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NOHORA MARIN DE RUIZ

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Incurre en nulidad el fallo que declaré fiscalmente
responsable a la demandante por omitir el cumplimiento
de sus funciones como directora de presupuesto de una
entidad territorial, bajo el supuesto de permitir la
inversion de los recursos de tesoreria provenientes de los
excedentes de liquidez de regalias en un patrimonio
auténomo cuyo fideicomitente era un particular, cuando
no se comprobd que aquella haya autorizado o suscrito
el respectivo negocio.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala procede a decidir el recurso de apelacién interpuesto por la sefora
NOHORA MARIN DE RUIZ, en contra de la sentencia proferida el 21 de

mayo de 2015 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccidn

Primera - Subseccidon A, que nego las pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

1.1. LA DEMANDA

La actora actuando por conducto de apoderado judicial, en ejercicio del

medio de control de Nulidad y Restablecimiento del Derecho previsto por
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el articulo 138 de la Ley 1437 del 18 de enero de 20111, presentd
demanda? en contra de la Contraloria General de la Republica, para lo

cual formulé las siguientes pretensiones:

"]

PRIMERA. Que se declare la nulidad de la Resolucién numero 00072 del
30 de enero de 2013, del sefior Contralor Delegado Intersectorial N° 2 de
la Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcion, por la cual
se falla con responsabilidad el proceso N° CD 000152 a la doctora
NOHORA MARIN DE RUIZ.

SEGUNDO: Que se declare la nulidad de la Resolucién numero 000343 del
19 de marzo de 2013 del Contralor Intersectorial N° 2 de la Unidad de
Investigaciones Especiales contra la Corrupcion, por el cual se resolvio el
recurso de reposicion contra la Resolucion N° 00072 del 30 de enero de
2013.

TERCERO: Que se declare la nulidad de la Resolucion nimero 0018 del 1
de abril de 2013 proferida por la sefiora Contralora General de la Republica
que resolvio el recurso de apelacion en contra de la decision de la
Intersectorial N° 2 de la Unidad de Investigaciones Especiales.

CUARTO: Como consecuencia de las anteriores se declare I,a existencia de
fallo sin responsabilidad fiscal de la doctora NOHORA MARIN DE RUIZ.

QUINTO: Que se repare al dafio causado y se reconozca la suma
equivalente a CIEN SALARIOS MINIMOS LEGALES MENSUALES a titulo de
dafo moral

[.]"

1.2. Normas invocadas como infringidas y concepto de violacion

La demandante considera que con la expedicion de las resoluciones
acusadas se vulneraron los articulos 29 y 209 de la Constitucién Politica;
36, 37, 38, 48 y 53 de la Ley 610 del 15 de agosto de 20003, lo que

sustento asi?:

Seflalé que la Contraloria General de la Republica desconocié sus
derechos fundamentales al debido proceso y de defensa toda vez que

después de proferir el auto de imputacion, el cual no cumplia con los

L por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

2 Folios 1 a 11 del cuaderno principal de la primera instancia.

3 por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias.

4 Folios 9 y 10del cuaderno 1 de la primera instancia.
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requisitos establecidos por la Ley 610 de 2000, profirié el fallo con
responsabilidad fiscal variando sustancialmente la descripcion de la
conducta que le sirvié de fundamento para soportar los elementos de la
responsabilidad, esto es, el dafo fiscal, la conducta y la relacion de
causalidad, toda vez que en la imputacidén se examind su conducta como
miembro del Comité Técnico Financiero del Departamento del Meta,
mientras que en el fallo se le atribuyd ademas su responsabilidad como
Directora Administrativa de Presupuesto y tampoco determind si la

conducta atribuida fue a titulo de dolo o de culpa grave.

Agregd que ante dicha situacion solicité la nulidad dentro del proceso; sin
embargo, la misma le fue negada con el argumento que la oportunidad
para solicitarla era hasta antes del fallo acorde con lo dispuesto por el
articulo 38 ibidem, cuando la misma norma establece que puede

proponerse por hechos posteriores como ocurrié en su caso.

Adujo que no se encuentran acreditados los requisitos del articulo 48 de
la norma ejusdem, especialmente los relativos a la responsabilidad fiscal
de que trata el articulo 5 de la Ley 610; afnadié que el articulo 209 de la
Carta Politica establecié que el cometido de la funcién administrativa hace
parte de los fines esenciales del Estado contenidos en el articulo 2
ejusdem, dado que esta dirigida al servicio de la comunidad, a promover
la prosperidad general y a garantizar la efectividad de los principios,
deberes y derechos previstos que el texto constitucional prevé, puesto
gue de esa manera se puede lograr la convivencia pacifica y la defensa

de un orden justo.

Adicionalmente en el acapite de hechos de la demanda se remitié a los
argumentos con los que sustentd los recursos de reposicion y de apelacion

dentro del juicio de responsabilidad fiscal:

(i) La sefiora Marin no ejercio gestion fiscal directa

Afirmdé que en su otrora calidad de Directora administrativa de

Presupuesto del Departamento del Meta no ejercia gestidn fiscal y menos
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directa respecto de las inversiones transitorias de liquidez como lo
concluyé el fallo de responsabilidad fiscal, funcién que estaba atribuida al
Tesorero Departamental del Meta conforme lo definido por el articulo 121
de la Ordenanza nro. 467 de 2001, Estatuto del Presupuesto del

Departamento del Meta.

Explicd que la funcidén presupuestal dista de la tesoral habida cuenta que
ésta ultima “[h]ace referencia a la disposicién del recurso, una vez se encuentra
afectado presupuestalmente mientras se cumple el objeto de la apropiacion
presupuestal [...]”7; en el presente asunto las directrices presupuestales
fueron implementadas por la Directora Administrativa de Presupuesto,
con sujecién a lo dispuesto por el ordenador del gasto al quedar afectados
presupuestalmente los programas y proyectos contenidos en el Plan de
Desarrollo del Departamento del Meta, sin que le correspondiera colocar

los recursos de liquidez.

Asegurd que no es ajustada la posicién de la Contraloria General de la
Republica cuando en el fallo de responsabilidad fiscal sefialé que la gestidn
incluye todas las conductas que respaldaron, apoyaron, permitieron o
sustentaron la decisidén de colocacion, con base en el reparto de funciones,
sin entrar en el detalle de sus competencias como directora de

presupuesto.

(ii) “En el auto de imputacién y en el fallo de la Contraloria no se hace
una precision rigurosa del grado de competencia o capacidad en torno a
la definicion especifica de la gestion fiscal, por parte de Nohora Marin de
Ruiz en su calidad de Directora Administrativa de Presupuesto, ni al

interior del Comité Técnico Financiero”

Explicd que dicha exigencia la dispuso la Corte Constitucional en la
sentencia C-840 del 9 de agosto de 2001°>, al estudiar la expresion "o con
ocasion de la gestion fiscal” contenida en el articulo 1 de la Ley 610 de

2000, la cual echa de menos en el presente asunto toda vez que tanto en

> M.P. Jaime Araujo Renteria.
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el auto de imputacidon como en el fallo no se indicé la norma que
desatendid en el ejercicio de su cargo y tampoco hizo una valoracién de
dicho aspecto, puesto que sélo menciond la Ordenanza 467 de 2001 que
establece el deber objetivo de cuidado que le incumbe a quienes sean
ordenadores del gasto y demas funcionarios que intervengan en la

elaboracion y ejecucion del presupuesto.

Aludié que en su calidad de Directora Administrativa de Presupuesto
integraba el Comité Técnico Financiero, pero que por ese hecho no tenia
la titularidad juridica de realizar gestion fiscal como se desprende del
Manual Especifico de Funciones y Competencias contenido en la
Resolucion nro. 0036 de 2006 ni la habilitaba juridicamente para colocar
excedentes de liquidez al interior de dicho comité, dado que es el Tesorero
del departamento quien tiene la competencia administrativa para ejercer
gestion fiscal y realizar dicha actividad segun lo dispuesto por el articulo
121 de la Ordenanza 467 de 2001 y el numeral 9 del titulo III. Descripcion

de Funciones Esenciales del precitado manual.

Asevero que, como Directora de Presupuesto del Departamento del Meta,
no tenia competencias relativas al deber de guardar la vigilancia de la
gestion fiscal en las colocaciones de excedentes, la de hacer colocaciones
de excedentes de liquidez, ni la de pertenecer al precitado comité, por lo
que concluyé que "(...) sus funciones no estaban adscritas dentro del marco de
la tipicidad administrativa para ejecutar gestion fiscal y no estaba habilitada
juridicamente (...) para disponer de los bienes, como elementos estructurales de

la responsabilidad fiscal (...)".

(iii) "No existe prueba de la certeza de la relacion de causalidad entre la

conducta de la Directora Administrativa de Presupuesto y el daho”

Seflalé que si por el hecho de pertenecer al Comité Técnico Financiero
automaticamente se convertia en gestora fiscal y por haber fungido como
Directora Administrativa de Presupuesto en hacedora o colocadora de
patrimonios auténomos, en el auto de imputacion no existe ninguna

mencion al respecto en relacién con su conducta.
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Consideré que aunque se reunan los elementos constitutivos de la
responsabilidad, no necesariamente esta acreditada la imputacién juris
que en esencia es la que determina la responsabilidad fiscal, toda vez que
"[n]o firmd el contrato, no avald el negocio juridico conforme se deduce de su
misma version, desde siempre tuvo claro conforme a su dicho en la version libre
qgue su ambito de acciéon se limité a verificar la calificacion financiera de la
fiduciaria, como también tuvo claro y asi lo manifestd que ese tipo de
colocaciones eran de caracter tesoral, es decir, del manejo de tesoreria y no de

tipo presupuestal [...]".

Concluyd que como consecuencia del proceso adelantado por la
Contraloria General de la Republica, se ha visto disminuida en su persona
en razoén a la preocupacion y la angustia; también ha tenido dificultad

para obtener empleo.

II. TRAMITE DEL MEDIO DE CONTROL

2.1. La demanda® correspondidé por reparto al Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccidn Primera, Subseccién A, magistrada de
conocimiento Claudia Elizabeth Lozzi Moreno, quien por auto del 27 de
enero de 2014 la admitié’, la cual fue notificada personalmente a través

de correo electronico remitido el 13 de marzo del mismo afio8s.

