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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota D.C., tres (3) de septiembre de dos mil veintiséis (2026)
Consejero Ponente: GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO
Radicacion num.: 25000-23-41-000-2016-02385-01
Demandante: ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA ENTIDAD
COOPERATIVA
Demandada: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala resuelve el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra
la sentencia de 17 de noviembre de 2022, proferida por la Subseccion A de la
Seccion Primera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

I ANTECEDENTES
1.1. La demanda’
1.1.1. Las pretensiones

1. La Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa en ejercicio del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el articulo
138 de la Ley 1437 de 18 de enero de 20112, presenté demanda en la que formuld
las siguientes pretensiones:

“[...] 2.1 Primer bloque: contiene las Pretensiones Principales:

2.1.1. Que se declare la nulidad del Fallo No. 150 del 4 de febrero de 2.016 de primera
instancia, el Auto No. 726 del 14 de abril de 2.016 que resolvié el recurso de reposicion
y el fallo de apelacion con grado de consulta No. ORD-80112-0316-2016 del 24 de
mayo de 2.016 del proceso de responsabilidad fiscal No. 2014-04181 de la
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA.

2.1.2. Que, como consecuencia de dicha declaratoria, se ordene a la CONTRALORIA
GENERAL DE LA REPUBLICA el restablecimiento de la suma pagada al momento
de presentacion de la demanda, porla ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA,
el dia cinco (5) de octubre de dos mil dieciséis (2.016), por valor de doscientos
ochenta y cinco millones quinientos mil pesos ($285.500.000,00) M/CTE, con la
respectiva actualizacién monetaria.

2.1.3. Que, como consecuencia de la deplaratoria del numeral 2.1.1., se ordene a la
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA el restablecimiento de la (sic) sumas
en que se conmine y por ende proceda a pagar la ASEGURADORA SOLIDARIA DE

' Cfr. Folios 1 a 25 del cuaderno fisico. La demanda fue reformada por medio de escrito del 18 de septiembre de 2017, como
se observa en los folios 256 a 258 del cuaderno fisico.
2.9 ...] Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. [...]J".
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COLOMBIA con posterioridad a la presentacion de la presente demanda, con ocasion
al proceso de responsabilidad fiscal No. 2014-04181, incluyendo la respectiva
actualizacion monetaria.

2.1.4. Que se ordene a la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA reconozca
a la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA, el interés bancario corriente
desde la fecha de realizacion del depdésito el dia cinco (5) de octubre de 2016, hasta
la fecha en que se realice la devolucién, sin perjuicio del pago de intereses de mora
conforme al articulo 192 y 195 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso administrativo.

2.1.5. Que se ordene a la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA suprimir
los registros que versen sobre el proceso de responsabilidad fiscal No. 2014-04181
en cuanto a la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA, como tercero
civilmente responsable.

2.1.6. Que se ordene a la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA archivar el
proceso de responsabilidad fiscal No. 2014-04181 en cuanto a la ASEGURADORA
SOLIDARIA DE COLOMBIA, como tercero civilmente responsable.

2.1.7. Que se condene a la Demandada a pagar a favor del Demandante las costas,
expensas y agencias en derecho del proceso.

2.1.8. De manera principal y como consecuencia de las nulidades pretendidas, se
ordene la devolucién de los intereses pagados conforme la liquidacion efectuada por
la Entidad®.

2.2 Segundo bloque: contiene las pretensiones subsidiarias:

En caso de que el Honorable Tribunal no accediera las (sic) pretensiones contenidas
en el bloque de pretensiones principales de esta Demanda o acceda de manera
parcial y en todo caso, no llegara a declarar nulidad de los actos administrativos
acusados, se solicita al Honorable Tribunal despachar las siguientes pretensiones
subsidiarias:

2.2.1. Que se ordene ala CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA desvincular
del proceso de responsabilidad fiscal No. 2014-04181 a la ASEGURADORA
SOLIDARIA DE COLOMBIA, como tercero civilmente responsable.

2.2.2. Que se ordene a la CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA modificar
el valor del supuesto detrimento fiscal en la cuantia que se encuentre probada en el
proceso, en cuanto a las pdlizas y amparos afectados, o en lo que proporcionalmente
se determine.

2.2.3. De manera subsidiaria y en caso de no proceder las nulidades pretendidas, se
ordene la devolucion de la diferencia entre el valor pagado de intereses y aquel que
resulte en derecho teniendo en cuenta la fecha de firmeza de declaratoria de siniestro*
[...]” (negrilla y subrayado del texto).

1.1.2. Los hechos

2. Sefald que el municipio de Planeta Rica y la Fundacion para la Investigacion y
Desarrollo - FUNDET celebraron el contrato de obra publica num. 162 de 4 de
noviembre de 2011, cuyo objeto consistié en la reforestacién de 146 hectareas con
plantaciones forestales protectoras-productoras en veredas del sector hidrografico
Bajo San Jorge, y en capacitacion en educaciéon ambiental en el municipio.

3 Pretension incluida mediante reforma.
4 Pretension incluida mediante reforma.
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3. Agrego que el contrato se prorrogé y adiciond en dos oportunidades para un valor
total de $571.000.000, los cuales fueron cancelados en tres pagos asi: i) anticipo
del 50%; ii) avance de obra de un 60%; y iii) pago restante con la certificacion de
cumplimiento de actividades del contrato, suscrita por el interventor. El plazo de
ejecucion era hasta el 31 de diciembre de 2011.

4. Expuso que expidio la pdliza unica de cumplimiento de entidades estatales 360-
47-994000011690 para garantizar el cumplimiento, el buen manejo del anticipo y el
pago de salarios y prestaciones sociales del contrato.

5. Indicoé que el contratista se comprometio a ejecutar exclusivamente la actividad
contratada y a asumir el cuidado de las actividades hasta su entrega final, y que
tanto el supervisor como el interventor avalaron el cumplimiento a satisfaccion,
segun consta en las actas de recibo final.

6. Afirmé que el 21 de diciembre de 2012 el grupo auditor formulé hallazgos por un
posible detrimento fiscal asociado a la mortalidad de los plantios por falta de cuidado
y conservacion con posterioridad a la siembra.

7. Advirti6 que la Contraloria Delegada Intersectorial 17 abrié el proceso de
responsabilidad fiscal PRF-2014-04181 mediante Auto No. 00779 del 23 de mayo
de 2013, con una estimacion de detrimento de $571.000.000, vinculando como
presuntos responsables al alcalde, al secretario de infraestructura, al profesional de
la UMATA vy al interventor. Ademas, el 21 de noviembre de 2011 le comunico de su
vinculacion como tercero civilmente responsable con ocasion de la podliza unica de
cumplimiento num. 360-47-994000011690.

8. Sefald que la contraloria imputé responsabilidad fiscal a los vinculados por medio
del auto num. 00965 del 31 de marzo de 2014, por cuanto fracasé la reforestacion
contratada. Sin embargo, no notificé los autos de apertura e imputacion al
representante legal de FUNDET.

9. Surtidas las respectivas etapas procesales, la Contraloria Delegada Intersectorial
num.17 profirid el auto num. 1843 de 6 de agosto de 2014 en el que declaré la
responsabilidad de todos los vinculados por la suma de $422.127.307,59.

10. El representante legal de FUNDET solicit6 la nulidad de todo lo actuado el 18 de
septiembre de 2014 por violacién al debido proceso al no haberse garantizado el
derecho de defensa. La nulidad se negd por medio de auto num. 02394 de 14 de
noviembre del mismo afno.

11.Informé que presentd recurso de reposicidon y en subsidio apelaciéon con la
decision proferida el 6 de agosto de 2014. El recurso de reposicion interpuesto se
resolvié mediante auto num. 2539 de 17 de diciembre de 2014, en el sentido de
revocar el fallo con responsabilidad fiscal al considerar que no estaban acreditados
los elementos de la responsabilidad.
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12. Anoté que el contralor general decretd la nulidad de todo lo actuado mediante
auto num. 80112-0019-2015 de 23 de febrero de 2015 y ordend rehacer la
actuacion.

13. La Contraloria Delegada Intersectorial num. 17 emiti6 un nuevo fallo con
responsabilidad el 4 de febrero de 2016 en el que tasoé el detrimento patrimonial en
$659.872.205,94, y declaré solidariamente responsables a los sefiores Raul Alfonso
Espinosa Navarro, Jorge Manuel Garcia Ramos y a la Aseguradora Solidaria de
Colombia Entidad Cooperativa.

14.Menciond que la Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa
interpuso recurso de reposicion y en subsidio apelacién por medio de escrito del 25
de febrero de 2016.

15.Informé que el recurso de reposicion se negd mediante Auto 726 de 14 de abril
de 2016. Posteriormente, a través de auto num. ORD-80112-0316-2016 de 24 de
mayo de 2016, la Oficina Juridica de la Contraloria General de la Republica resolvio
el recurso de apelacioén y surtio el grado de consulta, en el sentido de confirmar en
todas sus partes la providencia de 4 de febrero de 2016.

1.1.3. Fundamentos de derecho y concepto de la violacién

16.La demandante afirmé que los actos administrativos acusados infringieron los
articulos 4.°, 6.°, 29, 83, 90, 122, 209 y 267 de la Constitucion Politica; 5.°, 9.°, 18,
36, 38, 44, 48 y 53 de la Ley 610 de 15 de agosto de 2000%; 97, 109 y 120 de la Ley
1474 de 12 de julio de 20115; 1081 del Decreto 410 de 27 de marzo de 19717; las
Leyes 80 de 28 de octubre de 19938 y 1150 de 16 de julio de 2007° y el articulo 2.°
de la Ley 1437 de 2011, por las siguientes razones:

i) Prescripcion del contrato de seguro

17.Indicé que la vinculacion de la aseguradora como garante deriva de una relacion
contractual de seguros, por lo que resulta aplicable la prescripcion del articulo 1081
del Decreto 410 de 1971 de 2 anos y no el término de caducidad del articulo 9 de la
Ley 610 de 2000 de 5 afos.

18. Afirmo que la jurisprudencia de la Seccion Primera del Consejo de Estado ha
sostenido que no es procedente acudir a la Ley 610 de 2000 para contabilizar
términos de prescripcion. A la fecha del fallo de responsabilidad fiscal definitivo
(Auto 0316 del 24 de mayo de 2016) habian transcurrido mas de 2 afios desde la
apertura del proceso (Auto No. 000779 de 2013), por lo que la accién del contrato
de seguro estaba prescrita.

