccion Operativa de Responsabilidad Fiscal, decidi6
iniciar averiguacion preliminar bajo el radicado 163-2013 - El Espino, vinculando a JORGE ELIAS
CARRENO CARRENO, Alcalde Municipal v a SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, contratista
del mismo Ente Territorial por el presunto detrimento patrimonial, acaecido con relacion al Contrato
de Prestacion de Servicios N° 003 de 2011.

TERCERO.- Dentro de las diligencias antes relacionadas se profirié el Auto N° 0878 del 13 de
septiembre de 2016, por medio del cual se decidi6 “FALLAR CON RESPONSABILIDAD FISCAL, de
conformidad con el articulo 53 de la Ley 610 de 2000, en cuantia de VEINTICUATRO MILLONES
TRESCIENTOS CUARENTA MIL PESOS M/CTE ($24.340.000.00), sumd indexada por la cual deberan
responder los sefiores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ
DUCON. (...)"

CUARTO.- El 04 de octubre de 2016 se formul6 recurso de reposicion y/o revocatoria directa contra
el Auto N° 879 del 13 de septiembre de 2016, solicitando su abolicion o modificacion, sustituyéndola
por un fallo sin responsabilidad fiscal ante la ausencia en el plenario de elementos facticos que
condujeran a dar certeza de los elementos que estructuran la responsabilidad fiscal, o en subsidio,

proceder con la revocatoria directa, de conformidad con el articulo 93 del C.P.A.C.A.

QUINTO.- Mediante Auto 1145 del 28 de noviembre de 2016, la Direccion Operativa de
Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de Boyaca, resolvié el recurso de reposicion y/o
revocatoria directa, decidiendo NO REPONER el contenido del Auto N° 0879 del 13 de 2016, a traves
de la cual se profiri6 fallo con responsabilidad fiscal dentro del proceso de responsabilidad N° 163-
2013 que se adelantan por hechos ocurridos en el Municipio del Espino - Boyaca, decision notificada
en estado del 19 de diciembre de 2016.

SEXTO.- El 23 de diciembre de 2016, mediante oficio D.O.R.F. N° 857, fue enviado al Despacho del
Sefior Contralor Departamental el expediente N® 163-2013 del Municipio del Espino, para surtir el

grado de consulta del auto 879 del 13 de septiembre de 2016.

SEPTIMO.-- El 18 de enero de 2017, se profirio la Resolucion N° 050, por medio de la cual se surte el
grado de consulta dentro del expediente N° 163-2013, notificada en cl estado del 22 de febrero de
2017, con constancia de ejecutoria del 27 de febrero de 2017, librandose las comunicaciones a la
Direccion Operativa de la Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria General, junto con los reportes en el
Boletin de responsables fiscales, asi como en el Registro de inhabilidades administrado por la

}Procuraduria General de la Nacion.
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OCTAVO.- Como consecuencia del fallo la Direccion Operativa de la Jurisdiccion Coactiva de la
Contraloria General de Boyaca, inicid6 proceso administrativo de cobro coactivo con radicado 2061-

2017, librando el 17 de marzo de 2017, mandamiento de pago, asi:

e En contra de JORGE FLIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ
DUCON por la suma de VEINTICUATRO MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA MIL PESOS
M/CTE ($24.340.000.00)

e En contra de la Compania de Seguros CONDOR S.A., por un monto de DIEZ MILLONES DE
PESOS M/CTE ($10.000.000.00)

3. NORMAS VIOLADAS:

La parte demandante considera que los actos acusados se encuentran viciados de nulidad por
ilegalidad y violacion al debido proceso. Explica que el primero se sustenta en la falsa motivacion,
en el entendido que dicho acto, esta basado en la aplicacion de normas inexistentes al momento de
la contrataciéon ya que las que si lo estaban al momento de la ejecucion del contrato, se cumplieron a
cabalidad, motdvando los actos administratives sancionatorios, en documentos y requisitos que el

compendio normativo no exigia para la ¢jecucion y pago del citado contrato.

Como consecuencia de lo anterior, se desconocié de manera flagrante el debido proceso, en el
sentido de valorar erroneamente las pruebas allegadas al proceso sancionatorio, ya que la entidad
exigio documentos y evidencias que las normas de contratacion no contemplan para la ejecucion
contfractual, asimismo no se utilizé el principio de la sana critica para valorar de manera integral

tanto lo favorable como lo desfavorable, haciendo uso de su poder dominante.

3.1 En el concepto de violacion procesal, senala que el control fiscal constituye una funcion publica
constitucionalmente, otorgada a la Contraloria General de la Republica y las Contralorias Territoriales,
que ejercen vigilancia selectiva y posterior de la gestion fiscal de la administracion publica y de los
particulares o entidades que manejan fondos sobre aspectos financieros y de resultados, bajo los
principios de eficiencia, economia, equidad y valoracion de costos ambientales, a través de los

procedimientos, sistemas y principios que la ley senala.

Aduce que en desarrollo de esos postulados, la Direccion Operativa de Control Fiscal de la Contraloria
General de Boyaca, efectu6 auditoria especializada en contratacion y presupuesto de la vigencia 2011,
en el Municipio del Espino, rindiéndose el informe N° 097 del 22 de febrero de 2013, en el que se
relaciono “Presuntas irreqularidades en contrato de asesoria N° 003 de 201 1, suscrito entre el Municipio
del Espino y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, cuyo objeto consistia en el
“MANTENIMIENTO, SEGUIMIENTO Y ACOMPANAMIENTO EN ASUNTOS PUBLICOS PARA LA
ADMINISTRACION Y FUNCIONAMIFENTO DFEL MECI por un valor de VEINTE MILLONES DF PESOS M- CTE
($20.000.000.00), al parecer no hay evidencia de informe del contratista con Vbo del interventor, no

presentaron la documentacion necesaria que demuestre el cabal cumplimiento del contrato.”

Sostiene que con fundamento en lo anterior, se dio apertura al proceso de responsabilidad fiscal con
radicado 163-2013, en contra de los demandantes, dictandose fallo con responsabilidad fiscal

mediante Auto N°® 0879 del 13 de septiembre de 201G, recurrido en reposicion y/o revocatoria directa,
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decidido desfavorablemente mediante Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016, actos
administrativos que adolecen de las siguientes deficiencias, que vician el procedimiento de ilegalidad

de las determinaciones administrativas, por violaciéon al debido proceso:

e Extralimitacion en el ejercicio del control fiscal

- Averiguacion de hechos que comportan daiio fiscal: Resulta claro que la Contraloria en ejercicio

de su funcion constitucional , tienc la potestad de hacer control sobre los contratos estatales a partir
de su perfeccionamiento, durante su ejecucion y luego de su liquidacion o terminacion, de manera
que en desarrollo de la auditoria encontraron hallazgos consistentes en la presunta desatencién del
principio de legalidad, como son la aparente ausencia de informes de actividades del contratista con
VB del interventor, no presentaron la documentacion necesaria que demuestre el cumplimiento del
contrato, sin que con ello se pueda determinar con certeza la ocurrencia de un dafo al patrimonio

publico, su cuantia real y su incidencia.

Frente a estos hallazgos se alega que su repercusion seria de indole disciplinaria, o de otra naturaleza,
teniendo en cuenta que conforme al Articulo 65 de la Ley 80, las autoridades de control fiscal podran
intervenir en procesos de contratacion, con el proposito de aplicar los controles de legalidad, de
gestion, financieros y de resultados, con la finalidad de verificar la existencia o inexistencia de

posibles dafios patrimoniales.

Asi las cosas, el funcionario que adelanté la indagacion preliminar centro las averiguaciones al
verificar el cumplimiento del objeto contractual con el visto bueno del supervisor y dispuso el archivo
de las diligencias, teniendo en cucnta que e¢] hecho no era constitutivo de dano patrimonial y no
comportaba el ejercicio de la gestion fiscal; no obstante al surtirse el grado de consulta, se revoco la
actuacion administrativa, arguyendo entre otros aspectos la omision por parte de la primera instancia,
de establecer el presunto incumplimiento del estudio de conveniencia y oportunidad y la falta de
acreditacion de idoneidad y experiencia en materia de MECI, por parte del contratista, ordenando
a la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal profiriera auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal, decretando la practica de algunas pruebas.

Lo anterior comporta una violacion al derecho de defensa de los demandantes por cuanto la apertura
del proceso de responsabilidad fiscal se sustenté en la conductas descritas en la Resolucion que
resolvio el grado de consulta, por revestir aparentes efectos fiscales, pero el tallo se edifico en que los
informes de actividades no cuentan con el VB® del supervisor y tampoco se adjuntaron los soportes y

evidencias que demuestren que el contratista cumplioé con el objeto contractual.

La misma irregularidad se mantiene en el Auto N° 1145 de 201 6, por el cual se resolvio el recurso de
reposicion formulado en contra del fallo con responsabilidad fiscal al senalar “se ha venido
cuestionando y ha sido objeto de reproche fiscal, es que con cargo al presupuesto del Municipio de
El Espino - Boyacd, le fue cancelada de manera in justificada la suma de VEINTE MILLONES DE
PESOS ($20.000.000.00), M/CTE a favor del sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON en
condicion de contratista y sin que éste hubiese allegado las evidencias suficientes necesarias que
demostraran el cabal cumplimiento del contrato, es decir, no solo se ratifica que fue variado el

Jobjeto inicial de averiguacion fiscal sino que se modula en relaciéon con lo sostenido en el auto del
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fallo con responsabilidad fiscal, lo que constituye una violacion al derecho de defensa para los

implicados, al no tener certidumbre sobre ¢l objeto de reproche.

La supuesta ausencia de soportes de la ejecucion contractual fue el sustento factico esencial para
endilgar responsabilidad fiscal a los demandantes, trasladandoles la carga de la prueba, siendo deber
del funcionario instructor, tratandose de fallos sancionatorios de naturaleza fiscal, que conforme la
Ley 610 de 2000 deben estar soportados en elementos de prueba que conduzcan a la certeza del dano,

supuesto con el que no se cuenta en este caso.

- Extralimitacion por vinculacion a sujeto que no fue gestor fiscal: Fs el caso del senor SAMUEL
FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, lo cual se sustenta en el analisis de los articulos I y 3 de la Ley

610 de 2000 que determina como sujeto pasivo de la accion fiscal a los particulares, los condiciona a
que cjerzan funcion fiscal o concurrasu accion con ocasion de ésta, es decir que se desarrolla cuando
manejen o administren recursos, fondos o bienes publicos previamente encargados o entregados por
la Administracion; debiéndose determinar si el contratista se comportoé como gestor fiscal segun
las clausulas contractuales, es decir, si al particular se le encomendo o no la administracion y el
manejo de recursos publicos, pues ello es lo que le da la condicion de sujeto pasivo de la accion
fiscal, no siendo acertado afirmar que siempre que un particular suscriba un contrato estatal,
despliega gestion fiscal que lo haga incurso en responsabilidad fiscal, dado que para ello el particular
puede estar sometido a otro tipo de sancion como lo son las multas pecuniarias por incumplimiento

a sus obligaciones contractuales o la caducidad.

Asi, en el proceso de responsabilidad fiscal 163-2013 adelantado por la Contraloria General de Boyaca,
se vinculo al seiior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, en su condicion de contratista, sin
detenerse a identificar la supuesta gestion fiscal que ejercio en virtud del contrato de prestacion de
servicios N® PROF-003 de 2011, que tuvo por objeto el mantenimiento, asesoria, seguimiento y
acompaiamiento en asuntos publicos que se hagan necesarios para la correcta administracion y
funcionamiento del Modelo Estandar de Control (MECI), actividades que no comportan asignacion de
recursos publicos para su administracion y manejo, por lo que las sumas por €l percibidas fueron a
titulo de contraprestacion por sus servicios como colaborador del Municipio del Espino, lo que deja

entrever que no ejercio gestion fiscal.

Luego entonces existio extralimitacion de funciones al ejercerla sobre personas que no son sujetos
pasivos de la accion fiscal, a quien a su vez se le vulneré su derecho fundamental al debido proceso
al estar viciada de ilegalidad la actuacion administrativa, al desatender los preceptos que la rigen,
concretamente los contenidos en la Ley 610 de 2000, modificada por la Ley 1474 de 2011, estando
frente a ausencia de responsabilidad fiscal por carecer de la calidad de sujeto pasivo, lo que ha
generado menoscabo a los intereses economicos afectando la vida laboral principal, el minimo vital
y perjuicios al senor SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON.

e Ausencia de los elementos que estructuran la responsabilidad fiscal

Conforme al articulo 5 de la Ley 610 de 2000, la responsabilidad fiscal se estructura entres elementos:

. Una conducta dolosa o culposa de la persona que realiza gestion fiscal.

Un dario patrimonial al Estado.
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- Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

En relacion con la conducta dolosa o culposa respecto del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO,
se sefial6 que actud con culpa grave en razon del maximo descuido o negligencia de los recursos del
Estado, por ser en quien recaia su custodia, correspondiéndole propender por su buen manejo,
ordenando y efectuando la liquidacién y pago del contrato por valor de $20.000.000 a favor del sefnior
SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, lo cual sustent6 en documentos que carecen de
informacion amplia, completa, detallada de las actividades ejecutadas en cumplimiento del objeto
contractual, sin existir soportes documentales adicionales que infieran un mayor conocimiento de los
hechos toda vez que no se anexan los soportes de cada una de las actividades ejecutadas en

cumplimiento del objeto contractual.

Para respaldar la tipificacion de la conducta, se sefialo la inobservancia de los fines de la contratacion
estatal fijada en los articulos 3 a 5 de la ley 80 de 1993, articulos 3, 83, 84 y 118 de la Ley 1477 de
2011 y 2 y 202 Superior, reprochando aparente incumplimiento en la supervision el contrato cuando
el Alcalde no era supervisor ni interventor del contrato PROF N° 3 a 2011, entonces no le era exigible

tal conducta pues seria extralimitarse en lo encomendado.

Asimismo, aduce que no es correcta la extension de la culpabilidad o dolo a los contratistas como
ocurre frente al sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, pues de alli se deriva un defecto
sustantivo por el uso incorrecto de una norma que conlleva un vicio insubsanable por aplicacion

errénea de una norma, al desconocerse que no fungiéo como gestor fiscal.

Afirma que la responsabilidad fiscal objetiva estd proscrita por la mera verificaciéon de un hecho, v
menos aun por la presuncion e inferencia a partir de negaciones indefinidas como acontece en este
caso pues el reproche de le Contraloria se funda en la supuesta ausencia de evidencias que en criterio
del ente fiscal eran necesarias y suficientes para corroborar el cumplimiento del objeto contractual ,
pues no basta la adecuacion del elemento subjetivo a titulo de culpa o dolo, sino que se hace necesario
desarrollarlo a la luz del ordenamiento juridico y sustentarlo en el acervo probatorio de manera
fundamentada y no simplemente enunciativa como sucede en el auto de imputacion y en el fallo de
responsabilidad fiscal, limitandose a indicar el operador fiscal que la gestién fue antieconomica,
ineficaz, ineficiente y contraria a la realidad administrativa, factor determinante de responsabilidades
inherentes al manejo y bienes del Estado, pero sin indicar especificamente como se trasgredieron, en
qué etapa y los criterios de estimacion econdémica del dafio, impidiendo la realizacién de una defensa

técnica adecuada.

En igual medida se trascriben algunos articulos de la Ley anticorrupcion pero no se senala cual es el
alcance de los mismos, estableciendo algunas presunciones a fin de lograr la aplicacion parcial de las
normas cuando la voluntad del legislador se dirigia a regular ciertas conductas omisivas de quien
funja como interventor o supervisor, no de los contratistas en general que no siempre son gestores

fiscales, sin vincularse en el caso al supervisor del contrato.

Asi, el primer elemento de responsabilidad fiscal - la culpabilidad - esta ausente en el fallo, lo que
daba lugar a un fallo sin responsabilidad, de manera que las decisiones tomadas estarian viciadas de

} nulidad y en consecuencia habria lugar al restablecimiento del derecho de los demandantes.
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En lo ateniente a la cuantificacion del dafio no se hizo mayor esfuerzo en develar los aspectos
contenidos en la sentencia SU 620 de 1996, que son de obligatorio acatamiento para las autoridades
administrativas acorde lo proscrito en el articulo 10 del C.P.A.C.A_, estimandose la cuantia en el valor
total del contrato indexado, sin tener en cuenta que con las actividades adelantadas la
administracién oebtuvo un beneficio, producto de la ejecucion contractual cuyas obligaciones eran
de medio, no de resultado, al exigir la existencia de determinadas evidencias antes de verificar los
efectos de los servicios prestados, desechando las pruebas testimoniales y otras solicitudes
probatorias, sin observar el principio de proporcionalidad y razonmabilidad de las sanciones

pecuniarias a imponer.

En consecuencia el segundo elemento de responsabilidad tampoco se logré estructurar, debiendo
aplicarse el articulo 54 de laley 610 de 2000, en cuanto a proferir fallo sin responsabilidad al no obrar
prueba cierta de dicho elemento, lo que torna innecesario analizar el elemento relacionado con el nexo

de causalidad.

No obstante en el Auto 0879 de 2016, por el cual se profiri6 fallo con responsabilidad fiscal,
determinando como nexo causal el pago injustificado del contrato de servicios PROF N° 032 2011, ya
que no obraban dentro del expediente documentos de las actividades ejecutadas en cumplimiento del
objeto contractual, ni soportes documentales o adicionales que permitieran un mayor convencimiento
de los hechos, de manera que la ausencia o presencia de las evidencias que exige el operador fiscal
no son por si solas causa eficiente y adecuada del supuesto daiio que pretende imputarsele a los
demandantes, lo que si se daria al contar con la prueba idonea que demostrara que no se alcanzo
ninguno de los objetos contractuales propuestos, cuestion que no ocurre en el proceso de
responsabilidad fiscal N° 163-2013 ya que el sustento factico y probatorio deriva de inferencias o

deducciones hechas a partir del vacio probatorio.

Asi, en el Auto N° 0879 de 2016, por el cual se profirio el fallo de responsabilidad fiscal, no se
configuraron sus elementos, carcciendo del sustento probatorio e incumpliendo con el requisito

esencial de la determinacion, como lo estipula el articulo 53 de la Ley 610 de 2000.
3.2 En relacion con las deficiencias de caracter probatorio, se desglosan los siguientes items:

- Carga dinamica de la prueba, su aplicabilidad en las actuaciones administrativas: Fl elemento

probatorio constituye la piedra angular de las actuaciones procesales, es asi como la ley 610 de 2000,
en su articulo 22 establece la necesidad de la prueba, es decir que toda providencia que se dicte en un
proceso de responsabilidad fiscal, debe fundarse en pruebas legalmente producidas y allegadas al
proceso, asi el fallo solo es procedente cuando las pruebas conduzcan a la certeza del dafo
patrimonial y de la responsabilidad del investigado, no obstante estos preceptos no fueron tenidos en

cuenta por el ente de control fiscal.

Al trasladarse la carga de la prueba a los hoy demandantes, se desconoce la norma pues la
acreditacion de la certeza de responsabilidad le compete al ente de control fiscal,
correspondiéndole desvirtuar la presuncion de inocencia, acreditar el grado de certeza del dano
patrimonial en desarrollo del principio onus probandi, siendo claro que en el proceso fiscal no existe
igualdad entre el Instructor Fiscal y los sujetos procesales, pues el primero cuenta con todas las
facultades y prerrogativas del Estado, efectuando una valoracion objetiva, racional e imparcial de los

hechos favorables y desfavorables a la imputacion para obtener certeza sobre el dafio a imputar, no
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sobre meras inferencias, de manera que se equivoca la entidad cuando sustenta que le corresponde al
inculpado le corresponde desvirtuar su culpabilidad en ejercicio del derecho de defensa y que de no

lograrlo es inminente su responsabilidad.

- Indebida valoracion probatoria: Fn la etapa procesal del Auto de imputacion de responsabilidad, no

obraban los elementos probatorios suficiente y necesarios que demostraran objetivamente el dafio o
detrimento, requisito sine qua non para proferirlo, de igual manera, la acreditacion de los elementos
constitutivos de responsabilidad fiscal, lo que desatiende lo previsto en el articulo 48 de la Ley 610
de 2000, habiendo lugar a archivar las diligencias frente al sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ

DUCON, por cuanto su conducta no comporta el ejercicio de gestion fiscal.

En el fallo con responsabilidad fiscal se desconocié el articulo 54 de la norma en cita pues cuando
no exista prueba que conduzca a la certeza de la presencia de los elementos que estructuran la
responsabilidad, debe dictar fallo sin responsabilidad fiscal.

El principio que no fue considerado en el fallo y durante todo el desarrolio del proceso fue el del
desconocimiento de la carga de la prueba, pues cllas deben arrimarse dentro de los plazos
establecidos, contando con todas las herramientas para recaudarlo, llegando a la certeza del dano y
de la responsabilidad de los implicados; en cambio, no se hizo mayor despliegue de la actividad
probatoria, invirtiendo la carga de la prueba y afirmando que los demandantes no lograron
desvirtuar los hallazgos de alcance fiscal, lo que conlleva a una violacién a la presuncion de
inocencia de los sujetos procesales buesto que desde la imputacion de responsabilidad su defensa
se debia orientar a acreditar su no culpabilidad Y No su inocencia, es decir se partio de la presuncion
de mala fe.

Adicionalmente en el Auto 0429 del 19 de abril de 2016, mediante la cual se hizo la imputacion de
responsabilidad fiscal, no se individualizé un cargo concreto para cada sujeto teniendo en cuenta
la divergencia en las calidades, competencias y funciones que cada uno ostentaba para la época
de los hechos - Alcalde - contratista.

Cuando el operador fiscal exige ciertos elementos Probatorios, esta aplicando el antiguo sistema
de tarifa legal de la prueba Ya proscrito conforme el articulo 29 Superior, desconociendo los
principios de libertad de la prueba Y apreciacion integral, conforme las reglas de la sana critica y
la persuasion racional, adicionalmente se reprocha que se hayan valorado las versiones libres de los
implicados, contrastandolas con las testimoniales recaudadas por el Personero Municipal del Espino,
desconociendo que las versiones solo pueden valorarse como mecanismo de defensa y respecto de
los testimonios al sefior RODRIGUEZ DUCON, no se le comunico la fecha y hora de la diligencia con
el fin de ejercer su derecho de defensa y contradiccion, siendo inexistentes al ser recaudadas sin el
lleno de los requisitos de fondo y forma, en razoén a lo consignado en la constancia donde se afirma

que por el paro camionero ni Interrapidisimo ni Servientrega aceptaron despachar la comunicacion.

Aduce que se indica que en la version libre, la prueba testimonial y la documental hay contradiceion
pero no se sustenta en que consiste, luego dificulta hacer pronunciamiento frente a ello,
desconociendo que la version libre bajo juramento goza de credibilidad, manifestando que recibieron
capacitacion por parte del contratista, que el supervisor fue ¢l testigo GERARDO PEREZ CARRENO,

J‘como sc verifica en el acta de informe final del 28 de diciembre de 2011 vy que se recibio el
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asesoramiento que sirvioé de soporte para suscribir el acta final v la liquidacion por parte del Alcalde

Municipal y el contratista.

Se alega que no se dio valor probatorio a la certificacion expedida por el DAFP respecto a si se habia
cumplido a cabalidad con el reporte y cargue de la informacion a que estaba obligado el Municipio del
Espino conforme al Decreto 3181 de 2009 y Circular externa N° 100-0006 de 2009, cuando el DAFP
certificando que se cumplio e indicando que el informe ejecutivo era responsabilidad del Jefe de
Control Interno del Municipio, desconociendo que dicha actividad se encontraba contemplada en la
clausula segunda de la minuta del contrato de prestacion de servicios del 22 de febrero de 2011 como
obligacion del contratista, siendo Ley para las partes por su autonomia, dandole un alcance diferente

a la tinalidad por la que se ordeno la prueba.

Sostiene que no se contaba con los clementos probatorios conducentes y pertinentes que
permitieran estructurar con certeza los elementos de la responsabilidad fiscal, y que ello es
atribuible a la negacion de la prueba pericial que fuera solicitada en los descargos rendidos por el
sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, con el argumento que los funcionarios de la entidad gozan
de idoneidad y experiencia para valorar las pruebas y determinar si el contratista cumplio a cabalidad
con el objeto contractual y desvirtuar el hallazgo, decision que aunque no fue recurrida le asistia el

derecho a su decreto y practica.

Ultima que en el fallo con responsabilidad tiscal se echa de menos la prueba que conduzca a la certeza
del dafo al patrimonio publico, su cuantificacion, la calidad de gestor fiscal del contratista ni la
culpabilidad de los implicados, de lo que dan cuenta las mismas consideraciones de la entidad,
debiendo fallarse sin responsabilidad fiscal, viciando de nulidad las decisiones contenidas en el Auto

N° 0879 de 2016, surgiendo el deber de restituir el derecho a los demandantes.

1I. CONTESTACION DE LA DEMANDA

e DEPARTAMENTO DE BOYACA (fls. 180-193)

Manifiesta la apoderada que se opone a las pretensiones de la accion en razon a que debido a las
circunstancias facticas y juridicas aducidas la responsabilidad de la entidad no esta comprometida, al
carecer de sustento y ademas porque no fue el Ente Departamental quien genero los hechos que

originaron la controversia planteada.

Precisa que si bien el DFPARTAMENTO DE BOYACA debe concurrir al proceso en calidad de
demandado ante la carencia de personeria juridica de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA; no
obstante ello no implica que deba entrar a responder patrimonialmente en caso que haya condena,
presentandose ademas una falta de legitimacion material en la causa pues el Ente Territorial no
participo ni directa ni indirectamente en los hechos que dieron origen a los presuntos danos causados
a los demandantes con ocasion del proceso de responsabilidad fiscal adelantado por la
CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA.

Sefiala que la vista fiscal expidio los actos administrativos controvertidos conforme los parametros
normativos vigentes, agotando las actuaciones de su competenciay efectuando valoraciones facticas

y juridicas plasmadas en sus decisiones, observando los derechos de contradiccion y defensa de los
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demandados, sin que se pueda estimar que la inhabilidad o la inclusion en el Boletin de responsables
fiscales se constituyan como un perjuicio irremediable pues medidas como ellas tienen por objeto la
proteccion al patrimonio estatal, siendo efectos establecidos para quienes son encontrados

responsables.

Alega respecto de los hechos que no se encuentra el Ente Territorial vinculado a ninguno de los
enlistados en el escrito introductorio y que no tiene conocimiento de los supuestos facticos que dieron
lugar a la accién, no siendo viable manifestacion frente a ellos pues no le constan, al no tener
incidencia en las decisiones tomadas al interior de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA quien

goza de total autonomia administrativa y presupuestal.

Refiere que en el proceso de responsabilidad fiscal fundamentado en el articulo 268, numeral 5 de la
Constitucion Politica, es competencia del Contralor General de la Republica establecer la
responsabilidad derivada de la gestion fiscal, imponer sanciones pecuniarias, recaudar su monto y
ejercer jurisdiccion coactiva, con asidero en la gestion que realicen los servidores publicos o
particulares en relacion con bienes y recursos estatales puestos a su cargo, funciones que también le

atafien a las Contralorias territoriales.

Detalla que las competencias de las Contralorias se dividen en dos momentos, en el primero se realiza
el control fiscal, formulando observaciones, conclusiones, recomendaciones y las glosas derivadas de
los actos de gestion fiscal seleccionados, el segundo momento tiene lugar cuando surge informacion
concerniente a hechos u omisiones eventualmente constitutivos de dafio fiscal, procediendo la
iniciacion, tramite y conclusion del proceso de responsabilidad fiscal, de manera que este tipo de
responsabilidad debe estar precedida y debidamente fundamentada en un proceso que garantice al
inculpado su derecho de defensa, edificado sobre la presuncion de inocencia, que supone que a partir
que el inculpado tenga conocimiento en forma concreta y especifica de las fallas de su gestion, debe
formularsele pliego de cargos para que pueda presentar sus descargos, pedir pruebas y adelantar
todas las actividades tendientes a su defensa para demostrar que su gestion fue diligente, o si la
fuerza probatoria de su acusacién no es suficiente para desvirtuar la presuncion de inocencia que lo

ampara en desarrollo del debido proceso.