2.2. La Contraloria General de la Republica, a través de apoderado
judicial, mediante escrito radicado el 5 de junio de 2014, contestd la
demanda oponiéndose a las pretensiones, para lo cual expuso los

siguientes argumentos?:

Afirmé que los actos administrativos constitutivos del fallo de
responsabilidad fiscal fueron expedidos dentro del marco de las

competencias y atribuciones de la entidad, respetando el debido, los

6 La demanda fue radicada el 8 de noviembre de 2013 como se observa del sello de
radicacidn visible a folio 11 del cuaderno principal de primera instancia.

7 Folios 339 a 344 del cuaderno principal de primera instancia.

8 Folios 347 a 355 del cuaderno principal de primera instancia.

° Folios 360 a 371 del cuaderno principal de la primera instancia.
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derechos de defensa y de audiencia de los implicados y con observancia
de las normas en que debian fundarse especialmente las Leyes 42 de 1993,
610 de 2000 y 1474 de 2011, sin que exista el minimo indicio de falta de
competencia, violacibn de normas superiores, falsa motivacion o
desviacién de poder que conduzca a su nulidad; afadié que la actora no
probd el perjuicio y menos el daio moral alegado, por lo que su pretensidn

se trataba de un proceso de Nulidad.

Arguyo que los actos administrativos demandados contienen de manera
clara y expresa los elementos de la responsabilidad fiscal de que trata el
articulo 5 de la Ley 610 de 2000; quedo probado el detrimento patrimonial
causado por la colocacion de excedentes de liquidez de la tesoreria por
concepto de regalias por la Gobernacién del Departamento del Meta en un
patrimonio auténomo constituido y desarrollado por el Consorcio

Proyectar.

Expuso que el gestor fiscal y quienes apoyaron, permitieron o sustentaron
la decision de colocacion de esos recursos e intervinieron de manera activa
u omisiva, debieron fundamentarse en lo dispuesto por el articulo 17 de la
Ley 819 de 2003 y en la Ordenanza Departamental nro. 467 de 2001 que
senala de manera expresa el deber de cuidado extremo que corresponde
a quienes intervienen en la elaboracion y ejecucion del presupuesto
departamental, que para el caso del Departamento del Meta, eran los
sefores Juan Manuel Gonzalez torres, en calidad de Gobernador del
Departamento; Néstor Samuel Gutiérrez, Secretario Financiero; Nohora
Cecilia Marin de Ruiz, Directora de Presupuesto; y los directores de

Tesoreria Alvaro de JesUs Nifio Morales y German Gutiérrez Gutiérrez.

Adujo que dichos funcionarios tenian pleno conocimiento de la operacién
estructurada fue un "mutuo camuflado mediante una oferta de cesion de
derechos para entregarle recursos publicos a particulares, quedando claro que la
finalidad del contrato de fiducia no se cumplié”, puesto que dicha figura fue
empleada para entregar recursos publicos a particulares como se evidencia

de una lectura sistematica e integral del acto administrativo demandado.
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Asegurd que la actora se notificd del fallo de responsabilidad fiscal el 30
de enero de 2013 y no presenté solicitud de nulidad dentro del término
gue tenia para hacerlo, por cuanto el plazo era hasta antes de que se
profiriera decisidon en primera o Unica instancia, como lo dispone el articulo
38 de la Ley 610 de 2000.

En cuanto a la infraccidn de las normas en las que debia fundarse, afirmo
que la parte actora "(...) no sefala la causal especifica (...)”, por lo que el cargo
carece de prosperidad; ademas, la Contraloria dio cumplimiento al
ordenamiento juridico constitucional y legal al declarar la responsabilidad
fiscal en los términos definidos en los actos administrativos acusados, en
desarrollo de su labor misional consistente en el ejercicio de la funcidn

publica del control fiscal.

En lo atinente a la violacién de los articulos 29 y 209 de la Constitucién
Politica, manifestd que en el fallo de responsabilidad fiscal se hicieron las
respectivas consideraciones acerca de la conducta de cada uno de los
responsables fiscales, mientras que los empleados de Fiduagraria S. A. con
su conducta omisiva permitieron que por intermedio del patrimonio

auténomo se trasladaran recursos publicos a manos de particulares.

De esta manera, tanto el fideicomitente como la fiduciaria incumplieron
con lo estipulado en el fideicomiso, los empleados de la administracion
departamental fallaron de manera inexplicable en sus deberes de custodia,
cuidado y uso de los recursos publicos al destinar recursos a operaciones
prohibidas, con carencia de estudios minimos de factibilidad juridica y
desidia total en su destinacién; mientras que los empleados de Fiduagraria
S.A. omitieron dirigir su actuacion buscando el objeto de procurar obtener

la mejor rentabilidad posible y con la mayor diligencia.

Indicd que a la actora se le imputd responsabilidad a titulo de culpa grave
toda vez que en su calidad de Directora de Presupuesto del Departamento

del Meta y como miembro del Comité Financiero de la entidad territorial,
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tenia conocimiento de la prohibicién de destinacion de excedentes de

liquidez como lo dispone el articulo 17 de la Ley 819 de 2003.

Aseverd que la pertenencia al Comité Financiero hace que se cumplan
varios de los verbos rectores del concepto de gestion fiscal de que trata la

Ley 610 de 2000, por lo siguiente:

(i) Una de las funciones de la Direccion de Presupuesto consiste en la
implementacion de las directrices presupuestales atendiendo al
ordenamiento juridico como son las actividades de planeacion,
conservacion, administracion y custodia; (ii) por sus calidades tenia
conocimiento de las limitaciones y prohibiciones en el manejo de los
excedentes de tesoreria por concepto de regalias, como lo disponen la Ley
819 de 2003 y el articulo 14 de la Ley 756 de 2002, de manera que debia
actuar con estricta sujecién al principio de legalidad; vy (iii) la pertenencia
y participacion en el mentado comité, le daban poder decisorio para
autorizar las diferentes inversiones y gastos del departamento, sin que

exista prueba de algun salvamento de voto o de recomendacién.

Arguydé que en razon a las cuantiosas sumas de dinero que la entidad
territorial invertiria, ello exigia extremar la diligencia en la investigacién y
analisis de las ofertas para la inversidon de los recursos, lo que en el
presente caso no ocurrio, situacion que conllevé a calificar la conducta

como gravemente culposa.

Aludié que al estudiarse el recurso de apelacion contra el fallo de
responsabilidad fiscal nro. 0018 de abril de 2018 se negé la solicitud de
nulidad promovida por el apoderado de la hoy demandante, con
fundamento en lo dispuesto por el articulo 38 de la Ley 610 de 2000, por

lo que el cargo de violacién al debido proceso debia desestimarse.

Respecto a la vulneracidon a normas de orden legal, adujo que la actora no
explicd en qué consistié su transgresion asi como tampoco allegé ninguna

prueba.
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Expuso que al no haberse configurado la violaciéon al debido proceso
tampoco puede hablarse de ninguna causal de nulidad y la oportunidad
para proponerlas es hasta antes de proferir el fallo definitivo acorde con lo
establecido por el articulo 38 ejusdem, por lo que en caso que se haga por
fuera de dicho término se aplica el principio de preclusion que impide que

culminada una etapa procesal se retrotraiga la actuacion.

Sefald que tampoco tiene asidero el cargo relacionado con la
incongruencia entre el auto de imputacién y el fallo de responsabilidad
fiscal, puesto que no se vario la conducta endilgada a la demandante, para
lo cual se apoyo en la sentencia proferida por esta Corporacion el 16 de
agosto de 20021° y |o que se hizo fue incorporar como prueba la Ordenanza
Departamental nro. 467 de 2001, mediante el auto nro. 396 del 18 de
diciembre de 2012, que establecié de manera expresa el deber de cuidado
extremo que debe de tenerse para quienes intervienen en la elaboracion

y ejecucién del presupuesto departamental.

Finalmente, formuld las excepciones denominadas ineptitud sustancial de
la demanda, ausencia de vulneracién del principio de congruencia,
improcedencia de la pretensiéon por falta de causal de nulidad de los actos

e inexistencia del derecho a restituir o reparar.

2.5. De las excepciones planteadas por el apoderado de la entidad
demandada no hubo pronunciamiento, segun consta en la certificacion

secretarial del 25 de junio de 20141%,

2.6. El 1 de julio de 2014, el despacho sustanciador llevé a cabo la
audiencia inicial de que trata el articulo 180 de la Ley 1437 de 2011, en la
cual declard no probada la excepcién previa de inepta demanda, indicando

que las demas serian analizadas en la sentencia; fijo el litigio; indago la

10 En cita del actor: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Cuarta, sentencia del 16 de agosto de 2002, C.P. Juan Angel Palacio Hincapié, radicado
nro. 12668.

11 Folio 378 del cuaderno principal de la primera instancia.
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posibilidad de conciliacién la cual se declard fallida; abrié a pruebas el

proceso y convoco a audiencia de pruebasi?,

2.7. La audiencia de pruebas se realizé el 9 de marzo de 2015 vy finalizada
ésta se considerd innecesario celebrar la audiencia de alegaciones y
juzgamiento, por lo que se corrid traslado a las partes y al Ministerio
Publico para que presentaran alegatos de conclusidn y rindiera el concepto
respectivamentel3; el apoderado de la actora y el sefior Procurador
Delegado presentaron sus escritos en oportunidad!4, mientras que la

entidad demandada guardo silencio?>.

I1I1. EL FALLO DE PRIMERA INSTANCIA

La Seccién Primera, Subseccion A, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante sentencia del 21 de mayo de 2015 negd las
pretensiones de la demanda y condend en costas a la parte actora, para

lo cual sefald en sintesis!®:

Que el hecho danoso sobre el cual se fundamentd el fallo de
responsabilidad fiscal no fue objeto de reproche por la demandante ni hizo
parte de la fijacidon del litigio, puesto que el debate se circunscribe a su
participacion en razén del ejercicio de su cargo de Directora de
Presupuesto de la Gobernacién del Meta en la colocacion de los
excedentes de liquidez en el patrimonio autonomo administrado por el

Consorcio Proyectar, lo cual es constitutivo de gestidn fiscal.