54...] Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias |[...]".

8 "r...] Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion, investigacion y sancion de actos
de corrupcioén y la efectividad del control de la gestion publica [...]".

74...] Por el cual se expide el Codigo de Comercio [...]".

8 41...] Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica |[...J".

8 “...] Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la Ley 80 de 1993 y se dictan otras
disposiciones generales sobre la contratacion con Recursos Publicos [...]".
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ii) Falta de cobertura de la péliza de cumplimiento

19.Advirti6 que el fallo con responsabilidad fiscal de 4 de febrero de 2016
fundamento la existencia del dafio patrimonial en el supuesto incumplimiento de las
especificaciones técnicas de la reforestacion ejecutada en desarrollo del contrato.
Sin embargo, la contraloria no explicé cuales eran las conductas atribuibles a cada
uno de los vinculados ni la forma en que tales conductas se relacionaban con los
amparos de la poliza.

20.Argumentd que las irregularidades obedecian a deficiencias en la planeacion
contractual y a la falta de diligencia de la entidad contratante al momento de recibir
las obras ejecutadas. Por lo tanto, esas circunstancias no podian atribuirse al
contratista afianzado, quien acreditd el cumplimiento de las obligaciones
contractuales.

21.Adujo que la péliza unica de cumplimiento no estaba destinada a cubrir perjuicios
derivados de conductas dolosas o culposas de servidores publicos, pues para esos
eventos existen los denominados seguros de manejo oficial.

22.Plante6 que la pdliza unica de cumplimiento num. 994000011690 contenia los
amparos de cumplimiento, manejo de anticipo y pago de salarios y prestaciones
sociales. En el presente caso no se presentd un incumplimiento de obligaciones
contractuales a cargo del afianzado, los recursos entregados fueron invertidos y
amortizados conforme a lo pactado, y el amparo de salarios y prestaciones sociales
carecia de relacidon con los hechos investigados.

iii) Ausencia de los elementos que configuran la responsabilidad fiscal

23.Anoté que la Contraloria reconocié inicialmente que no estaban plenamente
acreditados los elementos de la responsabilidad fiscal, razén por la cual se decreto
la nulidad de parte de la actuacion. Sin embargo, al rehacer el tramite, la entidad
demandada no corrigié las decisiones ni demostr6 de manera suficiente la
existencia de responsabilidad.

24. Asegurd que el presunto dafo patrimonial antes de la declaratoria de nulidad
habia sido calculado en un valor inferior al fijado posteriormente en el auto num.
000779 de 2013, que lo estimd en $517.000.000. Esa cuantificacion se baso en una
visita realizada once meses después de terminado el contrato y en el supuesto
incumplimiento de compromisos adquiridos al cierre de la ejecucion contractual, los
cuales no hacian parte de las obligaciones contractuales ni eran conocidos por la
aseguradora.

25.Manifesté que al contratista Uunicamente podian exigirsele las obligaciones
pactadas en el contrato num. 162 de 2011. En dicho negocio juridico no se incluyo
la obligacion de realizar el mantenimiento ni el cuidado posterior de las plantas
sembradas.

26. Complement6 que no se demostrd el nexo causal entre el dano patrimonial y la
conducta atribuida al contratista. Ese contrato se ejecutd y recibié a satisfaccion
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dentro del plazo, por lo que el deterioro posterior de la reforestacién obedecio a la
falta de mantenimiento que correspondia realizar al municipio.

iv) Falencias en el tramite del proceso de responsabilidad fiscal

27. Argumento que en el auto num. 2539 de 17 de diciembre de 2014 se revoco el
fallo con responsabilidad fiscal proferido en primera instancia y que contra esa
decision unicamente procedia el grado de consulta, por lo que el expediente se le
remitié al Contralor General de la Republica. Sin embargo, este decretd de oficio la
nulidad de lo actuado mediante auto num. 0019 de 23 de febrero de 2015.

28. Afirmdé que dicha actuacion desconocié el articulo 38 de la Ley 610 de 2000,
segun el cual las nulidades solo pueden proponerse hasta antes de proferirse el
fallo definitivo. En su criterio, quien conoce el grado de consulta se limita a verificar
que la providencia revisada y las actuaciones surtidas se ajusten a la Constitucién
y la ley, conforme al articulo 18 de la Ley 610 de 2000.

29. Alegd que la contraloria no explicd de manera suficiente las razones juridicas y
facticas que justificaban su vinculaciéon en calidad de garante. En el auto de
imputacién num. 00965 de 31 de marzo de 2014 y en el fallo con responsabilidad
fiscal num. 0150 de 4 de febrero de 2016 Unicamente se indico que debia responder
como tercero civilmente responsable por el monto del dafio patrimonial causado al
Estado.

30. Sostuvo que la Contraloria incumplio lo dispuesto en los articulos 48 de la Ley
610 de 2000 y 98 de la Ley 1474 de 2011, pues no precisé aspectos esenciales
como la pdliza involucrada, el valor asegurado, la afectacion de la cobertura y el
fundamento concreto de su responsabilidad.

31. Asimismo, cuestioné que, pese a haberse declarado responsable fiscalmente al
interventor José Manuel Garcia Ramos, la entidad no explica por qué no vinculé al
garante de dicho contratista conforme a lo previsto en el articulo 44 de la Ley 610
de 2000.

1.2. La contestacion de la demanda’®

32. La Contraloria General de la Republica se opuso a las pretensiones de la
demanda y propuso la excepcion de “[...] INEXISTENCIA DEL DERECHO
PRETENDIDO [...]’, al considerar que el proceso de responsabilidad fiscal se
desarroll6 en el marco de las normas constitucionales y legales aplicables al caso.

33. Puso de presente que el argumento relacionado con la prescripcion del contrato
de seguro no fue objeto de debate durante la actuacion administrativa. Sin embargo,
el reparo no contaba con vocacion de prosperidad porque la prescripcion aplicable
era la prevista en el articulo 120 de la Ley 1474 de 2011, segun la cual las podlizas
que respaldan a los garantes vinculados a un proceso de responsabilidad fiscal

10 Cfr. Folios 144 a 163 del cuaderno principal 1 del expediente fisico.
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como terceros civilmente responsables se sujetan al término de cinco afos
contemplado en el articulo 9 de la Ley 610 de 2000.

34. Indicé que dicha norma resultaba aplicable porque la pdliza inicidé su vigencia
en noviembre de 2011 y el proceso de responsabilidad fiscal inicio el 23 de mayo
de 2013. Incluso la accion también habria sido ejercida en tiempo si se aplicara la
prescripcion de 2 anos prevista en el articulo 1081 del Decreto 410 de 1971, dado
que el hallazgo fiscal data del 21 de diciembre de 2012 y la aseguradora se vinculo
al proceso el 23 de mayo de 2013.

35. Argumentd que se acreditaron los elementos de la responsabilidad fiscal. El
dafio patrimonial consistié en que solamente sobrevivieron 0.02% del 100% de las
plantas reforestadas en el marco del contrato num. 162, producto de una gestion
fiscal antiecondmica, ineficaz e ineficiente.

36. Manifest6 que FUNDET debié atender con precision lo estipulado en los
estudios previos y en el contrato mismo, por lo tanto “...] debia dar estricto
cumplimiento al objeto contractual e incumpli6 con las recomendaciones y
especificaciones de las necesidades contempladas en los pliegos de condiciones y
en el contrato No 162 del 4 de noviembre de 2011 y adicional 01 del 9 de diciembre
de 2011 que indicaban una época, métodos, especies nativas recomendadas para
la ejecucion del del contrato, y que fueron modificadas totalmente por el contratista
sin justificacion técnica alguna [...J.

37. En cuanto al nexo de causalidad entre la conducta y el dafio, reiteré que la
fundacién contribuyé a la pérdida de los recursos del municipio de Planeta Rica
debido a la mala gestion fiscal desempefiada.

38. Indicd que no era cierto que la poliza careciera de cobertura frente a los hechos
investigados. La condena impuesta a la aseguradora se fundamentd en la podliza
num. 360-47-994000011690, y no en la poliza num. 400-47-248122, como lo
afirmaba la demandante. Dicha pdliza amparaba los perjuicios derivados del
incumplimiento de las obligaciones asumidas en el contrato de obra num. 162 de
2011.

39. Precis6 que la declaratoria de responsabilidad se fundamenté en que “[...]
desde los pliegos de condiciones, se dejaron claramente establecidas las
condiciones de ejecucion de las siembras en cuanto a la época del afio en que
debian llevarse a cabo, el método a utilizar y las especies nativas a sembrar, las
cuales no fueron cumplidas por el contratista, dado que las siembras se llevaron a
cabo en verano y en una especie no prevista en el contrato (roble), con la
consecuencia de la mortandad y fracaso del proyecto de reforestacion en un 99%
y, el segundo componente referido a la capacitacion, tampoco se cumplié a
cabalidad por el contratista [...]".

40. Informd que la prueba que condujo a la demostracion del incumplimiento del
contratista y a la existencia del detrimento patrimonial fue el informe técnico
practicado y las visitas especiales realizadas en el marco del proceso de
responsabilidad.
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41. Afirmé que con base en un concepto solicitado a la Corporacién Auténoma
Regional del Valle del Sinu y San Jorge la reforestacion objeto del contrato
unicamente sobrevivio en un 30%, lo cual ocasion® la pérdida de recursos publicos,
los cuales fueron efectivamente pagados por el municipio de Planeta Rica.

42. Agrego que el contratista también incumplié el componente de capacitacion
previsto en el contrato de obra num. 162 de 2011, pues las actividades de
capacitacién no se realizaron respecto de la totalidad de las personas previstas,
situacion que impedia garantizar el adecuado cuidado, mantenimiento y
sostenibilidad de las areas reforestadas.

43. Asegurod que no existio vulneracion del derecho al debido proceso y que permitid
a la aseguradora el ejercicio de sus derechos en materia probatoria, de
conocimiento y controversia de las decisiones adoptadas, en respeto de sus
derechos. Con fundamento en los articulos 36 y 37 de la Ley 610 de 2000 el
despacho del contralor general decreté por medio del auto num. ORD-80112-0019-
2015 de 23 de febrero de 2015 la nulidad de oficio dentro del proceso de
responsabilidad fiscal num. 042-2013, sin resolver el grado jurisdiccional de
consulta.