Asl las cosas el servidor publico o particular que tenga a su cargo fondos o bienes del Estado debe
asumir las consecuencias de las actuaciones irregulares en las que haya podido incurrir de manera
dolosa o culposa, en la administracién de dineros publicos, declarando una responsabilidad
netamente administrativa y de caracter subjetivo, patrimonial y sancionatorio porque su declaraciéon
acarrea el resarcimiento del dafio causado por la gestion irregular, autbnoma e independiente ya que
opera sin perjuicio de cualquier clase de responsabilidad y finalmente en su tramite deben acatarse

las garantias del debido proceso.

Indica que el proceso de responsabilidad fiscal es el conjunto de actuaciones administrativas
adelantadas para establecer la responsabilidad de los servidores publicos y los particulares que en
ejercicio de gestion fiscal o con ocasion de esta causan darnio al patrimonio del Estado, de modo que
es resarcitorio en la medida que tiene como unico fin reparar el patrimonio publico menguado ante

Auna gestion irregular, asi pues, el primer elemento que debe tenerse en cuenta es la existencia de
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un dafio patrimonial al erario, es decir comprobarse la lesién al patrimonio ptublico, en igual
medida debe determinarse si el implicado actué con dolo o culpa, ademas de exigir el nexo causal

entre la conducta y el dafio patrimonial, estando proscrita toda forma de responsabilidad objetiva.

Resalta que en el caso examinado deben negarse las pretensiones en tanto la CONTRALORIA
GENERAL DE BOYACA, agot6 todas las actuaciones de su competencia, haciendo las valoraciones
facticas y juridicas plasmadas en los contenidos de sus decisiones, recordando que al interior del
proceso de responsabilidad fiscal y ejecutivo con jurisdiccion coactiva, pueden ejercerse las
contradicciones respectivas, para impedir el embargo de bienes o el remate de los embargados para

el proposito indemnizatorio.

Sostiene que los contenidos valorativos y decisionales de la responsabilidad fiscal que se le atribuyo
alos demandantes, no tiene relaciéon con el procedimiento, tramite, etapas, recursos y demas atributos
y facultades que componen el proceso fiscal y las garantias minimas que en materia de defensa y
contradiccion deben observarse alli, careciendo de prueba el perjuicio irremediable que se alega,
asi como el dafio patrimonial reclamado, de igual forma del analisis de los autos y de las normas

invocadas como trasgredidas no se obtiene la percepcién que exista una violacion.

Reprocha la precariedad probatoria que no posibilita establecer desde esta etapa del proceso que surja
disconformidad legal atribuida a los autos demandados frente a la disposicién que se invoca, pues no
figura prueba siquiera sumaria que se haya causado perjuicio irremediable a los demandantes,
actuando la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA acorde con los parametros normativos del caso,
con el debido proceso y dandole a los demandantes las garantias de Ley para su defensa y

contradiccion, sin que sus pretensiones se ajusten a derecho.

Explica la naturaleza juridica de las Contralorias y propone como excepcion la denominada falta de
legitimacion material en la causa del DEPARTAMENTO DE BOYACA.

¢ CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA (fls. 194-222)

Senala que todos los hechos son ciertos y que se opone a las pretensiones comoquiera que los actos
administrativos atacados se expidieron en cumplimiento del tramite de responsabilidad fiscal previsto
en la ley 600 de 2000, acreditandose los elementos de la misma, a su vez, aclara que no procede la
revocatoria directa cuando se presenten los recursos de que los actos son susceptibles, ahora en
cuanto al grado de consulta, este también se adujo como improcedente ya que no se estaba frente a
un auto de archivo, tampoco se trataba de un fallo sin responsabilidad fiscal ni de uno con
responsabilidad donde los implicados estuvieran representados por abogado de oficio, conforme el
articulo 18 de la Ley 610 de 2000.

Estima que no hay lugar a la cancelacion del registro de los demandantes en el Boletin de Responsables
de la entidad, ni en el SIRI de la Procuraduria General de la Nacion, tampoco procede el reconocimiento
de perjuicios materiales o morales pues los demandantes incurrieron en dano patrimonial, de otro

lado no se probé un dafio cierto como lo seria la modificacién en la vida de los actores, por lo que se



Comsejo Superior
de tn Jwdicatura

13

Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Rad: 2017-00099
Fallo de primera instancia

deben desestimar las pretensiones, en igual medida se opone al reconocimiento de indexacion ¢

intereses moratorios.

Argumenta que en su defensa nadie puede alegar su propia culpa toda vez que a los demandantes
se les corrio traslado de las diferentes etapas del proceso, poniéndoseles de presente que no habian
entregado los productos objeto del contrato de asesoria 03 de 2011 y tampoco desvirtuaron que se

hubiera entregado lo pactado como objeto contractual al Municipio del Espino.

Explica que el sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, no desvirtu6 su no condicion de
gestor fiscal y tampoco ejercid mecanismos de defensa que desvirtuaran el hallazgo objeto del
proceso, enfocandose en discutir aspectos propios del proceso fiscal pero sin atacar las resoluciones
sobre las que busca se declare la nulidad, de manera que este medio de control no puede usarse como
una fercera instancia, asi que no pueden ser de recibo los argumentos como violacién al debido
proceso, ilegalidad y falsa motivacion los fundamentos de derecho de la demanda, recalcando que
los elementos probatorios encontrados por la auditoria de la Oficina de Control Fiscal, trasladados a
responsabilidad fiscal fueron prueba reina base del proceso y nunca fueron desvirtuados por los
demandantes, por su parte la Contraloria si probo que la mayoria de las obligaciones no se

cumplieron por parte del contratista y el Municipio del Fspino si pago la totalidad de lo acordado.

Respecto al concepto de violacion en punto de la extralimitacién en el ejercicio del control fiscal
alega que en el proceso adelantado, inicialmente la Direccién Operativa de Responsabilidad Fiscal
ordeno el cierre de las diligencias y la indagacion preliminar y como consecuencia de ello, su archivo;
sin embargo, al ser consultada la decision, fue revocada, dando lugar a aperturar el proceso de
responsabilidad fiscal frente a lo cual la apoderada de los demandantes quiere hacer ver que se cambio
el hallazgo; lo que no es cierto pues si se observa la imputacion y el fallo con responsabilidad fiscal,
corresponden a las pruebas descritas en el cuadro de hallazgos, es decir, se soport6é en que no habia
evidencias de informe de actividades del contratista con VB® del interventor y que no se presento la
documentacion necesaria que demostrara el cabal cumplimiento del contrato, tampoco asistiéndole
raz6n cuando sefiala que es un tema de indole disciplinario y no fiscal, puesto que se describe la
conducta que comporta detrimento patrimonial y que se reprocha cual es que con cargo al
presupuesto del MUNICIPIO DE EL ESPINO, fue cancelada de manera injustificada la suma de VEINTE
MILLONES DE PESOS M/CTE ($20.000.000.00) a favor del sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ
DUCON, en condicién de contratista, sin haber allegado evidencias suficientes Y necesarias que
demostraran el cabal cumplimiento del contrato, aclarando que la responsabilidad fiscal es
independiente de cualquier otra clase de responsabilidad, es asi como la conducta descrita se da
porque los dineros publicos se entregaron sin cumplirse el objeto contractual acordado, no por
acciones del Alcalde o el contratista en desarrollo de su labor, entonces no existio extralimitacion de
funciones, mucho menos vulneracion de los derechos de defensa y debido proceso asi que los actos
administrativos cuestionados gozan de presuncion de legalidad, a pesar de la inconformidad que ello

representa frente a los demandantes.

En relacion con la ausencia de elementos que estructuran la responsabilidad fiscal y extralimitacion

por vinculacion a sujeto que no es gestor fiscal, senala que para el caso del senor JORGE FLIAS

N CARRENO CARRENO, su calidad de Alcalde Municipal para la época de los hechos, lo habilita como
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gestor fiscal directo que fenia bajo su responsabilidad el ejercicio del control jerarquico y la tutela
sobre las actividades desarrolladas por el MUNICIPIO DE EL ESPINO, debiendo velar por la proteccion
y salvaguarda de los recursos y en su calidad de ordenador del gasto, omitio adelantar actuaciones
adecuadas para el cumplimiento de sus funciones, sin efectuar el control de tutela adecuado del
manejo de los recursos apropiados a la entidad que representaba, en desarrollo del articulo 118 de la

ley 1474 de 2011, disposicion que ademas debia conocer.

Puntualiza que en lo concerniente al senor SAMUEL FERNANDO RIDRIGUEZ DUCON, tenia la calidad
de contratista y por tanto de gestor fiscal indirecto y como la accion fiscal es de naturaleza civil
acorde a lo regulado en el articulo 52 de la Ley 80 de 1993, le correspondia ejecutar el contrato,
respecto de lo cual no hay evidencia de cumplimiento de las actividades descritas en la minuta, siendo
evidente su calidad de gestor cuando se hace alusion a que la forma de pago seria mediante actas
parciales sin existir prueba sumaria eficiente del cumplimiento de las metas propuestas acorde al
objeto contractual. Arguye que el contratista siempre se defendio como gestor fiscal, asi que nadie

puede alegar su propia culpa en su favor.

Sustenta que las manifestaciones de la apoderada son netamente subjetivas en el entendido que el
contenido del Auto N° 0879, através del cual se dicto el fallo con responsabilidad fiscal, se desarrollan
ampliamente los elementos estructurales de la responsabilidad fiscal, soportados probatoria y
legalmente, cumpliendo con los presupuestos del articulo 53 de la Ley 610 de 2000 para emitir el
fallo, enmarcando las actuaciones desplegadas por los hoy demandantes dentro de la modalidad de
culpa grave, adicionalmente los implicados no lograron desvirtuar el hallazgo de alcance fiscal
relacionado con las presuntas irregularidades derivadas del contrato N° PROF - 003 de 2011,
cuestionandose la falta de evidencia de informe de actividades, VB del interventor y la falta de
soportes de cumplimiento del objeto contractual, apropiandose el contratista de recursos del
MUNICIPIO DE EL ESPINO, sin la evidencia de cumplimiento de sus obligaciones ejerciendo gestion
fiscal, lo que atenta contra los principios de economia, eficiencia 'y eficacia que deben caracterizara,
siendo competencia del Alcalde acorde al Manual de Funciones vigente para la época la ordenacion

del gasto y la celebracién de contratos y convenios municipales.

En punto a las manifestaciones expuestas por los implicados en la diligencia de version libre y las
efectuadas por la defensa del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, estima que no tienen la
capacidad de servir como argumentos exculpatorios o fundamento para desestimar la presunta
responsabilidad, ya que no ofrecen el convencimiento necesario para desvirtuar el contenido del
hallazgo de alcance fiscal que originé el proceso, vislumbrandose respecto de las pruebas
incoherencia y contradiccion, aunado a ello, los documentos y argumentos con los que se insiste que
el contratista cumplid con lo encomendado, ello no soporta el cumplimiento de cada una de sus
obligaciones y actividades, las cuales estaban relacionadas en la propuesta técnica y en la minuta,
incumpliendo los fines de la confratacion estatal y los principios de la funcion administrativa,
recabando que los gestores fiscales, tuvieron la oportunidad de hacer y concretar sus derechos de
defensa y debido proceso, ejerciendo aquel como les correspondia, no siendo posible que en sede
administrativa se aleguen cuestiones que no fueron sometidas a consideracion en el proceso fiscal,

pretendiendo acudir a una tercera instancia que desnaturalizaria las funciones de competencia de
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la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, implicando que en sede contenciosa se debata la

proteccion de las garantias basicas desarrolladas dentro del debate fiscal.

Explica que en el auto cuestionado quedaron sefnalados los parametros de la gestion fiscal
antieconémica, ineficaz, ineficiente y contraria a la moralidad administrativa que se cuestiona,
derivada del dafio patrimonial al Estado, describiéndose para cada uno de los implicados, los
elementos de la responsabilidad fiscal, sin transgredirse sus reglas gencrales y endilgandose la
modalidad de culpa grave, que esta tipificada, mantenicndo una relacion directa con el cumplimiento
de los deberes funcionales y obligaciones contractuales que a ellos correspondia, garantizandose
plenamente sus derechos como consta a lo largo del proceso, asi que no le asiste a los demandantes
la razon cuando aducen desconocimiento de derechos fundamentales o inobservancia del

ordenamiento juridico.

Respecto del elemento culpabilidad, contenido tanto en el auto de imputacion de Ila
responsabilidad como en su impugnacion, no fue reparado en su oportunidad procesal, asi que no
se entiende por qué se alega la falta de configuracion de dicho elemento, solo a partir del recurso
de reposicion y/o revocatoria directa que no procedia con la pretension de atacar su descripcion y

configuracion, siendo inviable su traslado a sede contenciosa al no ser una tercera instancia.

En torno al sefialamiento que se hace frente al elemento dafio patrimonial, precisa que las palabras
uso indebido e inequitativa aparecen subrayadas en los autos de imputacion y el fallo, por estar
declaradas inexequible, mas no porque hayan sido tenidos en cuenta en la configuracion el dafo.
Ahora el nexo causal que la apoderada considera se dio ante el supuesto pago injustificado, este
emerge con absoluta claridad pues el menoscabo, disminucién y pérdida del patrimonio publico
resulta de la liquidacion y pago del contrato PROF N° 003 -20] I, en suma de VEINTE MILLONES DE
PESOS M/CTE ($20.000.000.00), nexo que se configura con la omisién de los mandatos
constitucionales y legales, ante la falta de soporte del cumplimiento del mismo, determinando una
mala inversion y disposicion de los recursos publicos del MUNICIPIO DE EL ESPINO, al punto que el
sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, en su version libre sefiala que para los pagos se
debia aportar informe de actividades, que se debia presentar en la Alcaldia donde daban VB por parte
de planeacion y se procedia al pago, lo que no compasa con las pruebas dentro del expediente 163-
2013, ya que los informes carecen de VB® del Municipio y las demas corresponden a evidencias de
cumplimiento de funciones del Jefe de Control Interno del Municipio durante la vigencia 2010, no

2011, como quedd consignado en la minuta del contrato.

En lo aducido como deficiencias en el fundamento probatorio, refiere que con sélo releer el proceso
se puede determinar con certeza que con el material probatorio decretado y arrimado, se demostro
que el contrato en cita no cumplio con los fines y principios de la contratacion estatal, ya que los
meros informes allegados por el contratista, no fueron Prueba suficiente para justificar el pago
efectuado en tanto no se desarrollé a satisfaccion, generandose el dafio patrimonial, enmarcandose
en la violacion de los principios de la funcién administrativa y el articulo 3 del Decreto 01 de 1984 al
actuar de manera negligente para contribuir a la facturacién Y pago de valores incorrectos,

Jlbeneﬁciando al contratista y perjudicando el patrimonio estatal y el interés general.
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Especifica que debe tenerse en cuenta que los reparos hechos frente al contenido del auto de
formulacion de imputacion, no tienen relacion con la falta de pruebas que conduzcan a la certeza de

los elementos que estructuran la responsabilidad fiscal, como pretende hacerse ver.

Puntualiza que es correcto afirmar que en un proceso de responsabilidad fiscal la carga de la
prueba le corresponde al Estado v que toda decision debe fundarse en pruebas debida y
oportunamente aportadas, pero olvida que la carga de la prueba se invierte cuando los inculpados
en el ejercicio de sus derechos de defensa y contradiccion las aportan o solicitan, de modo que
tanto estas como las decretadas y practicadas de oficio fueron legalmente producidas y allegadas a la
actuacion, teniendo los sujetos procesales derecho a controvertirlas e interponer recursos, lo cual no
hicieron los demandantes no pudiendo ahora alegar su propia culpa y pretendiendo que esta
jurisdiccion se convierta en una tercera instancia, mas si se tiene en cuenta que se quiere hacer
desconocer al fallador las pruebas aportadas por sus clientes, puesto que todas deben apreciarse en
conjunto, teniendo en cuenta la regla de Ia sana critica y la persuasién racional acorde lo dispuesto
en el articulo 26 de la Ley 610 de 2000, lo que implica que no se admiten apreciaciones sesgadas de
los medios de prueba, sino que fueron sopesadas en su totalidad, incluyendo las que refuerzan o
desvirttian la hipotesis a lo largo del proceso, asi pues no es de recibo el cuestionamiento hecho
relacionado con no valorar los testimonio, documentos y certificaciones expedidas por el DAFP, o
cuando se muestra disconforme con la negacion de la prueba pericial que fue mediante Auto N° 0597

del 20 de junio de 2016, el cual no fue ohjeto de recursos.

Aclara que el téermino para allegar los argumentos de defensa a que refiere el articulo 50 de la Ley
610 de 2000, segun las actuaciones del proceso, correspondia al periodo comprendido entre el 03
v el 17 de mayo de 2016, no hasta Ia interposicion del recurso de reposicion que referia a aspectos
contenidos en el Auto N° 0429 del 19 de abril de 2016, en el que se formulo la imputacion de
responsabilidad fiscal en contra de los hoy actores siendo desacertado centrar la inconformidad

en ese auto y no en el fallo.

Ultima que la falsa motivacion alegada, en el presente caso no se da ya que a las prucbas decretadas
y recaudadas durante el desarrollo del proceso se les pudo controvertir y presentar recursos a su
respecto, de modo que una vez en firme fueron la base del fallo con responsabilidad fiscal, acorde

al articulo 28 v 30 de la Ley 610 de 2000.

Respecto a la denominada ausencia de pronunciamiento de fondo de la solicitud de revocatoria
directa, se sefala que en su momento se encontré improcedente al haber hecho uso del recurso de
reposicioén, atendiendo al articulo 94 del C.P.A.C.A., asi las cosas, en contra del auto impugnado
procedia el recurso de reposicion, pero adicionalmente se solicitd la revocatoria directa con
fundamento en la causal 1 del articulo 93 de la Ley 1437 de 2011, es decir, por ser manifiesta su
oposicion a la Constitucion Politica o a la Ley, siendo claro que dichas solicitudes no gozaban de

suficiente sustento juridico que las llevara a prosperar , manteniéndose las decisiones iniciales.

Finalmente en lo ateniente a la inaplicabilidad de las normas de la contratacion publica, indica que
dicha manifestacion carece de sustento pues desde el auto de apertura del proceso N° 163 - 2013, se

evidencio la aplicacion efectiva de la Ley 80 de 1993 y el Decreto 2474 de 2008, aclarando que la
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investigacion y el objeto del proceso de responsabilidad fiscal adelantado en contra de los implicados,
en ningun momento apunto a la clase de contratacion sino al detrimento patrimonial surgido con

ocasion del incumplimiento del contratista.

Propuso como excepciones la genérica e inexistencia de lo alegado por aplicacion del principio de

preclusion.
III. ACTUACION PROCESAL
1. AUDIENCIA INICIAL

Admitida la demanda el dia 14 de septiembre de 2017 (fls. 152-156), se dispuso la vinculacion del
DEPARTAMENTO DE BOYACA mediante providencia del 28 de septiembre de 3017 (fls. 162-163),
notificadas las partes (fls. 171 y ss), se corrio término comin de 25 dias (fl. 178) y traslado de 30 dias
(fl. 178), dejandose la constancia de reforma a la misma visto a folio 578, ¢l traslado de excepciones
sesurtio entre el 17y ¢l 19 de julio de 2018 (fl. 789), se fijo fecha para audiencia inicial mediante auto
del 26 de julio de 2018 (fl. 791) y se llevo a cabo el 08 de octubre de 2018 (fls. 794-796)
interponiéndose recurso de apelacion en contra de una decision que fue decretada como improcedente
por el Tribunal Administrativo de Boyaca, de manera que con auto del 24 de enero de 2019 (fl. 802)
se fijo fecha para reanudar la audiencia inicial que tuvo lugar el 29 de abril de 2019 (fls. 825-827),
desarrollandose la misma en los términos del articulo 180 del C.P.A.C.A, una vez recaudadas las

pruebas se senalo el 24 de julio de 2019 para adelantar la audiencia de pruebas.
2. AUDIENCIA DE PRUEBAS

En fecha 24 de julio de 2019 se realiz6é audiencia de pruebas (fls. 840-841), incorporandose las

documentales arrimadas.
V. ALEGATOS

e PARTE DEMANDANTE: (fls. 858-863)

Reitera los argumentos esbozados en la demanda respecto de los vicios de ilegalidad y violacion al
debido proceso ¢n las actuaciones adelantadas al interior del proceso de responsabilidad fiscal con

radicado N° 163 - 2013, conforme se expuso en el acapite de violacion procesal.

Senala que no se encuentran presentes los elementos que configuran la responsabilidad fiscal, ya que
en primer lugar la falta de documentos como los que establecian quién es el interventor, la falta de
informes del contratista con revision del interventor y el certificado de idoneidad y experiencia del
contratista, no se adectian a una falta de indole fiscal pues la falta de documentos no genera un
detrimento patrimonial, s6lo podria llegar a encuadrar como falta disciplinaria, lo que no sustentaria

Jla decision de aperturar ¢l proceso de responsabilidad fiscal.
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Repite que no puede atribuirse una conducta dolosa o culposa a quien como contratista no ejerce
gestion fiscal, sin evidenciarse el daio patrimonial ni el nexo causal exigido por el articulo 5 de la Ley
610 de 2000, debiendo observarse para establecer dicha culpa, la conducta de los demandantes, sin
haberse probado en qué forma se estableci6 el detrimento ni por qué se califico como culpa grave,
ademas de no haber analizado claramente las pruebas aducidas para identificar si la conducta era

generadora de un dafio patrimonial.

Insiste en que en el proceso de responsabilidad fiscal se presentaron irregularidades consistentes en
la violacién del debido proceso por omision en el tramite del recurso de reposicion y solicitud de
revocatoria directa contra el fallo con responsabilidad fiscal, resolviendo destavorablemente el
primero y manifestando que no procedia la revocatoria directa cuando si aplica ante las causales 1 y
3 del Articulo 93 de la Ley 1437 de 2011, debiendo pronunciarse de fondo sobre este aspecto, 1o cual

relevo de analisis.

Afirma que se present6 en el caso examinado una indebida asignacion de la sancion a la aseguradora
y a los demandantes, ademas de una indebida interpretacion de la responsabilidad solidaria en
materia de responsabilidad fiscal, toda vez que conden6 a aquellos a pagar la suma de VEINTE
MILLONES DE PESOS M/CTE ($20.000.000.00) y adicionalmente DIEZ MILLONES DE PESOS M/CTE
($10.000.000.00) a la aseguradora CONDOR S.A., generando afectacion mayor a los actores.

Destaca que con la promulgacion del fallo con responsabilidad fiscal se ha generado un dano moral
pues los demandantes se vieron afectados por tal decision ya que no existia merito ni factico ni
juridico para dicho proceder, produciendo en cambio una afectacion en el ejercicio de sus derechos
al trabajo y al minimo vital al quedar inhabilitados para contratar con entidades estatales y
desempenar cargos publicos, de igual modo se gener6 un dano material representado en las diferentes
erogaciones destinadas a su defensa tecnica, por lo que solicita se fijen honorarios y costos de

representacion conforme la tabla del Consejo Superior de la Judicatura.

+ PARTE DEMANDADA

- DEPARTAMENTO DE BOYACA

No aleg6 de conclusion.

CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA (fls. 846-857)

Menciona como errada la apreciacion de la parte demandante cuando senala que los actos
demandados constituyen en si mismos una sancion, cuando son de tipo resarcitorio y no les aplican

los postulados de un proceso sancionatorio.

Estima que a los demandantes les correspondia demostrar el perjuicio moral y material. Aclara que el
proceso de responsabilidad fiscal cumplio las etapas y formalidades previstas en la Ley 610 de 2000,
respetando las garantias de las partes, por tanto no se vulnero6 el debido proceso, a su vez, se expone
en la demanda que en la auditoria realizada al inicio de las diligencias se adujo como no presentada

la documentacion necesaria que evidenciara el cumplimiento del contrato y que ello no da certeza de
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la ocurrencia de un hecho, lo cual se comparte pues dicha certeza se determina a través del proceso
de responsabilidad fiscal, sin desconocer su alcance disciplinario conforme las reglas de

competencia pues se trata de procesos auténomos.

Adiciona que se esgrime violacion al debido proceso cuando en la apertura del proceso se sustento lo
descrito en el grado de consulta y el fallo se edifico en la falta de informe de actividades y soportes
de ejecucion del contrato lo que no tiene fundamento y tampoco comporta ninguna irregularidad
puesto que la Resolucion N° 127 del 28 de febrero de 2014 permite entrever que el grado de consulta
indicoO que ademas de no existir evidencias o soporte de la ejecucion del contrato, existian otras
irregularidades en el estudio de conveniencia y la falta de idoneidad del contratista, lo que es
completamente legal pues es lo que le corresponde al ente de control hacer teniendo en cuenta que
el proceso de responsabilidad fiscal inicia con el auto de apertura y la indagacién preliminar no
hace parte de ¢, ni es controvertible en ninguna de sus etapas.

En lo concerniente a la vinculacion de un sujeto que no fue gestor fiscal, menciona que el contrato
003 fue suscrito el 22 de tebrero de 2011, con un término de ejecucion de 310 dias, la forma de pago
se estableci6 en el 50% para el 15 de marzo de 2011, como en efecto se hizo, lo que traduce en que
existia un anticipo, cancelado 22 dias luego de suscrito el contrato, entendiendo que el anticipo es
un préstamo de la entidad publica que se amortizan durante la ejecucion, es decir son de
destinacion especifica y de naturaleza publica, de tal modo que su administracion por parte del
contratista esta sujeto al mismo régimen aplicable a los servidores publicos, asi pues al recibir un
anticipo se convierte en administrador de recursos publicos y respondera como tal, por ello la
responsabilidad fiscal se extiende a servidores publicos, a quienes desempeifien funciones
publicas, contratistas y particulares gque hubieran causado perjuicio a los intereses patrimoniales
del Estado. Concluye que es sujeto pasivo de la responsabilidad fiscal, sin existir extralimitacion del

ente de control.

Respecto de la alegada ausencia de responsabilidad de los elementos que la configuran, determina
que en materia fiscal ello depende de la confluencia de tres elementos que son: La conducta, el dano
y el nexo causal entre ellos dos, los cuales se encuentran descritos claramente en el auto de fallo
acusado, estableciéndose en qué consistio la conducta de cada uno de los implicados, al igual que la
cuantia del dafio y el nexo causal, asi que se equivoca la demandante cuando dice que la entidad se
limito a sefialar genéricamente que la gestion fiscal fue antieconomica, ineficaz e ineficiente, sin

explicar sin explicar cada uno de los conceptos y confundiéndolos con principios.

En cuanto a la inconformidad por la aplicacion del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, referente a la
determinacién de la culpabilidad en procesos de responsabilidad fiscal, sefiala la presuncién de
culpabilidad grave en ciertos eventos, presuncion que el investigado debe desvirtuar ya que se
admite prueba en contrario, pudiendo presentar argumentos de defensa al momento de dictarse el

auto de imputacion, siendo la oportunidad propicia para tal objeto.

Adiciona que conforme el principio de responsabilidad fiscal consagrado en el articulo 26 de la Ley
80 de 1993, la responsabilidad de la direccion y manejo de la actividad contractual y la de los procesos
de seleccion, es del jefe o representante legal de la entidad estatal, siendo para ese entonces el Alcalde
Municipal quien suscribio6 el acta de inicio, las parciales y la de liquidacion, sin que figure supervisor

)( 0 acto de delegacién, por lo que se infiere que la supervision fue asumida directamente por él; sin
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perjuicio que obren documentos bajo el titulo de informe de interventoria que no contienen ningun
informe, suscritos por el senor GERARDO PAEZ quien reconocio que ejercio la supervision, de modo

que se ejercio de manera conjunta con el Alcalde.