Luego de hacer alusién a la manera en que se configurd el dafio
patrimonial, asegurd que los funcionarios de la Gobernacion del Meta que

suscribieron las ofertas con el representante legal del Consorcio

12 Folios 383 a 397 obra el acta de la audiencia y el cd de la misma, del cuaderno de
primera instancia.

13 Folios 223 a 228 obra el acta de la audiencia y a folio 230 el CD de la misma, del
cuaderno principal de la primera instancia.

14 Folios 420 a 428 del cuaderno de primera instancia.

5> Folio 429 ibidem.

16 Folios 430 a 465 del cuaderno principal de la primera instancia.
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Proyectar, lo hicieron en calidad de directores del tesoro de la entidad
territorial, en desarrollo de sus funciones previstas por el articulo 121 de
la Ordenanza nro. 467 de 2001; asimismo, la gestion de los excedentes
de liquidez no fue la debida, lo que implicé el detrimento como
consecuencia de los recursos invertidos en el patrimonio auténomo del

Consorcio Proyectar.

Afirmé que en el contrato de fiducia mercantil suscrito el 6 de abril de
2006, entre el mencionado consorcio y Fiduagraria S.A., habilitd al
fideicomitente para que realizara operaciones con recursos de naturaleza
privada o publica dentro de los cuales se encontraban los provenientes de
las regalias, sin estar legitimado para ello, toda vez que la destinacién de
estos ultimos esta dada por la ley; ademas, en sus clausulas se establecio
que la fiduciaria no tenia participacién en el manejo de los dineros
aportados ni en la ejecucién de los contratos celebrados entre Proyectar

y el Invias.

Aseguro que el contrato presentaba grandes riesgos para el inversionista
beneficiario, como era el caso del Departamento del Meta, puesto que el
patrimonio auténomo estaba sujeto a la realizacién de los contratos de
obra, al manejo que de ellos hiciera el fideicomitente y la fuente de pago
no contaba con un elemento que le permitiera asegurar la disposicion del
dinero cuando se necesitara, dado que la misma solo era garantia
suplementaria por el incumplimiento del fideicomitente a la readquisicion
de sus derechos; los valores colocados fueron dispuestos sin control del
fideicomitente y el inversionista carecia de participacion en torno a las
decisiones adoptadas entre el fideicomitente y la fiduciaria, y el contrato
no establecia la debida reserva para la recuperacién, por lo menos, del

capital transferido.

Anotd que fue acertado el anadlisis que hizo el ente de control fiscal que
establecié el detrimento patrimonial causado como consecuencia de la
falta de previsidon y de cuidado en el cumplimiento de las normas legales,

teniendo en cuenta el riesgo que representaba la inversidn de esos
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recursos en el patrimonio autdénomo, por lo que debian responder quienes
fungieron como directores del Departamento de Tesoreria, sin que sean
los Unicos responsables ya que el manejo de los excedentes de liquidez
requeria del control de otros funcionarios que lo asesoraron y autorizaron
en su ejecucidn, situacidn que es propia de las entidades publicas frente

a este tipo de operaciones.

Indicé que la Gobernacion del Meta contaba con el Comité Técnico
Financiero el cual estaba conformado por el Secretario Financiero, la
Directora de Presupuesto y el Director de Tesoreria, que se encargaba de
autorizar a éste Ultimo a realizar los respectivos tramites tendientes a la
ejecucion de estos recursos; por lo que el mentado comité autorizo la
inversidon en el patrimonio autonomo de Proyectar “verbigracia en la oferta
comercial de cesion de derechos de beneficio suscrita el 18 de diciembre de 2006
entre el fideicomitente y el inversionista beneficiario”, dejando constancia de
ello en la respectiva acta que fue suscrita por sus miembros dentro de los
cuales se hallaba la demandante como Directora de Presupuesto, sin que

hubiera expresado su oposicion.

Afadié que su participacidn en el comité exigia el cumplimiento de las
funciones a su cargo previstas por la Resolucidon nro. 0036 de 2006 "por

la cual se ajusta el Manual Especifico de Funciones y de Competencias para los

niveles Directivo y Asesor de la Planta de Personal de la Gobernacion del Meta,
de acuerdo al Decreto nro. 2539 de 2005”, especialmente las relativas al area
de presupuesto, de manera que debia actuar garantizando el
cumplimiento de dicha normativa asi como de sus facultades de direccion
y asesoria advirtiendo los riesgos ante la destinacién indebida de los
recursos del departamento; sin embargo, ello no fue asi dado que avald

la inversion que derivo en el detrimento patrimonial.

Explicd que por ello no existid la alegada violacion al derecho fundamental
al debido proceso de la actora y que en el auto de imputacion se le endilgd
responsabilidad como Directora de Presupuesto del Departamento del
Meta desde el 11 de julio de 2006 hasta el 31 de diciembre de 2007, ante
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la falta de cuidado en el destino de los recursos publicos entregados a un
particular que no ofrecia ninguna garantia de su retorno; aspecto que fue
precisado en el fallo de responsabilidad fiscal asi como en el acto
administrativo que resolvié el recurso de apelacion; por lo tanto, concluyé
gue tampoco se presentaba incongruencia entre la imputacion y la

decisién de responsabilidad fiscal.

Aleg6 con fundamento en el articulo 3 de la Ley 610 de 2000 y la sentencia
de la Corte Constitucional C-840 de 200117, que la demandante tenia
responsabilidades inherentes al manejo de los recursos, dadas las
funciones esenciales de su cargo y como integrante del Comité Técnico
Financiero del Departamento tenia capacidad decisoria para avalar o
aprobar la ejecucidén de los tramites del Director de Tesoreria para la
inversion de los mencionados recursos en el patrimonio auténomo, de tal
forma que ejercid control fiscal en la medida que su aprobacién fue
determinante para que se llevaran a cabo las operaciones que culminaron
en el detrimento patrimonial; situacién que conduce al nexo causal entre

el dafio y la conducta.

Por lo anterior, sostuvo que en el presente asunto la sefiora Nohora Marin
de Ruiz incurrié en responsabilidad fiscal y en consecuencia desestimé los

cargos de la demanda y los perjuicios reclamados.

IV. EL RECURSO DE APELACION

Inconforme con lo decidido por el a guo, el apoderado de la parte actora

interpuso recurso de apelacién y como sustento del mismo manifestd?8:

Adujo que el Tribunal de instancia no analizd si la conducta descrita en el

auto de imputacion varié con respecto a la determinada en el fallo de

17'M.P. Jaime Araujo Renteria.
18 Folios 469 a 474 del cuaderno principal de la primera instancia.
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responsabilidad fiscal, situacién que le impidié que pudiera pronunciarse
frente a ese cargo; agregd que el ente de control dejo de valorar si la
conducta fue dolosa o culposa y su relacion con la materializacion del dano
y el nexo causal, por lo que errd esa Corporacion en sefialar que la
participacion de la actora en el Comité Técnico Financiero del
Departamento del Meta implicé inescindiblemente el ejercicio de su cargo
publico, toda vez que se debe especificar y probar la actuacion al igual
que precisar el grado de competencia en torno al elemento de la gestidn

fiscal, como lo prevé la sentencia C-840 de 200119,

Aseverd que por el hecho de integrar el Comité Técnico Financiero del
Departamento en virtud de su calidad de Directora de Presupuesto, no
tenia la titularidad juridica para que pudiera considerarse como gestora
fiscal, por lo que insistié en el argumento de la demanda, segun el cual,
de acuerdo con la Resolucion nro. 0036 de 2006 dentro de sus funciones
no estaba la de colocar excedentes de liquidez, como si la tiene el

Tesorero Departamental segun lo establece el articulo 121 ibidem.
Finalmente sefialé que el Tribunal de instancia no se pronuncié respecto
a la nulidad procesal del juicio de responsabilidad fiscal, que en su criterio
se configurd en razén a la variacién de la conducta por la violacién de su
derecho fundamental al debido proceso.

El recurso fue concedido por auto del 3 de julio de 201529,

V. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

5.1. El recurso de apelacion fue asignado mediante Acta Individual de

Reparto del 10 de septiembre de 201521 y admitido en proveido del 9 de

19 Corte Constitucional, idem.
20 Folios 478 y 479 del cuaderno principal de la primera instancia.
21 Folio 2 del cuaderno principal de segunda instancia.
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noviembre del mismo ano?? y se corrid traslado para alegar de conclusién

por auto del 4 de mayo de 201623,

5.1.1. El recurrente presentd escrito descorriendo el traslado, en
oportunidad, en el que reiterd los planteamientos expuestos al sustentar

el recurso de apelacién?4,

5.1.2. Por su parte, el apoderado de la Contraloria General de la Republica
en su escrito radicado en tiempo insistié en los argumentos que expuso
en la primera instancia?®> y allegd copia simple de dos sentencias
proferidas por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion
Primera, de fecha 28 de mayo de 201526 y 18 de febrero de 201627, que
segun adujo se trataron de procesos fallados a su favor en donde se

discutieron hechos analogos a los del presente asunto.

5.1.3. El sefior Agente del Ministerio Publico en el concepto que rindid
solicitdé confirmar la sentencia proferida por el a quo, con sustento en lo

siguiente?8:

Luego de referirse a los elementos constitutivos de la responsabilidad
fiscal, asi como a los derechos fundamentales al debido proceso y de
defensa, sostuvo que no hubo incongruencia entre el auto de imputacién
y el fallo que se controvierte respecto de las conductas endilgadas, por
cuanto la participacién de la actora en el Comité Técnico Financiero lo
hizo en ejercicio y cumplimiento de sus funciones como Directora de
Presupuesto, de manera que estas dos actividades no se excluyen, sino
que por el contrario, la Gltima es causa de la primera; por lo que existe
una correlacién entre los hechos y las conductas endilgadas en dichos

actos administrativos.

22 Folio 4 del cuaderno principal de segunda instancia.

23 Folio 9 del cuaderno principal de segunda instancia.

24 Folios 14 a 19 del cuaderno principal de segunda instancia.
25 Folios 20 a 29 del cuaderno principal de segunda instancia.
26 Radicado nro. 20140005800.