44. Explico que el articulo 38 de la citada ley regula unicamente la oportunidad para
que los sujetos vinculados al proceso soliciten la nulidad. Dicha disposicion no limita
la facultad del juzgador para decretarla de oficio en cualquier etapa del proceso.

45. Precis6 que la Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa se
vinculo al proceso a traves del auto de apertura num. 000779 de 23 de mayo de
2013. El citado auto y los que le siguieron, identificaron con claridad a la vinculada
como garante, asi como las pélizas que serian afectadas por determinados amparos
y su cuantia.

46. Frente a la no vinculacion del garante del interventor de la obra, aclaré que la
contraloria no aplicaba la figura de conformacion del contradictorio por ser un
fendbmeno meramente civil. Por ello, el funcionario de conocimiento del caso decide
sobre la pertinencia en la vinculacion de los sujetos procesales

1.3. Tramite del proceso en primera instancia

47. Mediante auto de 10 de febrero de 2017"!, se admitié la demanda, se ordend
notificar a la Contraloria General de la Republica, al Ministerio Publico y a la Agencia
Nacional de Defensa Juridica del Estado, y se vinculd a los senores Raul Espinosa
Navarro, Jorge Manuel Garcia Ramos y a la Fundacion para la Investigacion y el
Desarrollo Territorial - FUNDET.

48. Por medio de auto de 10 de julio de 20182 se admitio la reforma de la demanda
presentada por la Aseguradora Solidaria Entidad Cooperativa y se aceptd el
impedimento manifestado por el sefior procurador delegado.

" Cfr. Folios 233 a 235 del expediente fisico.
12 Cfr. Folios 305 y 306 del expediente fisico.
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49. A través de auto de 12 de agosto de 20193 se saned el proceso y, en
consecuencia, se decidio excluir del mismo a los sefiores Raul Espinosa Navarro,
Jorge Manuel Garcia Ramos y a la Fundacion para la Investigacion y el Desarrollo
Territorial — FUNDET como terceros interesados.

50. En audiencia inicial de 9 de septiembre de 2019, se saneo el proceso, se fijo
el litigio'®, se puso de presente a las partes la posibilidad de conciliar, se decretaron
las pruebas solicitadas y se prescindio por innecesaria la practica de la audiencia
de alegaciones y juzgamiento, por lo que, se corri6 traslado a las partes para que
alegaran de conclusién y al Ministerio Publico para que rindiera concepto si lo
consideraba necesario.

51. La parte demandante y la Contraloria Departamental del Huila presentaron
alegatos de conclusiéon'®. El Ministerio Publico emitid concepto en el que solicitd
negar las pretensiones de la demanda®’.

Il LA SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

52. La Subseccidén A de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca mediante sentencia de 17 de noviembre de 2022'® negd las
pretensiones de la demanda y condené en costas a la parte demandante.

53. Sobre el cargo de prescripcion sefiald que el término para iniciar una accion de
responsabilidad fiscal depende de la norma vigente al momento de ocurrencia de
los hechos.

54. Explicd que, si el dafo se produjo bajo la vigencia de la Ley 42 de 1993, debia
aplicarse el término de 2 afos previsto en el articulo 136 del Decreto 01 de 1984,
debido a que aquella ley no regulaba expresamente la caducidad de la accion fiscal.
Por el contrario, si los hechos ocurrieron bajo la vigencia de la Ley 610 de 2000, el
término aplicable era de 5 anos contados desde la ocurrencia del ultimo hecho
generador del dafio. Con base en ello, sostuvo que la contraloria contaba con 5
afos para ejercer la accion fiscal y que dicho plazo se respeto en el presente caso.

55. Indicé que no compartia la tesis segun la cual la oportunidad para reclamar
contra la aseguradora debia analizarse conforme al articulo 1081 del Decreto 410
de 1971. Explicé que es distinta la accion de responsabilidad fiscal, de la accion
derivada del contrato de seguro, encaminada a hacer efectiva la pdliza. Por ello, los
términos de prescripcion del contrato de seguro son independientes de la caducidad
de la accién fiscal y ambas acciones pueden coexistir.

'3 Cfr. Folios 350 y 351 del expediente fisico

4 Cfr. Folios 354 a 362 del expediente fisico.

s 4...] determinar, con fundamento en el principio de justicia rogada al que esta sometido el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho, si los actos administrativos demandados estan viciados de nulidad por haber sido expedidos
con violacién al debido proceso; infraccién de las normas en que deberian fundarse; y, por violacién del principio de legalidad
pos falta de tipicidad de la falta y de la sancion impuesta [...J".

'6 Cfr. Folios 368 a 392 del expediente fisico.

7 Cfr. Folios 393 a 416 del expediente fisico.

'8 Cfr. Folios 418 a 451 del expediente fisico
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56. Frente al cargo de “[...] ausencia de los elementos de la responsabilidad fiscal
[...J’ indico que acogia el concepto del Ministerio Publico frente al dafio al patrimonio
publico y la configuracion de los elementos de la responsabilidad fiscal estaban
acreditados frente a FUNDET, habida cuenta que no cumpli6 con las obligaciones
contractuales debido a que de las 146 hectareas que debian sembrarse, se encontré
que 34 se sembraron con estacas de roble, una variedad distinta a la pactada en el
contrato.

57. Detall6 frente al dafio, como elemento estructurante de la responsabilidad, que
éste se materializé en la pérdida de recursos por parte del municipio de Planeta
Rica ya que de las 146 hectareas que debian ser sembradas con 200.692 especies
de plantulas nativas de la region, unicamente sobrevivieron un promedio de 2023
arboles, es decir, un 0.02 %.

58. Precis6 que lo anterior evidenciaba una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz e
ineficiente que no cumplié con los fines esenciales del estado al no lograrse que la
reforestacion fuera efectiva.

59. Puso de presente que la capacitacion en educacién ambiental para la
conservacion de los recursos naturales no renovables se llevo a cabo sin el
cumplimiento de los requisitos exigidos en el contrato y estudios previos, pues no
ayudo para la conservacién de las plantas ya que se presentd un 98% de mortandad
de las plantulas.

60. En cuanto al cargo cuarto de “[...] ausencia de la cobertura de la pdliza de
seguros [...]” sefiald que no prosperaba dado que las garantias en materia de
contratacion estatal eran para la proteccién del patrimonio de las entidades publicas
por el incumplimiento de obligaciones contractuales.

61. Sobre la “[...] expedicion irregular del acto administrativo demandado [...]",
analizé que la autoridad que conocié el asunto en grado de consulta tenia
competencia para ejercer control de legalidad sobre la actuacion y, en ejercicio de
esa facultad, podia decretar de oficio las nulidades procesales necesarias para
garantizar el debido proceso y el derecho de defensa.

62. Aseverd que lo mismo acontecia con la vinculacion “[...] al asegurar que no se
encuentran cumplidos los supuestos de la responsabilidad fiscal frente al garante,
cuando es lo cierto, tal como se desarrolla en el cuarto cargo, la vinculacion se
deriva de la suscripcion de un contrato de seguro, el cual comporta la vinculacion y
la condena, como se hizo en los actos administrativos demandados, por lo que
tampoco prospera el cargo [...J'.

lll. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION?™

63. La parte demandante solicit6 la revocatoria de la sentencia de primera instancia
por las siguientes razones:

9 Cfr. Folios 460 a 468 del expediente fisico.
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i) Prescripcion de la accion derivada del contrato de seguro

64. Con fundamento en la jurisprudencia del Consejo de Estado, afirmé que las
acciones derivadas del contrato de seguro se rigen por la prescripcion prevista en
el articulo 1081 del Decreto 410 de 1971. Por ende, para la fecha en que se profirid
la decision definitiva dentro del proceso de responsabilidad fiscal, mediante el Auto
num. 0316 de 24 de mayo de 2016, ya habia operado la prescripcion de la accion
derivada de la pdliza.

65. Senald que el régimen de transicion establecido en el articulo 97 de la Ley 1474
de 2011 se referia exclusivamente al proceso verbal de responsabilidad fiscal, por
lo que no resultaba aplicable al presente asunto, tramitado bajo el procedimiento
ordinario regulado por la Ley 610 de 2000. En consecuencia, no podia acudirse al
articulo 120 de la Ley 1474 para definir la prescripcién de la péliza.

66. Argumentd que su vinculacién al proceso de responsabilidad fiscal se produjo
en calidad de tercero civilmente responsable, conforme al articulo 44 de la Ley 610
de 2000, condicion que encontraba fundamento exclusivo en el contrato de seguro
y en los riesgos efectivamente amparados por la pdliza.

67. Indicd que la finalidad de dicha vinculacién es garantizar el resarcimiento del
patrimonio publico cuando el presunto responsable se encuentra amparado por una
poliza de seguros, sin que ello modifique la naturaleza contractual de la obligacion
asumida por la aseguradora.

ii) Falta de cobertura de la pdéliza y ausencia de motivacion sobre su afectaciéon

68. Advirti6 que el dafno identificado en el fallo de responsabilidad fiscal se
fundamenté en el supuesto incumplimiento de las especificaciones técnicas
relacionadas con la reforestacion ejecutada en desarrollo del contrato de obra num.
162 de 2011. Sin embargo, la contraloria no precisé con claridad cual era el amparo
afectado, el riesgo cubierto, el valor asegurado ni las razones juridicas que
justificaban la afectacion de la péliza.

69. Indicd que los problemas asociados a la planeacidn contractual y a la actuacion
posterior de la entidad contratante son circunstancias ajenas al riesgo asegurado.
La poliza unica de cumplimiento uUnicamente contemplaba coberturas de
cumplimiento, manejo del anticipo y pago de salarios y prestaciones sociales.

70. Expuso que la pdliza no garantizaba el resarcimiento de los perjuicios o
detrimento fiscal por la accion u omision dolosa o culposa de funcionarios publicos,
la falta de planeacién o administraciones ineficaces e inoportunas o antieconémicas,
habida cuenta que estos aspectos eran amparados por seguros de manejo oficial,
no por pélizas de cumplimiento.

71. Afirmé que no era posible dar cobertura a un supuesto incumplimiento del
contrato, si se habia ejecutado dentro del plazo contractualmente pactado, es decir,
entre el 8 y el 31 de diciembre de 2011, como efectivamente ocurrio.
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Adicionalmente, puso de presente que el municipio recibié a satisfaccion la obra,
como consta en el acta de recibo final del 28 de diciembre de 2011.