Aclara que el cumplimiento del objeto contractual N° 003 debe ser integro, es decir no sirve sin
todos sus componentes, ahora en relacion con las actividades cumplidas se verificaron la
presentacion de informes y el asesoramiento en el diligenciamiento de un aplicativo, siendo esta
funcion legal del servidor que desempene como Control Interno, asi que no son actividades que

se puedan descontar del dafio al no pactarse valores por actividades especificas sino un todo.

Indica sobre el alegato referido a la inexistencia, deficiencia probatoria e indebida valoracion de la
prueba, que la entidad con base en la legalidad imputo a los implicados la conducta reprochable
fiscalmente, consistente en efectuar y recibir pagos por unas actividades sobre las que no existian
evidencias de ejecucion, por tanto la carga de la prueba no era de la Contraloria ante la
imposibilidad de probar algo que no se hizo, siendo asi, los responsables fiscales debian probar
que el objeto contractual si se habia cumplido pues del mismo debian quedar productos del MECI
para el Municipio, en este sentido a lo largo de la valoracion probatoria efectuada en e] fallo obran
tres testimonios de los que no se comprueba la ejecucion y tampoco no son el medio adecuado para

demostrarla.

Destaca que se valoraron todas las pruebas, sefial de ello es que se detuvo en la resefia de mas de
cuarenta de ellas en el Auto 0879 del 13 de septiembre de 2016 y fue a raiz de su analisis que
determiné el detrimento fiscal, asi pues las apreciaciones de la parte demandante no se ajustan a la
realidad. Adicionalmente el régimen probatorio previsto en el articulo 311 del C.P.A.C.A. que remite
al 117 del C.P.C. hoy CGP, estipula que la parte debe probar el supuesto de hecho de las normas que
consagran el efecto juridico que ellas persiguen, lo que traduce en que los actores debian probar y
acreditar con certeza la prestacion efectiva el servicio contenido en el contrato N° 003 de 2011,
de manera que sobre cllo no hubiera asomo de duda, aportando los elementos de juicio que

desvirtuaran esas aseveraciones, lo cual no ocurrio ni siquiera en esta sede judicial.

Determina que no hubo violacion al debido proceso en relacion con la solicitud de revocatoria
directa toda vez que dicho recurso no procedia y en lo relacionado con el argumento de existir
defectos legales en las normas de contratacion publica, sefiala que no es suficiente afirmar que las
documentales aportadas acreditan el cumplimiento del objeto contractual, contrariamente no dan
cuenta de la realizacion de una sola actividad en concreto, siendo cierto como afirma la apoderada
que no existe norma que exija determinados documentos para evidenciar la ejecucion, debiendo

recurrirse a las reglas de la sana critica para establecer si la prestacion se cumplio o no.

Fn torno a la falsa motivacion aludida, sostiene que no se incurrio en ella toda vez que se verifico la
celebracion de un contrato de prestacion de servicios con un objeto que no contenia obligaciones
especificas que pudieran verificarse, ni existir documento o soporte entregable, tratandose de la
implementacion de un MECI que para la epoca contaba con 27 componentes, valorandose las
pruebas documentales y testimoniales allegadas. Adicionalmente no se allegd un medio de prueba
que acredite esa falsa motivacion y tampoco se desmiente la irregularidad cometida por los
investigados al disponer y cuidar unas sumas de dinero sin existir evidencia de las prestaciones

por las que se estaba pagando, entonces no se desvirtuo6 el detrimento patrimonial endilgado y
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menos que los motivos para expedir el acto que falla con responsabilidad fiscal fueran diferentes
a los consignados en él, siendo distintas inconsistencias e irregularidades las que provocaron el
fallo, indicando que: i). En desarrollo del contrato de prestacion de servicios 003 de 2011, el serior
SAMUEL DUCON, recibi6 anticipadamente a la prestacion del servicio, dinero del Municipio, ii). Que
el Alcalde segiin actas parciales y de inicio, estaba al tanto de la supervision del contrato, iii). Que el
contratista era un ingeniero civil sin experiencia en el objeto del contrato, es decir, sin la idoneidad
que la Ley exige pues allegd un contrato con el Municipio de Chita, con un objeto similar suscrito el
15 de febrero de 2011, es decir 5 dias antes de la celebracion del contrato 003, lo que no le daba
experiencia, iv). El informe ejecutivo anual es de la vigencia 2010, presentado el 29 de enero de 201 1,
antes de celebrar el contrato, v). Existen tres documentos que tienen como titulo informe de
interventoria cada uno de un folio, en los que no pueden identificarse cuales fueron las actividades
realizadas por el contratista y vi). No obroé dentro del proceso de responsabilidad fiscal prueba alguna

de actividades desarrolladas en ejecucion del contrato.

Remata sefialando que hay lugar a fallo inhibitorio por inepta demanda, sustentado en que para el
presente caso no se agoto el requisito de procedibilidad referido a la conciliacion argumentado en
la solicitud de medida cautelar consistente en la suspension provisional de los efectos de los actos
administrativos acusados, que en el fondo tiene caracter patrimonial, asi pues considera hubo un
defecto en la admision de la demanda y reconoce que no fue propuesta en su contestacion; que
tampoco no fue advertido por el Juez ni al momento de admitir el medio de control ni como
consecuencia de la obligacion de declarar excepciones previas de oficio, siendo evidenciado en
audiencia inicial, oportunidad en la que el argumento no fue tenido en cuenta, ¢ insiste en que se
observe su manifestacién al momento de proferir sentencia con decisién inhibitoria ya que la

demanda no podia tramitarse.

e  MINISTERIO PUBLICO

Guardoé silencio.

V. RECAUDO PROBATORIO

Al expediente se allego el siguiente material probatorio, que fue decretado y practicado siguiendo las
formalidades preestablecidas en las normas procesales, respetando el derecho de contradiccion,
publicidad y defensa de las partes y que por lo tanto se incorporaron al expediente como pruebas
legalmente recaudadas y allegadas a la actuacion procesal, razon por la cual se valoraran en conjunto,

)Lpara soportar la decision que en derecho corresponda:
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1. Documentales:

a. Parte demandante

Aporto con la accion, lo siguiente:

_ Auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016, Por medio del cual se profiere fallo con responsabilidad
fiscal dentro del proceso N° 163-2013, adelantado ante el Municipio de El Espino - Boydacd, suscrito por

la Directora Operativa de Responsabilidad Fiscal. (fls. 29-51)

- Constancia procesal del 19 de septiembre de 2016, por la que se corre traslado a la Secretaria de la
dependencia del expediente para notificacion personal del Auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016
(fl. 52)

- Poder para apelacion del fallo de responsabilidad fiscal, otorgado a la apoderada dentro de las
presentes diligencias por parte del sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, de fecha 26 de
septiembre de 2016 (fl. 53 y 67)

- Traslado para la presentacion de recursos desde ¢l 28 de septiembre hasta el 04 de octubre de
2016, publicada por la Secretaria Comun de la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal, respecto
del auto N° 879 del 13 de septiembre de 2016. (fl. 98)

- Traslado para la presentacion de recursos desde ¢l 30 de septiembre hasta el 06 de octubre de
2016, publicada por la Secretaria Comun de la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal, respecto
del auto N° 879 del 13 de septiembre de 2016. (fl. 99)

- Recurso de reposicion y/o revocatoria directa en contra del auto N° 0879 del 13 de septiembre de
2016, interpuesto por la apoderada de los sefiores SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON vy
JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, ¢l 04 de octubre de 2016. (fls. 54-66)

- Constancia fechada del 20 de octubre de 2016, de haber surtido el tramite de notificacion personal
del Auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016. (fl. 101)

- Devolucion del expediente del proceso N® 163-2013 en fecha 21 de octubre de 2016 a un funcionario

de la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal. (fl. 102)

_ Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016, Por medio del cual se decide un recurso de reposicion y’
se toman otras determinaciones dentro del proceso N° 163-2013, adelantado ante el Municipio de Ll

Espino - Boyacd, suscrito por la Directora Operativa de Responsabilidad Fiscal. (fls. 69-75)

_ Oficio del 19 de diciembre de 2016, en el que se solicita a la Secretaria de la Direccion Operativa de
Responsabilidad Fiscal, notificar el Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016. (fl. 76)

- Fstado N° 230 del 19 de diciembre de 2016, cn el que se notifica el Auto N® 1 145 del 28 de noviembre
de 2016. (fl. 77)

_ Constancia de haberse surtido la notificacion por estado del Auto N°¢ 1145 del 28 de noviembre de
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2016, extendida en fecha 23 de diciembre de 2016. (fl. 78)

- Oficio N° D.O.R.F. 857 del 23 de diciembre de 2016, por el que se remite al Contralor General de
Boyaca, el expediente para surtir el grado de consulta y se resuelva la apelacion, dentro del proceso
N° 163/2013. (fl. 79)

- Resolucion N° 050 del 18 de enero de 2017, Por la cual se surte un grado de consulta dentro el

expediente N° 163-2013 Municipio de El Espino. (fls. 80-82)

- Notificacion por Estado de la Resolucion N° 050 del 18 de enero de 2017, realizada el 22 de febrero
de 2017. (fls. 83-84)

- Constancia de ejecutoria de Auto 879 del 13 de septiembre de 2016 y de la Resolucion N° 050 del
18 de enero de 2017, que confirma el fallo con responsabilidad fiscal, indicando que adquirieron
firmeza el 23 de febrero de 2017. (fl. 85)

- Oficio N° D.PO.R.F. 97 del 03 de marzo de 2014 (sic), en el que se solicita a la Directora Operativa
de la Jurisdiccion Coactiva de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, se ejerza cobro coactivo en

contra de los aqui demandantes. (fl. 86)

- Oficio N° D.PO.R.F. 013 del 03 de marzo de 2017, en el que se envia a la Profesional Asuntos de
Boletin de Responsables Fiscales de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, el formato para

inclusion de los hoy actores. (fl. 87)
- Formulario de informacion para incluir personas en el Boletin de Responsables Fiscales. (f]. 88)

- Oficio N° D.PO.R.F. 016 del 03 de marzo de 2017, en el que se solicita al GRUPO SIRI de la
PROCURADURIA GENERAL DE 1A NACION, la inclusion de los hoy demandantes en el Registro de
Inhabilidades de la entidad. (fl. 89)

- Formulario de Registro de Inhabilidades derivadas del proceso de responsabilidad fiscal. (fls. 90-91)

- Auto del 17 de marzo de 2017, por el cual se avica conocimiento del proceso administrativo coactivo

N° 2061-2017, por parte de la Direccion Operativa de Jurisdiccion Coactiva. (fl. 120)

- Estudio del titulo ejecutivo del 17 de marzo de 2017, considerando procedente iniciar el proceso

administrativo coactivo (fl. 121)

- Auto del 17 de marzo de 2017, Por medio del cual se libra mandamiento de pago dentro del proceso
administrativo coactivo N° 2061-2017 en contra de los hoy demandantes, en suma de VEINTICUATRO
MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA MIL PESOS M/CTE ($24.340.000.00) y DIEZ MILLONES DE
PESOS M/CTE ($10.000.000.00), en contra de la Compania de Seguros CONDOR S.A.. (fls. 96-97)

- Citacion para notificacion de mandamiento de pago proceso administrativo coactivo N° 2061-2017)
dirigida a SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, del 27 de marzo de 2017. (fl. 116)

- Citacion para notificacion de mandamiento de pago proceso administrativo coactivo N° 2061-2017)
dirigida a JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, del 27 de marzo de 2017. (fl. 117)

'y Constancia de devolucion extendida por INTERRAPIDISIMO e] 29 de marzo de 2017, en la que se




Consefo Superioe
de to Fudicature

24

Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Rad: 201 7-00099
Fallo de primera instancia

sefala que la COMPANIA DE SEGUROS CONDOR ha cambiado de domicilio. (fls. 111 - 113)

- Citacion para cobro persuasivo a la COMPANIA DE SEGUROS CONDOR, enviada el 27 de marzo de
2017. (fl. 114)

- Certificado de antecedentes expedido por la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, en fecha 24 de

abril de 2017, apareciendo como reportados por responsabilidad fiscal los demandantes. (fls. 92-93)

- Certificado de antecedentes expedido por la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION en fecha
24 de abril de 2017, donde los hoy actores presentan inhabilidad para contratar con el Estado y para

desempenar cargos publicos conforme el paragrafo del Articulo 38 de la ley 734. (fls. 94-95)

- Notificacion personal del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, mandamiento de pago del 17
de marzo de 2017 proceso administrativo coactivo 2061-2017, llevado a cabo el 05 de mayo de 2017.
(fl. 115)

- Citacion para notificacion de mandamiento de pago proceso administrativo coactivo N° 2061-2017)
dirigida a COMPANIA DE SEGUROS CONDOR, del 09 de mayo de 2017. (fls. 109-110)

- Devolucion del correo dirigido a la COMPANIA DE SEGUROS CONDOR, en fecha 12 de mayo de
2017. (fl. 108)

- Aviso de ejecucion de la Direccion Operativa de Jurisdiccion Coactiva de la CONTRALORIA
GENERAL DE BOYACA, teniendo en cuenta no haberse podido notificar el mandamiento de pago de
entre ellos el proceso 2061-2017, fijado el 25 de mayo de 2017. (fls. 106-107)

- Consignacion de deposito judicial a favor de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, en fecha 12
de junio de 2017, por valor de TRECE MILLONES DE PESOS, dentro del proceso coactivo N° 2061 -
2017, hecha por el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO. (fl. 103)

- Acuerdo de pago proceso administrativo coactivo, suscrito por el sefior JORGE ELIAS CARRENO
CARRENO, ¢l 12 de junio de 2017, para pagar en seis mensualidades por la suma de DOS MILLONES
CINCUENTA Y UN MIL OCHOCIENTOS CUARENTA Y DOS PESOS M/CTE ($2.051.842.00) (fl. 104)

- Liquidacion efectuada dentro del proceso administrativo coactivo 2061-2017, el 12 de junio de 2017,

de la cual se corri6 traslado a la parte demandada. (fl. 105)

- Poder sin fecha, otorgado a la apoderada dentro de las presentes diligencias por parte del senor
JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, para interponer recurso de reposicion, proponer nulidades,
revocatoria directa y defensa de sus derechos, a consecuencia del fallo con responsabilidad fiscal. (fl.
68)

De jgual manera se allegan documentos que no guardan relacion con los hechos que se examinan, por

lo que no se hace relacion de ellos.

b. Parte demandada DEPARTAMENTO DE BOYACA

No aport6 ni solicité pruebas.
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c. Parte demandada CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA

Con la contestacion de la demanda, alleg6 copia del proceso N° 163 de 2013, adelantado por la entidad
en contra de los aqui demandantes, de manera que adicional a lo aportado con el escrito inicial y que

resultan de importancia para decidir, se aducen las siguientes:
- Manual de funciones del Alcalde de El Espino, sin fecha. (fls. 232-242)

- Manual de funciones del Secretario de Planeacion e Infraestructura del Municipio de El Espino, sin
fecha. (fls. 386-391)

- Matricula del sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, que lo acredita como Ingeniero Civil
desde el 19 de diciembre de 2002. (fl. 289)

- Acta de posesion del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, como Alcalde Municipal de El Espino,
suscrita el 29 de diciembre de 2007. (fls. 248-250)

- Polizas de seguro de manejo a favor del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, para los afos
2008, 2010 y 2011, en su calidad de Alcalde Municipal de El Espino. (fls. 245-247)

- Registro anico tributario del seior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, del 19 de septiembre
de 2008. (fl. 276)

- Informe ejecutivo anual - MECI vigencia 2010, del Municipio de El Espino, figurando como
responsables el Alcalde Municipal de El Espino y la sefiora ALBA PUENTES. (fls. 397-407)

- Planilla de liquidacion de aportes del afo 2011, a favor del CONSORCIO OBRAS TUNDAMA,
figurando como empleado el seior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON. (fis. 258-262)

- Propuesta técnica y econémica para el Mantenimiento, asesoria, seguimiento y acompdafdmiento en
asuntos ptiblicos, que se hagan necesarios para la correcta administracion y funcionarmiento del modulo
estandar de control interno (MECI), en el cumplimiento de la funcion publica, suscrita por el sefor
SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON. (fls. 539-546, 550-551)

- Certificado de disponibilidad presupuestal N° 183 del 02 de febrero de 2011, por valor de VEINTE
MILLONES DE PESOS M/CTE ($20.000.000.00), con cargo a los rubros mantenimiento MECI e

Implementacion yo actualizacion de metodologias. (f]. 254)

- Estudio de conveniencia y oportunidad para contratar servicios profesionales en el Mantenimiento,
asesoria, seguimientoy dcompafiamiento en asuntos publicos, que se hagan necesarios para la correcta
administracion y funcionamiento del modulo estandar de control interno (MECI), en el cumplimiento de
la funcion publica, de febrero de 2011. (fls. 295-296)

- Contrato N°  PROF - 0032 -1, suscrito el 22 de febrero de 2011, entre la Alcaldia Municipal de El

Espino y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, con ¢l objeto de prestar el Mantenitniento,

asesoria, seguimiento y acompatiamiento en asuntos publicos, que se hagan necesarios para la correcta

administracion y funcionamiento del modulo estandar de control interno (MECI), en el cumplimiento de
‘)[Ia funcion publica. (fls. 266-268)
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_ Acta de inicio del 22 de febrero de 2011, en relacion con el Contrato N°® PROF - 003* -11, suscrito
por el Alcalde Municipal de El Espino y el contratista. (fl. 326)

- Certificado de recepcion de informacion para la vigencia 2010, expedida por el DAFP en fecha 26 de
febrero de 2011, siendo Jefe de Control Interno del Municipio de El Espino ALBA PUENTES. (fls. 297-
301)

_ Oficio del 02 de marzo de 2011, en el que el sefior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON, senala
allegar el informe ejecutivo anual - MECI - 2010. (f1. 286)

- Oficio del 10 de marzo de 2011, por el que el sefior SAMFUL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON
sefiala al Alcalde del Municipio de El Espino, que allega informe pormenorizado de control interno

para el periodo febrero y marzo de 2011. (fl. 325)

- Primera acta parcial del 16 de marzo de 2011, para el contrato N° PROF - 003%-11, suscrita por el

alcalde municipal y el contratista. (fl. 283)

- Informe de actividades suscrito por el sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON en el mes
de marzo de 2011, sin fecha de recibido y respecto del contrato N° PROF - 0032-11. (f1s. 352-354)

- Cuenta de cobro sin fecha, suscrita por el sefior SAMUEL FERNADQ RODRIGUEZ DUCON, por valor
de DIEZ MILLONES DE PESOS M/CTE ($10.000.000.00). (fl. 285)

- Orden de primer pago N° 203 del 18 de abril de 2011, a favor de} sefior SAMUEL FERNADO
RODRIGUEZ DUCON, fechada del 28 de agosto de 2011, por valor de DIEZ MILLONES DE PESOS
M/CTE ($10.000.000.00), menos descuentos, suscrita por el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO
como Alcalde Municipal v por el senor GERARDO PEREZ CARRENO, como Tesorero del El Espino. (fl.
277)

- Registro presupuesta} N° 203 del 18 de abril de 2011. (fl. 278)

- Orden de segundo pago N° 521, a favor del sefior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON, fechada
del 28 de agosto de 2011, por valor de CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($5.000.000.00), menos
descuentos, suscrita por el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO como Alcalde Municipal y por
el sefor GFRARDO PEREZ CARRENO, como Tesorero del El Espino. (fl. 263)

- Registro presupuestal N° 521 del 25 de agosto de 2011. (fl. 265)

- Cuenta de cobro suscrita por el sefior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON en el mes de agosto
de 2011, por valor de CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($5.000.000.00). (fl. 368)

- Informe de actividades del 20 de agosto de 2011, dirigido al Alcalde Municipal de El Espino, con
ocasion del contrato N® PROF - 0032-11. (fls. 369-370)

- Certificado expedido por la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA, a favor del senor SAMUEL
FERNADO RODRIGUEZ DUCON, quien para el 30 de septiembre de 2011, no figuraba reportado en

el Boletin de Responsables Fiscales. (fl. 256)

- Certificado de antecedentes del sefior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON, sin antecedentes
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para el 17 de noviembre de 2011. (fl. 255)

- Certificado de antecedentes de la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, donde se reporta que
el sefior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON, no registra antecedentes ni inhabilidades vigentes
a 28 de diciembre de 2011. (fl. 257)

- Cuenta de cobro suscrita por el seior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON en el mes de
diciembre de 2011, por valor de CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($5.000.000.00). (f]. 38?)

- Informe final de actividades del contrato N° PROF 0032 - 11 del 27 de diciembre de 2011. (fls. 384-
385)

- Acta final y liquidacion del contrato N° PROF - 0032-11 de fecha 28 de diciembre de 201 1, suscrita
por el Alcalde Municipal de El Espino y el contratista. (fl. 383)

- Acta de informe final de supervision del contrato de prestacion de servicios profesionales 0032-201 |,
del 28 de diciembre de 2011, firmada por ¢l sefior GERARDO PEREZ CARRENO, como Supervisor y
el contratista. (fl. 569)

- Orden de pago N° 945 del 29 de diciembre de 2011, a favor del serior SAMUEL FERNANDO
RODRIGUEZ DUCON, por valor de CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($5.000.000.00), menos
descuentos por concepto de liquidacion del contrato de Mantenimiento, asesoria, seguimiento y
acompaniamiento en asuntos publicos para funcionarios del MECI, suscrita por el senior JORGE ELIAS
CARRENO CARRENO como Alcalde Municipal y por el sefior GERARDO PEREZ CARRENO, como
Tesorero del El Espino. (f1. 252)

- Registro presupuestal N° 945 del 29 de diciembre de 2011, a favor del sefior SAMUEL FERNANDO
RODRIGUEZ DUCON, por valor de CINCO MILLONES DE PESOS M/CTE ($5.000.000.00). (fl. 253)

- Oficio D.OC.F 1629 del 27 de diciembre de 2012, donde se solicita al Alcalde de El Espino

informacion y documentos para auditoria. (fls. 230-231)

- Certificacion de sueldos expedida por el Tesorero del Municipio de El Espino, de algunos
funcionarios, entre ellos el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, expedida el 16 de enero de
2013. (fl. 243)

- Oficio del 16 de enero de 2013, donde se indican entre otras, la direccion del sefior JORGE ELIAS
CARRENO CARRENO. (fl. 244)

- Oficio del 07 de febrero de 2013, en el que el Alcalde del Municipio de El Espino, envia
documentacion solicitada por los auditores de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA. (fls. 228-
229)

- Informe técnico auditoria especializada en contratacién y presupuesto, vigencia fiscal 2011 al
Municipio de El Espino, ordenada mediante Auto N° 10 del 01 de agosto de 2012, emanado de la
Direccién Operativa de Control Fiscal, del 22 de febrero de 2013. (fls. 224-227)

- Oficio D.O.C.F. del 07 de marzo de 2013, en el que se solicita al Alcalde Municipal de El Espino,
JAdocumentacion por parte de los Auditores de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA (fl. 302)
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_ Oficio del 13 de marzo de 2013, ¢n el que se aporta la documentacion solicitada por auditoria. (fl.
303)

- Oficio del 30 de abril de 2013, en el que se indica por el Director Operativo de Responsabilidad
Fiscal que se asigna el expediente 163-2013, por hallazgos fiscales derivados de auditoria
especializada al Municipio de El Espino al no haber evidencias de informe de actividades del
contratista con VB® del interventor y no presentaron la documentacion necesaria que demuestre el
cabal cumplimiento del contrato, con el fin de adelantar la instruccion del proceso de responsabilidad
fiscal. (fl. 304)

_ Auto N° 520 del 30 de abril de 2013, por el que se asigna el expediente N° 163 -2013, para sustanciar
y practicar pruebas. (fl. 305)

- Auto N° 740 del 24 de mayo de 2013, por el cual se avoca conocimiento del expediente de
responsabilidad fiscal N° 163 -2013. (fl. 306)

- Auto N° 1093 del 18 de julio de 2013, por el cual se ordena la apertura de las diligencias a indagacion
preliminar N° 163 - 2013 y se decretan pruebas. (fls. 307-309)

- Estado N° 116 del 22 de julio de 2013, en el que se notifica el Auto N° 1093 del 18 de julio de 2013.
(fl. 311)

- Oficio del 31 de julio de 2013, donde el Alcalde Municipal de El Espino aporta propuesta técnica y

economica para la contratacion del objeto contenido en el PROF - 003%-11 (fls. 314- 323)

- Certificacion expedida por el Tesorcro del Municipio de El Espino, el 28 de enero de 2014, que da
cuenta que los informes de control interno anuales se suben a la plataforma del DAFP, para lo cual se
cuenta con usuario v clave, con el que también se obtienen las certificaciones de cumplimiento de la
presentacion de la informacion, siendo refrendadas por el funcionario competente pero sin firma. (fl.
403)

_ Auto N° 100 del 31 de enero de 2014, por el cual se ordena el archivo de las diligencias de indagacion
preliminar N° 163-2013. (fls. 404-408)

- Estado N° 016 del 03 de febrero de 2014, por el que se notifica el Auto N° 100 del 31 de enero de
2014. (fl. 410).

_ Oficio D.O.R.F. N° 074 163/2013 del 04 de febrero de 2014, en el que se envia al Contralor General
de Boyaca el expediente para surtir el grado de consulta, conforme el articulo 18 de la Ley 610 de
2000 y Auto N° 100 del 31 de enero de 2014. (fl. 411)

_ Resolucion N° 127 del 28 de febrero de 2014, por la cual se surte el grado de consulta dentro del
expediente N° 163-2013, que revoca el Auto N° 100 del 31 de enero de 2014, ordena la apertura del
proceso de responsabilidad fiscal y la practica de pruebas. (fls. 413-416)

- Estado N° 034 del 03 de marzo de 2014, por el cual s¢ notifica Ja Resolucién N° 127 del 28 de febrero
de 2014. (fl. 417)

- Auto N° 980 del 12 de junio de 2014, por el cual se ordena la apertura del proceso de responsabilidad
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fiscal N°® 163-2013, se ordena el cierre de las diligencias preliminares, se decretan pruebas, se llama
al tercero civilmente responsable COMPANIA DE SEGUROS CONDOR S.A,, se fija fecha para recepcion
de la version libre de los implicados y la notificacion de la decision. (fls. 419-429)

- Citaciones para notificacion personal del Auto N° 980 del 12 de Junio de 2014. (fls. 235-239)

- Constancia de no comparecencia a rendir version libre de los sefiores JORGE FLIAS CARRENQ
CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, en fecha 17 de junio de 2014. (fl. 469)

- Constancia de notificacion personal de los sefiores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL
FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, del Auto N° 980 del 1?2 de Junio de 2014, adelantada el 25 de mayo
y 27 de junio de 2014. (fl. 425)

- Constancia del 17 de marzo de 2015, respecto de la no comparecencia a version libre del senor
JORGE ELIAS CARRENO CARRFNO, (fl. 454)

- Traslado de pruebas del auto de apertura dentro del proceso 163,201 3, en cumplimiento del auto
N° 980 del 12 de junio de 2014. (fl. 455)

- Auto N° 2179 del 16 de diciembre de 2014, por el cual se fija nueva fecha para la recepcion de la
version libre de los sefores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ
DUCON, para el 17 de marzo de 2015 a las 10:00 a.m. (fls. 458-159)

- Estado N° 255 del 18 de diciembre de 2014, en el que se fija nueva fecha para recepcion de version
libre dentro del expediente 163-2013. (fl. 461)

- Citacion para rendir version libre. (fls. 164-467)

- Diligencia de version libre rendida por el sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON,
adelantada el 16 de marzo de 2015. (fl. 468)

- Auto N° 372 de abril de 2015, por el cual se fij6 fecha para recibir version libre del sefior JORGE
ELIAS CARRENO CARRENO para el 24 de abril de 2015, a las 10:00 a.m. (fls. 471 -473)

- Estado N° 54 del 20 de abril de 2015, donde se informa sobre la nueva fecha para recepcion de
version libre. (fl. 475)

- Citacion al sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, para recibir su version libre, de fecha 14 de
abril de 2015. (fl. 479 vto.)