27 Radicado nro. 20140070300.

28 Folios 54 a 68 del cuaderno principal de la segunda instancia.
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Afiadié que el marco funcional de la demandante no fue modificado y se
cind a la gestidn fiscal de su labor; ademas, siempre tuvo conocimiento
dentro del tramite del juicio de responsabilidad que las actuaciones
procesales adelantadas por la Contraloria General de la Republica se
hicieron con ocasion del cargo que desempeiid como “[DJirectora de

Planeacion’ (sic), lo que a su vez, por ostentar dicho cargo tenia que hacerse

parte del referido Comité (...)”.

Sefalé que comparte el criterio del a quo consistente en que la gestién
fiscal puede determinarse a través de conductas que se relacionen con
funciones de ordenacion, direccion, control, coordinacién y disposicidon de
los recursos patrimoniales del Estado, y por ende, puede enmarcarse
dentro de las decisiones que se tomen o consientan dentro de los cargos
directivos y de confianza, para lo cual se apoyd en la sentencia de esta
Corporacion del 15 de noviembre de 20122° y afirmé que el cargo que
ocupaba la sefiora Nohora Marin de Ruiz para el momento de la ocurrencia
de los hechos estaba dentro del ambito de las acciones que comportan
gestion fiscal, al tener como obligacién implementar las directrices

presupuestales con sujecién a lo dispuesto por el ordenador del gasto.

Agregd que, como lo determind el Tribunal de instancia, el dafo se
concretd en el momento en que la Gobernacion del Departamento del
Meta no recibid el pago acordado por el fideicomitente, ni los intereses
pactados en las ofertas comerciales de cesién de derechos de beneficio

con pacto de readquisicién.

Considerd que la conducta de la demandante fue omisiva y negligente lo
gue se evidencia en la ausencia de estudios previos para la aprobacion
de la colocacion de excedentes de liquidez, la falta de examen de riesgos;
ademas, aunque no haya suscrito el negocio juridico, su aporte fue
relevante para su perfeccionamiento a través del aval que dio en la

operacién de inversién al patrimonio autdnomo de Proyectar y que el

29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, sentencia
del 15 de noviembre de 2012, C.P. Guillermo Vargas Ayala, radicado nro.
85001233100020090004101.
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Director de Tesoreria de la entidad territorial pudiera llevar a cabo los
tramites necesarios para ello, sin que pudiera evadir su responsabilidad
bajo el argumento que no fue quien ejecutd tales recursos; lo que a su
vez concretd el elemento del nexo causal entre el aludido dafio y su falta

de previsién en manifestar dichos riesgos.

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA

6.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en los articulos 237 de la Constitucién
Politica, 11, 34 y 36 de la Ley Estatutaria de Administracion de Justicia-
Ley 270 del 7 de marzo de 1996, 150 de la Ley 1437 de 2011, modificado
por el articulo 615 de la Ley 1564 de 2012, y 13 del Acuerdo 80 del 12 de
marzo de 201930 expedido por la Sala Plena de la Corporacidn, esta

Seccidén es competente para conocer de la presente demanda.

6.2. Hechos probados

En el proceso se encuentra acreditado lo siguiente:

6.2.1. Acorde con certificacion expedida por la direccion de recursos
humanos del departamento del Meta, la sefiora Nohora Cecilia Marin de
Ruiz se desempend como Directora de Presupuesto del Departamento del
Meta desde el 11 de julio de 2006 hasta el 31 de diciembre de 2007.

6.2.2. A través del Fallo con responsabilidad fiscal nro. PRF N°© CD000152
del 30 de enero de 2013, el Contralor Delegado nro. 2 de la Unidad de
Investigaciones Especiales contra la Corrupcion de la Contraloria General

de la Republica dispuso3!:

“[...] PRIMERO: Fallar con responsabilidad fiscal de conformidad con el
articulo 53 de la Ley 610 de 2000, en cuantia de QUINCE MIL
CUATROCIENTOS VEINTICINCO MILLONES DOSCIENTOS OCHENTA Y

%0 Que compilé y actualizé el Reglamento del Consejo de Estado.
31 Folios 15 a 129 del cuaderno principal de la primera instancia.
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NUEVE MIL QUINIENTOS SETENTA Y CINCO PESOS
($15.425.289.575.71), en contra de:

PEDRO ALEJANDRO MARTINEZ GOMEZ; Vicepresidente Comercial de
FIDUAGRARIA S. A. (...).

CESAR AUGUSTO TORRES SUESCUN; Vicepresidente Juridico y Secretario
General de FIDUAGRARIA S. A. (...).

LUCERO JIMENEZ JIMENEZ; Vicepresidente de negocios fiduciarios de
FIDUAGRARIA S. A. (...).

JUAN MANUEL GONZALEZ TORRES, Gobernador del Departamento del
Meta (...).

NESTOR SAMUEL GUTIERREZ; Secretario Financiero del Departamento del
Meta (...)

NOHORA CECILIA MARIN DE RUIZ; Directora de Presupuesto del
Departamento del Meta, portadora de la cédula de [ciudadania]
No. 21.234.862.

ALVARO DE JESUS NINO MORALES; Director de Tesoreria de la
Gobernacién del Meta (...).

GERMAN GUTIERREZ GUTIERREZ; Director de Tesoreria de la
Gobernacioén del Meta (...)

INCONAL S.A. identificada con NIT (...), representada legalmente por
FABIOLA BARRETO CAJIGAS (...) y el sefior ORLANDO BARRETO CAJIGAS
(...), en calidad de miembro del CONSORCIO PROYECTAR.

BEC INGENIERIA S. A. (...), representada legalmente por SONIA PATRICIA
BARRETO CAJIGAS (..), en calidad de miembro del CONSORCIO
PROYECTAR.

D&P S.A. EN L,IQUIDACIéN JUDICIAL (...) representada por el sefior RENE
ARTURO RAMIREZ (...)

Quienes deberan responder solidariamente por el dafio patrimonial
causado al erario publico del Departamento del Meta, con ocasion de los
hechos que son objeto del proceso de responsabilidad fiscal radicado bajo
el numero de expediente CD000152. [...]” (negrillas de la Sala)

6.2.3. Por Auto nro. 000343 del 19 de marzo de 2013, el Contralor
Delegado nro. 2 resolvio el recurso de reposicién, modificando
parcialmente el precitado fallo, en el sentido de exonerar de
responsabilidad fiscal al sefior Cesar Augusto Torres Suescun; en todo lo

demas, confirmo la decisidon32.

32 Folios 205 a 261 del cuaderno principal de la primera instancia.
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6.2.4. Mediante Fallo de Apelacidon nro. 0018 del 1 de abril de 2013, la
Contralora General de la Republica desatd la alzada, confirmando

integralmente las anteriores decisiones33,

6.3. Analisis de la Sala

La Sala procedera a resolver el presente asunto, teniendo en cuenta que
en sesion celebrada el 1 de agosto de 2019, segun Acta nro. 36 de la
misma fecha, decidié dar prelacidon a los fallos de responsabilidad fiscal

que ingresaron a despacho hasta el 31 de diciembre de 2016.

La Sala examinara los argumentos expuestos por la recurrente los cuales
se concretan en determinar si: (i) en razén del cargo que ocupd como
Directora de Presupuesto del Departamento del Meta e integrante del
Comité Técnico Financiero de la entidad territorial implicaban el ejercicio
de control fiscal y su responsabilidad en las inversiones cuestionadas; (ii)
si existid una variacidn de la conducta endilgada en el auto de imputacién
frente al fallo de responsabilidad fiscal que impidiera ejercer su derecho
de defensa y causara transgresion al debido proceso; y (iii) si la
Contraloria General de la Republica hizo una valoracién adecuada de la

conducta de la demandante y su relacién con la materializacion del dafo.

Para ello, la Sala estima que, comoquiera que los anteriores
cuestionamientos estan relacionados, es posible analizarlos en uno solo,
y de manera previa, estudiara: (i) los elementos que deben concurrir para
que se configure la responsabilidad fiscal y (ii) el nexo causal como
elemento determinante de la responsabilidad fiscal y la teoria de la

causalidad adecuada, asi:

6.3.1. Elementos que deben concurrir para que se configure la

responsabilidad fiscal

33 Folios 262 a 326 ibidem.
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El articulo 1 de la Ley 610 de 2000 define el proceso de responsabilidad
fiscal como "[e]l 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 ocasién de ésta, causen por acciéon u omision y en forma dolosa o

culposa un dafo al patrimonio del Estado [...]"*.

A su vez, debe tenerse en cuenta el articulo 267 de la Constitucién Politica,
modificado por el articulo 1 del Acto Legislativo nro. 04 del 18 de
septiembre de 201933, ilustra acerca del propdsito que se persigue con el

control fiscal3¢:

“[...] ARTICULO 10. El articulo 267 de la Constitucién Politica de Colombia
quedara asi: Articulo 267. La vigilancia y el control fiscal son una funcién
publica que ejercera la Contraloria General de la Republica, la cual vigila
la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que
manejen fondos o bienes publicos, en todos los niveles administrativos y
respecto de todo tipo de recursos publicos. La ley reglamentara el ejercicio
de las competencias entre contralorias, en observancia de los principios
de coordinacién, concurrencia y subsidiariedad. El control ejercido por la
Contraloria General de la Republica sera preferente en los términos que
defina la ley. [...]” (se destaca)

Por su parte, el articulo 3 de la Ley 610 previd que la gestion fiscal es el
conjunto de actividades econémicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan
los servidores publicos y las personas de derecho privado “[qJue manejen
o0 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
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. [...]".

34 Aparte subrayado declarado exequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia
C-840 del 9 de agosto de 2001, M.P. Jaime Araujo Renteria, “bajo el entendido de que
los actos que la materialicen comporten una relaciéon de conexidad préoxima y necesaria
para con el desarrollo de la gestion fiscal”.