72. Destacd que los supuestos perjuicios derivados de la mortandad de las especies
sembradas corresponderian, en todo caso, a un riesgo relacionado con la calidad
del bien o servicio, cobertura que no hacia parte de la pdliza afectada.

iii) Inexistencia de los elementos de la responsabilidad fiscal

73. Enfatizé que la contraloria habia reconocido inicialmente la insuficiencia de los
elementos necesarios para declarar la responsabilidad fiscal, razén por la cual se
decreté la nulidad de parte de la actuacion. Sin embargo, al rehacer el tramite, la
valoracion del dafio se fundamento en una visita realizada once meses después de
ejecutado el contrato y en el incumplimiento de compromisos posteriores que no
hacian parte de las obligaciones contractuales garantizadas por la pdliza.

74. Agregd que al contratista unicamente podian exigirsele las obligaciones
expresamente pactadas en el contrato, dentro de las cuales no se encontraba el
mantenimiento y cuidado posterior de la reforestacion. Por ello, consideré que no
era procedente atribuirle responsabilidad por la pérdida de las especies sembradas
ni extender dicha responsabilidad a la aseguradora.

75. Adujo que no se acreditd el nexo causal entre el supuesto dafio patrimonial y la
conducta del contratista, pues el contrato fue ejecutado y recibido a satisfaccion,
mientras que el deterioro posterior de los plantios obedecié a la falta de
mantenimiento que correspondia realizar al municipio.

iv) Irregularidades procesales y vulneracion del debido proceso

76. La apelante cuestion6 la legalidad del tramite surtido después de que la
Contraloria Delegada resolvio favorablemente el recurso interpuesto contra el fallo
de responsabilidad fiscal y remitié el expediente al Contralor General para que se
surtiera el grado de consulta. En lugar de limitarse a verificar la legalidad de la
decision consultada, el Contralor General profirié el Auto num. 0019 de 23 de febrero
de 2015 mediante el cual declaré de oficio la nulidad de la actuacién desde el Auto
num. 1843 de 2014.

77. Afirmdé que dicha actuacion desconocié el articulo 38 de la Ley 610 de 2000,
porque las nulidades solo pueden proponerse y decretarse antes del fallo
correspondiente. Ademas, existia una contradiccién en la actuacion administrativa,
puesto que la misma nulidad decretada de oficio en sede de consulta fue
posteriormente rechazada por improcedente cuando fue propuesta por la
aseguradora.

78. Alegod que el Auto num. 0019 de 2015 presentaba deficiencias de motivacion al
fundamentarse en una providencia ajena al proceso. Segun lo dispuesto en el
articulo48 delalLey 610 de 2000y 98 de la Ley 1474 de 2011 era necesario soportar
los motivos por los que se vinculaba al garante, probar el siniestro y la cuantificaciéon
de los perjuicios.
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79. Advirti6 que se imputd responsabilidad a titulo de culpa grave al sefor José
Manuel Garcia Ramos como interventor del contrato num. 162 de 2011 y se le
declaré responsabilidad en el fallo con responsabilidad de 4 de febrero de 2016. Sin
embargo, no se vinculd a su garante. Por lo tanto, se debio6 declarar la nulidad de lo
actuado para vincular a la aseguradora del contrato de interventoria.

IV. TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

80. El magistrado sustanciador del proceso en primera instancia, por auto de 10 de
mayo de 2023%°, concedio6 el recurso de apelacion y remitio el expediente al Consejo
de Estado.

81. Esta autoridad judicial, a través de auto de 29 de septiembre de 20232, admitio
el recurso de apelacion y prescindié de la etapa de alegaciones.

V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

82. A efectos de decidir la presente controversia, se analizaran los siguientes
aspectos: i) la competencia; ii) los actos administrativos demandados; vy iii) el
analisis del caso concreto.

V.1. Competencia

83. De conformidad con el articulo 237 de la Constitucion Politica, el articulo 150 de
la Ley 1437 y el articulo 1322 del Acuerdo 80 de 12 de marzo de 201923, la Seccidn
Primera del Consejo de Estado es competente para conocer, en segunda instancia,
de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales
administrativos.

V.2. Los actos administrativos demandados

84. El demandante cuestiond la legalidad del fallo num. 0150 del 4 de febrero de
201624, cuya parte resolutiva sefala:

“I..] ARTICULO PRIMERO: FALLAR CON RESPONSABILIDAD FISCAL
SOLIDARIA y DECLARAR FISCALMENTE RESPONSABLES, en cuantia de
SEISCIENTOS CINCUENTA Y NUEVE MILLONES OCHOCIENTOS SETENTA Y
DOS MIL DOSCIENTOS CINCO PESOS CON NOVENTA Y CUATRO CENTAVOS
M/CTE, ($659.872.205,94 M/CTE) indexado a diciembre 15 de 2015, valor indexado
a octubre 15 de 2015, que corresponden a los recursos invertidos en el contrato No
162 del 4 de noviembre de 2.011 y su adicional del 9 de diciembre del 2011, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva de la presente decision, en contra de:

1. RAUL ALFONSO ESPINOSA NAVARRO, C.C[...], en su calidad de supervisor
del contrato 162 del 4 de noviembre del 2011, y su adicional de diciembre de 2011,
para la época de los hechos, Profesional Universitario UMATA, [...].

2 Cfr. indice 55 expediente digital de primera instancia.

21 Cfr. indice 15 expediente digital.

22 Modificado por el articulo 1° del Acuerdo num. 434 de 10 de diciembre de 2024, “[...] Por medio del cual se modifican los
articulos 13, 67, 80, 81 y 82 del Acuerdo 080 de 2019, y se le adicionan los articulos 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89y 90. [...]".

2 Reglamento Interno del Consejo de Estado.

24 Cfr. Folios 58 a 101 del expediente fisico.
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2. JORGE MANUEL GARCIA RAMOS, C.C [...], en su calidad de interventor del
contrato No 162 del 4 de Noviembre de 2011 [...].

3. FUNDACION PARA LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO TERRITORIAL
"FUNDET", con NIT 823.003.596-7, representada legalmente por el Sefior Marlon
Navarro Pelaez, C.C. 92.528.225, en su calidad de Contratista, |[...].

ARTICULO SEGUNDO: FALLAR SIN RESPONSABILIDAD FISCAL, segun las
razones expuestas en la presente providencia a favor de:

1. CARLOS ARTURO BEDOYA MUNOZ, C.C [...] en su calidad de Secretario de
Infraestructura y Planeacion del Municipio de Planeta Rica [...].

2. OSCAR DIAZ GONZALEZ, CC. 70.045.171, en su calidad de alcalde del
Municipio de Planeta Rica-Cérdoba [...].

ARTICULO TERCERO: DECLARAR COMO TERCERO CIVILMENTE
RESPONSABLE a la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA, con NIT No
860524654-6 como TERCERO CIVILMENTE RESPONSABLE, segun pdliza No 360-
47-994000011690 por el valor asegurado y no afectado, como parte del monto
patrimonial causado al Municipio de Planeta Rica, conforme a lo dispuesto en el
articulo 106 de la ley 1474 de 2011, Ubicada en las oficinas de la calle 100 No 9 A-
45 piso 8 y 12, Bogota. [...]” (negrilla del texto).

85. Se demando el auto nim.0726 de 14 de abril de 201625, en el que se resolvio:

“I..] ARTICULO PRIMERO: Confirmar en todas sus partes el fallo con
responsabilidad fiscal No 0150 del 4 de febrero de 2016, en cuantia de SEICIENTOS
(sic) CINCUENTA Y NUEVE MILLONES OCHOCIENTOS SETENTA Y DOS MIL
DOCIENTOS (SIC) PESOS CON NOVENTA Y CUATRO CENTAVOS M/CTE
($659.872.205,94) (Suma indexada), en forma solidaria, en contra de RAUL
ALFONSO ESPINOSA NAVARRO, identificado con C.C. [...], en su calidad de
Supervisor del contrato No 162 del 4 de noviembre de 2011 y su adicional de
diciembre de 2011, JORGE MANUEL GARCIA RAMOS, identificado con C.C. No
[...], EN SU CALIDAD DE INTERVENTOR DEL CONTRATO No 162 del 4 de
noviembre de 2011 y adicional de diciembre de 2011 y la FUNDACION PARA LA
INVESTIGACION Y EL DESARROLLO TERRITORIAL "FUNDET", identificada con
NIT 823.003.596-7, representada legalmente por el Sefior Marlon Navarro Pelaez,
identificado con C.C. No 92.528.225, en su calidad de contratista.

ARTICULO SEGUNDO: Rechazar la solicitud de nulidad por extemporénea
presentada por el Sefior CARLOS EDUARDO VALENCIA CARDONA, Representante
legal de la ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA.

ARTICULO TERCERO: Confirmar como Tercero Civiimente Responsable a la
ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA, identificada con NIT No 860524654-
6, segun pdliza No 360-47-994000011690, por el valor asegurado y no afectado,
como parte del monto patrimonial causado al Municipio de Planeta Rica, conforme a
lo dispuesto en el articulo 106 de la ley 1474 de 2011. [...]” (negrilla y subrayado del
texto).

86. lgualmente, se cuestiond la legalidad de fallo num. ORD-80112-0316-2016 de
24 de mayo de 20162 proferido por el despacho del contralor general, el cual en su
parte resolutiva indico:

2 Cfr. Folios 164 a 172 del expediente fisico.
26 Cfr. Folios 180 a 193 del expediente fisico.
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“[...] ARTICULO PRIMERO.- CONFIRMAR en grado de consulta el fallo No. 0150 del
4 de febrero de 2016 dictado por la Contraloria Delegada Intersectorial No. 17 del
Grupo de Conocimiento y Tramite del Proceso de Responsabilidad, de la Unidad de
Investigaciones contra la Corrupcion por medio del cual se fallo sin responsabilidad
fiscal en favor de CARLOS ARTURO BEDOYA MUNOZ, identificado con cedula de
ciudadania No. [...] en calidad de Secretario de Infraestructura y Planeacion del
Municipio de Planeta Rica para la época de los hechos y OSCAR DIAZ GONZALEZ,
identificado con cedula de ciudadania No. [...] en calidad de Alcalde del municipio de
Planeta Rica para la época de los hechos y se fall6 con responsabilidad fiscal en
contra de la Fundacion para la Investigacion y el Desarrollo Territorial FUNDET
identificada con NIT. 823.003.596-7, en calidad de contratista, de conformidad con la
parte motiva de esta providencia.