- Diligencia de version libre del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, adelantada el 24 de abril
de 2015. (fls. 480-481)

- Oficio del 11 de mayo de 2015, por el que el senor SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON allega
a la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA documentos relacionados con idoneidad, experiencia

profesional y actas de interventoria. (fl. 482)

- Hoja de vida de SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON (fls. 483-507), que contiene diploma y
acta de grado como ingeniero civil en el afo 2002, contrato de prestacion de servicios N° 35 del 15 de
.)Lfebrero de 2015, suscrito con el MUNICIPIO DE CHITA, con el objeto de Prestar los servicios
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profesionales en el disefio de la estructura administrativa, comercial, técnico y' operativo en la
implementacion de la Ley 142 de 1994y sus decretos reglamentarios, contrato de prestacion de
servicios N° 36 del 15 de febrero de 2015, suscrito con €l MUNICIPIO DE CHITA, con el objeto de
Prestar los servicios profesionales en la asesoriy, capacitacion y acompaiamiento técnico en la
implementacion del Modelo Fstandar de Control Interno (MEC 1), contrato de prestacion de servicios N°
37 del 15 de febrero de 2015, suscrito con el MUNICIPIO DE CHITA, con el objeto de Prestar los
servicios profesionales en LA REALIZACION DE [.A ESTRATIFICACION SOCIOECONOMICA URBANA;
certificacion del 02 de febrero de 2011, en la que se indica que labor6 como profesional de apoyo en
la implementacion de Sistemas Integrados de Calidad en las provincias de Norte y Gutiérrez, en
especial en mantenimiento y actualizacion del MECI durante las vigencias 2009 y 2010. Actas de
informes de interventoria del contrato de servicios profesionales 0032-2011, fechadas del 16 de

marzo, 25 de agosto y 28 de diciembre de 2011.

- Oficio D.O.R.E. 0112/16 del 18 de febrero de 2016, donde se reiterala solicitud del 15 de septiembre
de 2015, dirigida al Alcalde Municipal de El Espino, soporte documental del seguimiento hecho por la
Administracion a la ejecucion del contrato, del proceso de seleccion y de la verificacion del
cumplimiento de requisitos del sefior SAMUEL FERNADO RODRIGUEZ DUCON. (fls. 515-518)

_ Oficio del 02 de marzo de 2016, a través del cual se allega informacion relacionada con el contrato
03 de 2011. (fls. 511-513)

_ Auto N° 0429 del 19 de abril de 2016, de imputacion de responsabilidad fiscal en contra de JORGE
FLIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, tercero civilmente
responsable COMPANIA ASEGURADORA CONDOR S.A. con notificacion personal a los dos primeros,
del 02 de mayo de 2016. (fls. 571-580)

_ Citacion a notificacion personal del Auto N° 0429 del 19 de abril de 2016, de fecha 21 de abril de
2016. (fls. 582-585)

- Traslado para presentar argumentos de defensa del 03 al 17 de mayo de 2016, para JORGE ELIAS
CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, articulo 50 de la Ley 610 de 2000.
(fl. 586)

_ Comunicacion de notificacion por aviso del Auto N° 0429 del 19 de abril de 2016, dirigido a la
COMPANIA DE SEGUROS CONDOR S.A. en fecha 02 de mayo de 2016. (fls. 587-588)

- Traslado para presentar argumentos de defensa del 11 al 24 de mayo de 2016, para ASEGURADORA
SEGUROS CONDOR S.A., articulo 50 de la Ley 610 de 2000. (fl. 586)

- Descargos y argumentos de defensa presentados por el serior JORGE SAMUEL LOPEZ MANRIOQUE,
en fecha 17 de mayo de 2016. (fls. 620-634)

_ Auto N° 597 del 20 de junio de 2016, por el cual se decretan unas pruebas y se toman otras

determinaciones dentro del proceso de responsabilidad fiscal 163-2013. (fls. 645-646)
- Estado N 125 del 22 de junio de 2016, donde se notifica el decreto de pruebas. (fl. 648)

- Traslado para la presentacion de recursos del 23 al 29 de junio de 2016, en cumplimiento del Auto



Consclo Superior
e la Judicanra

371

Nulidad y Restablecimiento del Derecho
Rad: 2017-00099
Fallo de primera instancia

N 0597 del 20 de junio de 2016, que decreta y niega pruebas. (fl. 650)

- Oficio D.O.R.F. del 05 de julio de 2016, donde se informa a la Personera Municipal de El Espino, que
se le ha comisionado para recepcionar los testimonios de los sefiores LEONOR MEDINA, CARMENZA
GALLO PINTO y GERARDO PEREZ CARRENO, indicandole que de la fecha y hora de recepcion se
debera informar a los implicados, dejando la constancia en la diligencia, asimismo se allega el

cuestionario a formular. (fls. 654-656)

- Oficio D.O.R.F. 0639/16 donde se solicita al DAFP, se informe si el Municipio de El Espino durante la
vigencia 2011, cumplié con la informacion de reporte y cargue de la informacion que establecen e]
Decreto 3181 y la Circular N° 1000-000 de 2009. (fl. 657)

- Oficio suscrito por el Director de Gestion y Desempefio Institucional (E) del DAFP, en el que indica
que durante la vigencia 2011 se cumplié con el reporte y cargue de la informacion por parte del
Municipio de El Espino, ademas con todas las fases lo cual indica actualizacion del MECI a la fecha.
(fls. 658-659)

- Oficio del 12 de junio de 2016, en ¢l que el Personero Municipal de El Espino informa al sefior JORGE
ELIAS CARRENO CARRENO, la fecha y hora de recepcion de los testimonios solicitados. (fl. 664)

- Constancia del 12 de junio de 2016, expedida por el Personero Municipal de El Espino, de haber
tramitado la notificacion sobre la fecha y hora de las testimoniales solicitadas por el senior JORGE
ELIAS CARRENO CARRENO al implicado SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, la cual no se

realizo por negacion a recibirla debido al paro camionero. (fl. 667)

- Diligencia de testimonios y declaraciones rendidos ante la personeria municipal de El Espino,
recibidos el 21 de junio de 2013, donde se hizo presente el sefior JORGE FLIAS CARRENO CARRENO
en dos de ellas. (fls. 668-674)

- Citacion a notificacion personal del Auto N° 879 del 13 de septiembre de 2016, enviadas el 20 de
septiembre de 2016. (fls. 702-707)

- Traslado para la presentacion de recursos, en cumplimiento de lo ordenado en el Auto N° 879 del
13 de septiembre de 2016, para. (fl. 752)

- Traslado para la presentacion de recursos, en cumplimiento de lo ordenado en el Auto N° 879 del
13 de septiembre de 2016, para el representante legal de SEGUROS CONDOR S.A. desde el 10 de
septiembre hasta el 14 de octubre de 2016. (fl. 754)

- Traslado para la presentacion de recursos, en cumplimiento de lo ordenado en el Auto N° 879 del
13 de septiembre de 2016, para los sefiores SAMUFEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON y JORGE ELIAS
CARRENO CARRENO, desde el 30 de septiembre hasta el 06 de octubre de 2016. (fl. 753)

- Citacion para notificacion por aviso del Auto N° 879 del 13 de septiembre de 2016, enviada el 06 de
octubre de 2016, dirigida a la COMPANIA DE SEGUROS CONDOR S.A. (fl. 751)

- Estado N°® 230 del 19 de diciembre de 2016, a través del cual se resuelve el recurso de rdeposicion

J_y se toman otras determinaciones dentro del proceso de responsabilidad fiscal 163/2013. (tl. 765)
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- Estado del 22 de febrero de 2017 por el cual se notifica la Resolucion N° 050 del 18 de enero de
2017 dentro del proceso 163/2013. (fls. 771-772)

d. Ministerio Publico

No solicitoé pruebas.

e. Solicitadas de oficio

En la continuacion de la audiencia inicial adelantada el 29 de abril de 2019, se decreto como prueba
del Despacho, Oficiar a la Oficina de Cobro Coactivo de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA,

para que allegara con destino a este proceso:

- Certificacion en la que conste el estado actual del proceso de cobro coactivo adelantado
en contra de los setiores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, identificado con la CC
N° 1.050.381 DF Fl Espino y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, identificado
con la CC N° 74.374.273 de Duitama y ademds se indique si se ha efectuado algun
pago con ocdasion del mismo, precisando las sumasy a cargo de quién han estado.

La respuesta fue allegada el 02 de mayo de 2019, es visible a folios 834 vy 835, siendo incorporada en
audiencia de pruebas que tuvo lugar el 24 de julio de 2019 (fls. 840-841) y sefiala que el pago de la
suma de VEINTICUATRO MILLONES TRESCIENTOS CUARENTA MIL PESOS M/CTE ($24.340.000.00),
ha estado a cargo del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, quien ha cancelado asi: TRECE
MILLONES DE PESOS M/CTE ($13.000.000.00) el 12 de mayo de 2017, DOS MILLONES
OCHOCIENTOS TREINTA MIL PESOS M/CTE ($2.830.000.00), el 11 de octubre de 2017 v TRES
MILLONES DE PESOS M/CTE ($3.000.000.00) ¢l 05 de junio de 2018, para un total de DIECIOCHO
MILLONES OCHOCIENTO TREINTA MIL PESOS M/CTE ($18.830.000.00), con un saldo de OCHO
MILLONES TRESCIENTOS SIETE MIL OCHOCIENTOS NOVENTA Y UN PESOS M/CTE ($8.307.891.00),

mas los intereses a que haya lugar.
VL CONSIDERACIONES DEL DESPACHO
1. TESIS Y PROBLEMA JURIDICO
De la interpretacion de los actos procesales de introduccion y contradiccion, el Despacho concreta las

tesis argumentativas del caso, desplegadas por las partes, para dirimir el objeto de la Litis, se planteara

el problema juridico e igualmente anunciara la posicién que asumira el Despacho asi:

e« Tesis Argumentativa de la parte Demandante:

Considera que se estd frente a actos administrativos viciados por ilegalidad y violacion al debido proceso
en las actuaciones adelantadas al interior del proceso de responsabilidad fiscal con radicado N° 163 -
2013, toda vez que no se encuentran presentes los elementos que configuran la responsabilidad fiscal,
en atencion a que la falta de documentacion no genera un detrimento patrimonial, asimismo que el

contratista no es gestor fiscal y' que por ello no puede ser sujeto pasivo de este tipo de actuaciones.
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Ultima que no se analizaron las pruebas arrimadas y se omitio dar tramite al recurso de reposicion y
solicitud de revocatoria directa contra el fallo con responsabilidad fiscal, resolviendo desfavorablemente
el primeroy manifestando que no procedia la revocatoria directa, siendo indebida ademas la asignacion
del monto de la sancion, lo que provoco a los demandantes no solo dafios materiales sino movales, sin

fundamentos juridicos ni facticos.

e Tesis Argumentativa de la parte Demandada DEPARTAMENTO DE BOYACA

Alega que no debe entrar a responder patrimonialmente en caso que haya condena toda vez que se
presenta una falta de legitimacion material en la causa pues el Ente Territorial no participé ni directa
ni indirectamente en los hechos que dieron origen a los presuntos dafios causados a los demandantes
con ocasion del proceso de responsabilidad fiscal adelantado por la CONTRALORIA GENERAL DE
BOYACA, agrega que los actos administrativos controvertidos fueron conforimes los paramelros
normativos vigentes, agotando las actuaciones de su competencia y efectuando valoraciones facticas y
Juridicas plasmadas en sus decisiones, observando los derechos de contradiccion y defensa de los
demandados. Puntualiza que los perjuicios morales reclamados no fueron probados, lo que da lugar a

negar las pretensiones de la accion.

. Tesis Argumentativa de la parte Demandada CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA

Estima que a los demandantes les correspondia demostrar el perjuicio moral y material reclamado,
adicionalmente que en el proceso de responsabilidad fiscal se cumplieron no solo las etapas previstas
sino las formalidades que le son propias, respetando las garantias de las partes, asi que no se vulnero
el debido proceso en atencion que solo al finalizar el proceso se tuvo certeza de las conductas indebidas
que atentaban contra el patrimonio publico. Insiste en que al establecerse un anticipo entendido como
un préstamo de la entidad publica amortizable con la ejecucion de un contrato, siendo de destinacion
especifica, su administracion por parte del contratista lo convierte en sujeto pasivo del proceso de
responsabilidad fiscal, en el cual aparecen estructurados sus elementos, advirtiendo que la presuncion
de culpabilidad grave se predica en ciertos casos y que esta puede desvirtuarse con las pruebas idoneas.
Respecto del Alcalde Municipal para el momento de los hechos, sefiala que desconocio la responsabilidad
de la direccion y manejo de la actividad contractual y la de los procesos de seleccion, siendo quien
suscribio el acta de inicio, las parciales y la de liquidacion, y que tratandose de un objeto contractual
integral, se advirtio que no existian pruebas de su cumplimiento, girandose dineros publicos de manera

injustificada.
e Tesis Argumentativa de] Ministerio Publico:

Guardo silencio.

e Problema juridico:

)LEn audiencia inicial se fijo el problema juridico a resolver asi:
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Corresponde al Despacho definir: 1) Si los actos administrativos proferidos dentro del proceso de
responsabilidad fiscal N° 163-2016, relacionados con: a). Auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016
“por medio del cual se profiere fallo con responsabilidad fiscal dentro del proceso 163-2013, adelantado
ante el Municipio del Espino- Bovaca, expedido por la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal de
la Contraloria General de Boyaca, b). Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016, a través del cual la
Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de Boyacd, resolvio el recurso
de reposicion y-o revocatoria directa contra el Auto N¢ 0789 del 13 de septiembre de 2016, c).
Resolucion N° 050 del 18 de enero de 2017, *Por medio de la cual se surte el grado de consulta dentro
el expediente N° 163-2016 Municipio del Espino” se encuentran viciados de nulidad por ilegalidad,

violacion al debido proceso y configuracion de una falsa motivacion.

i) En caso afirmativo si a titulo de restablecimiento se debe ordenar la cancelacion del registro de los
demandantes del boletin de responsables fiscales de la Contraloria General de la republica, asi como del
Sistema de Informacion de Registro de Sanciones y Causas de Inhabilidad (SIRI), administrado por la
Procuraduria General de la Nacion y el archivo del proceso administrativo de cobro coactivo mimero

2061-2017.
iii) Finalmente en caso de encontrar responsabilidad del Estado frente a las pretensiones de repardcion,
se debe establecer si hay lugar al reconocimiento de los perjuicios de orden material y moral reclamados

en el libelo introductorio, indexados y con los respectivos intereses moratorios reclamacdos.

¢ Tesis Argumentativa del Despacheo:

Fl juzgado negard las pretensiones de la demanda en atencion a que ninguno de los cargos de nulidad
propuesto en contrd de los actos administrativos cuestionados a través del presente medio de control
resultaron demostrados, lo que da lugar a mantener la presuncion de legalidad en su expedicion, en el
entendido que en efecto los elementos estructurantes de la responsabilidad fiscal estuvieron presentes
en dichas decisiones respecto de los dos demandantes en su calidad de gestores de recursos de
naturaleza publica. De igual manera, se declarard probada la excepcion denominada inexistencia de
lo alegado por aplicacion del principio de preclusion propuesta por la CONTRALORIA GENERAL DE
BOYACA y no probada la de falta de legitimacion material en la causa alegada por el
DEPARTAMENTO DE BOYACA, se condenara en costas a la parte demandante y se fijaran agencias
en derecho a favor de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA - DEPARTAMENTO DE BOYACA,.

2. DE LAS EXCEPCIONES PROPUESTAS

Previo a resolver de fondo sobre el caso concreto, y como quiera que el apoderado de las entidades
demandadas DEPARTAMENTO DE BOYACA - CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA interpuso
dentro del término procesal oportuno excepciones, es preciso entrar a resolver sobre la prosperidad

de las mismas.

Asi las cosas, en la audiencia inicial (fls. 794-795) se dijo en torno a la denominada falta de
legitimidad material en la causa, que su declaratoria conduciria a la denegacion de las pretensiones
al no resultar la parte pasiva titular de la carga de cumplir la pretensién formulada, de modo que la

misma se resolveria en el fondo del asunto al estudiar la participacion y responsabilidad de la entidad
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en los hechos que dieron origen a la presentacion de la accion, de manera que esta so6lo se abordara

en caso de prosperar las pretensiones de la demanda.

De otra parte en relacién con la propuesta por la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, llamada
inexistencia de lo alegado por aplicacion del principio de preclusion, se senalo que era un
argumento de defensa que se descartaba como excepcion y se estudiaria como argumento de defensa,
decision que fue apelada por la apoderada de la entidad y el Tribunal Administrativo de Boyaca en
fecha 06 de diciembre de 2018 (fls. 805-806), resolvio rechazar por improcedente dicho recurso, asi

que no se le dara tramite precisamente por ser considerado argumento de defensa.
3. CUESTION PREVIA

En este estado del debate, se advierte que de manera insistente por parte de la CONTRALORIA
GENERAL DE BOYACA, se aduce que nos encontramos frente a una inepta demanda en atencion a
que para el presente caso no se exigio el agotamiento del requisito de procedibilidad al existir una
solicitud cautelar consistente en la suspension provisional de los actos demandados, es asi como en
la continuacion de la audiencia inicial en el momento de fijarse el litigio (fl. 825 vto.) senalod la
demandada que bajo ese presupuesto no debié darse curso a la accion, ante lo cual se califico como
extemporanea la proposicion de la excepcion toda vez que no fue alegada con la contestacioén, siendo
ademas una situacion analizada al momento de admitir el medio de control, de manera que se
consider6 que no habia lugar a pronunciarse sobre ella por lo que se recurrié en reposicion,
resolviendose de manera negativa en atencion a que el auto admisorio se encontraba en firme vy la

etapa de proponer excepciones precluida, por lo que la decision estaba ajustada a derecho.

Mas adelante al momento de efectuar el control de legalidad en la misma continuacion de la audiencia
inicial (fl. 827), la apoderada de la entidad adujo que propuso la excepcion y que ese tramite fue
negado y recurrido, a lo que se sefalé que no se puede vulnerar el derecho material de defensa,
concediendo un recurso improcedente, ahora, si se entendiera como una nulidad esta se rechazaria
de plano, debiendo dirigirse a la defensa de los intereses que representa de manera justa, con todos
los elementos de defensa posibles pero dentro de la oportunidad legal, sin faltar a la lealtad o el

debido proceso.

Desde el momento anterior, la apoderada habia anunciado que en los alegatos de conclusion reiteraria
la excepcion de inepta demanda, como en efecto se hizo, sustentado en que para el presente caso no
se agoto el requisito de procedibilidad referido a la conciliacion, reprochando la admision de la

demanda con dicha carencia, por lo que sehnala debe proferirse fallo inhibitorio.

Conforme lo anterior, de manera previa a abordar de fondo el asunto bajo examen, debe recordarse
que en efecto al momento de admitir la demanda, se preciso que conforme lo establecido en el articulo
613 del C.G.P,, no seria necesario agotar el requisito de procedibilidad si en casos como el debatido
se pidieran medidas provisionales de caracter patrimonial, asi, entendiendo que se peticionaba la
suspension provisional de los efectos de los actos administrativos acusados, cuyas decisiones tenian
en el fondo caracter patrimonial, de manera concomitante con la admision, se ordend correr traslado

de la solicitud de medida cautelar (fls. 9y 11 cuaderno medida).

Las decisiones anteriores fueron notificadas en los estados N° 49 del 15 de septiembre de 2017 (fl.
)LISG cuaderno principal) y N° 49 del 15 y N° 51 del 28 de septiembre de 2017 (fls. 9 y 11 cuaderno
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medida), sin que hubiera oposicion por parte de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, lo que
indica que estuvo conforme con ellas. Mas adelante, una vez efectuados los pronunciamientos por
parte de esta entidad, asi como de]l DEPARTAMENTO DE BOYACA, en proveido del 03 de mayo de
2018 (fls. 52 v ss cuaderno medida cautelar), se nego la suspension solicitada y se ordeno continuar
con el tramite procesal, agotando las etapas pertinentes, decision notificada en estado N° 19 del 04
de mayo de 2018 (fl. 55 cuaderno medida), frente a la cual ninguna de las partes efectuo

pronunciamiento.

Bajo todas estas premisas, resulta pertinente memorar que el Consejo de Estado ha determinado en
diversas oportunidades, los casos en que no son conciliables, y por lo tanto no habra lugar a agotar el

requisito de procedibilidad, en los siguientes asuntos’:

i) Los que versen sobre conflictos tributarios;

ii) Aquellos que deban ventilarse a través de los procesos ejecutivos de los contratos estatales;
iii) En los que haya caducado la accion.

iv) Que se solicite el decreto y la prdctica de medidas cautelares, de contenido patrimonial;

v) los casos en que se controviertan derechos laborales, ciertos e indiscutibles.

Recuérdese entonces que la inconformidad planteada desde el inicio de la demanda esta relacionada
con el contenido de los actos administrativos a través de los cuales la DIRECCION OPERATIVA DE
RESPONSABILIDAD FISCAL, dict6 fallo con responsabilidad fiscal respecto de los senores JORGE
ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, decision confirmada por
¢] CONTRALOR GENERAL DE BOYACA, asi, no puede perderse de vista que el proceso fiscal en si
mismo tiene por objeto determinar esta modalidad de responsabilidad, derivada de la lesion del
patrimonio publico, y representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida,
uso indebido o deterioro de los bienes o recursos, orientandose a recuperar esos bienes o recursos

sustraidos al erario y buscando el resarcimiento de la lesion, a traves de su recuperacion.

Lo anterior traduce que “la declaracion de responsabilidad tiene una finalidad meramente resarcitoria,
pues busca obtener la indemnizacion por el detrimento patrimonial ocasionado a la entidad estatal.™,
notese entonces que en efecto se esta frente a una pretension de contenido patrimonial, pues es la
finalidad resarcitoria la que le imprime ese caracter, luego no es de recibo el argumento de la
apoderada de la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, en relacion con que estamos frente a una
inepta demanda, pues se recaba en que al solicitarse de manera concomitante con la presentacion de
la accion la suspension provisional de los actos administrativos demandados - aun cuando ésta no fue
resuelta de manera favorable - dichos actos contienen decisiones de caracter patrimonial, de manera

que no era exigible el agotamiento del requisito de procedibilidad, situacion analizada en su momento

! Consejero ponente: Dr. WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ, doce (12) de abril de dos mil dieciocho. SE.042, rad. No:
110010325000201300831 (1699-2013)

2 131-03 MP DR. Manuel José Cepeda Espinosa
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y que no fue objeto de recursos que tan solo fueron puestos de presente en la audiencia inicial y

aducidos en los alegatos de conclusion, es decir de manera extemporanea.

4. MARCO JURIDICO Y JURISPRUDENCIAL:

Procede el despacho a resolver el problema juridico planteado en el caso, con el fin de definir si hay
lugar a declarar la nulidad de los actos administrativos proferidos dentro del proceso de
responsabilidad fiscal N® 163-20186, relacionados con: a). Auto N°® 0879 del 13 de septiembre de 2016
“Por medio del cual se profiere fallo con responsabilidad fiscal dentro del proceso 163-2013,
adelantado ante el Municipio del Espino- Boyaca, expedido por la Direccibn Operativa de
Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de Boyaca, b). Auto N° 1145 del 28 de noviembre de
2016, a través del cual la Direccién Operativa de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de
Boyaca, resolvio el recurso de reposicion y/o revocatoria directa contra el Auto N° 0789 del 13 de
septiembre de 2016, ¢). Resolucion N° 050 del 18 de enero de 201 7, “Por medio de la cual se surte el
grado de consulta dentro el expediente N° 163-2016 Municipio del Espino” se encuentran viciados de

nulidad por ilegalidad, violacion al debido proceso y configuracion de una falsa motivacion.

De igual modo debe determinarse si hay lugar a ordenar la cancelacion del registro de los demandantes
del boletin de responsables fiscales de la Contraloria General de la republica, asi como del Sistema de
Informacion de Registro de Sanciones y Causas de Inhabilidad (SIRI), administrado por la Procuraduria
General de la Nacion y el archivo del proceso administrativo de cobro coactivo nimero 2061-2017:
Finalmente en caso de prosperar la declaratoria de nulidad, se entrara a determinar si debe accederse

a las pretensiones de reparacion como se peticiono en el escrito inicial.

Para e] efecto, la parte demandante considera que debe accederse a lo pedido en atencion a que dentro
del proceso de responsabilidad fiscal 163-2013, se vulneraron los derechos de contradiccion, defensa
y debido proceso, por diferentes circunstancias, ademas alega una extralimitacion de funciones por
parte del ente de control, asignandosele la calidad de gestor fiscal a un contratista que no ostenta tal
rol y que la condena fue desproporcionada en el entendido que cobijo también a la COMPANIA
ASEGURADORA CONDOR S.A,, en detrimento de los intereses de los hoy actores.

De otra parte, se tiene que las entidades demandadas, arguyen que todas las decisiones proferidas
dentro del proceso de responsabilidad tiscal fueron notificadas a los hoy demandantes,
garantizandosele sus derechos de contradiccion y defensa, y resolviendo los recursos procedentes, a
su vez sefialan que los demandantes son gestores fiscales conforme las pruebas obrantes en el
expediente, estableciéndose la existencia de un detrimento patrimonial que debe ser resarcido a favor
del MUNICIPIO DE EL ESPINO, toda vez que no se arrimaron los soportes que condujeran a concluir

la ejecucion del contrato PROF 0032 11.

Para resolver los anteriores planteamientos, el despacho efectuara el siguiente analisis:

4.1 Naturaleza juridica del proceso de responsabilidad fiscal

4.2 Quien es Gestor Fiscal

A 43 Etapas del proceso de responsabilidad fiscal
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4.4 Del principio de preclusion

4.1 Naturaleza juridica del proceso de responsabilidad fiscal’

Sobre el tema, indico el Consejo de Estado que el proceso de responsabilidad fiscal encuentra
fundamento constitucional en los articulos 268 numeral 5° y 272 de la Carta, en virtud de los cuales
se desprende que el Contralor General de la Republica y los contralores de las entidades territoriales,
tienen competencia para “establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las
sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los

alcances deducidos de la misma”.

Es asi como el referido proceso se encuentra regulado en la Ley 610 del 15 de agosto de 20007,
modificada por laley 1474 de 2011. En la citada norma, se regulo el proceso de responsabilidad fiscal,
el cual se divide en dos etapas que corresponden a la investigacion y el juicio y a traves del mismo se
busca definir y establecer la responsabilidad de las personas cuya gestion fiscal haya sido objeto de

observacion.

A su turno, la Corte Constitucional, en la Sentencia SU-620 de 1996, preciso sus principales

caracteristicas, en los siguientes términos:

“q) Es un proceso de naturaleza administrativa, en razon de su propia materid, como es el
establecimiento de la responsabilidad que corresponde a los servidores publicos o a los
particulares que ejercen funciones publicas, por el manejo irregular de bienes o recursos
pubilicos...

b) La responsabilidad que se declara a través de dicho proceso es esencialmente administrativa,

porque juzga la conducta de un servidor publico, o de una persona que ejerce funciones
publicas, por el incumplimiento de los deberes que les incumben, o por estar incursos en
conductas prohibidas o irregulares que afectan el manejo de los bienes o recursos publicos
y lesionan, por consiguiente, el patrimonio estatal.