3 “por medio del cual se reforma el régimen de control fiscal”,

% Aunque para la fecha de los hechos no estaba vigente la modificacion introducida en
el Acto Legislativo 04 de 2019, mantuvo incélume el proposito del control fiscal y es que
se trata de una funcion publica ejercida por la Contraloria General de la Republica para
vigilar la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes publicos.
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Mientras que el articulo 5 sefiala los elementos que deben concurrir para
acreditar la existencia de la responsabilidad fiscal, a saber: -) una
conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion
fiscal; -) un dafio patrimonial causado al Estado y -) el nexo causal entre

los dos elementos anteriores. Al respecto, esta Seccién ha dicho3’:

"[...] De lo anterior se coligen tres elementos de la responsabilidad fiscal:
i) elemento objetivo, consistente en que exista prueba que acredite con
certeza, por un lado, la existencia del dafio al patrimonio publico, y, por
el otro, su cuantificacion; ii) elemento subjetivo, que evalua la
actuacion del gestor fiscal y que implica que aquél haya actuado al menos
con culpa y iii) elemento de relacion de causalidad, segun el cual debe
acreditarse que el dafio al patrimonio sea consecuencia del actuar del
gestor fiscal. [...]” (Negrita de la providencia)

En cuanto al dafio patrimonial, el articulo 6 precisa que debe tratarse de
una lesidon al patrimonio publico que se representa en el menoscabo,
disminucion, pérdida o deterioro de los bienes o recursos publicos,
o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestion
fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente e inoportuna; este puede
provenir de la 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.

En tal sentido, no sdlo son sujetos de responsabilidad fiscal los servidores
publicos y los particulares que de manera directa administren o
manejen recursos o fondos publicos sino también quienes
encontrandose bajo esa misma circunstancia por su accion u
omision hayan incidido de manera determinante en causar un
dafio patrimonial; consideracién que se reafirma en la sentencia C-840
de 2001, a la cual hizo alusién el recurrente, en donde la Corte
Constitucional, al estudiar la exequibilidad de la expresién “contribuyan”,

preciso:

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidén Primera, sentencia
del 12 de septiembre de 2019, C.P. Hernando Sanchez Sanchez, radicado nro. 17001-
23-31-000-2010-00313-01.
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"[...] En efecto, el talante descriptivo de la norma censurada no provoca
duda alguna en cuanto al fin primordial de su contenido: definir el dafio
patrimonial al Estado. Aclarando que dicho dafno puede ser
ocasionado por los servidores publicos o los particulares que
causen una lesion a los bienes o recursos publicos en forma
directa, o contribuyendo a su realizacion. Se trata entonces de una
simple definicion del dafio, que es complementada por la forma como éste
puede producirse. Donde ademas, no se hace referencia alguna a las
autoridades competentes para conocer y decidir sobre las
responsabilidades que puedan dimanar de unas tales conductas.

(..)

La definicion del dafo patrimonial al Estado no invalida ni distorsiona el
bloque de competencias administrativas o judiciales que la Constitucion y
la ley han previsto taxativamente en desarrollo de los principios de
legalidad y debido proceso. Por lo mismo, cuando el daio fiscal sea
consecuencia de la conducta de una persona que tenga la
titularidad juridica para manejar los fondos o bienes del Estado
materia del detrimento, procedera la apertura del correspondiente
proceso de responsabilidad fiscal, sea que su intervencion haya
sido directa o a guisa de contribucion. En los demas casos, esto es,
cuando el autor o participe del dafo al patrimonio publico no tiene poder
juridico para manejar los fondos o bienes del Estado afectados, el proceso
atinente al resarcimiento del perjuicio causado sera otro diferente, no el
de responsabilidad fiscal.

Y la Sala reitera: la responsabilidad fiscal unicamente se puede
pregonar respecto de los servidores publicos y particulares que
estén juridicamente habilitados para ejercer gestion fiscal, es
decir, que tengan poder decisorio sobre fondos o bienes del Estado
puestos a su disposicion. Advirtiendo que esa especial
responsabilidad esta referida exclusivamente a los fondos o
bienes publicos que hallandose bajo el radio de accion del titular
de la gestion fiscal, sufran detrimento en la forma y condiciones
prescritos por la ley. Lo cual implica que si una persona que ejerce
gestion fiscal respecto de unos bienes o rentas estatales, causa dafio a
ciertos haberes publicos que no se hallan a su cargo, el proceso a seqguirle
no sera el de responsabilidad fiscal, pues como bien se sabe, para que
este proceso pueda darse en cabeza de un servidor publico o de un
particular, necesaria es la existencia de un vinculo juridico entre alguno
de éstos y unos bienes o fondos especificamente definidos. Es decir, la
gestion fiscal esta ligada siempre a unos bienes o fondos estatales
inequivocamente estipulados bajo la titularidad administrativa o
dispositiva de un servidor publico o de un particular,
concretamente identificados. [...]” (Se resalta)

6.3.2. ElI nexo causal como elemento determinante de Ila

responsabilidad fiscal y la teoria de la causalidad adecuada

En el derecho colombiano se ha identificado como fuentes de las

obligaciones: (i) el acto juridico, que se expresa a través del contrato y
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del acto unipersonal o la manifestacién unilateral de la voluntad; y (ii) el
hecho juridico, que se denota a través del hecho ilicito y del
enriquecimiento sin causa. A su vez, las especies del hecho ilicito son el

delito y la culpa3s.

El fundamento de la responsabilidad, en cuanto a la obligacion de reparar
el dafio causado por los delitos o la culpa, esta previsto en el articulo 2341
del Cédigo Civil, que preceptua3?:
"ARTICULO 2341. RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL. El que ha
cometido un delito o culpa, que ha inferido dafio a otro, es obligado a la

indemnizacion, sin perjuicio de la pena principal que la ley imponga por la
culpa o el delito cometido”. (Se destaca)

De la precitada disposicion se colige que sélo sera responsable del dafio
quien lo haya cometido; bajo ese contexto, para atribuirle la
responsabilidad a una persona es necesario que entre la conducta y el
dano exista una relacién de causalidad o nexo causal; dicho elemento ha
sido definido "(...) como la relacion necesaria y eficiente entre la conducta
imputada y probada o presumida, segun el caso, con el dafio demostrado
0 presumido. La jurisprudencia y la doctrina indican que para poder
atribuir un resultado a una persona como producto de su accién o de su
omision, es indispensable definir si aquel aparece ligado a ésta por una
relacion de causa a efecto, no simplemente desde el punto de vista factico

sino del juridico (...)"#.

Dicho de otra manera, la relacion entre el perjuicio “y un hecho por el cual
debe responder (...) un vinculo de causa a efecto de modo tal que ese

hecho sea el real generador del dafio*'”.

% QOspina Fernandez Guillermo. Régimen general de las obligaciones. Octava edicidn.
Editorial Temis. Pagina 39.

% En el titulo XXXI denominado de la “responsabilidad comun por los delitos y las culpas”.
40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia
del 11 de diciembre de 2002, M.P.: Maria Elena Giraldo Gomez, expediente nro. 05001-
23-24-000-1993-00288-01 (13818).

41 paillet, Michel. La Responsabilidad Administrativa. Universidad Externado de Colombia.
Traductor JesUs Maria Carrillo Ballesteros. Pag. 85.
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Para analizar la existencia del nexo causal, la doctrina y la jurisprudencia
han propuesto diferentes teorias, entre las cuales se encuentran la
equivalencia de condiciones y la de causalidad adecuada, ésta ultima
acogida por la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado para
resolver los asuntos relativos a la responsabilidad extracontractual civil y

del Estado, respectivamente.

Al respecto, esta Corporacién se ha pronunciado asi*?:

"[...] Sobre el nexo de causalidad se han expuesto dos teorias: Ia
equivalencia de las condiciones que sefiala que todas las causas que
contribuyen en la producciéon de un dafio se consideran juridicamente
causantes del mismo, teoria que fue desplazada por la de causalidad
adecuada, en la cual el dafo se tiene causado por el hecho o fendmeno
qgue normalmente ha debido producirlo. Dicho de otro modo la primera
teoria refiere a que todas las situaciones que anteceden a un resultado
tienen la misma incidencia en su produccion y, en consecuencia, todas
son juridicamente relevantes, pues ‘“partiendo de un concepto de
causalidad natural, todas las condiciones del resultado tienen idéntica y
equivalente calidad causal™?. Y sobre la teoria de la causalidad adecuada
la accién o la omisidon que causa un resultado es aquella que normalmente
lo produce. De estas teorias en materia de responsabilidad
extracontractual se aplica la de causalidad adecuada, porque surge como
un correctivo de la teoria de la equivalencia de las condiciones, para evitar
la extension de la cadena causal hasta el infinito**[...]".

En otra oportunidad indicé*>:

“[...] En orden a establecer el nexo de causalidad entre la falla del servicio
y el dafio, la jurisprudencia de esta Corporacidon acoge la teoria de la causa
adecuada, segun la cual la conducta u omision de la administracion debe
ser relevante y eficaz para producir el resultado dafino, siendo este ultimo
una consecuencia normal y previsible*®, Por tanto, no es suficiente que un
evento haya sumado en la produccién del dafio, sino que debe tratarse de
un hecho determinante y adecuado para causarlo [...]".

42 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia
del 11 de diciembre de 2002, M.P.: Maria Elena Giraldo Gomez, expediente nro. 05001-
23-24-000-1993-00288-01 (13818).

4 Sentencia proferida el dia 23 de agosto de 2001. Seccidén Tercera del Consejo de
Estado. Expediente No. 13.133. Actor: Rafael Angel Quiroz Herrera y otros.

4 Sentencia proferida el dia 25 de julio de 2002. Seccion Tercera del Consejo de Estado.
Expediente 13.680. Actor: Alfonso Roa Yanez.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién
B, sentencia del 10 de agosto de 2011, M.P.: Stella Conto Diaz Del Castillo, expediente
nro. 17001-23-31-000-1997-06024-01(20769).

4 Seccion Tercera, Sentencia del 25 de junio de 2002, magistrada ponente Maria Elena
Giraldo, radicacion 13811.
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Por su parte, la Corte Suprema de Justicia ha dicho?”:

"[...] De todos los antecedentes y condiciones que confluyen a la
produccién de un resultado, tiene la categoria de causa aquél que de
acuerdo con la experiencia (las reglas de la vida, el sentido comun, la
I6gica de lo razonable) sea el mas “adecuado”, el mas idéneo para
producir el resultado, atendidas por lo demas, las especificas
circunstancias que rodearon la produccion del dafio y sin que se puedan
menospreciar de un tajo aquellas circunstancias azarosas que pudieron
decidir la producciéon del resultado, a pesar de que normalmente no
hubieran sido adecuadas para generarlo [...]".