ARTICULO SEGUNDO: CONFIRMAR en sede de apelacién el fallo No. 0150 del 4
de febrero de 2016, mediante el cual se declaré responsable fiscal a RAUL ALFONSO
ESPINOSA NAVARRO identificado con cedula de ciudadania No. [...], en condicién
de supervisor del contrato de obra No. 162/2011 y de JORGE MANUEL GARCIA
RAMOS identificado con cedula de ciudadania No. [...] en condicién de interventor
del contrato No. 162/2011 de conformidad con lo expuesto en lo expuesto en la
presente providencia.

ARTICULO TERCERO.- CONFIRMAR el fallo No. 0150 del 4 de febrero de 2016
dictado por la Contraloria Delegada Intersectorial No. 17 del Grupo de Conocimiento
y Tramite del Proceso de Responsabilidad de la Unidad de Investigaciones contra la
Corrupcion, mediante el cual se declar6 como tercero civilmente responsable a la
Aseguradora Solidaria de Colombia en virtud de la expedicion de la expedicion (sic)
de la pdliza No. 360-47-994000011690 por las razones expuestas en esta
providencia. [...]” (negrilla del texto).

V.3. Analisis del caso concreto

87. De conformidad con los articulos 320 y 328 de la Ley 1564 de 12 de julio de
201227 aplicables por remisién del articulo 306 de la Ley 1437 de 2011, corresponde
a la Sala determinar si confirma, modifica o revoca la sentencia de 17 de noviembre
de 2022, proferida por la Subseccion A de la Seccion Primera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se negaron las pretensiones de
la demanda promovida por la Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad
Cooperativa.

88. La demandante afirmé en la alzada que los actos eran nulos porque: i) operé la
prescripcion de la accién derivada del contrato de seguro; ii) la poliza num. 360-47-
994000011690 no brindaba cobertura frente a los hechos que dieron lugar a la
declaratoria de responsabilidad fiscal; iii) no se encontraban acreditados los
elementos de la responsabilidad fiscal; y iv) el proceso de responsabilidad fiscal
estuvo afectado por irregularidades que vulneraron el debido proceso y el derecho
de defensa.

V.3.1. La prescripcion del contrato de seguro en el proceso de responsabilidad
fiscal

89. La apelante argumentd que la reclamacién formulada en su contra debia regirse
por las disposiciones propias del contrato de seguro, por estar vinculada al proceso

27.4...] Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan otras disposiciones. [...]J".
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en calidad de tercero civilmente responsable segun lo dispuesto en el articulo 44 de
la Ley 610.

90. Afirmo que el término de prescripcion de 2 afios previsto en el articulo 108128
del Decreto 410 de 1971 era aplicable y que, para la fecha en que se profirio la
decision definitiva dentro del proceso de responsabilidad fiscal mediante el Auto
num. 0316 de 24 de mayo de 2016, dicho término se encontraba vencido.

91. Para resolver esta autoridad judicial pone de presente que el término de
prescripcion aplicable a las pélizas vinculadas a procesos de responsabilidad fiscal
depende de la normativa vigente al momento de iniciarse la actuacion fiscal.

92. En los casos a los que no les resultaba aplicable la Ley 1474 de 2011, la
jurisprudencia de esta Seccion considerd que las acciones dirigidas a hacer efectiva
la responsabilidad de las compafias aseguradoras vinculadas como terceros
civiimente responsables dentro de los procesos de responsabilidad fiscal se
encontraban sometidas al término de prescripcion ordinaria de dos afnos previsto en
el articulo 1081 del Decreto 410 de 1971, por cuanto: i) la ley especial guardaba
silencio sobre el particular; y ii) la obligacion de la aseguradora tenia origen en el
contrato de seguro y no en la responsabilidad fiscal propiamente dicha.

93. Este criterio se reiterd en sentencias de 20 de noviembre de 20142°, 10 de
septiembre de 2015%°, 3 de octubre de 20193', 11 de octubre de 201932, 22 de
octubre de 202033, 18 de febrero de 202134y 15 de diciembre de 20233%,

94. Sin embargo, con la expedicién de la Ley 1474 de 12 de julio de 2011 el
legislador establecié una regla especial al disponer en su articulo 12036 que las
polizas de seguro por las cuales se vincule al garante en calidad de tercero
civiimente responsable dentro de un proceso de responsabilidad fiscal estaran
sometidas a los términos de prescripcion previstos en el articulo 9 de la Ley 610 de
2000.

2 9 1ARTICULO 1081. PRESCRIPCION DE ACCIONES. La prescripcion de las acciones que se derivan del contrato de
seguro o de las disposiciones que lo rigen podra ser ordinaria o extraordinaria.

La prescripcion ordinaria seréa de dos afios y empezara a correr desde el momento en que el interesado haya tenido o debido
tener conocimiento del hecho que da base a la accion.

La prescripcion extraordinaria sera de cinco afios, correra contra toda clase de personas y empezara a contarse desde el
momento en que nace el respectivo derecho.

Estos términos no pueden ser modificados por las partes [...J".

29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, MP: Marco Antonio Velilla Moreno, sentencia
de 20 de noviembre de 2014, radicado: 25000-23-24-000-2006-00428-01.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, MP: Maria Claudia Rojas Lasso, sentencia

de 10 de septiembre de 2015, radicado: 25000-23-24-000-2005-01533-01: “De acuerdo con las anteriores consideraciones,

no cabe duda alguno en cuanto a que el término de dos afios de la prescripcién ordinaria contemplado en el articulo 1081

C.Co,, es el plazo del que disponen los entes de control para vincular a los garantes como terceros civiimente responsables

dentro de los procesos de responsabilidad fiscal que adelanten, en virtud de las acciones derivadas del respectivo contrato

de seguro que ampararon”.

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Primera, sentencia del 3 de octubre de 2019, C.P.
Hernando Sanchez Sanchez, radicado num.: 25000 23 24 000 2003 00054 01.

%2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia de 11 de octubre de 2019, .P.:
Hernando Sanchez Sanchez, radicado nim.: 25000-23-24-000-2007-00459-02.

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 22 de octubre de 2020, CP:
Oswaldo Giraldo Lépez, radicado num.: 25000-23-41-000-2012-00418-01.

34 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 18 de febrero de 2021, CP:
Roberto Augusto Serrato Valdés, radicado num.: 68001-23-31-000-2004-00491-01

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, MP: Hernando Sanchez Sanchez, sentencia
de 15 de diciembre de 2023, radicado: 250002324000 2012 00588 02, actora. Seguros Colpatria S.A. hoy AXA Colpatria
Seguros S.A.

%« ] ARTICULO 120. Pélizas. Las pdlizas de seguros por las cuales se vincule al proceso de responsabilidad fiscal al
garante en calidad de tercero civilmente responsable, prescribiran en los plazos previstos en el articulo 9 de la Ley 610 de
2000. [...]".


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=5725#9
https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=5725#0
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95. Por ello, en la sentencia de 28 de noviembre de 2024 esta Seccidn explicd que
“[...] solo con la entrada en vigor de la Ley 1474, el 12 de julio de 2011, hay lugar a
aplicar el articulo 9 de la Ley 610 de 2000 [...]"*’. En consecuencia, no le asiste
razon a la demandante cuando afirma que al momento de proferirse el Auto num.
0316 de 24 de mayo de 2016 habia operado la prescripcién de la accion derivada
del contrato de seguro.

96. En el caso concreto la apertura del proceso se dio por medio del auto num.
000779 de 23 de mayo de 201338, es decir, después del 12 de julio de 2011 cuando
entré en vigencia la Ley 1474. Por lo tanto, el término que debera aplicarse es el
previsto en el articulo 9 de la Ley 610, segun el cual la accion prescribe transcurridos
cinco anos desde que se dio apertura al proceso de responsabilidad fiscal sin que
se hubiese proferido providencia en firme que declare la responsabilidad fiscal.

97. Como el auto de apertura en el presente caso es del 23 de mayo de 2013, el
ente de control tenia hasta el 23 de mayo de 2018 para proferir fallo definitivo, lo
cual ocurrié a través del auto num. ORD-80112-0316-2016 de 24 de mayo de
2016%°.

98. En este contexto para la Sala tampoco prospera el argumento de la demandante
segun el cual su vinculacion al proceso de responsabilidad fiscal en calidad de
tercero civilmente responsable, de conformidad con el articulo 44 de la Ley 610 de
2000, implicaba la aplicacién del término de prescripcion previsto en el articulo 1081
del Decreto 410 de 1971, pues como se sefald anteriormente, en el presente caso
la Ley 1474 de 2011 se encontraba vigente al momento apertura al proceso de
responsabilidad fiscal.

99. Por esta razén, el cargo no prospera.
V.3.2. La cobertura de la péliza nium. 360-47-994000011690

100. La apelante sostuvo que la contraloria no identificé de manera clara cual era el
amparo de la pdliza que resultaba afectada por las conductas atribuidas a los
responsables fiscales, lo que le impidioé ejercer adecuadamente sus derechos de
defensa y contradiccion.

101. Insisti6 que la poliza sefalada en el fallo con responsabilidad fiscal no
garantizaba “[...] el resarcimiento de perjuicios o detrimento fiscal alguno originado
en conductas u omisiones dolosas o culposas de funcionarios publicos, en la falta
de planeacion, o administraciones ineficaces e inoportunas, o antieconoémicas, pues
tales circunstancias exceptuando las conductas dolosas, deben estar amparadas

%7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 28 de noviembre de 2024,
radicado num.: 25 000 23 41 000 2013 02764 01, M.P: Oswaldo Giraldo Lépez.

% Cfr. Indice 02, archivo “ED_C01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2”, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)", paginas 198 a 211.

% Cfr. Indice 02, archivo “ED CO1_CD03 FOLIO 366-EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO PRF NO. 042-2013 -
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD03 FOLIO 366", carpeta “Carpeta principal 7PRF 042-2013 Planeta
Rica-Cérdoba”, documento “16 20160524 _Auto ORD 80112 0316 Resuelve consulta_PRF 042-2013_CP7_1377-1396".
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en los seguros de manejo oficial, no la pdliza unica de cumplimiento como se dio en
el Fallo con Responsabilidad Acusado [...J".

102. Explicd que no era posible darle cobertura a un presunto incumplimiento si el
contrato se habia ejecutado en el plazo pactado y si ademas se habia cumplido con
el objeto de este, tal y como se advertia de del acta de recibo final de la obra de
fecha 28 de diciembre de 2011.