Dicha responsabilidad es, ademads, patrimonial, porque como consecuencia de su declaracion,
el imputado debe resarcir el dafio causado por la gestion fiscal irregular, mediante el pago
de una indemnizacion pecuniaria, que compensa el perjuicio sufrido por la respectiva entidad
estatal....

¢) Dicha responsabilidad no tiene un cardcter sancionatorio, ni penal ni administrativo
(pardgrafo art. 81, ley 42 de 1993). En efecto, la declaracion de responsabilidad tiene una
finalidad meramente resarcitoria, pues busca obtener la indemnizacion por el detrimento
patrimonial ocasionado a la entidad estatal. Es, por lo tanto, una responsabilidad independiente
v autéonoma, distinta de la disciplinaria o de la penal que pueda corresponder por la comision
de los mismos hechos...

d) A lo anterior se agrego en dicho fallo que la responsabilidad fiscal “es de cardcter subjetivo,
porque para deducirla es necesario determinar si el imputado obré con dolo o con culpa’.

Entonces el proceso es de naturaleza: Administrativa, patrimonial, resarcitoria y subjetiva.

s Apartes sentencia de]l CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION
QUINTA - DESCONGESTION - Consejera ponente: ROCIO ARAUJO ONATE- veintiuno (21) de junio de dos mil
dieciocho (2018)- Radicacion nimero: 05001-23-31-004-2003-01887-01

1 «por L cual se establece el trdmite de los procesos de responsahilidad fiscal de competencia de las contralorias’.
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4.2 Quien es Gestor FiscaP

Sobre este aspecto, la jurisprudencia ha senalado que nadie podra ser perseguido fiscalmente, sin
antes verificar que se haya comportado como un gestor fiscal. Y para ello, valido es acudir al

contenido no solo del articulo 3°, sino el 6° de la Ley 610 de 2000, cuando concretamente refirio:

“ARTICULO 30. GESTION FISCAL. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestion
fiscal el conjunto de actividades econémicas, juridicas y tecnologicas, que realizan los
servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren vecursos
o fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,
conservacion, administracion, custodia, explotdacion, enajenacion, consumo, adjudicacion,
gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los
principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad,
transparencia, publicidad y valoracion de los costos ambientales. (...)

Articulo 6°. Dafio patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por dario patrimonial
al Estado la lesion del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio,
detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o vecursos publicos, o a los intereses
patrimoniales del Estado, producida por una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente, e
inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los
fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa
o proyvecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias. Dicho dafo podra ocasionarse
por accion u omision de los servidores publicos o por la persona natural o juridica de derecho
privado, que en forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al
patrimonio publico. “(negrillas por este despacho)

Asi, el concepto de gestion fiscal que aparece implicito en la normatividad antes resefiada, parece
tener un patron comun en cuanto al condicionamiento de las acciones que los servidores publicos o
particulares ejecutan: el manejo y administracion de recursos o fondos publicos. Y asi lo reafirma la

Ley 42 de 1993%, que en su articulo 2° establecio claramente lo siguiente:

.....s0n sujetos de control fiscal los organos que integran las ramas legislativa y judicial, los
organos autonomos e independientes como los de control y electorales, los organismos que hacen
parte de la estructura de la administracion nacional y demas entidades nacionales, los organismos
creados por la Constitucion Nacional y la ley que tienen régimen especial, las sociedades de
economia mixta, las empresas industriales y comerciales del Estado, los particulares que manejen
fondos o bienes del Estado, las personas juridicas y’ cualquier otro tipo de organizacion o sociedad
que maneje recursos del Estado en lo relacionado con éstos y el Banco de la Republica.. ..

En consecuencia, son dos los elementos esenciales que permiten establecer si se es gestor fiscal: el
objeto, que corresponde a los fondos o recursos publicos; y la facultad de administrar dichos

recursos.

También se ha indicado el alcance del concepto de gestion fiscal vy de los sujetos pasivos del proceso
de responsabilidad fiscal, en la sentencia de 26 de agosto de 2004 (Expediente num. 05001-23-31-000-

1997-2093-01, Actor: Luis Carlos Ochoa y Norma Amparo Valencia Osorio, Consejero ponente doctor

Gabriel Eduardo Mendoza Martelo), en la que se determinoé:

“Cabe serialar que la Ley 42 de 1993, a diferencia de lo que sucede con la Ley 610 de 2000, no
consagrad una definicion de gestion fiscal; empero nada impide a la Sala acudir al concepto que

* Ver entre olras la sentencia del CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO-
SECCION QUINTA- Consejera ponente: LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ- veintitrés (23) de agosto de
dos mil dieciocho (2018)- Radicacion nitmero: 25000-23-24-000-2011-00214-01-y d la Consejera ponente: MARIA
ELIZABETH GARCIA GONZALEZ- diecinueve (19) de mayo de dos mil dieciséis (?016). Radicacion mimero: 68001 -
23-33-000-2013-01024-01

J_ﬁ “Sobre la organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”
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sobre el tema trae la referida L.ey’ 610 “Por la cual se establece el tramite de los procesos de
responsabilidad fiscal de competencia de las Contralorias”.

“El articulo 3° de dicha Ley prevé:

“Gestion fiscal. Para los efectos de la preserite ley, se entiende por gestion fiscal el conjunto de actividades
economicas, juridicas y tecnologicas, que realizan los servidores puiblicos y las personas de derecho
privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada y corvecta
adquisicion, planeacion, conservacion, administracion, custodia, explotacion, enajenacion, consumo,
adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo
e inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios
de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y’
valoracion de los costos ambientales”.

De la definicion transcrita deduce la Sala que el sujeto pasivo en el proceso de
responsabilidad fiscal son los sevvidores publicos y las personas de derecho privado que manejen
0 administren recursos o fondos publicos, cuando al redlizar la gestion fiscal, a través de actividades
economicas, juridicas y tecnologicas no han dado una adecuada planeacion, conservacion,
administracion, custodia, explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y
disposicion de los mismos, o a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas, causando por ende
con ello detrimento patrimonial al Estado.

Es oportunotrder a colacion apartes de la sentercia C-840 de 9 de ugosto de 2001, de la Corte Constitucional
al examinar la exequibilidad de algunas normas de la mencionada Ley:

.)
3. Naturaleza y sentido del concepto de Gestion Fiscal.

Al amparo de la nueva concepcion que sobve control fiscal incorpora la Constitucion de 1991, la ley
610 de 2000 prescribe en su articulo 3 la nocion de gestion fiscal... Como bien se apreciy, se trata de
una definicion que comprende las actividades economicas, juridicas y tecnologicas como universo
posible para la accion de quienes tienen la competencia o capacidad para realizar uno o mas de los
verbos asociados dl trdfico economico de los recursos y bienes publicos, en orden a cumplir los fines
esencidles del Estado conforme a unos principios que militan como basamento, prosecucion y sentido
teleologico de las respectivas atribuciones y facultades. Escenario dentro del cual discurren, entre
otros, el ordenador del gasto, el jefe de planeacion, el jefe juridico, el almacenista, el jefe de
presupuesto, el pagador o tesorero, el responsable de la caja menor, y por supuesto, los particulares
que tengan capacidad decisoria frente a los fondos o bienes del erario publico puestos a su carqgo.
Siendo patertte que en la medida en que los particulares asurman el manejo de tales fondos o bienes, deben
someterse a esos principios que de ordinario son predicables de los servidores piblicos, a tiempo que
cortribuyen directa o indirectaimente en la concrecion de los fines del Estddo.

Por lo tanto, cuando alguna contraloria del pais decide crear y aplicar un programa de control
fiscal en una entidad determinada, debe actuar con criterio selectivo frente a los servidores
ptiblicos a vigilar, esto es, tiene que identificar puntualmente a quienes ejercen gestion fiscal
dentro de la entidad, dejando al margen de su orbita controladora a todos los demas
servidores. Lo cual es indicativo de que el control fiscal no se puede practicar in solidum o con
criterio universal, tanto desde el punto de vista de los actos a examinar, como desde la optica
de los servidores publicos vinculados al respectivo ente. Circunstancia por demas importante
si se tienen en cuenta las varias modalidades de asociacion economica que suele asumir el
Estado con los particulares en la fronda de la descentralizacion por servicios nacional y-o
territorial. Eventos en los cuales la actividad fiscalizadora podrd encontrarse con
empleados publicos, trabajadores oficiales o empleados particulares’, sin que para nada
importe su especifica condicion cuando quiera que los mismos tengan adscripciones de
gestion fiscal dentro de las correspondientes entidades o empresas.

Bajo tales connotaciones resulta propio inferir que la esfera de la gestion fiscal constituye el elemento
vinculante y determinante de las responsabilidades inherentes al manejo de fondos y bienes del
Estado por parte de los sevvidores publicos y de los particulares. Siendo por tuvio indiferertte la
condicion publica o privada del respectivo responsable, cuando de establecer responsabilidades fiscales se
trata.

“ Tal como ocurre en relacion con los empleados de las empresas de servicios publicos mixtas; y de las empresas Jde
servicios piiblicos privadas que incorporen aportes estatales. (arts. 14, numerales 6y 7, y 41 de la ley 142-94).
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4. El proceso de responsabilidad fiscal.

H proceso de responsabilidad fiscal se fundamenta en el muneral 5 del articulo 268 de la Constitucion,
segtin el cual el Contralor General de la Republica tiene lu atribucion de establecer la responsabilidad que
se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del cuso, recaudar su monto y
ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma, facultades que a su vez tienen
asiertto en la funcion publica de vigilanciay control sobre la gestion fiscal que realicen los servidores piblicos
0 los particulares en relacion con los bienesy’ recursos estatales puestos d su cargo. Funciones éstds que por
Igual se predican de las cortralorias territoviales (art. 272, inc. 6° C.P,).

Conforme a lo anterior, las competercias que asisten a todas las contralorias se expresan através de dos
momentos teleologicamerte concatenados, sin que el sequndo de ellos deba darse necesariamerte entodos
los casos. Es decir, en un primer momento las contralorias realizan el control fiscal dentro de sus respectivas
Jurisdicciones, formulando al efecto las correspondientes observaciones, conclusiones, recomendaciones, v
llegado el caso, las glosas que puedan derivarse del examen de los actos de gestion fiscal seleccionados. Si
con ocasion de esa vigilancia, en forma inmediata o posterior surge alguna informacion concernierite a
hechos u omisiones eventualmente constitutivos de dario fiscal, procede la iniciacion, tramite y conclusion
del sequndo momento, esto es, del proceso de responsabilidad fiscal. H cual, en todo caso, esta sujeto a la
oportunidad que le otorgan las figuras de la caducidad y la prescripcion.

Dicho proceso permite establecer la responsabilidad de quien tiene a su carqo bienes o
recursos sobre los cuales recae la vigilancia de los entes de control, con miras a lograr el
resarcimiento de los darios_causados al erario publico. De esta forma, el proceso de
responsabilidad fiscal estd encaminado a obtener una declaracion juridica en el sentido de que
un determinado servidor publico, o particular que tenga a su cargo fondos o bienes del
Estado, debe asumir las consecuencias derivadas de las actuaciones irregulares en que
haya podido incurrir, de manera dolosa o culposa, en la administracion de los dineros
publicos’.

El proceso de responsabilidad fiscal es de naturaleza administrativa? de ahi que la resolucion
por la cual se decide finalmente sobre la responsabilidad del procesado constituya un acto
administrativo que, como tal, puede ser impugnado ante la jurisdiccion contencioso
administrativa.

En este orden de ideas la responsabilidad que se declara a través del proceso fiscal es
eminentemente administrativa, dado que recae sobre la gestion y manejo de los bienes
publicos; es de cardcter subjetivo, porque busca determinar si el imputado obro con dolo
0 con culpa; es patrimonial vy no sancionatoria, por cuanto su declaratoria acarrea el
resarcimiento del datio causado por la gestion irreqular; es autonoma e independiente,
porque opera sin perjuicio de cualquier otra clase de responsabilidad: y, finalmente, en su
tramite deben acatarse las garantias del debido proceso™ seqiin voces del articulo 29

Superior.
¢.)

5 Op. Cit. SU 620 de 1996
* Ciertamente, la Corte ha entendido que los drganos de control llevan a cabo una administracion pasiva que consiste
en la verificacion de la legalidad, eficacia y eficiencia de la gestion de la administracion activa, esto es, aquella que
es esencial y propia de la rama ejecutiva, aunque no exclusiva de ella, pues los otros érganos del Estado también
deben adelantar actividades de ejecucion para que la entidad pueda cumplir sus fines. Fn este sentido, "la atribucion
de cardcter administrativo a una tarea de control de la Contraloria no convierte a esa entidad en un érgano de
administracion activa, puesto que tal definicion tiene como unico efecto permitir la impugnacion de esa actuacion
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. (...) Es pues una labor en donde los servidores piblicos Jeciden
y ejecutan, por lo cual la doctrina suele sefialar que al lado de esa administracion activa existe una administracion
pasiva o de control, cuya tarea no es ejecutar acciones administrativas sino verificar la legalidad y, en ciertos casos,
la eficacia y eficiencia de gestion de la administracion activa." Sentencia C-189 de 1998, M.P. Alejandro Martinez
Caballero. Ver también Op Cit. SU 620 de 1996, C-540 de 1997, M.P. Hernando Herrera Vergara
1 En la sentencia varias veces citada SU 620 Je 1996 se establece el alcance del derecho al debido proceso en el
proceso de responsabilidad fiscal en los siguientes términos: "la norma del articulo 29 de la Constitucion es
aplicable al proceso de responsabilidad fiscal, en cuanto a la observancia de las siguientes garantias sustanciales y
procesales: legalidad, juez natural o legal (autoridad administrativa competente), favorabilidad, presuncion de
inocencia, derecho de defensa, (derecho a ser oido y a intervenir en el proceso, directamente o a través de
abogado, a presenlar y controvertir pruebas, a oponer ki nulidad de las autoridades con violacion del debido
proceso, y a interponer recursos contra la decision condenatoria), debido proceso piblico sin dilaciones

j‘in Justificadas, y ano ser juzgado dos veces por el mismo hecho.”
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Frente al tema en estudio resulta ilustrativo el Concepto de la Sala de Consulta y Servicio Civil
de esta Corporacion, expresado dentro del Radicado mim. 1522 (4 de agosto de 2003, Consejero
ponente doctor Flavio Rodriguez Arce), en el cual se preciso lo siguiente:

(...)

Control y gestion fiscal. Responsabilidad fiscal.- El control fiscal es una funcion publica que
tiene por objeto la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion y de los particulares que
manejan fondos o bienes publicos, ejercida por la Contraloria General de la Republica', las
contralorias territoriales y la Auditoria General, que se cumple mediante el ejercicio del control
financiero, de gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la
valoracion de los costos ambientales, en forma posterior y selectiva conforme a los
procedimientos, sistemas ¥y principios que establece la ley ( art. 267 de la C.P.).

Para el cumplimiento de esta funcion, se asigna a los organismos de control la atribucion de
establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones que
sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos
de lua misma ( art. 268.5 de la C.P.).

Para deducir responsabilidad fiscal, es preciso que la conducta reprensible se haya
cometido en ejercicio de la gestion fiscal, definida en el articulo 3’ de la ley 610 de 2000
asi:

“para los efectos de la presente ley, se entiende por gestion fiscal el conjunto de actividades
econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y las personas de
derecho privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la
adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion, administracion, custodia,
explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes
puiblicos, asi como a la recauddcion, manejo e inversion de sus rentas en orden a cumplir los
fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia,
eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracion de los
costos ambientales”.

De ésta definicion legal de gestion fiscal ', armonizada con las disposiciones siguientes de la
ley 610y’ dada su inescindible interrelacion, se desprenden muiltiples consecuencias: determina
el objeto de la gestion; se tiene en cuenta para establecer el alcance, objeto y elementos de la
responsabilidad fiscal, esto es, el resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio como
consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan gestion fiscal (arts. 4°y 5°),
asi como la causacion de un dario patrimonial al Estado producida por una gestion fiscal
antieconomica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna ( art. 6° ).’

1 El articulo 119 constitucional sefiala que “La Contraloria General de la Republica tiene a su cargo la vigilancia de
la gestion fiscal y el control de resultado de la administracion”. En la Asamblea Nacional Constituyente. Informe -
ponencia se precisé que “.la funcidn fiscalizadora es de interés primordial del Estado, en cuanto tiene que ver con
el correcto manejo de las finanzas publicas que son objeto de su atencion. Los caudiles o recursos que tienen las
actividades gubernamentales provienen del pueblo y a él deben revertir en forma de servicios. (...) la Contraloria
representa a la sociedad en cuanto que es ella la titular de sus finanzas en ultimo término, pues en principio lo son
del Fstado. Vela porgue los recursos que le proporciona al Estado estén correctamente manejados”. ( Gacela
Constitucional 59, jueves 25 de abril de 1991 )

12 Sobre el concepto de gestion fiscal, esta Sala expresé en la Radicacion No 848 de 1996 : “Gestion fiscal es, entonces,
el conjunto de actividades economico juridicas relacionadas con la adquisicion, conservacion, explotacion,
enajenacion, consumo, o disposicion de los bienes del Estado, asi como la recaudacion, manejo e inversion de
sus rentas en orden a cumplir los fines de éste 'y realizadas pov los organos o entidades de naturaleza juridica
publica o por personas haturales o juridicas de cardcter privado. Dentro del género de entidades piiblicas queda
comprendido el Banco de la Repiiblica.” Por su parte la Corte Constitucional en la sentencia C- 529 de 1993 seriala:
“..el concepto de gestion fiscal alude a la administracion o manejo de tales bienes, en sus diferentes y sucesivas
etapas de recaudo o _percepcién, conservacion, adquisicion, endjenacion, gasto, inversion_y disposicion.
“Consiquientemente, la vigilancia de la gestion fiscal se endereza a establecer si las diferentes operaciones,
transacciones y acciones juridicas, financieras y materiales en las que se traduce la gestion fiscal se cumplieron de
acuerdo con las normas prescritas por las autoridades competentes, los principios de contabilidad universalmente
aceptados o seAalados por el Contador General, los criterios de eficiencia y eficacia aplicables a las entidades que
administran recursos publicos y, finalmente, los objetivos, planes, programas y proyectos qie constituyen, en un
periodo determinado, las metas y propositos inmediatos de la administracion (Ley 42 de 1993, arts. 8" a 13)”.

13 Sent. C- 840,01 “.. el circuito de la gestion fiscal involucra a todos los servidores publicos que tengan poder
decisorio sobre los bienes o rentas del Estado. Criterios éstos que en lo pertinente cobijan a los particulares que
manejen fondos o bienes del Estado (...) Por lo tanto, cuando alguna contraloria del pals decide crear y aplicar un
programa de control fiscal en una entidad determinada, debe actuar con criterio selectivo frente a los servidores
publicos a Vvigilar, esto es, tiene que identificar puntualmente a quienes ejercen gestion fiscal dentro de la
entidad, dejando al margen de su orbita controladora a todos los demds servidores. Lo cudal esindicativo de que
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Asi mismo, sirve para estructurar el concepto de proceso de responsabilidad fiscal, entendido
como el conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las contralorias con el fin de
determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares,
cuando en ejercicio de la gestion fiscal o con ocasion de ésta causen, por accion u omision,
un dario al patrimonio del Estado (art. 1°). **

La accion fiscal cesara cuando se demuestre que el hecho no comporta el ejercicio de gestion
fiscal v, por tanto resulta procedente dictar auto de archivo del proceso de responsabilidad
fiscal (arts. 16 y 47); sin embargo, de existiv efectiva lesion al patrimonio del Estado, habva
lugar a exigir la correspondiente responsabilidad patrimonial por otra via, como se verd mds
adelante.

En consecuencia, se deduce responsabilidad fiscal por la afectacion del patrimonio publico
en desarrollo de actividades propias de la gestion fiscal o vinculadas con ella, cumplida
por los servidores publicos o los particulares que administren o manejen bienes o vecursos
publicos. Al respecto la Corte Constitucional, al resolver sobre la constitucionalidad del articulo
177 de la ley 610, senalo:

“El sentido unitario de la expresion o con ocasion de ésta solo se justifica en la medida en que
los actos que la materialicen comporten una relacion de conexidad proxima y necesaria para
con el desarrollo de la gestion fiscal. Por lo tanto, en cada caso se impone examinar si la
respectiva conducta guarda dalguna relacion para con la nocion especifica de gestion fiscal,
bajo la comprension de que ésta tiene una entidad material y juridica propia que se desenvuelve
mediante planes de accion, programas, actos de recaudo, administracion, inversion, disposicion
Y gasto, entre otros, con miras a cumplir las funciones constitucionales y legales que en sus
respetivos ambitos convocan la atencion de los servidores publicos y los particulares
responsables del manejo de fondos o bienes del Estado.

De acuerdo con esto, la locucion demandada ostenta un rango derivado y dependiente respecto
de la gestion fiscal propiamente dicha, siendo a la vez manifiesto su cardcter restringido en
tanto se trata de un elemento adscrito dentro del marco de la tipicidad administrativa. De alli
que, sequn se vio en pdrrafos anteriores, el ente fiscal deberd precisar rigurosamente el
agrado de competencia o capacidad que asiste al servidor publico o al particular en torno
a una especifica expresion de la gestion fiscal, descartandose de plano cualquier relacion
tacita, implicita o analdgica que por su misma fuerza rompa con el principio de la tipicidad
de la_infraccion. De suerte tal que sdlo dentro de estos taxativos pavdmetros puede
daceptarse validamente la permanencia, interpretacion y aplicacion del segmento acusado.

Una interpretacion distinta a la aqui planteada conduciria al desdibujamiento de la esencia
propia de las competencias, capacidades, prohibiciones y responsabilidades que informan la
gestion fiscal y sus cometidos institucionales.

Consecuentemente, si el objeto del control fiscal comprende la vigilancia del manejo y
administracion de los bienes y recursos publicos, fuerza reconocer que a las contralorias
les corresponde investigar, imputar cargos y deducir responsabilidades en cabeza de
quienes en el manejo de tales haberes, 0 con ocasion de su gestion, causen dano al
patrimonio del Estado por accion u omision, tanto en forma dolosa como culposa. Y es que

el control fiscal no se puede practicar in solidum o con criterio universal, tanto desde el punto de vista de los actos a
examinar, como desde la dptica de los servidores publicos vinculados al respectivo ente.” (Las negrillas y subrayas
fuera de texto)

1 Sent. C- 840./01: “Dicho proceso permite establecer la responsabilidad de quien tiene a su carqo bienes o
recursos sobre los cuales recae la vigilancia de 10s entes de control con miras a logrdr el resarcimiento de los
darios causados al erario publico. De esta forma, el proceso de responsabilidad fiscal estd encaminado a obtener
una declaracion juridica en el sentido de que un determinado servidor piblico, o particular que tenga a su cargo
fondos o bienes del Estado, debe asumir las consecuencias derivadas de las actuaciones irregulares en que haya
podido incurrir, de manera dolosa o culposa, en la administracion de los dineros publicos Op. Cit. SU 620 de [996.
(...) la responsabilidad que se declara a través del proceso fiscal es eminentemente administrativa, dado que recae
sobre la gestion y manejo de los bienes publicos; es de cardcter subjetivo, porque busca determinar si el imputado
obroé con dolo o con culpa; es patrimonial y no sancionatoria, por cuanto su declaratoria acarrea el resarcimient o
del dario causado por la gestion irregular; es autdnoma e independiente, porque opera sin perjuicio de cualquier
otra clase de responsabilidad; y, finalmente, en su trdmite deben acatarse las garantias del debido proceso.” /' V.
sent. C-477/01. (Las negrillas y subrayas fuera de texto)

¥ “Articulo 1°. El proceso de responsabilidad fiscal es el conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las
Contralorias con el fin de determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares,
cuando en el ejercicio de la gestion fiscal o con ocasion de ésta, causen por accion u omision y en forma dolosa o
cuiposa un dario al patrimonio del Estado.” (El aparte subrayado fue declarado condicionalmente exequible en lu
&sentencia C- 840-01)
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no tendria sentido un control fiscal desprovisto de los medios y mecanismos conducentes al
establecimiento de responsabilidades fiscales con la subsiguiente recuperacion de los montos
resarcitorios. La defensa y proteccion del erario publico asi lo exige en aras de la moralidad y
de la efectiva realizacion de las tareas publicas. Universo fiscal dentro del cual transitan
como potenciales destinatarios, entre otros, los directivos y personas de las entidades que
profieran _decisiones determinantes de gestion fiscal, asi como quienes desempetien
funciones de ordenacion, control, direccion y coordinacion, contratistas y particulares que
causen perjuicios a los ingresos y bienes del Estado, siempre y cuando se sitien dentro de
la orbita de la gestion fiscal en razon de sus poderes y deberes fiscales.” (Negrillas y
subrayas son del texto)

Asi pues, la responsabilidad fiscal se deduce por la afectacion del patrimonio publico, tanto en forma
dolosa como culposa, en desarrollo de actividades propias de la gestion fiscal'® o vinculadas con ella,
cumplida por los servidores publicos y particulares, que manejen o administren bienes y recursos del
Estado. Vale la pena puntualizar, que la responsabilidad fiscal debe necesariamente recaer sobre el
manejo o administracion de bienes y recursos o fondos puiblicos, y respecto de los servidores publicos
y particulares que tengan a su cargo bienes o recursos del Estado, sobre los cuales tengan capacidad

o poder decisorio.

4.3 Etapas del procedimiento de responsabilidad fiscal’”

De la regulacion contenida en la Ley 610 de 2000, las etapas del procedimiento que se encuentran
relacionadas son normas de orden publico y, por ende, de obligatorio cumplimiento, so pena de

impactar en el ntcleo esencial del debido proceso, son las siguientes:

1. Forma de iniciacion: el proceso puede iniciarse de oficio por las contralorias, a solicitud de
las entidades vigiladas, o por denuncias o quejas presentadas por cualquier persond Uu
organizacion ciudadana, especialmente por lus veedurias ciudadanas.”

2. Indagacion preliminar: antes de abrirse formalmente el proceso, si no existiese certeza sobre
la ocurrencia del hecho, la causacion del dafio patrimonial, la entidad afectada y los presuntos
responsables, podra ordenarse indagacion preliminar por el término de seis (6) meses, al cabo
de los cuales procedera el archivo de las diligencias o la apertura del proceso de responsabilidad
fiscal."

3. Auto de formal apertura: cuando se encuentre establecida la existencia de un dario
patrimonial al Estado, e indicios serios sobre los posibles autores del mismo, se ordenara
la apertura del proceso de responsabilidad fiscal

FI término para adelantar las diligencias que se dispongan en esta oportunidad es de tres (3)
meses, prorrogables por dos (2) meses mas, mediante auto debidamente motivado, vencido el
cual se archivara el proceso o se dictara auto de imputacion de responsabilidad fiscal”

4) Auto de imputacion: se proferira auto de imputacion de responsabilidad fiscal cuando esté
demostrado objetivamente el dafio o detrimento al patrimonio economico del Estado y existan
testimonios que ofrezcan serios motivos de credibilidad, indicios graves, documentos, peritacion
o cualquier medio probatorio que comprometa la responsabilidad fiscal de los implicados.

15 Actividades economicas, juridicas y tecnoldgicas, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,
conservacion, administracion, custodia, explotacion, endjenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y
disposicion de los bienes piiblicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas, en orden a cumplir
los fines esenciales del Estado, con sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
imparcialidad, moralidad , transparencia, publicidad y valoracion de los costos ambientales. i

” CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION QUINTA -
DESCONGESTION - Consejera ponente: ROCIO ARAUJO ONATE- veintiuno (21) de junio de dos mil dieciocho
2018)- Radicacion nitmevro: 05001-23-31-004-2003-01887-01

18 Articulo 9° de la Ley 610 de 2000

' Ver el articulo 39 ejusdem

* Articulo 40 del mismo ordenamiento

4 Articulos 46 y 47
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Fl auto de imputacion deberd contener:

i. La identificacion plena de los presuntos responsables, de la entidad afectada y de lu
compariia asequradora, del niimero de poliza y del valor asegurado.

ii. La indicacion y valoracion de las pruebas practicadas.

iil. La acreditacion de los elementos constitutivos de la responsabilidad fiscal y la
determinacion de la cuantia del dano al patrimonio del Estado.