En tal sentido, la teoria de la causalidad adecuada apunta a que sera el
hecho eficiente y determinante para la produccion del dafo el que habra
de tenerse en cuenta para imputar la responsabilidad, esto es, el que

resulte idéneo para su configuracion.

A lo sefialado cabe agregar que puede presentarse una ruptura del nexo
cuando en el curso de los acontecimientos interviene una causa extrana,
de modo que el dafio no es imputable a la conducta desplegada por el
agente sino a un suceso que es externo a él, por lo que la responsabilidad
podria ser atenuada o incluso suprimida si la causa extrafia rompe

completamente el vinculo de causalidad.

Al efecto, la jurisprudencia de esta Corporacién ha explicado?8:

“[...] Las tradicionalmente denominadas causales eximentes de
responsabilidad —fuerza mayor, caso fortuito, hecho exclusivo y
determinante de un tercero o de la victima— constituyen diversos eventos
que dan lugar a que devenga imposible imputar, desde el punto de vista
juridico, la responsabilidad por los dafios cuya causacion da lugar a la
iniciacion del litigio, a la persona o entidad que obra como demandada
dentro del mismo. En relaciéon con todas ellas, tres son los elementos cuya
concurrencia tradicionalmente se ha sefialado como necesaria para que
sea procedente admitir su configuracion: (i) su irresistibilidad; (ii) su
imprevisibilidad y (iii) su exterioridad respecto del demandado [...]".

47 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 26 de septiembre de
2002, M.P.: Jorge Santos Ballesteros, expediente nro. 6878.

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia
del 24 de marzo de 2011, M.P.: Mauricio Fajardo Gomez, expediente nro. 66001-23-31-
000-1998-00409-01(19067).
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A su turno, la Corte Suprema de Justicia anoto*?:

"[...] Esta caracterizacion del nexo causal supone, ademas, la interrupcion
de una cadena de circunstancias cuando en ella intervienen elementos
extrahos tales como los casos fortuitos o los actos de terceros que tienen
la virtualidad suficiente para erigirse en el hecho generador del dafo vy,
por tanto, excluyente de todos los demas.

También se rompe ese nexo de causalidad cuando el dafio es imputable a
la victima, pues en muchas circunstancias es ella misma quien da origen
a la consecuencia lesiva, bien voluntaria ora involuntariamente, como
cuando concurren en ella ciertas particularidades que son obra del
infortunio [...]".

En conclusién, comoquiera que la causalidad implica una funcién de
correccion, solo es posible atribuir un resultado dafoso a quien ha
desplegado una conducta inequivoca, esto es, a quien ha ejecutado una
accion u omisidon que se erige como la causa idonea y eficiente para la

produccién del dafio.

En materia de responsabilidad fiscal la Sala estima necesario acudir a los
fundamentos que se han ocupado del estudio de la causalidad, por
tratarse de una responsabilidad de caracter subjetivo, siendo uno de los
elementos constitutivos, como lineas atras se dijo, el nexo causal, que se
entiende como la relacion entre el dafo al patrimonio publico y la
conducta activa u omisiva, dolosa o gravemente culposa, de un agente

que realiza gestion fiscal>9.

Lo anterior dada la naturaleza de este proceso que es de caracter
administrativo, subjetivo, patrimonial y resarcitorio, exigencia que tiene

que ver con la titularidad juridica para manejar los fondos o bienes

4 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, sentencia del 14 de diciembre de
2012, M.P.: Ariel Salazar Ramirez, expediente nro. 11001-31-03-028-2002-00188-01.

50 ARTICULO 16. CESACION DE LA ACCION FISCAL. En cualquier estado de la indagacion
preliminar o del proceso de responsabilidad fiscal, procedera el archivo del expediente
cuando se establezca que la accién fiscal no podia iniciarse o proseguirse por haber
operado la caducidad o la prescripcion, cuando se demuestre que el hecho no existio o
que no es constitutivo de dafo patrimonial al Estado o no comporta el ejercicio de gestion
fiscal, o se acredite la operancia de una causal eximente de responsabilidad fiscal o
aparezca demostrado que el dafio investigado ha sido resarcido totalmente.
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materia del detrimento en grado de intervencidon directa o a guisa de

contribucion.

6.3.3. El caso concreto

Descendiendo al caso bajo examen, se observa lo siguiente:

Para determinar si el cargo ejercido por la demandante comportaba
gestion fiscal y si se demostrd que haya tenido una injerencia directa o
indirecta en la inversién de los recursos de tesoreria provenientes de los
excedentes de liquidez de regalias en el negocio fiduciario, se tiene lo

siguiente:

En la Resoluciéon nro. 0036 de 2006, "Por la cual se ajusta el Manual Especifico
de Funciones y de Competencias para los Niveles Directivo y Asesor de la Planta

de Personal de la Gobernacion del Meta, de acuerdo al Decreto nro. 2539 de
2005”7, expedida por la Secretaria de Recurso Humano y Desarrollo
Organizacional del departamento del Meta, se dispuso que correspondia

al director del area de presupuesto-?:

“[...] 1. Dirigir la ejecucidon del presupuesto de la administracion central
del departamento.

2. Asesorar en materia presupuestal las diferentes entidades de la
administracion departamental.

3. Velar por el incumplimiento de la ley organica de presupuesto y su
reglamentacion.

(...)

9. Consolidar las ejecuciones presupuestales de los organismos de control,
las entidades descentralizadas que dependan presupuestalmente el
departamento y la de la administracion central, de tal forma que permita
determinar la situacion financiera y patrimonial del departamento.

(...)

11. Presentar oportunamente los estados de las ejecuciones
presupuestales a las instancias competentes [...]".

A través de la Resolucién nro. 0224 del 17 de julio de 2006, expedida por
el Secretario Financiero del departamento del Meta, se establecid la
conformacion del Comité Técnico Financiero para la constitucion,

renovacion, cancelacién de titulos, CDT s del departamento, asi: el

51 Archivo “Caja 3 carpetas/Carpeta 24 folios 4587 al 4691, pags. 142 a 144.
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Secretario Financiero (quien lo presidia) y el Director de Tesoreria (quien
ejercia la secretaria técnica)°?; dicho acto fue modificado por Ia
Resolucién nro. 0283 del 29 de agosto del mismo afo, en el sentido de
agregar que también estaria conformado por el Director Administrativo

de Presupuesto®3,

El 6 de abril de 2006, el Consorcio Proyectar, integrado por las sociedades
Contratistas Asociados S.A, Inconal, S.A., Bec Ingenieria S.A. e Incocivil
Ltda., suscribido un contrato de fiducia mercantil irrevocable de
administracion y fuente de pago con la FIDUAGRARIA S.A.>4, cuyo objeto
consistié en administrar y servir de fuente de pago de las obligaciones
gue adquiriera el mencionado consorcio en su calidad de fideicomitente>>;
el patrimonio se constituyd con los recursos provenientes de los contratos
de obra nimeros 1657, 1661, 1664 y 1668, adjudicados por el INVIAS>S,
de los inversionistas beneficiarios, quienes a su vez se vincularian a través
de ofertas de cesion de derechos de beneficio con pacto de readquisicion,

entre otros®’.

Asi mismo, el contrato determind que las obligaciones adquiridas por el
fideicomitente con los inversionistas beneficiarios se sefialarian dentro de
las ofertas de cesidon de derechos y en las mismas se establecerian las
declaraciones y requisitos para ser vinculadas al fideicomiso, de las cuales
se destaca: (i) conocer y aceptar el estado del fideicomiso y de sus bienes;
(ii) la fiduciaria no se hacia responsable del cumplimiento de los contratos
y tampoco se subrogaba en la obligacién de cumplir con los términos y
clausulas de la oferta de cesién; (iii) conocer y aceptar que no es funcion
de la fiduciaria verificar el destino de las sumas entregadas al

fideicomitente en desarrollo de las instrucciones de giro que aquel

52 Archivo “Carpeta principal 16/Folios 2971-3201", pag. 227.

>3 Ibidem, péag. 225.

>4 Sociedad Fiduciaria de Desarrollo Agropecuario S. A.

55 El contrato obra en el archivo "carpeta principales (sic)/Folios 2175 — 2397” del cd
visible a folios 177 a 190 del cuaderno de la primera instancia, contentivo de los
antecedentes del proceso de responsabilidad fiscal.

%6 Derivados del proceso de licitacién publica nro. DG-164-2004.

57 El contrato fue modificado mediante el otrosi nro. 1 del 21 de diciembre de 2006, en
relacion con el pago de la remuneracion de la fiduciaria.
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impartiera, y (iv) conocer y aceptar que en caso de incumplimiento de la
obligacién de readquisicion de derechos cedidos por parte del
fideicomitente, la fiduciaria gestionaria el pago de lo pactado siempre que

existieran bienes suficientes dentro del fideicomiso.

En desarrollo del contrato fiduciario, el departamento del Meta se vinculd
como inversionista beneficiario mediante la suscripcién de las siguientes

ofertas comerciales de cesion de derechos con pacto de readquisicién:

- El 17 de octubre de 2006, por valor de diez mil millones de pesos
($10.000.000.000), los cuales fueron girados a FIDUAGRARIA S. A. con
destino al patrimonio auténomo de Proyectar, para ser readquiridos el 17
de abril de 2007, por valor de diez mil millones quinientos veinticinco mil

pesos ($10.525.000.000)>8, documento suscrito por el Gobernador del

Meta vy el representante del consorcio.

- El 18 de diciembre de 2006, el Gobernador del Meta y el representante

del consorcio suscribieron una oferta por valor de seis mil millones de
pesos ($6.000.000.000), para ser readquirida el 21 de diciembre de 2007,
por un precio de seis mil millones seiscientos treinta mil pesos
($6.630.000.000)°.

- El 11 de abril de 2007, las mismas partes firmaron las siguientes ofertas:

(i) En la primera, se indicé que: "“[e]sta oferta se origina en la oferta firmada
el 17 de octubre de 2006 por un valor de (...) ($10.000.000.000) y se acepta la
reinversion por la suma de SEIS MIL MILLONES DE PESOS ($6.000.000.000)

[...]; en cuanto al monto y el plazo de readquisicion, se establecié que el
inversionista beneficiario readquiria el 29 de diciembre de 2007, los
derechos de beneficio por un precio de seis mil millones cuatrocientos

treinta y siete mil quinientos pesos ($6.437.500.000)%°.