103. Frente a esos planteamientos, cabe advertir que la compafia aseguradora
vinculada a un proceso de responsabilidad fiscal responde unicamente dentro de
los limites y riesgos cubiertos por la podliza expedida. Por esta razdn, la
responsabilidad del garante no surge directamente del dafio patrimonial declarado
por la contraloria, sino del contrato de seguro y de los amparos que hayan sido
efectivamente otorgados.

104. El articulo 1045 del Decreto 410 de 1971 indica que son elementos esenciales
del contrato de seguro los siguientes: i) el interés asegurable; ii) el riesgo
asegurable; iii) la prima o precio del seguro vy, iv) la obligacion condicional del
asegurador0.

105. Esta Seccion en sentencia de 15 de agosto de 20134' consideré que la
contraloria puede hacer efectiva la garantia dentro del proceso fiscal, ocupando la
posicion del beneficiario de la pdliza para obtener el resarcimiento del dafio causado
al patrimonio publico.

106. En todo caso la efectividad de la garantia no implica que la aseguradora deba
responder por cualquier detrimento patrimonial identificado dentro del proceso. Por
el contrario, la obligacion del asegurador se encuentra delimitada por las coberturas,
exclusiones, condiciones y valores asegurados previstos en la pdliza, de manera
que la afectacidn de esta exige establecer que el dafio declarado corresponde a un
riesgo efectivamente amparado.

107. A través del Decreto 4828*? de 24 de diciembre de 20084 se regularon los
mecanismos de cobertura del riesgo de los contratos regidos por la Ley 80 de 1993
y la 1150 de 2008, por medio de los que se garantiza el cumplimiento de las
obligaciones que surgian en favor de una entidad publica con ocasién de:

“[...] (i) la presentacion de los ofrecimientos, y (ii) los contratos y de su liquidacion; (iii)
asi como los riesgos a los que se encuentran expuestas las entidades publicas
contratantes derivados de la responsabilidad extracontractual que para ellas pueda
surgir por las actuaciones, hechos u omisiones de sus contratistas y subcontratistas,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 7° de la Ley 1150 de 2007, sin perjuicio

40 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 2 de octubre de 2025. Radicacion
num. 25000-23-41-000-2018-01069-01, M.P: German Eduardo Osorio Cifuentes, demandante Seguros del Estado S.A.
Subseccion B, CP: Danilo Rojas Betancourth, sentencia de 19 de junio de 2013, radicado: 25000-23-26-000-2000-02019-
01(25472), actor: Hospital San Antonio de Guatavita, demandado: La Previsora Compaiiia de Seguros.

41 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, sentencia de 15 de agosto de 2013, radicacion
ndam. 50001-23-31-000-2003-00085-02, M.P. Marco Antonio Velilla Moreno, demandante La Previsora S.A. Compafia de
Seguros.

42 Vigente para la época de los hechos.

43 4...] por el cual se expide el régimen de garantias en la Contratacion de la Administraciéon Publica [...]”.


https://www.funcionpublica.gov.co/eva/gestornormativo/norma.php?i=25678#7
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de las disposiciones especiales propias de cada uno de los instrumentos juridicos
144

aqui previstos [...]”™".
108. El articulo 2.° de la norma supra prescribe que el mecanismo de cobertura de
riesgo es el instrumento que se otorga por el oferente o contratista de una entidad
publica (contratante), en favor de ella o de un tercero, con el objeto de garantizar
“[...]0) la seriedad de su ofrecimiento; (ii) el cumplimiento de las obligaciones
que para aquel surjan del contrato y de su liquidacion; (iii) la responsabilidad
extracontractual que pueda surgir para la administracion por las actuaciones,
hechos u omisiones de sus contratistas o subcontratistas; y (iv) los demas
riesgos a que se encuentre expuesta la administracion segun el contrato [...J”
(negrilla fuera del texto).

109. El articulo 4.° de la misma disposicion dispone que la garantia debe amparar
los perjuicios que se derivaran del incumplimiento de la oferta o del contrato, de
manera que, son dos los tipos de riesgo a amparar: a.) los derivados del
incumplimiento del ofrecimiento, y b.) los derivados del incumplimiento de
obligaciones contractuales.

110. Para el presente caso resultan relevantes los riesgos derivados del
incumplimiento de las obligaciones contractuales, de manera que, conforme lo
sefalado en la norma mencionada, la garantia de cumplimiento de las obligaciones
debia cubrir:

“[...] 4.2.1 Buen manejo y correcta inversion del anticipo [...]
4.2.2 Devolucién del pago anticipado [...]

4.2.3 Cumplimiento de las obligaciones surgidas del contrato estatal incluyendo
en ellas el pago de multas y clausula penal pecuniaria, cuando se hayan pactado en
el contrato. El amparo de cumplimiento del contrato cubrira a la entidad estatal
contratante de los perjuicios directos derivados del incumplimiento total o parcial de
las obligaciones nacidas del contrato, asi como de su cumplimiento tardio o de su
cumplimiento defectuoso, cuando ellos son imputables al contratista
garantizado. Ademas de esos riesgos, este amparo comprendera siempre el pago
del valor de las multas y de la clausula penal pecuniaria que se hayan pactado en el
contrato garantizado.

4.2.4 Pago de salarios, prestaciones sociales e indemnizaciones laborales [...]

4.2.5 Estabilidad y calidad de la obra. El amparo de estabilidad y calidad de la obra
cubrira a la entidad estatal contratante de los perjuicios que se le ocasionen como
consecuencia de cualquier tipo de dafio o deterioro, independientemente de su causa,
sufridos por la obra entregada, imputables al contratista.

4.2.7 Calidad y correcto funcionamiento de los bienes y equipos suministrados [...]

4.2.8 Calidad del servicio. El amparo de calidad del servicio cubre a la entidad
estatal contratante de los perjuicios imputables al contratista garantizado que surjan
con posterioridad a la terminacion del contrato y que se deriven de (i) la mala calidad
o insuficiencia de los productos entregados con ocasion de un contrato de consultoria,
o (i) de la mala calidad del servicio prestado, teniendo en cuenta Ilas
condiciones pactadas en el contrato.

4 Articulo 1° del Decreto 4828 de 2008.
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4.2.9 Los demas incumplimientos de obligaciones que la entidad contratante
considere deben ser amparados [...]” (negrilla fuera del texto).

111. En el presente caso el objeto de la podliza seguro cumplimiento entidades
estatales num. 360-47-994000011690 es garantizar el cumplimiento, el anticipo y el
pago de salarios y prestaciones del contrato de obra publica nim. 1624, La
vigencia, amparos y suma asegurada son:

. vmmc;anxsus TEEN mm
| oafiyfaeri . 39/06/2012
":ﬁi?ii}:un © o Tzafosianga

. pe/arfacdl . C o 33712/3038

112. También se acreditd que, mediante auto nim. 000779 de 23 de mayo de 201345,
la Contraloria Delegada Intersectorial num. 17 dio apertura al proceso de
responsabilidad fiscal num. UCC-PRF-042-2013 y vincul6 como tercero a la
Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa, con base en los siguientes
argumentos:

“[...] D. VINCULACION DEL GARANTE EN CALIDAD DE TERCERO CIVILMENTE
RESPONSABLE

El articulo 44 de la Ley 610 de 2000, establece que cuando el presunto responsable
o el bien sobre el cual recaiga el objeto del proceso, se encuentren amparados por
una pdliza, se vinculara a la compafiia de seguros en calidad de tercero civilmente
responsable. Para el presente caso, tenemos que el contratista FUNDACION PARA
LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO TERRITORIAL FUNDET tomé la péliza
que se relaciona a continuacion para garantizar el cumplimiento del contrato No. 162
de 2011 suscrito entre ellos y el Municipio de Planeta Rica - Cérdoba, motivo por el
cual se debera vincular como Tercero Civilmente Responsable a la ASEGURADORA
SOLIDARIA DE COLOMBIA, en virtud de las poélizas Nos. 360-47-994000011690 y
360-74-994000003206, a través de su representante legal o quien haga sus veces,
para lo cual se oficiara para tal efecto a la calle 100 No. 9A-45 Pisos 8 y 12 de la
ciudad de Bogota D.C.

ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA.

Pdliza No. 360-47-994000011690 la cual tiene los siguientes amparos y vigencias:
v'" CUMPLIMIENTO: 04/11/2011 AL 30/06/2012 V/A $114.200.000

v PAGO ANTICIPADO: 04/11/2011 AL 30/06/2012 V/A $285.500.000

v' SALARIOS Y PREST.: 04/11/2011 AL 31/12/2014 V/A $57.100.000

Pdliza No. 360-74-994000003206 la cual tiene la siguiente vigencia: 04/11/2011 al
30/06/2012 [...]” (negrilla del texto).

4 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)”, pagina 84.

4 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)", paginas 198 a 211.
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113. En el fallo con responsabilidad fiscal num. 0150 de 4 de febrero de 2016%” se
explico que la Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa debia
responder en el caso analizado, con base en las siguientes consideraciones:

“[...] Aseguradora Solidaria de Colombia, como tercero civilmente responsable quien
debera responder por el monto del dafno patrimonial causado al estado,
AFECTADO LA POLIZA No 360-47-994000011690 a folio (64-66) en calidad de
tercero civilmente responsable, dado que a sus asegurados se les fallara con
responsabilidad, pues dentro del proceso se encuentra probado que las
prestaciones contractuales no se ejecutaron o se ejecutaron defectuosamente
y es por esta razén que el Despacho hara efectiva la pdliza.

[...] En este proceso de Responsabilidad Fiscal se vinculo a la aseguradora Solidaria
de Colombia, tal como lo establece el ordenamiento juridico en tanto los
perjuicios se derivan claramente del incumplimiento de los imputados del
contrato asegurado, en efecto en el caso que nos ocupa, como se ha dicho,
desde los pliegos de condiciones la administracion advirtié: Una época, unas
especies y métodos para sembrar, y en la ejecucion del contrato se sembroé en
verano una especie no establecida en el contrato con la consecuencia de la
mortandad y fracaso del proyecto de reforestacion en un 70% y de una
capacitacion que no cumplié con los fines del Estado y de la contratacion. Por
lo anterior se encuentran las condiciones legales establecidas para llamar a responder
a la Compariia de Seguros dentro de este proceso y fallo, sin que sea necesario la
declaratoria previa de ocurrencia del siniestro, como lo alegé el apoderado de la
aseguradora [...] (negrilla fuera del texto).