Cabe destacar que los elementos constitutivos de la responsabilidad a los que se refiere esta
norma, son los consagrados en el articulo 5° del mismo ordenamiento, esto es: i) una conductu
dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion fiscal; i) un daro patrimonial al
Estado y iii) un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

5) Notificacion a los presuntos responsables del auto de imputacion: el auto de imputacion de
responsabilidad fiscal se notificara en la forma y términos establecidos en el Coidigo
Contencioso Administrativo.”

6) Traslado ejercer el derecho de defensa: el traslado se debe correr por el término de diez (10)
dias a fin de que los investigados presenten los argumentos de su defensa, y soliciten y aporten
las pruebas que pretendan hacer valer, término durante el cual el expediente debe quedar a su
disposicion en la Secretaria de la Contraloria.”’

7) Periodo probatorio: vencido el térmnino del traslado anterior, se debe dictar el auto que
decrete las pruebas solicitadas, o las que de oficio se encuentren conducentes y pertinentes. I'l
término probatorio no podrd ser superior a treinta (30) dias; contra el auto que rechace pruebas
proceden los recursos de reposicion y apelacion.”

8. Ftapa de fallo: vencido el término del traslado, y practicadas las pruebas pertinentes, el
funcionario competente proferira decision de fondo, lamada fallo, con o sin responsabilidad
fiscal, segtin el caso, dentro del término de treinta (30) dias, providencia que se notificacion en
la forma y términos que establece el Codigo Contencioso Administrativo y contra ella proceden
los recursos alli sefialados.

El procedimiento descrito en precedencia implica que quien se encuentre sometido a una investigaciéon
fiscal tiene derecho al ejercicio de todas las garantias inherentes al debido proceso previsto en el

articulo 29 de la Carta y desarrollado en los apartes citados de la Ley 610 de 2000.

Cabe mencionar que con la entrada en vigencia de la ley 1474 de 2011, se propende a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion v la efectividad del control
de la gestion publica, y por tanto se crea el procedimiento verbal de responsabilidad fiscal, el cual

comprende lo siguiente:

...“ARTICULO 97. PROCEDIMIENTO VERBAL DE RESPONSABILIDAD FISCAL. Fl proceso de
responsabilidad fiscal se tramitara por el procedimiento verbal que crea esta ley cuando del
analisis del dictamen del proceso auditor, de una denuncia o de la aplicacion de cualquiera de
los sistemas de control, se determine que estan dados los eleinentos para proferir auto de
apertura e imputdacion. En todos los demas casos se continuara aplicando el tramite previsto en
la Ley 610 de 2000.

El procedimiento verbal se someterd a las normas generales de responsabilidad fiscal previstas
en la Ley 610de 2000 y en especial por las disposiciones de la presente ley.

PARAGRAFO 1o. REGIMEN DE TRANSICION. El proceso verbal que se crea por esta ley se
aplicara en el siguiente orden:

1. El proceso sera aplicable al nivel central de la Contraloria General de la Republica y a la
Auditoria General de la Republica a partir de la entrada en vigencia de la presente ley.

2. A partir del 1o de enero de 2012 el proceso sera aplicable a las Gerencias Departamentales de
la Contraloria General y a las Contralorias Territoriales.

2 Articulo 45
2 Articulo 50
j,“ Articulo 51.
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ARTICULO 98. ETAPAS DEL PROCEDIMIENTO VERBAL DE RESPONSABILIDAD FISCAL. Fl
proceso verbal comprende lus siguientes etapas:

a) Cuando se encuentre objetivamente establecida la existencia del dario patrimonial al Estado y
exista prueba que comprometa la responsabilidad del gestor fiscal, el funcionario competente
expedirda un auto de apertura e imputacion de responsabilidad fiscal, el cual debera cumplir con
los requisitos establecidos en los articulos 41 y 48 de la Ley 610 de 2000 y contener ademas la
formulacion individualizada de cargos a los presuntos responsables y’ los motivos por los cuales
se vincula al garante.

El auto de apertura e imputacion indicara el lugar, fecha y hora para dar inicio a la audiencia
de descargos. Al dia habil siguiente a la expedicion del auto de apertura se remitird la citacion
para notificar personalmente esta providencia. Luego de surtida la notificacion se citara a
audiencia de descargos a los presuntos responsables fiscales, a sus apoderados, o al defensor de
oficio si lo tuviere y al garante;

b) El proceso para establecer la responsabilidad fiscal se desarrollara en dos (2) audiencias
publicas, la primera denominada de Descargos y la sequnda denominada de Decision. En dichas
audiencias se podran utilizar medios tecnologicos de comunicacion como la videoconferencia y
otros que permitan la interaccion virtual remota entre las partes y los funcionarios
investigadores;

¢) La audiencia de descargos sera presidida en su orden, por el funcionario del nivel directivo o
ejecutivo competente o en ausencia de este, por el funcionario designado para la sustanciacion y’
prdctica de pruebas. La audiencia de decision sera presidida por el funcionario competente para
decidir;

d) Literal CONDICIONALMENTE exequible ~ Una vez reconocida la personeria juridica del
apoderado del presunto responsable fiscal, las audiencias se instalaran y seran validas, aun sin
la presencia del presunto responsable fiscal. También se instalarany seran vdlidas las audiencias
que se realicen sin la presencia del garante.

La ausencia injustificada del presunto responsable fiscal, su apoderado o del defensor de oficio o
del garante o de quien este haya designado para que lo represente, a alguna de las sesiones de
la audiencia, cuando existan solicitudes pendientes de decidir, implicara el desistimiento y archivo
de la peticion. Fn caso de inasistencia a la sesion en la que deba sustentarse un recurso, este se
declarara desierto.

ARTICULO 99. AUDIENCIA DE DESCARGOS. La Audiencia de Descargos debera iniciarse en la
fecha y hora determinada en el auto de apertura e imputacion del proceso. La audiencia de
descargos tiene como finalidad que los sujetos procesales puedan intervenir, con todas las
garantias procesales, y que se realicen las siguientes dctuaciones:

1. Ejercer el derecho de defensa.

2. Presentar descargos a la imputacion.

3. Rendir version libre.

4. Aceptar los cargos y proponer el resarcimiento del dario o la celebracion de un acuerdo de
pago.

5. Norificar medidas cautelares.

6. Interponer recurso de reposicion.

7. Aportar y solicitar pruebas.

8. Decretar o denegar la practica de pruebas.

9. Declarar, aceptar o denegar impedimentos.

10. Formular recusaciones.

11. Interponer y resolver nulidades.

12. Vincular nuevo presunto responsable.

13. Decidir acumulacion de actuaciones.

14. Decidir cualquier otra actuacion conducente )’ pertinente.

En esta audiencia las partes tienen la facultad de controvertir las pruebas incorporadas al
proceso en el auto de apertura e imputacion, las decretadas en la Audiencia de Descargos y
practicadas dentro o fuera de la misma, de acuerdo con lo previsto en el articulo siguiente.

ARTICULO 100. TRAMITE DE LA AUDIENCIA DE DESCARGOS. La audiencia de descargos se
tramitara conforme a las siguientes reglas:

a) El funcionario competente para presidir la audiencia, la declarara abierta con la presencia de
los profesionales técnicos de apoyo designados; el presunto responsable fiscal y su apoderado, si
lo tuviere, o el defensor de oficio y el garante, o a quien se haya designado para su
representacion;

b) Si el presunto responsable fiscal no acude a la audiencia, se le designard un defensor de oficio;
¢) Si el garante en su calidad de tercero civilmente responsable, o su apoderado previa citacion,
no acude a la audiencia, se allanaran a las decisiones que en la misma se profieran;
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d) Cuando exista causa debidamente justificada, se podran disponer suspensiones o
aplazamientos de audiencias por un término prudencial, sefialandose el lugar, dia y hora para
su reanudacion o continuacion, segun el caso;

e) Solamente en el curso de la audiencia de descargos, los sujetos procesales podran aportar y
solicitar pruebas. Las pruebas solicitadas v las decretadas de oficio seran practicadas o
denegadas en la misma diligencia. Cuando se denieguen pruebas, procede el recurso de
reposicion, el cual se interpondrd, sustentard y resolvera en la misma audiencia;

) La practica de pruebas que no se pueda realizar en la misma audiencia serd decretada por un
término maximo de un (1) ano, sefialando término, lugar, fecha y hora para su prdctica; para
tal efecto se ordenara la suspension de la audiencia.

ARTICULO 101. TRAMITE DE LA AUDIENCIA DE DECISION. La audiencia de decision se
tramitara conforme a las siguientes reglas:

a) El funcionario competente para presidir la audiencia de decision, la declarara abierta con la
presencia del funcionario investigador fiscal, los profesionales técnicos de apoyo designados, el
presunto responsable fiscal o su apoderado, si lo tuviere, o el defensor de oficio y el garante 0 a
quien se haya designado para su representacion;

b) Se concederda el uso de la palabra a los sujetos procesales para que expongan sus alegatos de
conclusion sobre los hechos que fueron objeto de imputacion;

¢) El funcionario realizarda una exposicion amplia de los hechos, pruebas, defensa, alegatos de
conclusion, determinara si existen pruebas que conduzcan a la certeza de la existencia o no del
dario al patrimonio piiblico; de su cuantificacion; de la individualizacion y actuacion del gestor
fiscal a titulo de dolo o culpa grave; de la relacion de causalidad entre lu conducta del presunto
responsable fiscal y el dufio ocasionado, y determinard también si surge una obligacion de pagar
und suma liquida de dinero por concepto de resarcimiento;

d) Termninadas las intervenciones el funcionario competente declarard que el debate ha
culminado, y proferira en la misma audiencia de manera molivada fallo con o sin
responsabilidad fiscal. Para tal efecto, la audiencia se podra suspender por un término mdxirno
de veinte (20) dias, al cabo de los cuales la reanudara y se procederd a dictar el fallo
correspondiente, el cual se notificard en estrados. Fl responsable fiscal, su defensor, apoderado
de oficio o el tercero declarado civilmente responsable, deberan manifestar en la audiencia si
interponen recurso de reposicion o apelacion segin fuere procedente, caso en el cual lo
sustentara dentro de los diez (10) dias siguientes;

e) La cuantia del fallo con responsabilidad fiscal sera indexada a la fecha de la decision. La
providencia final se entenderd notificada en estrados en la audiencia, con independencia de si el
presunto responsable o su apoderado asisten o no a la misma.

ARTICULO 118. DETERMINACION DE LA CULPABILIDAD EN LOS PROCESOS DE
RESPONSABILIDAD FISCAL. El grado de culpabilidad para estublecer la existencia de
responsabilidad fiscal sera el dolo o la culpa grave.

Se presumird que el gestor fiscal ha obrado con dolo cuando por los mismos hechos haya sido
condenado penalmente o sancionado disciplinariamente por la comision de un delito o una falta
disciplinaria imputados a ese titulo.

Se presumird que el gestor fiscal ha obrado con culpa grave en los siguientes eventos:

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

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

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

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

e) Cuando se hayva efectuado el reconocimniento de salarios, prestaciones y demds emolumentos
y haberes laborales con violacion de las normas que rigen el ejercicio de la funcion publica o las
relaciones laborules.

ARTICULO 119. SOLIDARIDAD. En los procesos de responsabilidad fiscal, acciones populares y
)Lacciones de repeticion en los cudles se demuestre la existencia de dario patrimonial para el Estado
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proveniente de sobrecostos en la contratacion u otros hechos irregulares, responderan
solidariamente el ordenador del gasto del respectivo organismo o entidad contratante con
el contratista, y con las demas personas que concurran al hecho, hasta la recuperacion del
detrimento patrimonial...”

4.4 Del principio de preclusion

El aspecto normativo en punto al tema, viene establecido en el articulo 107 de la Ley 1474 de 2011,
Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y

sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica, ast:

“PRECLUSIVIDAD DE LOS PLAZOS EN EL TRAMITE DE LOS PROCESOS DE
RESPONSABILIDAD FISCAL. Los plazos previstos legalmente para la practica de lus pruebas en la
indagacion preliminar y en la etapa de investigacion en los procesos de responsabilidad fiscal seran
preclusivos y por lo tanto carecerdn de valor las pruebas practicadas por fuera de los mishos. La
practica de pruebas en el proceso ordinario de responsabilidad fiscal no podra exceder de dos arnos
contados a partir del momento en que se notifique la providencia que las decreta. En el proceso
verbal dicho término no podra exceder de un aro.”

Si bien, el articulo en comento refiere a la practica de pruebas, el mentado principio consiste en la

extincion de un derecho o la facultad para realizar un acto procesal, traduciendo en que el

fenecimiento de una etapa implica su clausura y la imposibilidad de discutir lo que debio en ella

ventilarse, en aras de avanzar, impidiendo reactivarlas.”

Asi pues, la preclusion debe orientar el proceso en cualquier clase de tramites judiciales o
administrativos, para garantizar los derechos de los sujetos que intervienen en una controversia,
entendiendo el proceso como una sucesion ordenada de actos donde opera el principio de las
eventualidades y preclusion de las instancias, de manera que el primero de los mencionados garantiza
su correcta construccion, por ello la firmeza de los actos que lo fundan uno tras otro hasta que se
agote su tramite, logrando una solidez juridica respaldada en el ejercicio de los derechos de cada una

de las partes en el momento oportuno, no antes ni despues.

Por su parte la preclusion de instancias que complementa el anterior enunciado, traduce en que las
peticiones deben proponerse en los términos procesales establecidos para tal fin, de modo que si se

pretende hacerlo al haber fenecido los mismos, se tornan extemporaneas.

Bajo este entendido, se alega que las etapas del proceso de responsabilidad fiscal se sutrtieron sin
que los interesados presentaran en su momento reparo al respecto, guardando silencio frente al
traslado de las pruebas que respaldaron el detrimento patrimonial, por su parte, los demandantes
argumentan que existio deficiencia en el fundamento probatorio, asi como indebida valoracion del

mismo, lo que comporta vulneracion al debido proceso.

 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION QUINTA, Consejera ponente
Dra. LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ, veinte de octubre de dos mil dieciseis, Radicacion numero: 11001-
03-28-000-2016-0044-00, Actor: LUIS FERNANDO ALVAREZ RIOS
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5. DEL CASO CONCRETO

Descendiendo al caso sub-examine, se advierte que la demanda esta encaminada a que se declare la nulidad
de los actos administrativos proferidos dentro del proceso de responsabilidad fiscal N® 163-2013 del
Municipio del Espino: Auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016 “Por medio del cual se profiere fallo
con responsabilidad fiscal dentro del proceso 163 - 2013 adelantado ante el Municipio del Espino -
Boyacad”, expedido por la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de
Boyaca; Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016, a través del cual la Direcciébn Operativa de
Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de Boyacd, resolvio el recurso de reposicion y/o
revocatoria directa contra el Auto N° 0879 de 2016 del 13 de septiembre de 2016 y Resoluciéon N° 050
del 18 de enero de 2017, “Por medio de la cual se surte el grado de consulta dentro del expediente N°
163-2013 Municipio del Espino” dejandose incélume la decision adoptada por los Autos N° 0879 de
2016y Auto 1145 de 2016.

Para el efecto, manifiesta que los actos acusados se encuentran viciados por ilegalidad y violacion al debido
proceso, ademas el primero de ellos esta fundado falsamente, al basarse en normatividad inexistente al
momento de adelantarse el proceso de contratacion cuestionado, aunado a ello se sefiala que dentro de la
actuacion administrativa hubo deficiencia en la valoracion probatoria, haciendo uso la entidad de su poder

dominante.

A su turno, e] DEPARTAMENTO DE BOYACA alega que los actos administrativos cuestionados fueron
soportados en valoraciones facticas y juridicas plasmadas en sus decisiones, observando los derechos
de las partes, de manera que las consecuencias del detrimento patrimonial son contestes con los

hallazgos del ente fiscal.

Finalmente la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA afirma que no se lograron desvirtuar los cargos que
dieron lugar a la responsabilidad fiscal de caracter administrativo, patrimonial y resarcitorio, muy a pesar
de los argumentos de la parte demandante, de modo que no se incurrioé en los vicios que sustentan sus
pretensiones, asi las actuaciones desplegadas por esa entidad se encuentran respaldadas conforme la

normatividad aplicable al caso estudiado.

Con el fin de abordar el problema juridico mencionado entrara el despacho a realizar un analisis de
los cargos que sustentan la pretension de declaratoria de nulidad y que son alegados por la parte

actora, por tanto el despacho se pronunciara uno a uno a su respecto, de la siguiente manera:

i) Los cargos de nulidad: llegalidad, violacion al debido proceso, falsa motivacion y
valoracion erronea de las pruebas: Al respecto se sefala que el primer acto en discusion se
profirio en base a normas inexistentes al momento de ejecutarse el contrato, motivando en

consecuencia los actos administrativos en documentos y requisitos que no se exigian.

La génesis de la inconformidad se encuentra planteada en el Auto N° 0879 del 13 de septiembre de
2016 “Por medio del cual se profiere fallo con responsabilidad fiscal dentro del proceso 163 - 2013
adelantado ante el Municipio del Espino - Boyaca”, expedido por la Direccion Operativa de
Responsabilidad Fiscal de la Contraloria General de Boyaca, que consecuentemente fue el basamento

Jpara expedir el Auto N° 1145 del 28 de noviembre de 2016, que resolvio el recurso de reposiciéon y/o
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revocatoria directa y la Resolucion N® 050 del 18 de enero de 2017, que se pronuncio sobre el grado

de consulta respectivamente.

Luego, la discusion radica en que el primero de los mencionados se respaldo en normas inexistentes
cuando exigié como soporte de la ejecucion del contrato cuestionado, documentos no contemplados
en ellas. Remitiéndonos al contenido del acto acusado, se halla que su fundamento se sustent6 en la
Ley 610 de 2000, es decir que debio prever el respeto por el debido proceso alli establecido, de modo
que a partir de la indagacion preliminar se pretendia establecer la certeza de un hecho constitutivo
de dafio patrimonial, siendo una figura prevista solo en ciertos casos, acudiéndose a ella ademas con
el objeto de determinar los presuntos responsables sean servidores publicos o particulares que con
su conducta lo hayan ocasionado. De lo anterior se deriva que en cumplimijento de sus competencias,
las Contralorias, incluyendo las territoriales, cuentan con la facultad de decretar las pruebas que
consideren conducentes, pertinentes y atiles a fin de determinar el detrimento al patrimonio estatal

y sus responsables, asi lo anuncia el articulo 39 de la Ley 610 de 2000, cuando sehala:

“ARTICULO 39. INDAGACION PRELIMINAR. Si no existe certeza sobre la ocurrencia del
hecho, la causacion del dario patrimonial con ocasion de su acaecimiento, la entidad afectada
v la determinacion de los presuntos responsables, podra ordenarse indagacion preliminar por
un término maximo de seis (6) meses, al cabo de los cuales solamente procedera el archivo de
las diligencias o la apertura del proceso de responsabilidad fiscal.

La indagacion preliminar tendra por objeto verificar la competencia del organo fiscalizador, la
ocurrencia de la conducta v su afectacion al patrimonio estatal, determinar la entidad afectada
e identificar a los servidores puiblicos y a los particulares que hayan causado el detrimento o
intervenido o contribuido a éL” .

En este sentido, por medio del Auto N° 1093 se ordené la apertura de las diligencias de indagacion
preliminar N° 163-2013 Municipio de El Espino (fls. 307-309), donde en los términos trascritos, decreto
las pruebas que se consideraron pertinentes. Posteriormente, el funcionario encargado de adelantar
las diligencias de la indagacion preliminar profirié el auto N° 100 del 31 de enero de 2014 (fls. 404-
409), ordenando el archivo de las diligencias; no obstante en virtud de lo contemplado en el articulo
18 de la Ley 610 de 2000, esta decision hubo de surtir el grado de consulta, de modo que por medio
de la Resolucion N° 127 del 28 de febrero de 2014 (fls. 413-416), se ordeno revocarlo y la apertura del
proceso de responsabilidad fiscal en contra de los sefiores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y
SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, ademas de la practica de otras pruebas, situacion
cumplida en el Auto del 980 del 12 de junio de 2014 (fls. 419-424), que cerrd las diligencias de
indagacion preliminar y decreto la apertura del proceso de responsabilidad fiscal con radicado 163-
2013, ordenando pruebas adicionales y teniendo como tales las que reposaban en el expediente que
habian sido recopiladas por la Direccion Operativa de Responsabilidad Fiscal, corriendo traslado de

las mismas acorde al titulo XIII del C.P.C. y el articulo 29 Superior.

Ahora bien, en punto a las pruebas, la Ley 610 de 2000, ocupa en el acapite de actuacion procesal un
capitulo, que otorga esa libertad probatoria al ente fiscal cuando sefiala que El dario patrimorial al
Estado y la responsabilidad del investigado podran demostrarse con cualquiera de los medios de prueba

legalmente reconocidos® y que las pruebas recaudadas sin el lleno de las formalidades sustanciales o

2 Articulo 25
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en forma tal que afecten los derechos fundamentales del investigado, se tendrin como inexistentes®, no
obstante; en estricto sentido en la indagacion preliminar no se dicta un auto que decrete pruebas, por
ello el mismo no se debe notificar, en el entendido que en su duracion solo se recolectan las necesarias

para aperturar o archivar las diligencias, es decir no hace parte del proceso de responsabilidad fiscal.

Y respecto del auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, la libertad probatoria se
mantiene, pues el sustento de las decisiones puede provenir de cualquier tipo de prueba legalmente
recaudada, en tanto solo se exige que se recolecten con las formalidades exigidas a fin de garantizar
los derechos de los investigados, de modo que al tratarse de la primera etapa formal del proceso, debe
contener los requisitos establecidos en el articulo 41 de la ley 610 de 2000, incluyendo el decreto de

pruebas, asi:

“ARTICULO 41. REQUISITOS DEL AUTO DE APERTURA. Fl auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal debera contener lo siguiente:

1. Competencia del funcionario de conocimiento.

[\

. Fundamentos de hecho.

3. Fundamentos de derecho.

S

. Identificacion de la entidad estatal afectada y de los presuntos responsables fiscales.

. Determinacion del durio patrimonial al Fstado y estimacion de su cuantia.

W

6. Decreto de lus pruebas que se consideren conducentes y pertinentes.

7. Decreto de las medidas cautelares a que hubiere lugar, las cuales deberan hacerse efectivas
antes de la notificacion del auto de apertura a los presuntos responsables.

8. Solicitud a la entidad donde el servidor publico esté o haya estado vinculado, pura que ésta
informe sobre el salario devengado para la epoca de los hechos, los datos sobre su identidad
personal y su ultima direccion conocida o registrada; e igualmente para enterarla del inicio de
las diligencias fiscales.

9. Orden de notificar a los presuntos responsables estu decision.”

A su turno, sobre la oportunidad de controvertir las pruebas, el mismo estatuto prevé que Il
investigado podra controvertir las pruebas a partir de la exposicion espontanea en la indagacion
preliminar, o a partir de la notificacion del auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal”,

seguidamente se dispone:

“ARTICULO 48. AUTO DE IMPUTACION DE RESPONSABILIDAD FISCAL. Fi funcionario
competente proferirda auto de imputacion de responsabilidad fiscal cuando esté demostrado
objetivamente el dario o detrimento al patrimonio economico del Estado y existan testimonios
gue ofrezcan serios motivos de credibilidad, indicios graves, documentos, peritacion o cualquier
medio probatorio que comprometa la responsabilidad fiscal de los implicados.

27 Articulo 30 ibidem

){” Articulo 32
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El auto de imputacion deberd contener:
1. La identificacion plena de los presuntos responsables, de la entidad afectada y de la compania
aseguradora, del nimero de poliza y del valor asegurado.
2. La indicacion y valoracion de las pruebas practicadas.
3. La acreditacion de los elementos constitutivos de la responsabilidad fiscal y’ la determinacion
& de la cuantia del dario al patrimonio del Estado.

ARTICULO 49. NOTIFICACION DEL AUTO DE IMPUTACION DE RESPONSABILIDAD
FISCAL. El auto de imputacion de responsabilidad fiscal se notificara a los presuntos
responsables o a sus apoderados si los tuvieren y a la compafiia de seguros si la hubiere, en la
forma y términos establecidos en el Codigo Contencioso Administrativo.

Si la providencia no se hubiere podido notificar personalmente a los implicados que no esten
representados por apoderado, surtida la notificacion por edicto se les designara apoderado de
oficio, con quien se continuara el tramite del proceso. Para estos efectos, se aplicarda lo dispuesto
en el articulo 43.

Precisado lo anterior, consta en el expediente fiscal que desde el auto de apertura del proceso de
responsabilidad se ordeno la notificacion de la decision de manera personal atendiendo lo previsto
en los articulos 66 a 69 del C.P.A.C.A. a los sefiores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL
FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, situacion verificable a folio 424 vto., lo cual tuvo lugar como consta

a folio 425, es decir los implicados conocieron el contenido de dicho auto.

En seguida, mediante decision del 19 de abril de 2016, contenida en el Auto N° 0429 (fls. 599-608), se
imputo responsabilidad fiscal a los senores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL
FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, de modo que como consta a folio 608 vto., se corrio el mismo
traslado previsto en el articulo 50 de la Ley 610 de 2000, presentandose los descargos respectivos el
17 de mayo de dicha anualidad (fls. 619 y ss), en virtud de lo cual por Auto N° 0597 del 20 de junio
de 2016 (fls. 645-646), se decretaron unas pruebas y se tomaron otras determinaciones, negando la
pericial solicitada por el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, lo cual se notifico por estado (fl.
648) y corriéndose traslado para presentar recursos en relacion con el mismo (fl. 650), en

obedecimiento del soporte legal a continuacion referido:

“ARTICULO 50. TRASLADO. L.os presuntos responsables fiscales dispondran de un término de
diez (10) dias contados a partir del dia siguiente a la notificacion personal del auto de
imputacion o de la desfijacion del edicto para presentar los argumentos de defensa frente a las
imputaciones efectuadas en el auto y solicitar y aportar las pruebas que se pretendan hacer
valer. Durante este término el expediente permanecerd disponible en la Secretaria.

ARTICULO 51. DECRETO Y PRACTICA DE PRUEBAS. Vencido el término anterior, el
funcionario competente ordenara mediante auto la practica de las pruebas solicitadas o
decretara de oficio las que considere pertinentes y conducentes, por un término mdximo de
treinta (30) dias. El auto que decrete o rechace las pruebas deberd notificarse por estado al dia
siguiente de su expedicion.

Contra el auto que rechdce la solicitud de pruebas procederan los recursos de reposicion y
apelacion; esta ultima se concedera en el efecto diferido. Los recursos deberan interponerse
dentro de los cinco (5) dias siguientes a su notificacion, en la forma prevista en el Codigo
Contencioso Administrativo.”