58 Archivo “Anexo 5 carpeta 4/ Folios 601 a 800)”, idem, paginas 185 a 188.
9 Ibidem, pags. 148 a 152.
80 Archivo “Anexo 5 carpeta 5/ Folios 801 a 1000)”, idem, pags. 14 a 17.
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(ii) En la segunda, se establecid que se reinvertian cuatro mil millones de
pesos ($4.000.000.000) de la oferta inicial, para readquirir los derechos
por un precio de cuatro mil doscientos veintitn millones seiscientos
sesenta y seis mil sesenta y siete pesos ($4.221.666.667), el 29 de
octubre de 200761,

- El 26 de octubre de 2007, el Tesorero de la Gobernacién y un

representante del consorcio, suscribieron una oferta por cuatro mil
millones de pesos ($4.000.000.000) para ser readquiridos el 26 de
octubre de 2008, en cuatro mil cuatrocientos cuarenta millones de pesos
($4.440.000.000)°2,

- El 22 de diciembre de 2007, por valor de seis mil millones de pesos
($6.000.000.000), con un precio de readquisicion de seis mil ciento
cincuenta y ocho millones quinientos noventa y nueve mil novecientos
sesenta y tres pesos ($6.158.599.963)%3; al igual que el anterior, dicho

documento fue suscrito por el Tesorero del Departamento del Meta y el

representante del consorcio.

Vencidos los plazos definidos en cada una de las ofertas comerciales
relacionadas, el fideicomitente no cumplié con el pago asi como tampoco
lo hizo la fiduciaria en calidad de administradora y fuente de pago del

patrimonio auténomo®4,

Ahora bien, frente a las actas suscritas por el Comité Financiero del
departamento en las que supuestamente se autorizaron dichas
inversiones en el Consorcio Proyectar, en el material probatorio legible
obrante en un CD, solo consta el Acta nro. 13 del 3 de diciembre de 2007

en la que se indicé®>:

61 Ibidem, pags. 20 a 23.

62 Ibidem, pag. 28 a 31.

63 Visible en el archivo “Carpeta 13 - folios 2402 - 2061”, idem, pags. 144 a 137.
64 Fallo de responsabilidad fiscal nro. CD0001522 del 30 de enero de 2013, pag, 11.
8 Archivo “Carpetas principales nro. 15/Folios 2799 .2970)”, pags. 27 a 30.
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o
VILLAVICENCIO-META
COMITE TECNICO FINANCIERO
ACTA 13
FECHA: Villavicencso, 03 de diciembre de 2007
LUGAR Sala de Juntas Secreteria Financiers
HORA: 08:00 Horas
. PARTICIPANTES MESTOR SAMUEL GUTIERREZ Snio. Financiero

GERMAN GUTIERREZ G., Dirsctor (@) de Tesoreria
MOHORA MARIN OE RUIZ | Dirsclora de Presupuesio

DESARROLLO:

.08 funcionanos anedommants nombrados 38 reuniaron con sl propdsilo de reslizer el
Comité Técnico Financisro pare CONSTITUIR, REMOVAR O CANCELAR durante e!
mes de diciembre, Titulos en diferentes Entidadss Financieras, para 12 vigencia 2007,
sobre 03 recursos provenientes de diforentes rentas del Dopavtamanto

El docior, GERMAN GUTIERREZ GUTIERAEZ informe que de conformided con el
articulo 17 ds la Ley 819 ds 2002 |as Entidades Territoriales daberdn invertir sus

. exosdsnias ranslionos ds liguidex en Thulos de Dsuda Piblice Interna de la Nacion o
on Tinlos que cusnten con nite calilicacion de reago crediticio *

Uns vaz escuchado of Diecior (8) de  Tesoreda el Presidsnle ordena
. CONSTITUIR, RENOVAR y ICELAR los  siguientes Tilulos

\J Cariore 33 38 43 PISO 1 TELO71.06-28 Lines graiuita POR 018000018509
Emall

Danina Whah

TESURSTA BEPARTARINIAL 4’
NIT:892.000.148-8

VILLAVICENCIO-META

Acta comité Técnico diciembre 03/07 3
CONSTITUIR:

BANCAFE CENTRO 100000000000 RENTAS CEDIDAS CUENTA 7191003041
BANCO COLPATRIA

COLPATRIA $1.000.000.000,00 RENTAS CEDIDAS CUENTA 700-05418-1 BANCO

DE OCCIDENTE

BANCO DE BOGOTA $1.000.000.000.00 9411002307 IMPUESTO DE VEHICULO-
BANCO SANTANDER

‘ COOMEVA $1.000000 000,00 CUENTA 272003702 BANCO SANTANDER
CONGENTE $1.000.000.000,00 CUENTA 583420-8 BANCO SUPERIOR-ESTAMPILLA
PRODESARROLLO y BANCO SANTANDER IMPUZETO DE VEHICULOS

RENOVAR:

COSACOL $2 500.000 000,00 REGALIAS
RENTACAFE $1.000.000 000,00 REGALIAS
FIDUVALLE OPERACION 138 $2.500 000 000,00 REGALIAS
FIDUVALLE OPERACION 102 $5 000 000.000,00 REGALIAS
CONGENTE $973 POR $200.000 000,00 REGALIAS
COSACOL $7.000 000 000,00 REGALIAS
COSACOL $500.000,000,00 REGALIAS
FIDUVALLE OPERACION 100 §2 135 737,072 00 FOIDOS COMUNES
FIDUVALLE OPERACION 101 $2 500 000.000,00 FONDOS COMUNES
PROYECTAR $4.000.000.000,00 REGALIAS

. PROYECTAR $1.500.000 000,00 PRODESARROLLD

PROYECTAR $1.500.000.000,00 RENTAS CEDIDAS
PROYECTAR $2.000 000.000,00 FONDOS COMUNES
PROYECTAR §1 000 000.000,00 REGALIAS
FIDUVALLE OPERACION 128 $2.000.000.000,00 REGALIAS
CHACON BERNAL $8 000.000.000,00 REGALIAS
REDES CUCUTA $4.000.020.000,00 REGALIAS

.« BOGOTA FUSA -$2.097 617 897,00 PRODESARROLLO FONPEY

L Carrera 33 38 48 PISO 1 TEL-871.58-28 Lines gratvita PQR 018000913659
Emad
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NIT:882

A su vez, en la version libre rendida por la actora en el proceso de
responsabilidad fiscal explicod: “[e]l estudio de las inversiones se fundé en la
calificacion AAA que las fiducias (sic) tenian y que no era de su competencia el
llevar a cabo la recuperacion de los dineros objeto de esta investigacion. Que la
colocacién de los recursos aprobada por el Comité consistia en la inversion que
a través de la fiducia hizo el Departamento del Meta en las empresas que
FIDUAGRARIA S. A. indicé al momento de plantear la oferta al ente territorial
(...). En relacién con las renovaciones afirmé que el comité las habia efectuado
por la misma tasa representativa que tenia el mercado para la época de su

realizacion [...]"®.

De esta manera, la Sala puede arribar a las siguientes conclusiones:

(i) Pese a que la actora admite que participé en el Comité Técnico
Financiero del departamento del Meta, lo que explicdé fue que alli se
aprobd la colocacidn de recursos a través de la fiducia y que el estudio de

las operaciones estaba respaldado en la calificacion de éstas.

(ii) No se demostro la existencia de un acto que de manera expresa haya

determinado cuales eran las funciones a cargo del Comité Técnico

66 Asi lo reprodujo el fallo de responsabilidad fiscal acusado, pag. 80 del cuaderno
principal de la primera instancia.
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Financiero para la constitucién, renovacion, cancelacidon de titulos, cdts

del departamento del Meta.

(iii) Segun el acta que se trae a colacidn, lo que se observa es que se
escuchaba el criterio del director de tesoreria y la inversidn la autorizaba

el presidente del Comité que era el director financiero.

(iv) Es claro que las funciones de la demandante sefaladas en la
Resolucion nro. 036 de 2006, dentro de las cuales se destacan, la de
dirigir la ejecucién del presupuesto de la administracién central y
consolidar las ejecuciones presupuestales, comportaban gestién fiscal, lo
que le exigia actuar con diligencia y con pleno conocimiento del marco
normativo que rige la ejecucion de recursos publicos, por lo que se
esperaba que ante cualquier irregularidad que pudiera presentarse por
parte de un area administrativa o técnica del Departamento del Meta y/o
en sus entidades descentralizadas lo advirtiera de manera oportuna,
impidiendo que se configurara un eventual dano en las finanzas de la
entidad territorial, siendo el mencionado Comité Técnico Financiero del

cual hacia parte, una de las instancias en donde debia hacerlo.

(v) Sin embargo, lo que no esta comprobado ni podia desprenderse del
solo ejercicio del cargo de directora de presupuesto del departamento y
miembro del Comité Técnico Financiero del ente territorial, es que las
operaciones que se hicieron para el traslado de los recursos, que
concluyeron en el detrimento patrimonial, hubiesen estado precedidas de
decisiones en las cuales la actora haya tenido una participacion directa o
determinante, de tal forma que pudiera endilgarsele responsabilidad, al
menos por no manifestar su inconveniencia frente a la inclusién de
clausulas que no ofrecian respaldo al departamento en las transacciones

ejecutadas.

En suma, para que pudiera establecerse una responsabilidad fiscal en
cabeza de la demandante debia demostrarse que en ejercicio de la gestion

fiscal a su cargo o con ocasién de ésta se hubiese causado por su accion
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u omisién en forma dolosa o gravemente culposa el dafo al patrimonio
del departamento o contribuido en el mismo, de forma que se

constituyera en la causa eficiente e idénea del detrimento.

En el caso bajo analisis, lo que se demostro es que las ofertas comerciales
fueron suscritas por el gobernador o por el tesorero del departamento y

autorizadas por el presidente del Comité Técnico Financiero.

Asi las cosas, no se desprende que la actora, como Jefe de Presupuesto
del ente territorial y miembro del citado Comité, haya tomado la decision
de hacer las inversiones, o que su participacion en aquel fuera
determinante para la causacion del dafio; esto es, para que se llevaran a

cabo las operaciones que culminaron en el detrimento patrimonial.