114. Sobre el mismo punto el contralor general de la Republica en el auto num.
ORD-80112-0316-2016 de 24 de mayo de 2016 explico que:

‘[...] Respecto al amparo de cumplimiento, éste garantiza el cumplimiento de
las obligaciones derivadas del contrato, las cuales pueden hacerse efectivas
cuando se presenta un incumplimiento en las obligaciones del mismo, que podria dar
lugar a la declaratoria de incumplimiento, la caducidad del contrato y la efectividad de
la clausula penal cuando proceda; asi como a la imposicion de multas. Por lo que de
acuerdo con lo anterior no cabe duda que es precisamente este el objeto de la pdliza
de cumplimiento por la cual se le vincul6é a la Compafria de Seguros.

En ese orden de ideas no tiene asidero juridico lo manifestado por el apoderado de
la aseguradora, habida cuenta que los amparos asegurados con la pdliza de
cumplimiento No. 360-47-994000011690, no estan relacionados con la etapa
precontractual o de seleccién, que como ya se dijo, no es el objeto de este proceso,
toda vez que el amparo que cubre la etapa previa a la celebracién del contratacion es
la garantia de seriedad de la oferta que no corresponde con la péliza aqui en cuestion,
es asi que la podliza expedida por la compainia Aseguradora Solidaria
corresponde a una péliza que cubre los amparos contractuales o de ejecucion
y no precontractuales, maxime si se observa que la poéliza fue expedida
posteriormente a la suscripcién del contrato y no antes.

[...] En ese orden de ideas el amparo de cumplimiento cubre al contratante por
los perjuicios derivados del incumplimiento de las obligaciones que tienen su
fuente en el contrato, como sucedié en este caso, por lo que este Despacho
encuentra infundados los argumentos del recurso.

47 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO1 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2”, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 6 PFR 042", documento “CARPETA 6 PRF 042", paginas 132 a 218.

48 Cfr. Indice 02, archivo “ED_C01_CD03 FOLIO 366-EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO PRF NO. 042-2013 -
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD03 FOLIO 366", carpeta “Carpeta principal 7PRF 042-2013 Planeta
Rica-Cérdoba”, documento “16 20160524 _Auto ORD 80112 0316 Resuelve consulta_PRF 042-2013_CP7_1377-1396".



22

Radicacién num.: 25000-23-41-000-2016-02385-01
Demandante: Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa

Ahora, respecto a la solicitud de nulidad invocada, esta es extemporanea, como
quiera que el término para proponer nulidades dentro de este proceso se encuentra
fenecido de conformidad con el articulo 38 de la Ley 610 de 2000, que establece que
el termino para proponer nulidades es hasta antes de proferirse el fallo definitivo [...]”
(negrilla fuera del texto).

115. De lo expuesto resulta claro que la pdliza de cumplimiento num. 360-47-
994000011690 buscaba cubrir los riesgos derivados del incumplimiento de
obligaciones contractuales, pues de acuerdo con lo consignado en el anexo 2,
dentro de los amparos asegurados se encontraba el de cumplimiento.

116. La Sala considera que la contraloria identificé el amparo afectado por la
ocurrencia del siniestro, pues en el fallo con responsabilidad fiscal se precisé que la
aseguradora estaba llamada a responder en calidad de tercero civimente
responsable por cuanto las obligaciones contractuales no se ejecutaron en la forma
pactada.

117. La identificacion del amparo surgio de los hechos declarados probados en la
actuacion fiscal y el riesgo que se materializd, correspondié al amparo de
cumplimiento y a las coberturas que legalmente lo integran.

118. Igualmente, se indic6 que, como consecuencia de la materializacion del
incumplimiento contractual, la pdliza podia hacerse efectiva sin que fuera necesaria
una declaratoria previa del siniestro. Esta posicion encuentra respaldo en el articulo
44 de la Ley 610 y en la jurisprudencia de esta Seccidén previamente citada que ha
afirmado que el ente de control ocupa el lugar del beneficiario de la pdliza*®, en este
caso el municipio de Planeta Rica, quien no la hizo efectiva.

119. Frente al argumento segun el cual la pdliza no incluia el resarcimiento de
perjuicios o del detrimento ocasionado por la conducta activa u omisiva de
funcionarios, asi como al planteamiento de que el contrato se ejecutd dentro del
plazo pactado, es preciso sefialar que la responsabilidad atribuida al contratista
FUNDET no se fundamentoé en una accion u omisién de funcionarios del municipio,
ni en actuaciones de las etapas precontractual o poscontractual, sino en el
incumplimiento de las obligaciones contractuales a su cargo.

120. En consecuencia, el amparo que se hizo efectivo fue el de cumplimiento, el
cual incluia, por mandato legal, el cumplimiento defectuoso imputable al contratista.
Estas coberturas no constituyen amparos autonomos e independientes de la
garantia de cumplimiento, sino riesgos que, por expresa prevision del articulo 4.°
del Decreto 4828 de 2008, se entienden incorporados a ella.

121. Una vez acreditado que el detrimento patrimonial provino de la ejecucion
defectuosa del objeto contractual y de deficiencias imputables al contratista, la
afectacion de la garantia resultaba juridicamente procedente. Por consiguiente, este
segundo cargo tampoco prospera.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 19 de noviembre de 2021,
radicacion nim.: 230012331000201200358 01, M.P: Hernando Sanchez Sanchez, demandante Royal & Sun Alliance Seguros
Colombia S.A.
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V.3.3. Los elementos de la responsabilidad fiscal en el caso concreto

122. La aseguradora argumenta que los actos demandados son nulos por cuanto no
se acreditaron los elementos que configuran la responsabilidad fiscal.

123. El articulo 3 de la Ley 610 prevido que la gestion fiscal es el conjunto de
actividades econdmicas, juridicas y tecnolégicas 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 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 [...]".

124. El articulo 5 de la Ley 610 sehalé que la responsabilidad fiscal se acredita
cuando concurre: i) una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que
realiza gestion fiscal; ii) un dafio patrimonial causado al Estado; vy iii) el nexo causal
entre los dos elementos anteriores.

125. En cuanto al dafo patrimonial, el articulo 6 precis6 que debe tratarse de una
lesién 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 gestién fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente e
inoportuna. “[...] Dicho dafio 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 [...]".

126. En lo que respecta a la conducta, el articulo 4 de la Ley 610 dispuso que la
responsabilidad fiscal tiene por objeto el resarcimiento de los dafios ocasionados al
patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes
realizan gestion fiscal.

127. En cuanto al nexo causal, este elemento supone la existencia de una relacion
de causa a efecto entre la conducta dolosa o gravemente culposa desplegada por
el gestor fiscal y el dafo patrimonial ocasionado al Estado.

128. Bajo estas consideraciones, para que proceda un fallo con responsabilidad
fiscal, la contraloria debe demostrar que el investigado tenia un deber funcional
concreto de manejo, control, custodia, verificacion o decision respecto de los
recursos afectados, y que su conducta dolosa o gravemente culposa fue causa
eficiente e idénea del detrimento patrimonial.

129. En la sentencia de 9 de febrero de 2023%, esta Seccion considerd que el
incumplimiento parcial del objeto de un contrato de obra configura un dafo

%0 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia de 9 de febrero de 2023, radicacion
nam. 85001233300020180012801, C.P. Hernando Sanchez Sanchez, demandante Rubén Dario Higuera Marquez.
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patrimonial fiscal cuando la inversidn ejecutada parcialmente no presta servicio
alguno a la comunidad.

130. En el presente caso el municipio de Planeta Rica y FUNDET suscribieron el
contrato de obra publica nim. 162 de 2011 cuyo objeto era “[...] REFORESTACION
DE 100 PLANTACIONES 1 CON PROTECTORAS-PRODUCTORAS NATIVAS O
INTRODUCIDAS, DE HECTAREAS REPRODUCCION SEXUAL O ASEXUAL EN
LAS VEREDAS QUE FORMAN PARTE DEL SECTOR HIDROGRAFICO BAJO
SAN JORGE, VEREDA GUARICA (ARROYO LAS LAURAS, ARROYO
CARACOLIES 10 HECTAREAS), VEREDA EL TIGRE (QUEBRADA LOS
MONCHOLOS-10 HECTAREAS), Y VEREDA NUEVA HOLANDA (ARROYO
CAROLINA-80 HECTAREAS), Y CAPACITACION EN EDUCACION AMBIENTAL
PARA LA CONSERVACION DE LOS RECURSOS NATURALES RENOVABLES
DEL MUNICIPIO DE PLANETA RICA, (AGUA, AIRE, SUELO, FAUNA Y FLORA)

[..]5.

131. El objeto del contrato de obra 162 de 2011 era reforestar 146 hectareas con
plantulas de especies nativas, segun las especificaciones de los estudios previos y
del pliego de condiciones, que hacen parte del contrato. Esos estudios exigian,
ademas, sembrar en temporada de lluvias (entre octubre y noviembre de 2011),
porque los meses de diciembre a marzo son secos y comprometen la supervivencia
de las plantas.

132. En la adicion num. 1 del contrato se acordé que el monté del contrato
inicialmente pactado seria aumentado en un 38,9294% expresado en salarios
minimos mensuales, es decir, la suma de $160.000.000.

133. EI mencionado contrato cuenta con acta de recibo final de fecha 28 de diciembre
de 2011, suscrita por el representante legal de FUNDET, el sefior Jorge Manuel
Garcia Ramos interventor de la obra y un funcionario del municipio de Planeta Rica.
En el acta consta que se recibid6 a satisfaccion el producto de la ejecucion
contractual, de acuerdo con lo consignado en el informe final de interventoria®2.

134. La contraloria realizé en el afio 2012, una auditoria a los recursos provenientes
de regalias del municipio de Planeta Rica (Cérdoba) para las vigencias 2010y 2011,
cuyas visitas se realizaron los dias 11, 12 y 17 de octubre de 2012.

135. En el respectivo informe se consignaron los resultados de la visita y la
verificacion de ejecucion del contrato, en los siguientes términos®3:

“[...] Resultados de la visita y verificacion de Ejecucion del Contrato:

51 Cfr. Indice 02, archivo “ED_CO01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)”, paginas 40 a 47.
52 Cfr. Indice 02, archivo “ED_CO01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)”, paginas 58 y 59.
88 Cfr. Indice 02, archivo “ED_CO01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)”, paginas 14 a 24.
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Para la verificacion de la ejecucion de este contrato los funcionarios de la CGR en
comparniia del supervisor del contrato, profesional en zootecnia encargado de la
dependencia municipal UMATA, Raul Espinoza Navarro, se desplazé a los sitios en
los que al parecer se efectud la siembra de 146 hectareas de Roble, asi:

a. Sector el Tigre, Vereda el cielo del Municipio de Planeta Rica [...]