Asi pues, de todo lo anterior, se determina que los presupuestos procesales y las garantias

constitucionales a los implicados se cumplieron, de manera que no se evidencia ilegalidad, violacion
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al debido proceso, falsa motivacion o indebida valoracion probatoria, como lo afirma la apoderada
que surja de los actos administrativos controvertidos, pues se recaba existe una amplia facultad
probatoria en cabeza del ente de control fiscal que contrario a lo acusado, no conculca los derechos
de los implicados en tanto se les notifico en su momento las pruebas que existian, las que se
decretaban y las que se rechazaban con el animo de establecer responsabilidad, ademas de los
recursos que procedian, los cuales no fueron agotados en su oportunidad, luego entonces este cargo

como fue planteado no esta llamado a prosperar.

ii) Extralimitacion en el ejercicio del control fiscal: Indica que en desarrollo de una auditoria,
se encontraron hallazgos consistentes en la presunta desatencion del principio de legalidad,
como son la aparente ausencia de informes de actividades del contratista con VB® del
interventor, no presentaron la documentacién necesaria que demuestre el cumplimiento del
contrato; no obstante ello no demuestra ciertamente ocurrencia de un dafio al patrimonio
publico, su cuantia real y su incidencia, centrando las averiguaciones en verificar el
cumplimiento del objeto contractual con el visto bueno del supervisor, ordenando su archivo;
sin embargo, al desatar el grado de consulta, se anotd que debia establecerse el presunto
incumplimiento del estudio de conveniencia y oportunidad y la falta de acreditacion de
idoneidad y experiencia en materia de MECI, por parte del contratista, ordenando apertura
del proceso de responsabilidad fiscal, lo que violo el derecho de defensa de los implicados ya
que lo indicado en el grado de consulta derivo en un fallo que se soporté en que los informes
de actividades no cuentan con el VB® del supervisor y tampoco se adjuntaron los soportes )%
evidencias que demuestren que el contratista cumplid con el objeto contractual, situacion
reiterada en el Auto N° 1145 de 2016, por el cual se resolvio el recurso de reposicion
formulado en contra del fallo con responsabilidad fiscal, variando el objeto iicial de
averiguacion fiscal, adicionalmente la supuesta ausencia de soportes de la ejecucion
contractual fue el sustento factico esencial para endilgar responsabilidad fiscal a los
demandantes, trasladandoles la carga de la prueba, que condujera a la certeza del dario, lo

cual era deber del funcionario instructor. Y

iii) Deficiencias de cardcter probatorio: Dado que se traslado la carga de la prueba a los hoy
demandantes, desconociendo el articulo 22 de la Ley 610 de 2000 ya que al ente le compete
acreditar con grado de certeza el dafo patrimonial, equivocandose la entidad cuando senala
que al implicado le corresponde desvirtuar su culpabilidad, violando su presuncion de

inocencia y partiendo de su mala fe.

Para estudiar el cargo, debemos referir que el proceso de responsabilidad fiscal se deriva
normativamente del numeral 5° del articulo 268 de la Constitucion, al determinar que el Contralor
General de la Republica tiene la atribucion de establecer la responsabilidad que se derive de la gestion
fiscal, en virtud de la funcion de vigilancia y control sobre la gestion fiscal que realicen los servidores
publicos o los particulares en relacion con los bienes y recursos estatales puestos a su cargo. Estas
mismas funciones competen a las contralorias territoriales y se concretan en dos momentos que no
en todos los casos tiene lugar, toda vez que el segundo de ellos se estructura cuando en ocasion de la
facultad de vigilancia surge alguna informacion concerniente a hechos u omisiones eventualmente

constitutivos de dano fiscal, que en dicho aspecto pueda ser atribuible a las actuaciones irregulares

}en que haya incurrido quien tiene a su cargo bienes o recursos de naturaleza publica, de manera que
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verificados dichos presupuestos, la accion concluye con la imposicion de sanciones de caracter

pecuniario, recaudando su monto y ejerciendo la jurisdiccion coactiva®. (C.N., art. 268.5).

De lo anterior se desprende la naturaleza administrativa del proceso de responsabilidad fiscal, dado
que recae sobre la gestion y manejo de los bienes publicos; es de caracter subjetivo, porque busca
determinar si el imputado obré con dolo o con culpa; es patrimonial y no sancionatoria, por cuanto su
declaratoria acarrea el resarcimiento del dario causado por la gestion irregular; es autonoma e
independiente, porque opera sin perjuicio de cualquier otra clase de responsabilidad; y, finalmente, en

su tramite deben acatarse las garantias del debido proceso segtin voces del articulo 29 superior.”

Entonces, precisando que la responsabilidad fiscal tiene dos momentos: la indagacion preliminar y el
proceso en si mismo, para el caso particular la indagacion se originé en el Oficio D.O.C.F. 119 del 22
de febrero de 2019 y el informe 097 de la misma fecha, como resultado de la auditoria especializada
en contratacion y presupuesto vigencia 201 1, al MUNICIPIO DE EL ESPINO, hallazgo correspondiente
a presuntas irregularidades en el Contrato de Asesoria N° 003 de 2011 (fl. 307 vto.) y se hace mencion
al cuadro de hallazgos (fl. 227) en el que se relaciona que no hay evidencias de informe de actividades
del contratista con VB. del interventor. No presentaron la documentacion necesaria que demuestre el
cabal cumpliniento del contrato, lo que dio lugar la expedicion del Auto N° 1093 del 18 de julio de
2013, a traves del cual se apertura la indagacion preliminar N° 163-2013, ordenandose el cierre de la
indagacion preliminar y archivandose las diligencias como consta a folios 404 a 408 y con relacion al
mismo hallazgo ya determinado por medio del Auto N° 100 del 31 de enero de 014. En este punto es
importante destacar que esta decision fue puesta en conocimiento de los senores JORGE ELIAS
CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, como se verifica a folios 408 vto
y 410, por Estado del 03 de febrero de 2014.

A continuacion, al surtirse el grado de consulta conforme lo mandado por el articulo 18 de la Ley 610
de 2000 que procedia al haberse proferido auto de archivo, con la Resolucion N° 127 del 28 de febrero
de 2014, expedida por el Contralor General de Boyaca, se revoco el auto de archivo de las diligencias
(f1 415 y 415 vto.), argumentando que las pruebas obrantes en el expediente no permitian dar por
sentado el cumplimiento del contrato cuestionado, dado que los informes allegados por el contratista
no anexaban documentacion que validara las afirmaciones en ellos contenidas, por lo que se inferia
que se habian realizado pagos si soportes; asimismo que en el clausulado del contrato no se dejo
constancia frente a la supervisiobn o la interventoria que sobre él debia ejercerse, o si se habia
ejecutado, por lo que se estimd que adicional a lo mencionado en precedencia, debia agregarse el
incumplimiento de las condiciones establecidas en el estudio de conveniencia y oportunidad, asi como
la falta de acreditacion de idoneidad y experiencia por parte del contratista en materia MEC],

irregularidades también puestas en conocimiento de la Comision Auditora y omitidas por la

2 Articulo 268.5 Constitucion Politica

30 Sentencia 2013-02564 de septiembre 15 de 2016. CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Expediente: 25000-23-41-000-20132-02564 01. Consejera Ponente: Dra.
Maria Elizabeth Garcia Gonzdlez
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primera instancia, por lo que debian ser objeto de investigacion de responsabilidad fiscal en el

proceso a llevarse en contra del Alcalde y el contratista.

Lo anterior traducc en que al agotarse el grado de consulta, el superior jerarquico del Director
Operativo de Responsabilidad Fiscal, advirti6 irregularidades adicionales que inicialmente se
detectaron como objeto de verificacion al interior del proceso de responsabilidad fiscal y que fueron
fundamento del Auto N° 980 del 12 de junio de 2014 (419-424), que en su parte resolutiva ordeno
notificar a los sefores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ
DUCON, de manera que se enteraron personalmente de los motivos que serian objeto de proceso de
responsabilidad fiscal, entonces una vez conocieron el auto de imputacién, se les corrio el traslado
para presentar descargos y argumentos de defensa, asi que conociendo los hechos que sirvieron de
soporte para imputarles responsabilidad, era la oportunidad para sustentar su defensa sin que ello
implicara el traslado de la carga probatoria, toda vez que en esta clase de asuntos la misma se
encuentra en cabeza del Estado, con el objeto de determinar el dano patrimonial, para lo cual le asiste
la facultad discrecional de practicar de oficio todas aquellas pruebas tendientes a determinar los
elementos de la Responsabilidad Fiscal, solicitando e interviniendo en la practica de pruebas,
decretando las pedidas y aportadas por los implicados, siempre que sean pertinentes, necesarias y
utiles, como en efecto se hizo, gozando del derecho a controvertirlas, en desarrollo del articulo 26 de
la Ley 610 de 2000, que alude a que las pruebas deberan apreciarse en conjunto de acuerdo con las
reglas de la sana critica y la persuasion racional. Asi, no es contundente el argumento propuesto en
relacion con la variacion del objeto de averiguacion fiscal o el traslado de la carga probatoria a los

implicados.

Asimismo, sobre la certeza del dafo patrimonial, se ha estimado que no puede ser eventual o
hipotético, en este sentido puede destacarse que la Corte Constitucional mediante la Sentencia SU-

620 de 13 de noviembre de 1996%, senalo:

“el proceso de responsabilidad fiscal conduce a obtener una declaracion juridica, en la cual se
precisa con certeza que un determinado servidor o particular debe cargar con las consecuencias que
se derivan por sus actuaciones irregulares en lu gestion fiscal que ha realizado y que estd obligado
a reparar el dario causado al erario piiblico por su conducta dolosa o culposa ... Para la estimacion
del dario debe acudirse a las reglas generales aplicables en materia de responsabilidad; por lo
tanto, entre otros factores que han de valorarse, debe considerarse que aquel ha de ser cierto,
especial, anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitud ... En efecto, en la investigacion
se va u establecer la certeza de los hechos investigados, la incidencia de estos en la gestion fiscal y a
qué personas en concreto se les puede imputar la responsabilidad por las irregularidades
cometidas”. Resalta la instancia.

Seguidamente la misma Corporacion, en Sentencia C-840 de 2001 precisd en relacion con la estimacion
del dano:

“.. destaca el articulo 4° el dario como fundamento de la responsabilidad fiscal, de modo que
si no existe un perjuicio cierto, un dario fiscal, no hay cabida para la declaracion de dicha
responsabilidad. Por consiguiente, quien tiene a su cargo fondos o bienes estatales solo
responde cuando ha causado con su conducta dolosa o culposa un datio fiscal. El perjuicio
material se repara mediante indemnizacion, que puede comprender tanto el dafio
emergente, como el lucro cesante, de modo que el afectado quede indemne, esto es, como
si el perjuicio nunca hubiera ocurrido. Asi, “el resarcimiento del perjuicio, debe guardar
correspondencia directa con la magnitud del datio causado mas no puede superar ese
limite”. Y no podria ser de otro modo, pues de indemnizarse por encima del monto se produciria
un enriquecimiento sin causa, desde todo punto de vista reprochable. ..

’L” M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell
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Asi las cosas, “el proceso de responsabilidad fiscal conduce a obtener una declaracion juridica,
en la cual se precisa con certeza que un determinado servidor publico o particular debe cargar
con las consecuencias que se derivan por sus actudciones irregulares en la gestion fiscal que ha
realizado v que esta obligado a reparar el dario causado al erario publico, por su conducta
dolosa o culposa”. ~o~

Ahora bien, con respecto al darno, esta corporacion ha sostenido:

“para la estimacion del dario debe acudirse a las reglas generales aplicables en materid de
responsabilidad; por lo tanto, entre otros factores que han de valorarse, debe considerarse que
aquel ha de ser cierto, especial, anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitud. En el
proceso de determinacion del monto del dario, por consiguiente, ha de establecerse no solo
la dimension de este, sino que debe examinarse también si eventualmente, a pesar de la
gestion fiscal irvegular, la administracion obtuvo o no algun beneficio.” Negrilla fuera del
texto original.

Asi, frente a la certeza sobre la ocurrencia, cuantia e incidencia del dano patrimonial, su definicion

esta prevista en el articulo 6° de la Ley 610 de 2000, ast:

“para efectos de esta ley se entiende por dafio patrimonial al Estado la lesion del patrimonio
publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro
de los bienes o recursos puiblicos, 0 a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una
gestion fiscal antieconomica, ineficaz, ineficiente, e inoportuna, que en términos generales, no
se aplique al cumplimiento de los cometidos y’ de los fines esenciales del Estado, particularizados
por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y
control de las contralorias.

Dicho dafio podra ocasiondrse por dccion u omision de los servidores publicos o por la persona
natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o culposa produzcan directamente
o contribuvan al detrimento al patrimonio publico.”

Al respecto, este presupuesto fue consignado en el Auto N° 0429 del 19 de abril de 2016, por el que
se imputa responsabilidad fiscal a los hoy actores (fl. 577 vto.), calificandolo como cierto, especial,
anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitud, encontrandolo demostrado a través de las
ordenes de pago y cuentas de cobro a favor del senor SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON,
como contratista y que prueban los pagos efectuados por anticipo y liquidacion del contrato de
prestacion de servicios N® 003 A 2011, que demuestran el menoscabo patrimonial causado al
MUNICIPIO DEL ESPINO, toda vez que con las pruebas allegadas al expediente no se dilucida la
totalidad de las actividades ejecutadas en cumplimiento del objeto contractual, entonces el dano

emana es de la ausencia de informacion fidedigna que sustento el pago realizado.

Fl argumento anterior es reforzado en el Auto 0879 del 13 de septiembre de 2016, por el cual se falla
con responsabilidad fiscal, que cuantifica el dano en el valor del contrato N° PROF 003 A -11, es decir
por la suma de VEINTE MILLONES DE PESOS M/CTE ($20.000.000.00), indicando que radica en la
falta de informacion fidedigna que soportara el pago realizado, pérdida de recursos atribuibles a una
gestion fiscal antiecondmica, ineficaz e ineficiente ocasionada por el senor JORGE ELIAS CARRENO
CARRENO en su condicion de Alcalde y el sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, como
contratista del MUNICIPIO DE EL ESPINO, luego no se evidencia la falta de claridad sobre la certeza

de ocurrencia, cuantia e incidencia del dano patrimonial alegada.

Concluyendo y remitiéndonos a lo aportado al plenario, el perjuicio (dafio) endilgado s¢ prueba como
existente, en la medida en que las actividades que se reportan como cumplidas con el contratista, se
relacionan tres que cuentan como realizadas y son las referidas a i). Asesoria y acompanamiento a la

aplicacion y diligenciamiento del aplicativo disefiado por el DAFP en lo referente al INFORME
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EJECUTIVO ANUAL, el cual era funcion de la sefiora ALBA PUENTES en su calidad de Jefe de Control
Interno y no obligacion del contratista y que esta soportado en el Certificado de recepcion de
informacién para la vigencia 2010, expedida por el DAFP en fecha 26 de febrero de 201 1, siendo Jefe
de Control Interno del Municipio de El Espino ALBA PUENTES (fls. 297-301), sin olvidar que el
acompanamiento debi6 ser dentro de la vigencia contractual, ii) Presentar los informes establecidos
ante el DAFP de conformidad con el Decreto 3181 de 2009 y por la Circular 100-006 de 2009, el plazo
con tal objeto fenecia el 30 de junio de 2010, es decir, antes de la suscripcion y ejecucion del contrato
pues este se dio en la vigencia 2011 v iii) Presentacion de informes sobre las actividades realizadas, si
bien reposan los informes, ellos no cuentan con el visto bueno del supervisor ni con evidencias de
ejecucion de las actividades en ellos descritas; todo lo cual lleva a concluir que en efecto el dano
corresponde al valor del contrato en tanto no se cumplié con ninguna de las actividades planteadas
como a cargo del contratista, luego se acreditan los requisitos res pecto a que debe ser cierto, especial,
anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitudy que el resarcimiento del perjuicio, debe
guardar correspondencia directa con la magnitud del dafio causado, en este caso, por la totalidad
del contrato, en suma de VEINTE MILLONES DE PESOS M/CTFE ($20.000.000.00) a retornar de manera

indexada.

iv). Extralimitacion por vinculacion a sujeto que no fue gestor fiscal: Situacion alegada
frente al sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, quien fue el contratista en la

prestacion de servicios N° PROF-003 de 2011, y respecto del cual no se definio si fungioé como

gestor fiscal segtn las clausulas contractuales, si se le encomendé o no la administracion yel
manejo de recursos publicos, y sin advertir que las sumas recibidas fueron a titulo de
contraprestacion, no en su calidad de gestor fiscal, lo que vulnerd su derecho fundamental al
debido proceso al estar viciada de ilegalidad la actuacion administrativa. Adicionalmente
considera que al atribuirse culpa al contratista, se incurrié6 en un defecto sustantivo por el
uso incorrecto de una norma que conlleva un vicio insubsanable por aplicacion erronea de

una norma, al desconocerse que no fungio come gestor fiscal.

Memorando, en el marco juridico y jurisprudencial, se especifico quiénes revisten la condiciéon de
gestor fiscal, extendiéndose tal calidad a los servidores publicos y particulares que tengan a su cargo
bienes o recursos del Estado y sobre los cuales tengan capacidad o poder decisorio, es decir, de
disposicion®, en este entendido, se observa que el contrato de servicios profesionales N° PROF 0032
- 11 (fls. 266-268) , se establecié una forma de pago asi: i) Primera acta parcial a corte 15 de marzo
por el 50% del valor total del contrato. ii) Dos pagos parciales a razén del 25% del valor del contrato
cada uno pagable a 30 de julio y 28 de diciembre de 2001, previa presentacion de informe de
actividades por parte del contratista con visto bueno del Interventor, de lo que se desprende que
el erario publico se estaba comprometiendo desde la suscripcion del contrato en forma precisa y

determinada.

En punto al concepto de gestor fiscal, su calificativo jurisprudencial obedece a dos criterios; el

funcional y el organico; asi fue estimado por el Tribunal Administrativo de Boyaca®®, cuando indico:

# C 840 de 2001

j” Radicacion 15001-3333-001-2013-00097-02, MP Dr. Oscar Alfonso Granados Naranjo, 13 de febrero de 2019.
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“£n lo que respecla al presupuesto funcional, con buse en la definicion de gestion fiscal
contenida en el articulo 30 de la Ley 610 de 2000, se ha explicado que la calidad de obligado
fiscal se deriva de la cristalizacion de cualesquiera de las conductas contenidas en la referida
prescripcion normativa, dentro del universo de actividades econdmicas, tecnologicas y
Juridicas que puedan relacionarse con el uso 'y administracion de los recursos publicos'.

En ese sentido, el gestor fiscal sera aquella persona que desarrolla conductas tendientes a la
".. adecuada v correcta adquisicion, planeacion, conservdcion, administracion, custodid,
explotacion, endjenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes
publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas en orden a cumplir los
fines esenciales del Estado.'

No obstante lo anterior, el estatus de gestor fiscal se encuentra igualmente determinado por
un criterio organico o de habilitacion, de acuerdo con el cual, solo podra predicarse esta
condicion, de aquellos que cuentan con la competencia de origen legal o reglamentario para
intervenir en la gestion de los negocios publicos.

En otros términos, no basta con el ejercicio de actividades que aparejen la administracion del
patrimonio estatal; se requiere asimismo que éstds sean desarrolladas por servidores publicos
o particulares que dispongan de la habilitacion normativa para ello.

Al respecto, la Corte Constitucional ha explicado:

"Como bien se aprecia, se trata de una definicion que comprende las actividades economicas,
Jjuridicas y tecnologicas como universo posible para la dccion de quienes tienen la competencia
o capacidad para realizar uno o mas de los verbos asociados al trafico economico de los
recursos v bienes publicos, en orden a cumplir los fines esenciales del Estado conforme a unos
principios que militan como basamento, prosecucion y sentido teleologico de las respectivas
atribuciones y facultades. Escenario dentro del cual discurren, entre otros, el ordenador del
gasto, el jefe de planeacion, el jefe juridico, el almacenista, el jefe de presupuesto, el pagador
o tesorero, el responsable de la caja menor, y por supuesto, los particulares que tengan
capacidad decisorio frente a los fondos o bienes del erario publico puestos a su cargo.”

Asi pues, en el caso bajo estudio, se encuentra implicito que por el hecho de haberse autorizado el
pago de un anticipo a pocos dias de la suscripcion del contrato del 22 de febrero de 2011, el
contratista tenia bajo su responsabilidad la adecuada y correcta inversion y disposicion de los bienes
puiblicos - criterio funcional - , exigiendo ademas de su parte la acreditacion de tales presupuestos,
cuestion que no aparece demostrada en el sub lite, adicionalmente el requisito que lo habilita -
organico - como gestor es precisamente el contrato que se reputa como incumplido ante la falta de
evidencias sobre su ejecucién y en relacion con las actividades en el contenidas como obligacion del
particular, lo que Heva a inferir, contrario a lo afirmado que si estaba investido de la calidad de gestor
fiscal, exigiendo de su parte una correcta administracion de los recursos publicos que se le entregaron
precisamente con el fin de cumplir con el contrato, no pudiendo entenderse que se trato de una
contraprestacion pues ella corresponde a la
Prestacion que debe una parte contratante por razon de la que ha recibido o debe recibir de la otra,
luego entonces al no haberse ejecutado las obligaciones a su cargoy no evidenciarse soporte para
los pagos desembolsados a su favor, sino un detrimento a los bienes del MUNICIPIO DE EL
ESPINO, debe también desestimarse la apreciacion de la parte demandante, en relacion con que
no se vulneroé el debido proceso del seior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, comoquiera
que la actuacion reprochada gozo de legalidad, bajo el presupuesto que fungio como gestor fiscal, de

acuerdo a lo anotado.

v). Ausencia de los elementos que estructuran la responsabilidad fiscal: Se argumenta que
al senor JORGE FLIAS CARRENO CARRENO, sc le atribuy6 haber actuado con culpa grave en

razoén del maximo descuido o negligencia de los recursos del Estado, por ser en quien recala
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su custodia, correspondiéndole propender por su buen manejo, ordenando y efectuando la
liquidacion y pago del contrato por valor de $20.000.000 a favor del contratista, decision que
tundo6 en la falta de informacion sobre la ejecucion del objeto contractual, sin detenerse a
analizar que el Alcalde Municipal no era el supervisor ni interventor del contrato PROF N° 3 a

2011, por lo que no le era exigible tal conducta pues seria extralimitarse en lo encomendado.

Considera que la responsabilidad fiscal objetiva esta proscrita, debiendo sustentar sus
decisiones en el acervo probatorio de manera fundamentada y no simplemente enunciativa
como sucede en el auto de imputacion y en el fallo de responsabilidad fiscal cuando se sefiala
que la gestion fue antieconomica, ineficaz, ineficiente y contraria a la realidad administrativa,
sin indicar especificamente como se trasgredio la normatividad, en qué etapa y los criterios
de estimacion economica del dafio, impidiendo la realizacion de una defensa técnica
adecuada, transcribiendo articulos de la Ley 1474 de 2011, sin determinar su alcance y
omitiendo vincular al supervisor del contrato, careciendo el fallo del primer elemento de
responsabilidad como es la culpabilidad, dando lugar a un fallo sin responsabilidad. Se aduce
también que la cuantia del detrimento se establecié en el valor del contrato indexado, sin
tener en cuenta el beneficio para el Municipio, desestimando pruebas y desconociendo los
principios de proporcionalidad y razonabilidad de las sanciones pecuniarias a imponer, asi
que tampoco se probo el dano patrimonial al Estado y el nexo causal no se evidencio,
dictandose fallo con responsabilidad sin las pruebas suficientes, por el contrario habia
pruebas que se alcanzaron algunos de los objetos contractuales propuestos, de modo que

existi6 un vacio y las decisiones se emitieron con base en inferencias.

Para efectos de resolver, deben recordarse los elementos que permiten edificar la responsabilidad en

materia fiscal y para ello debemos remitirnos a lo prescrito en el articulo 5 de la Ley 610 de 2000, que

contempla:

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

- Una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion fiscal.
- Un dario patrimonial al Fstado.

- Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.”

Esta norma debe ser concordada con el articulo 53 de la misma legislacion, que anuncia:

“ARTICULO 53. FALLO CON RESPONSABILIDAD FISCAL. <Aparte tachado INEXEQUIBLF -
El funcionario competente proferira fallo con responsabilidad fiscal al presunto responsable
fiscal cuando en el proceso obre prueba que conduzca a la certeza de la existencia del dario al
patrimonio publico y de su cuantificacion, de la individualizacion Yy actuacion cuando menos
con culpa del gestor fiscal y de la relacion de causalidad entre el comportamiento del agente y’
el dafio ocasionado al erario, y como consecuencia se establezca la obligacion de pagar una
suma liquida de dinero a cargo del responsable.

Los fallos con responsabilidad deberan determinar en forma precisa la cuantia del daro
causado, actualizandolo a valor presente al momento de la decision, segun los indices de precios

)L al consumidor certificados por el DANE para los periodos correspondientes.”
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De lo anterior, se desprende que debe proferirse fallo sin responsabilidad fiscal, al desvirtuarse las
imputaciones formuladas o no exista prueba que conduzca a la certeza de uno o varios de los

elementos que estructuran la responsabilidad fiscal.

Ahora bien, con el estudio de las normas trascritas, se puede establecer que para endilgar
responsabilidad fiscal, deben concurrir el elemento objetivo, el subjetivo y el nexo causal entre ellos
dos, el objetivo comprende la prueba que acredite con grado de certeza el dano patrimonial causado
al Estado y su cuantificacion; el subjetivo evalia la actuacion del gestor fiscal en los ambitos de culpa
grave y dolo, asi se preciso en el articulo 18 del Estatuto Anticorrupcion; finalmente, el nexo exige la

acreditacion que el dafio fue consecuencia del actuar del gestor fiscal.

Obsérvese que respecto al elemento objetivo, es decir la certeza de un dano y su cuantificacion, este
fue analizado en acapite anterior, encontrando adecuada las apreciaciones de la entidad demandada,
a lo cual Gnicamente se adicionara que no se afecto el principio de proporcionalidad del dano en el
entendido que las actividades relacionadas como cumplidas, en realidad no lo fueron y que en efecto
corresponde al valor del contrato indexado, sin desconocer que hubo de afectarse la poliza de manejo
que cubria al Alcalde Municipal, suscrita con SEGUROS CONDOR S.A. pero no concretamente por el
contrato en si sino precisamente por haber incurrido en uno de las causales que permitian hacerla

efectiva.

Nitido lo anterior, se pone en entre dicho que al Alcalde Municipal se le endilgo culpa grave - elemento
subjetivo - sin analizar que no fungio ni como supervisor ni como interventor del multicitado
contrato, adicionalmente que dicha conducta no le era exigible pues ello significaria extralimitarse en
sus funciones. Asi, en el auto N° 0879 del 13 de septiembre de 2016 (fls. 29-51), se adujo que se
encontraba probada la calidad de Alcalde Municipal del sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO,
para el periodo constitucional 2008-2011, determinandose que la conducta lesiva para el patrimonio
del Estado enmarcaba dentro del concepto de culpa grave ya que por su calidad, tenia a su cargo la
custodia de los bienes y recursos publicos propendiendo por su buen manejo, ordenandose y
efectuandose la liquidacion y pago del contrato por valor de VEINTE MILLONES DE PESOS M/C
($20.000.000.00) a favor del senor SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, sustentados a partir
de documentos que no probaban las actividades ejecutadas en cumplimiento de su objeto, omitiendo
en su calidad de ordenador del gasto efectuar un control adecuado del manejo de los recursos del
Ente Territorial, haciendo referencia a lo normado en los articulos 83, 84y 118 delaLey 1474 de 2011,

que en los apartes relacionados a folios 35 vto. y 36, ensenan:

ARTICULO 83. SUPERVISION E INTERVENTORIA CONTRACTUAL. Con el fin de proteger la
moralidad administrativa, de prevenir la ocurrencia de actos de corrupcion y de tutelar la
transparencia de la actividad contractual, las entidades publicas estan obligadas a vigilar
permanentemente la correcta ejecucion del objeto contratado a través de un supervisor o un
interventor, segiin corresponda.

La supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo, financiero, contable, y
Jjuridico que sobre el cumplimiento del objeto del contralo, es e, jercida por la misma entidad
estatal cuando no requieren conocimientos especializados. Para la supervision, la Entidad
estatal podrd contratar personal de apoyo, a través de los contratos de prestucion de servicios
que sean requeridos. (...)