En ese orden de analisis, para la Sala no esta acreditado de manera
fehaciente que la actora, en el ejercicio de la gestion fiscal que le
correspondia como Directora de Presupuesto del Departamento del Meta,
haya dado su aval para que se hicieran tales inversiones y se materializara
el dafio patrimonial a raiz del cual el ente de control la hall6 fiscalmente
responsable, junto con otros funcionarios de la administracidon

departamental.

Ahora bien, en el Auto nro. 00137 del 31 de agosto de 2012, el Contralor
Delegado Intersectorial nro. 2 de la Unidad de Investigaciones Especiales
contra la Corrupcién de la Contraloria General de la Republica, sefiald lo

siguiente frente a la actora:

"[...] Siendo participe del comité técnico al que igualmente se le puede
enrostrar la falta de cuidado y diligencia en el manejo de la inversion de
los recursos de los recursos de tesoreria. En su contra la falta de
evaluacion y comprension de las dimensiones propias del negocio
fiduciario y de la denominada OFERTA DE CESION DE DERECHOS DE
BENEFICIO.

En el marco de sus funciones estaba la de realizar el estudio y aprobacion
de la colocacion de excedentes de liquidez del Departamento; sin
embargo, por las condiciones en que ocurrieron los hechos, se puede
concluir que la encartada desconocidé todo examen de riesgos y dirigio
recursos publicos en préstamo a un particular que no ofrecia derecho
alguno distinto al de acreedor del Fideicomitente y una débil y deficiente
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fuente de pago. Su falta de diligencia ocasiond el dafio patrimonial que
hoy soporta el Departamento del Meta.

La falta de conocimiento y el descuido proceder la hacen responsable de
los dafios causados al Departamento del Meta, en el grado de culpa grave
pues avaldé un procedimiento de colocacion de recursos en un consorcio
no habilitado para ello [...]".

(Mayusculas y negrita del texto, resaltado por la Sala)

Mientras que en el Fallo de Responsabilidad Fiscal PRF Nro. CD 000152,

se afirmo:

“[...] La responsabilidad que le atafie a la sefiora NOHORA CECILIA MARIN
DE RUIZ como directora de presupuesto por la colocacion de excedentes
de liquidez en un patrimonio autonomo con la finalidad de ser entregados
a particulares, esta mds que demostrada. Del marco funcional como
empleada publica para la época de los hechos se demarca claramente su
obligacidn de direccidon y control de recursos y formas de inversion acorde
con el deber objetivo de cuidado que le incumbe a quienes sean
ordenadores del gasto y demds funcionarios que intervengan en la
elaboracion y ejecucion de presupuesto, estableciendo tanto Ia
responsabilidad penal como la fiscal en cabeza de quienes intervienen en
el gasto presupuestal, en consecuencia también es responsable por las
colocaciones de recursos de excedentes de liquidez provenientes de
regalias del Departamento del Meta.

Asi mismo no puede pretender el abogado defensor que su prohijada no
realizaba gestion fiscal alguna, por cuanto el solo pertenecer al comité
técnico financiero no la investia del poder decisorio suficiente para invertir
dineros publicos, porque ello no es cierto. Dentro de los elementos
constitutivos de la gestion fiscal se establece que los funcionarios publicos,
en _esta caso, que desplieguen actividades econdmicas, juridicas y
tecnoldgicas dirigidas a la adecuada y correcta adquisicion, publicacion,
conservacion, administracion, custodia, explotacion, enajenacion,
inversion, entre otros, de bienes publicos serdn considerados como
gestores fiscales, por ende, la directora de presupuesto del Departamento
del Meta esta mas que llamada a responder por el manejo y la disposicion
de los dineros publicos del mencionado ente territorial, por cuanto en
esencia, en ella recae la obligacién de implementar las directrices
presupuestales con sujecion a lo dispuesto por el ordenador del gasto.

Pero mas alla de responsabilizarse como directora de presupuesto, la
sefiora NOHORA CECILIA MARIN DE RUIZ tenia conocimiento directo de
la forma como se colocaban los dineros de excedentes de tesoreria
provenientes de regalias del Departamento en los patrimonios auténomos
en comento. Dentro del comité técnico financiero, la sefiora en mencion
conocid de las ofertas de cesion de derechos de beneficio suscrito entre la
Gobernacion y el consorcio Proyectar, y de la relacion juridica que se
establecié con el contrato de fiducia mercantil con FIDUAGRARIA S. A. No
son aceptables para esta delegada los argumentos expuestos por el jurista
en defensa de la sefiora exdirectora de presupuesto de la Gobernacion,
por cuanto mas alla de tener o no “poder decisorio”, que en la realidad si
lo tenia, su mismo marco funcional y practico demanda un conocimiento
pleno de los rubros y/o conceptos contables-financieros que se utilizan
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para una entidad territorial, es por eso que la sefiora Marin de Ruiz conocia
de la destinacion especifica que de los excedentes de tesoreria
provenientes de regalias disponia la Ley 819 de 2003. [...]”. (Se resalta)

Sin embargo, para la Sala no son de recibo dichas conclusiones, puesto
gue no esta probado que la conducta de la actora haya sido descuidada y
negligente, o que tuviera poder decisorio sobre dichas operaciones,
maxime cuando las respectivas ofertas de cesidn de derechos de beneficio
fueron suscritas algunas por el gobernador del departamento del Meta y

otras por el Tesorero del mismo ente territorial, no por ella.

Por las razones explicadas, la Sala declarara parcialmente nulos los actos
acusados que declararon fiscalmente responsable a la demandante y

gueda relevada del anadlisis de los demas cargos expuestos por la actora.

En cuanto a los perjuicios morales reclamados:

En relacion con estos perjuicios la Corporacién ha sefalado que
constituyen el dolor, la afliccidn y en general los sentimientos de
desesperacion, congoja, desasosiego, etc, que invaden a la victima

directa o indirecta de un dafio antijuridico®’.

La actora solicita, en este caso, que se le reconozcan perjuicios morales
en el equivalente a cien (100) salarios minimos mensuales legales y para
demostrar su configuracién se recibieron en este proceso dos

declaraciones, las cuales dan cuenta de lo siguiente®8:

La sefiora Claudia Milena Ruiz Marin, manifestd que la demandante es su
madre y le consta que tanto la Fiscalia como la Procuraduria la exoneraron
de las investigaciones que por este asunto adelantaban; explicé que su

mama trabajé afio y medio para la gobernacion del Meta como directora

67 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion
A. Sentencia del 2 de diciembre de 2019. C.P. Marta Nubia Veldsquez Rico. Expediente
radicacién nro. 25 000 23 26 000 2010 00788 01.

% Folio 414 a 419 cuaderno principal. CD audiencia de pruebas.
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de presupuesto, que llevan en este proceso siete afios, esto es, desde el
2007 que se iniciaron las investigaciones y ello ha originado
complicaciones a nivel familiar, porque su mama se ha visto sometida a
mucho estrés y angustias, ya que toda su vida trabajo y después de esto
ha estado inhabilitada para hacerlo lo que le ha producido tristeza y
angustia. Adujo que le consta que su mama siempre ha tenido una vida

intachable®9.

El senor Medardo Anibal Valencia, informdé que es primo de la actora y le
consta de la buena conducta que ésta siempre ha tenido como persona,
sefiald que conoce que a raiz de la investigacién que se le adelanto ello
afectd su vida, su tranquilidad, pues se volvié nerviosa y ha sufrido mucha
angustia, maxime cuando lleva mas de seis afios con esta situacion y

siempre ha sido una persona honesta’?,

No obstante que los declarantes son familiares de la actora y cabria
calificar sus testimonios como sospechosos, la Sala no los desestimara
habida cuenta que es posible concluir que esta clase de sanciones causan
en los encartados sentimientos de angustia, congoja y preocupacion,
siendo precisamente su nlcleo mas cercano el que puede dar cuenta de
dicha situacion, maxime cuando se trata de una sancién que se le impuso
desde el ano 2013, lo que conllevé a que sus proyecciones laborales se
vieran truncadas, que se adelantara en su contra un proceso de cobro
coactivo, que fuera reportada en el boletin de responsables fiscales y que
se compulsaran copias por estos hechos a la Procuraduria General de la

Nacion.

En ese sentido, la Sala en ejercicio de su arbitrio iuris tasara los perjuicios
morales atendiendo la naturaleza del hecho y por ello no los reconocera
en el quantum maximo solicitado, que se aplica en los eventos en que el
dolor alcanza su mayor intensidad, verbigracia, cuando esta

comprometido el bien superior de la vida y por ello, ordenara el pago por

% Minuto 11:40 a 19:30.
" Minuto 23:00 a 31:50.
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este concepto en el equivalente a treinta (30) salarios minimos mensuales

legales vigentes’!.

En conclusiodn, la Sala accedera a declarar la nulidad de los actos acusados
en cuanto declararon fiscalmente responsable a la actora y accedera al

reconocimiento de los perjuicios morales.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativa, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la
Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: REVOCAR la sentencia proferida el 21 de mayo de 2015 por
la Seccidon Primera, Subseccion A del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca; en consecuencia, DECLARAR parcialmente nulos los
actos administrativos acusados en cuanto declararon fiscalmente
responsable a la sefiora NOHORA CECILIA MARIN DE RUIZ, segun las

razones analizadas en la parte considerativa.

SEGUNDO: CONDENAR a la Contraloria General de la Republica a titulo
de restablecimiento del derecho a pagar en favor de la parte actora el
equivalente a treinta (30) salarios minimos mensuales legales vigentes

por concepto de perjuicios morales.

TERCERO: En firme esta providencia, remitase el expediente al Tribunal

de origen.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida vy

aprobada por la Sala en la sesién de la fecha.

1 Esta Corporacion ha dicho respecto del quantum al cual deben ascender esta clase de
perjuicios, que el juez debe tener como fundamento el arbitrio judicial y valorar segin
su prudente juicio las circunstancias propias del caso concreto. Consejo de Estado.
Seccién Tercera. Sentencia del 5 de marzo de 2020. C.P. Marta Nubia Velasquez Rico
(E). Expediente radicacion nro. 76001-23-31-000-2006-00478- 01.
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COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidenta Consejero de Estado
Consejera de Estado

HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES
Consejero de Estado Consejero de Estado
(Ausente con excusa)
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