ARTICULO 84. FACULTADES Y DEBERES DE LOS SUPERVISORES Y LOS
INTERVENTORES. La supervision e interventoria contractual implica el seguimiento al
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ejercicio del cumplimiento obligacional por la entidad contratante sobre las obligaciones a
cargo del contratista.

Los interventores y supervisores estan facultados para solicitar informes, aclaraciones y
explicaciones sobre el desarrollo de la ejecucion contractual, y seran responsables por mantener
informada a la entidad contratante de los hechos o circunstancias que puedan constituir dctos
de corrupcion tipificados como conductas punibles, o que puedan poner o pongan en riesgo el
cumplimiento del contrato, o cuando tal incumplimiento se presente. (...)"

ARTICULO 118. DETERMINACION DE LA CULPABILIDAD EN LOS PROCESOS DE
RESPONSABILIDAD FISCAL. (...)

Se presumira que el gestor fiscal ha obrado con culpa grave en los siguientes eventos: (...)

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

Sobre el particular, el contrato N° PROF 0032 -11 solo hace alusion a la figura del interventor en la
clausula quinta referente a la forma de pago, donde se advierte que los mismos se harian efectivos
previa presentacion de informe de actividades por parte del contratista con visto bueno del intervent or,
a su vez, no obra en el expediente acto administrativo de delegacion de la supervision o intervencion
sobre el contrato en mencion y adicionalmente, fue el Alcalde de la época quien suscribié el acta de
inicio (fl. 326), la primera acta parcial (fl. 333), la segunda acta parcial (fl. 367) y el acta final y de

liquidacion (fl. 386), luego entonces fue quien se arrogo de manera directa tal calidad.

En igual medida, existen actas de informes de interventoria vistas en folios 501 a 503, suscritas por
el senor GERARDO PEREZ CARRENO, como supervisor y con las cuales se autorizan los pagos en las
fechas programadas en el contrato, por lo que el ente fiscal consideré que la supervision se habia
ejercido en forma conjunta con el entonces Alcalde, pues la suscripcion de las actas parciales y de
recibo final eran obviamente competencia del supervisor, enrostrandose culpabilidad grave en contra
de aquel en tanto le correspondia vigilar el debido cumplimiento del contrato, situacion ésta que

finalmente no se concretd como lo soporta el recaudo probatorio que reposa en el expediente.

De igual manera, se estimo como argumento para atribuir la culpabilidad a dicho servidor publico, lo
establecido en el Manual de Funciones vigente para entonces, develandose que le correspondian entre
otras, ordenar los gastos de acuerdo al Plan de Inversiones y de Presupuesto y celebrar contratos,
observando la normatividad aplicable (fl. 38 vto.); asi entonces no se puede pretender que su conducta
sea interpretada de manera distinta a como fue apreciada por el ente fiscal, pues de bulto se observa
que fue negligente y descuidada, cuando lo que se esperaba de su calidad de funcionario publico y de
mandatario municipal, era precisamente lo contrario, razon para desestimar el alegato de la parte

actora.

Finalmente, en lo que respecta al nexo causal, se sefialo que este emergia diatano, en atencién a que
el menoscabo, disminucion y pérdida del patrimonio publico se derivaba de la liquidacién del contrato
de servicios profesionales PROF N° 0032-11 en suma de VEINTE MILLONES DE PESOS M/C
($20.000.000.00), omitiendo mandatos legales y constitucionales, sin que los soportes anexos a ello

j_acreditaran el cumplimiento de su objeto, determinandose una mala inversién y disposicion de los
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recursos publicos al no cumplir con los principios de la contratacion estatal y de la funcion
administrativa, en consecuencia el actuar de los hoy demandantes fue contrario a lo que se les exigia,

entonces su indebida conducta genero el dano patrimonial ya definido y estudiado.

Asi, no puede decirse que la conducta desplegada por los senores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO
y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, no fuera directa consecuencia del dafio causado al
Estado, en este caso el MUNICIPIO DE EL ESPINO, cuyo origen se atribuye a la falta de evidencias
sobre el cumplimiento del objeto contractual lo que en efecto no logro desvirtuarse, debido a la
ausencia de pruebas certeras sobre el desarrollo de cada uno de los items propuestos, teniendo los
implicados dentro del tramite procesal la oportunidad de rebatir los argumentos del ente fiscal; no
obstante ello no sucedid, es decir probatoriamente no se soporto que en efecto el contrato se hubiese
ejecutado y mucho menos que las actividades planteadas se hayan adelantado, con documentos como
los que a manera de ejemplo senal6 la entidad emanada en tanto cualquier prueba conducente,
pertinente y atil puede aducirse, lo que no ocurre con las que no ostentan ese caracter, como en su

momento se estimé frente a la pericial y que no fue objeto del inconformismo hoy planteado.

Establecido el origen del detrimento, es decir el incumplimiento contractual, consecuentemente se
reporta un dafio que resulta obvio y es que como cllo sucedio sencillamente no tendria por qué
haberse afectado patrimonialmente a la entidad territorial, comoquiera que no resuito beneficiada en
ningan sentido del objeto en €l previsto. Adicionalmente el Alcalde Municipal de la época
tranquilamente suscribio las actas en diferentes momentos, sin preocuparse por verificar el recibo a
satisfaccion de los items planteados, situacion que se podria predicar del denominado supervisor que
se limito a firmar actas de interventoria sin extender su actuaciéon a nada mas o por lo menos no
acreditd ninguna otra actividad; no obstante sobre su vinculacion o no al proceso fiscal, la instancia

no efectuara pronunciamiento alguno.

Tampoco es de recibo el actuar del contratista, quien lejos de alarmarse por el avance y cumplimiento
del contrato, en los informes que allegd no soportaba ningun tipo de actividad, pudiendo acudir a
diferentes elementos que le imprimieran credibilidad a las diligencias que le competian; sin embargo
si recibio el pago indebido y por tanto, se considera acertado el hecho que se les hubiera declarado
responsables de manera solidaria en el fallo con responsabilidad, dado que tanto €l como el
representante legal del Municipio contribuyeron al cvidente detrimento que ahora se reclama en
jurisdiccion coactiva, todo ello comprobado de manera juiciosa por la entidad demandada quien
contrasté las pruebas recopiladas para tomar sus decisiones, es decir, se fundament6 ampliamente,
sin que fuera solo enunciativa sino que respecto de ellas se acredito la valoracion que se hizo, a partir
del folio 38 vto. a 42.

Con todo, los elementos estructurantes de la responsabilidad fiscal para el caso en debate, fueron
acreditados por la entidad demandada, lo que traduce en desestimar lo pretendido por los

demandantes.

vi.) Indebida valovaciéon probatoria: En el cntendido que en el Auto de imputacion de
responsabilidad, no obraban los elementos probatorios suficientes y mnecesarios que
demostraran objetivamente el dafio o detrimento (art. 54 de la Ley 610 de 2000), igual sucede

con los elementos para que se estructurara la responsabilidad fiscal endilgada, omitiendo lo
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establecido en el articulo 48 de la Ley 610 de 2000, adicionalmente debid archivarse el proceso
en lo ateniente al sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, quien no fue gestor fiscal.

Asimismo, se exigieron ciertos elementos probatorios aplicando el proscrito sistema de tarifa
legal, desconociendo los principios de libertad de la prueba y apreciacion legal, valorando las
versiones libres de los implicados confrontandolas con las testimoniales, olvidando que las
primeras solo pueden hacerse como mecanismo de defensa, dejando de comunicarse al
contratista la fecha y hora de recepcion de las segundas, lo que las hace inexistentes al no

reunir los requisitos de fondo y forma.

Se anade que no se dio valor probatorio a la certificacién expedida por el DAFP respecto a si
se habia cumplido a cabalidad con el reporte y cargue de la informacion a que estaba obligado
¢l Municipio del Espino conforme al Decreto 3181 de 2009 y Circular externa N° 100-0006 de
2009, cuando el DAFP habia certificado que se cumpli6 e indicando que el informe ejecutivo
era responsabilidad del Jefe de Control Interno del Municipio, desconociendo que dicha
actividad se encontraba contemplada en la clausula segunda de la minuta del contrato de
prestacion de servicios del 22 de febrero de 2011 como obligacion del contratista, siendo Ley
para las partes por su autonomia, dandole un alcance diferente a la finalidad por la que se
ordeno la prueba. Ultima que no se contaba con los elementos que condujeran a estructurar
la responsabilidad y ello se debe a la falta de decreto de la prueba pericial solicitada en los
descargos rendidos por ¢l senor JORGE ELIAS CARRENO CARRENO; Y

vii) Defectos legales en la aplicacion de normas de contratacion publica: Lo argumenta cn
base a las falencias probatorias, exigiendo documentos adicionales que las normas no
contemplan ya que los pertinentes son los que determine la Ley del contrato, apreciando

erroncamente las recopiladas.

Este cargo, se estudiara solo en lo relacionado con la finalidad de la version libre y la falta de

comunicacion de la fecha para recaudo de las pruebas testimoniales, en atencion a que los demas

argumentos ya fueron analizados de mancra suficiente, agregando que las pruebas deben ser

analizadas en conjunto, tomando lo favorable como lo desfavorable, no pudicndo pretenderse que

solo se aprecien en lo que conviene a la parte interesada y atendiendo a lo dispuesto en los articulos

22 a 26 de la Ley 610 de 2000, ya resenados, habiendo lugar a controvertir las que se adujeron en el

momento procesal oportuno, en observancia del principio de preclusion procesal.

Asi las cosas, en torno a la version libre, ella se establecid como uno de los instrumentos que

garantizan el derecho de defensa del implicado, tal y como lo prevé la Ley 610 de 2000, al indicar:

“ARTICULO 42. GARANTIA DE DEFENSA DEL IMPLICADO. Quien tenga conocimiento de la
existencia de indagacion preliminar o de proceso de responsabilidad fiscal en su contra ) antes
de que se le formule auto de imputacion de responsabilidad fiscal, podra solicitar al
correspondiente funcionario que le reciba exposicion libre y espontanea, pard cuya diligencia
podra designar un apoderado que lo asista y lo represente durante el proceso, y asi se le hara
saber al implicado, sin que la falta de apoderado constituya causal que invalide lo actuado.

En todo caso, no podra dictarse auto de imputacion de responsabilidad fiscal si el presunio
responsable no ha sido escuchado previamente dentro del proceso en exposicion libre )%
espontanea o no esta representado por un apoderado de oficio si no comparecio a lu diligencia

LO no pudo ser localizado.”
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Al respecto, se comprueba que las versiones de los senores JORGE ELIAS CARRENO CARRENO y
SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, fueron recepcionadas el 24 de abril y el 16 de marzo de
2015 (fls. 468-480-181), luego su derecho de defensa se garantiz6 en ese sentido; debiendo entenderse
como una prueba de descargo, es decir, que ofrece la posibilidad de vislumbrar otra perspectiva de
los hechos materia de investigacion y adicionalmente permite desarrollar el mandato del articulo 29
Superior, que debe prevalecer en las actuaciones administrativas de las que se deduzcan
responsabilidades, entre ellas las actuaciones administrativas, en las cuales deba deducirse algan tipo

de responsabilidad, incluyendo la fiscal al conocerse los implicados.

Para esta instancia resulta claro que la version libre debe contribuir como prueba en sentido lato, que
es, a la busqueda de la verdad, mediante el ejercicio de la contradiceion, es decir, su concatenacion y
articulacion con las demas pruebas obrantes, 1o que descarta la posibilidad que solo pueda ser usada
en defensa de los implicados, por el contrario su objeto es precisamente aportar a la verdad mediante
la comprobacion de los sucesos que en ellas se ventilan, no solo infiriendo sino concluyendo vy
creando en quien debe decidir, la certeza y el convencimiento derivado del ejercicio de refutar,

proveniente del derecho de defensa.

Luego entonces, esta prueba como las demas, debe fundarse en razones de suficiencia y eficiencia,
siendo la oportunidad para suministrar la interpretacion de lo ocurrido y la conducta que se asumio
en ejercicio de gestion fiscal, 1o que debe ser conteste con las pruebas allegadas y las pedidas,
formando parte de la evidencia que le rinda solidez a la decision administrativa, combinando
eficiencia y eficacia al decurso procesal y garantizando el derecho de defensa de los implicados, sin
que se encuentre contemplado que sea una prueba que deba apreciarse solo a favor del deponente
pues ello seria abandonar de manera injustificada la obligacion de apreciar las pruebas en su conjunto
como lo hizo el ente encartado, confrontandolas no solo con las testimoniales sino con las demas

obrantes para definir el fallo con responsabilidad fiscal que se discute.

Ahora, en lo ateniente a que al dejar de comunicar al contratista la fecha y hora de recepcion de las
testimoniales solicitadas por el ex alcalde JORGE ELIAS CARRENO CARRENO vy las decretadas de
oficio, torna dichas pruebas en inexistentes, comoquiera que no retinen los requisitos de fondo y
forma, debemos remitirnos a lo arrimado al expediente, donde consta que a traves del Auto N° 0429
del 19 de abril de 2016, se imputd responsabilidad fiscal a los senores JORGE ELIAS CARRENO
CARRENO y SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, el cual les fue notificado de manera personal
el dia 02 de mayo de 2016 (fl. 608 vto.), adicionalmente que a partir de dicha notificacion contaban
con 10 dias habiles para presentar sus argumentos de defensa, solicitar y aportar pruebas, situacion
que solo fue acogida por el primero de los mencionados, en tanto el contratista a pesar de conocer el

derecho que le asistia decidio no pronunciarse.

Seguidamente, con el Auto N° 0597 del 20 de junio de 2016, se decretaron algunas pruebas y se
tomaron otras determinaciones dentro del proceso de responsabilidad fiscal 163-2013, incluyendo la
testimonial solicitada por el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO vy referida al supervisor del
contrato GERARDO PEREZ CARRENO, otros de oficio y se negd la pericial pedida, indicando
procedente el recurso de reposicion y ordenando su notificacion por estado a los implicados, como
se verifica a folios 645 a 652, lo anterior para aducir que el sefior SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ

DUCON conocia qué pruebas se habian decretado v que frente a ello no mostro oposicion.
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En este sentido, dentro de las facultades en materia probatoria, la CONTRALORIA GENERAL DE
BOYACA, comisiono a la Personeria Municipal de EL ESPINO, para la recepcion de los testimonios
decretados de oficio de las sefioras LEONOR MEDINA y CARMENZA GALLO PINTO y de la solicitada
por el sefior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO, allegando el interrogatorio que debian absolver y
con la advertencia que deberia comunicarle sobre la fecha y hora de su practica a los particulares
implicados (fls. 654-656), comision devuelta como cumplida el 28 de julio de 2016 (fl. 660),
verificandose que se fijo como fecha con tal fin el 21 de julio a partir de las 10:00 a.m., y ordenando
la comunicacion a los presuntos implicados (fl. 662); asimismo se comprueba que esto fue puesto en
conocimiento del seior JORGE ELIAS CARRENO CARRENO(fl. 664) y que respecto del seiior SAMUEL
FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, se dejo la constancia que la oficina de correo no estaba recibiendo
correspondencia por el paro camionero (fl. 667), finalmente se evidencia que comparecio a la
diligencia el ex alcalde (fls. 668-674)

Asl pues, se reprocha la conducta del Personero Municipal, quien a sabiendas de la dificultad de
notificar al sefor contratista SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ DUCON, debié asegurar su
comparecencia a las diligencias, a través de otro medio propicio como la notificacion telefonica o
incluso posponiendo la realizacion de la misma fijando fecha una vez superada la dificultad por el
mencionado paro, lo cual no ocurrio, violandose su derecho de contradiccion, pero sin llegarse a
configurar una nulidad toda vez que el otro implicado si fue informado e incluso asistio a la recepcion
de las testimoniales, sumado a que el hoy reclamante no mostréo mayor interés en argumentar en el
momento oportuno su defensa, por lo que no evidencia la instancia que con su comparecencia a la
deposicion de los testigos, la decision de fallo con responsabilidad hubiera variado en la medida que

emergia de manera contundente la falta de prueba sobre la ejecucion contractual en discusion.

Vii). Respecto del auto de imputacion de responsabilidad fiscal: Echa de menos que en ¢l no
se haya individualizado un cargo concreto para cada implicado, teniendo en cuenta la calidad
en que actuaban para la época de los hechos; adicionalmente no se especifica en qué consiste
o cual es la contradiccion que existe entre la version libre, la prueba testimonial y la
documental, lo que dificulta pronunciarse sobre el asunto, desconociendo ademas que el
supervisor fue el testigo GERARDO PEREZ CARRENO, y que la version libre sefialaba la

recepcion de capacitacion como lo indicaba el cuerpo del contrato.

El argumento propuesto carece de respaldo, en la medida que a folios 35 y 36 se determina con
claridad en qué consistio la conducta de cada implicado y el titulo bajo el cual se soporta, lo que se
compila en la pagina 44, al indicarse que no se cumplié con los fines de la contratacion estatal ni de
la funcion administrativa, plasmando las razones por las cuales ello se concluia y desglosando
adicionalmente cada uno de los elementos estructurantes de la responsabilidad fiscal. A su turno si
$e anuncia a partir del folio 39 vto., por qué una y otra prueba le restaban o le daban credibilidad al
asunto examinado, de manera que no merece mayor analisis la inconformidad de la parte demandante
en el entendido, que en la conclusion del proceso se argumento de manera suficiente para comprobar
la conducta, el dafio y el nexo causal; situacién que no ocurrioé frente a los implicados quienes a pesar
de las oportunidades ofrecidas al interior del proceso no lograron probar el efectivo cumplimiento

ldel contrato, lo que conllevo a las imputaciones ya conocidas.
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viii) Ausencia de pronunciamiento de fondo sobre la revocatoria directa

Sobre este argumento, se verifica que el 04 de octubre de 2016 se interpuso el denominado
recurso de reposicion y o revocatoria directa contra el auto N° 879 del 13 de septiembre de
2016, por medio del cual se dicto fallo con responsabilidad dentro del proceso 163 de 2013,
auto éste que fue notificado de manera personal al senor SAMUEL FERNANDO RODRIGUEZ
DUCON, en fecha 27 de septiembre y a la apoderada del sefior JORGE ELIAS CARRENO
CARRENO, el 29 de septiembre de 2017 (fl. 51 vto.), concediendose cinco dias para recurrirlo
en reposicion, acorde con el articulo 56 de la Ley 610 de 2000, recurso soportado en similares
argumentos que los planteados al acudir a esta jurisdiccion, puntualmente sobre la

inexistencia de prueba sobre la certeza de los elementos de la responsabilidad fiscal.

Este recurso pretendia no solo la reposicion de la actuacion sino subsidiariamente la revocatoria

directa contemplada en el articulo 93 del C.P.A.C.A. causales 1y 3.

Al desatar el recurso de reposicion, se estimo que los argumentos expuestos no se encontraban
soportados factica o juridicamente para que prosperara y en relacion con la solicitud de revocatoria
directa se adujo como improcedente al haberse interpuesto precisamente el recurso de reposicion
procedente. Frente a este aspecto la parte actora se muestra inconforme v lo califica como una falta
de pronunciamiento de fondo de la solicitud de revocatoria directa, asi que hemos de remitirnos a lo

normado en el articulo 93 del C.P.A.C.A., que senala:

“ARTICULO 93. CAUSALES DE REVOCACION. los actos administrativos deberan ser
revocados por las mismas autoridades que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores
Jerdrquicos o funcionales, de oficio 0 a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la ley.
2. Cuando no estén conformes con el interés puiblico o social, o atenten conltra él
3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.”

Asimismo el articulo 94 ibidem, sefiala las causales de improcedencia de la solicitud de revocatoria,
ensefando que la revocacion directa de los actos administrativos d solicitud de parte no procederd por
la causal del numeral 1 del articulo anterior, cuando el peticionario haya interpuesto los recursos de
que dichos actos sean susceptibles, ni en relacion con los cuales haya operado la caducidad para su

control judicial.

Entonces, si se interpuso la solicitud con el basamento expuesto en la causal 12 del articulo 93, por
sustraccion de materia, clla no debia analizarse por improcedente como en efecto se considero al

resolver el recurso, argumento que comparte este estrado judicial sin mayores elucubraciones.

Finalmente al resolver el grado de consulta, se advirtié6 que conforme al articulo 18 de la Ley 610 de
2000, s6lo debe ser agotado cuando se dicte auto de archivo, cuando el fallo sea sin responsabilidad
fiscal o cuando el fallo sea con responsabilidad fiscal y el responsabilizado hubiere estado representado
por un apoderado de oficio, situacion que no acontecia en el caso examinado comoquiera que se habia

dictado fallo con responsabilidad fiscal y que los implicados ejercieron su defensa de manera directa,
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otorgando poder so6lo a partir de la interposicion del recurso de reposicion, asi que el CONTRALOR
GENERAL DE BOYACA no contaba con competencia para pronunciarse y se abstuvo de resolver el
grado de consulta (fls. 80-82), de modo que al no modificar la situacion Jjuridica de los demandantes

ni siquiera podria ser objeto de analisis en esta instancia.

Visto todo lo expuesto, las actuaciones administrativas que se adelanten dentro de las etapas para
fundamentar responsabilidad fiscal, deben garantizarse los postulados del debido proceso
establecido en el articulo 29 Superior, principalmente los referidos a la defensa y contradiccion, con
el animo de establecer de manera objetiva los hechos vy circunstancias que pueden derivar en un
manejo irregular de recursos publicos, identificando a los responsables de la gestion fiscal de manera
concreta, todo ello soportado en el acopio probatorio recopilado a lo largo del proceso, poniendo en
tela de juicio la presuncion de inocencia del implicado, la cual se descarta o se comprueba al final del
mismo, en el auto que define si se estructuraron los elementos normativos para declararlo
responsable o absolverlo, de manera que al estudiar los cargos de nulidad propuestos no se
comprueba su veracidad conforme a lo arrimado al proceso en los términos anotados, lo que conlleva
a denegar las pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho y consecuencialmente los de
reparacion directa, declarando prospera la excepcion de inexistencia de lo alegado por aplicacion del
principio de preclusion propuesta por la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA vy no probada la de
falta de legitimacion material en la causa alegada por el DEPARTAMENTO DE BOYACA, en razon a
que es el ente que goza de personalidad Juridica, para representar a la CONTRALORIA GENERAL
DE BOYACA, luego su vinculacion no obedecio a que tuviese participacion en la estructuracion de los

actos administrativos demandados, en consecuencia esta excepcion no esta llamada a prosperar.
VIL CONCLUSION

El Despacho negara las pretensiones de la accion, dado que no se probaron los argumentos de nulidad
de los actos administrativos cuestionados y referidos a ilegalidad, violacion al debido proceso, falsa
motivacion, extralimitacion en el ejercicio del control fiscal, extralimitacion por vinculacién a un
sujeto que no fue gestor fiscal, ausencia de los elementos que estructuran la responsabilidad,
deficiencias de fundamento probatorio, indebida valoracion probatoria, ausencia de pronunciamiento
de fondo de la solicitud de revocatoria directa y defectos legales en la aplicacion de las normas de
contratacion publica, todo ello porque como quedo sentado en el examen efectuado por el Despacho,
se establecio que los actos acusados se cifieron a la legalidad y su motivacion estuvo acorde con las
exigencias normativas aplicables, de manera que tanto el Alcalde Municipal como el Contratista, hoy
demandantes tenian obligaciones que no observaron, al punto que sin entenderse que se le haya
trasladado la carga probatoria, no se acredité con cualquier tipo de soporte el cumplimiento del objeto
contractual multicitado, adicionalmente no se acepta que las pruebas sean valoradas de manera
alterna o s6lo en lo favorable a la parte interesada, por el contrario deben apreciarse en conjunto y
contrastarse unas con otras, dandoles y restandoles valor acorde al criterio de quien las recopilo
porque precisamente esa es su funcion; adicionalmente el contratista cuando recibio de manera
anticipada recursos estatales, adquirio la condicién de gestor fiscal en tanto le fue cedida la
administracion y disposicion de los mismos, debiendo reflejar un beneficio para la entidad territorial,

)_lo cual no sucedi6é comoquiera que las actividades que se reputan como ejercidas en realidad no se
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desarrollaron bajo su cargo o direccion; finalmente la revocatoria directa no procede cuando contra
el acto administrativo se interpone un recurso, de modo que fue acertado abstenerse de pronunciarse
al respecto, asi pues, al no prosperar ninguno de los cargos endilgados, las pretensiones no estan

llamadas a prosperar.

Se destaca que el debido proceso del contratista se evidencié como vulnerado en el momento en que
no se le comunicoé la fecha y hora para recepcionar las testimoniales decretadas al interior de] proceso
de responsabilidad fiscal 163-2013; sin embargo esta situacion no reviste la trascendencia de provocar
la nulidad de dicha actuacion porque el otro implicado tuvo la oportunidad de controvertirlas como
se verifica en las documentales obrantes en el expediente y la comparecencia o no del interesado no
hubiera cambiado la decision de fallar con responsabilidad, pues precisamente el analisis se las

pruebas arrimadas permitio a la vista fiscal imputarla al estructurarse sus elementos.

Finalmente, se declarara prospera la excepcion de inexistencia de lo alegado por aplicacion del principio
de preclusion propuesta por la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA y no probada la de falta de
legitimacion material en la causa alegada por el DEPARTAMENTO DE BOYACA, condenando en

costas y agencias en derecho a la parte demandante.

¢ COSTAS Y AGENCIAS EN DERECHO:

Atendiendo lo contemplado en los articulos 188 del CP.A.C.A,y 365 num. 1 y 8 del C.G.P., y que se
niegan las pretensiones de la accion, se impone condenar en costas a la parte demandante; asimismo
como la CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA - DEPARTAMENTO DE BOYACA, actuaron en las

diligencias a traves de apoderados, procede el reconocimiento de agencias en derecho.

Teniendo en cuenta lo sefialado en el Acuerdo N® PSAA1G-10554 del 05 de Agosto de 2016, que en
articulo 5 numeral 1, fija como tarifa para los procesos declarativos de primera instancia entre el 4%
y el 10% del valor de lo pedido; en este sentido el Despacho fija el 4% sobre el valor de la estimacion
razonada de la cuantia (fl. 27), y de acuerdo a la actuacion surtida en el transcurso procesal a dividir

en un 50% a favor de cada una de las entidades demandadas.

VIIL. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Catorce Administrativo Oral del Circuito de Tunja, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley.

RESUELVE

PRIMERO.- DECLARAR PROBADA la excepcion denominada de inexistencia de lo alegado por
aplicacion del principio de preclusion propuesta por Ja CONTRALORIA GENERAL DE BOYACA, acorde

a la motivacion de la decision.
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SEGUNDO.- DECLARAR NO PROBADA la excepcion alegada por el DEPARTAMENTO DE
BOYACA vy referida a la falta de legitimacion material en la causa, por las razones expuestas en la

parte considerativa de esta sentencia.
TERCERO.- NIEGUENSE las pretensiones de la demanda.
CUARTO.- CONDENAR en costas a la parte demandante, liquidense por Secretaria.

QUINTO.- FIJAR como agencias en derecho ¢l 4% sobre el valor de la estimacion razonada de
la cuantia (fl. 27), de acuerdo a la actuacion surtida en el transcurso procesal a dividir en un 50% a

favor de cada una de las entidades demandadas.

SEXTO. Notifiquese esta providencia en los términos del articulo 203 del C.P.A.CA. en

concordancia con lo dispuesto en el articulo 295 del Codigo General del Proceso.

SEPTIMO.- Una vez en firme esta providencia, archivense las diligencias, dejandose las

constancias de rigor en el sistema de informacién SIGLO XXI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JUZGADO CATORCE ADMINISTRATIVO ORAL DEL
CIRCUITO JUDICIAL DE TUNJA
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