En conclusién, de las 30 hectareas sembradas con 34.500 plantulas de roble
solo se encontraron 14 plantulas, es decir se presenté una pérdida del 100%,
las plantulas que lograron sobrevivir se ubican en el cultivo de yuca y maiz, como se
observa en el registro fotogréfico, asi mismo se pudo establecer que no existe fuente
hidrica cercana al sitio de sembradio y que los propietarios de las fincas el Dorado
son el sefior Alvaro Marquez y sefiora Rocié Petro y la finca la Juliana es propiedad
de Nelson Brum y Noris Mercado.

b. Vereda el Cielo, finca Galicia, de propiedad del sefior Elber Hernandez Davila [...]
Las 56 hectareas sembradas corresponden a 68.432 plantulas y de la
verificacion fisica efectuada por la CGR no se encontré ninguna de ellas, es
decir se alcanzé una pérdida del 100%. Por el estado del sitio de sembradio, se
evidencia que no hubo acomparfiamiento ni seguimiento con posterioridad a la
siembra de las estacas.

[...] Por lo anterior se evidencié una pérdida del 100% de las plantulas
presuntamente sembradas en las 56 hectdreas, donde deberian existir 68.432
pléntulas de roble, NO SE ENCONTRO NINGUNA PLANTULA SEMBRADA, por lo
que se alcanzé una pérdida del 100%, lo que si se evidencio fue un estado de
abandono generalizado en el sitio de sembradio y la falta de seguimiento del proyecto.

c. Vereda el Cielo, finca San Rafael, de propiedad del sefor Isaias Enrique Mercado

[.]

Como resultado de la inspeccioén fisica, la CGR encontré que de las 20 hectareas
supuestamente sembradas, solamente se encontré un total de 10 plantulas de
roble de las 24.440 que debieran existir, es decir se alcanzé una pérdida del
100%. Nuevamente se deja anotado que los sitios destinados al sembradio
corresponden a predios privados, en zonas de potrero y de cultivo, como el cultivo de
arroz, el cual se observa en el registro fotografico, sin evidenciarse cercania a las
fuentes hidricas referidas en el objeto contractual; adicionalmente y segun lo
manifestado por el propietario del predio el sefor Isaias Enrique Mercado, no hubo
acompafiamiento, ni seguimiento al proyecto con posterioridad a la siembra de las
estacas.

d. Vereda Nueva Holanda, del Corregimiento Carolina, finca Rancho Montana [...]

La verificacion fisica de la siembra efectuada en la finca Rancho Montana, sélo
permitié evidenciar la existencia de 10 plantulas de roble de las 48.880 que
debieran existir en las 40 hectareas que presuntamente se sembraron. Por lo
anterior se concluye que se alcanzé una pérdida del 100%. Aunado a lo anterior la
siembra se efectu6 en un 100% en predios de particulares y en adreas distantes
a fuentes hidricas. Del estado en el que se encontré el sembradio, se evidencia
que no hubo acompanamiento ni seguimiento con posterioridad a la siembra de
las estacas.

[...] En cuanto al componente de capacitacion en educacion ambiental para la
conservacion de los recursos naturales no renovables, del municipio de Planeta
Rica (agua, aire, suelo, fauna y flora), no se puede evidenciar su ejecucion, pero
si se evidenci6 su inutilidad, ya que existen elementos para concluir que esta no
fue efectiva [...]

d. Se hizo caso omiso, sin justificacion técnica, a la seleccion de las plantulas
nativas identificadas en el estudio previo, en el folleto de capacitaciéon y en los
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pliegos de condiciones, decidiéndose sin ningin soporte técnico por la siembra
de "Roble", especie maderable de lento crecimiento cuando lo perseguido con
el contrato era la siembra de especies nativas de rdapido crecimiento con
funcionalidad de proteccion de fuentes hidricas y por lo tanto incumpliéndose
desde el comienzo las condiciones establecidas para el contrato.

e. Se cambio la modalidad de reproduccion de sexual recomendada en el
soporte técnico, en el estudio previo y en el pliego de condiciones (mediante
trasplante plantulas), y se escogié la siembra a través de un método asexual
(mediante estacas) sin ninguna justificacion técnica que soportara tal decision,
selecciéon que generd los altos porcentajes de mortalidad de las especies
sembradas.

f. El contrato, los pliegos y estudios previos establecian la necesidad de
efectuar un seguimiento al proyecto durante los cinco primeros anos. En tal
sentido, se establecia la necesidad de efectuar como minimo 3 limpias dentro
de los primeros 2 anos del proyecto y 2 limpias por afno durante los 3 afos
subsiguientes. Las verificaciones efectuadas en los sitios de siembra respecto de
los propietarios de los predios, permitié6 determinar que hasta la fecha no se ha
efectuado ningun tipo de acompafiamiento, ni seguimiento que garantizara el
cumplimiento de dicha obligacion.

g. La ambivalencia presentada entre el contenido de las capacitaciones y la
ejecucién del contrato permiten concluir que la misma no fue efectiva, no
cumplié con el fin social y esto se corrobora con el hecho de haberse
presentado una pérdida del 100% en las 146 hectdreas reforestadas con este
contrato. Adicionalmente, conforme se observa en los registros de asistencia y
registros fotograficos, la poblacion capacitada no corresponde con los sujetos
destinatarios del proyecto.

[...] Por lo anterior de las 146 hectareas presuntamente sembradas con estacas
de roble correspondientes al objeto del contrato 162 de 2011, y del componente
de capacitaciones se evidencio por parte de la CGR, que existe una pérdida total
de los recursos invertidos en este contrato, asi como de la deficiente
participacion del Interventor en este proyecto [...]” (negrilla fuera del texto).

136. Por medio de auto nim. 00065 de 8 de marzo de 2013%, expedido por la
Contraloria General de la Republica, se declararon de impacto nacional los hechos
contenidos en el hallazgo fiscal num. H65 correspondiente al municipio de Planeta
Rica (Cordoba)®®,

137. Posteriormente, mediante auto nim. 000779 de 23 de mayo de 201356 proferido
por la Contraloria Delegada Intersectorial num. 17 se dio apertura al proceso de
responsabilidad fiscal num. UCC-PRF-042-2013, se vinculé como presuntos
responsables a los sefiores: 1. Oscar Diaz Gonzalez en calidad de alcalde del
municipio de Planeta Rica; 2. Carlos Bedoya Mufioz como secretario de
Infraestructura y Planeacién del municipio; 3. Raul Espinoza Navarro en calidad de
supervisor del contrato num. 162 de 2011 y profesional de la UMATA, 4. La
Fundacion para la Investigacion y el Desarrollo Territorial - FUNDET como
contratista de la obra, y 5. Jorge Manuel Garcia Ramos, interventor del contrato.

54 4 ...] Por medio del cual se declaran unos hechos de Impacto Nacional [...]J".

5 Cfr. Indice 02, archivo “ED_CO01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)”, paginas 189y 190.

% Cfr. Indice 02, archivo “ED_C01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)", paginas 198 a 211.
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138. Asimismo, se vinculé como tercero civilmente responsable a la Aseguradora
Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa. La decision que se fundamenté asi:

‘[...] 4. FUNDAMENTOS DE HECHO

[...] Las presuntas reforestaciones se efectuaron en los siguientes cuatro (4) predios:

Hectareas I

Total Porcentaje
para plantulas a Total |Real
PREDIOS Siembra | sembrar plantulas encontrado
!
Sector el Tigre, Vereda el |
Ciglo. |
Finca Juliana y Finca El 30 34 500 14 |
Dorado ) ' |
Vereda el Cielo — Finca | T T
Gallicia 56 88.432 ) |
Vereda el Cielo — Finca San ) T 1
Rafael 20 24.440 10 |
| Vereda Nueva Holanda, del | |
Corregimiento Carclina - !
Finca rancho Montana: 40 48.880 | 10
— { S I
TOTAL | 148 176.252 J 34 | 0,02% |

Con el cuadro anterior, se evidencia que no se cumplié con las obligaciones
contractuales, puesto que de las 146 hectareas en las cuales debieran
sembrarse unas 176.252 plantulas, solamente se sembraron 34 con estacas de
roble y del componente de capacitaciones se evidencié por parte de la CGR,
que no se cumplié el 98% del contrato dado que sélo se sembroé el 0.02%, en un
cultivo que no era el estipulado en el objeto del contrato 162 de 2011.

En cuanto al ofro componente de éste contrato: la capacitacion en educacion
ambiental para la conservacion de los recursos naturales no renovables, del municipio
de Planeta Rica (agua, aire, suelo, fauna y flora), segun estudios previos adjunto
al expediente a folios 24 a 37, se establecié que la capacitacion era prioritaria
para un mejor saber y entender de la comunidad, para que contribuyera con la
permanencia del proyecto siendo el objeto capacitar a 50 usuarios; en cuanto a
este componente se pudo establecer que se realiz6 sin el cumplimiento a plenitud de
los requisitos exigidos en el contrato [...]

C. PRESUNTOS RESPONSABLES

[..]

La Fundacién para la Investigacion y el Desarrollo Territorial "FUNDET, NIT
823.003.596-7, en su calidad de Contratista, representada legalmente por el sefior
MARLON JOSE NAVARRO PELAEZ, C.C.No0.92.528.225, con domicilio en la Carrera
24 | No. 82-17 Barrio la Palma, Sincelejo y/o domicilio Carrera 24 | No.82 -17 B, Barrio
la Palma Sincelejo- Sucre, correo fundet.ong@hotmail.com y teléfono 314-5467365,
300-7034385, quien suscribié el Contrato de Obra No.162 de 2011, obrante a folios
38 a 41 y al adicional No.01 de 9 de Diciembre de 2011 obrante a folios 42 a 44; como
quiera que el contrato es ley para las partes, en desarrollo de la normatividad
contractual, debia darle estricto cumplimiento al objeto contractual y este con su
conducta no cumplié con lo estipulado en la clausula primera del contrato de
obra que nos ocupa. Igualmente en atencion a que con su conducta fue
contrariando los principios que rigen la funcion publica y de la gestion fiscal en
particular, al realizar una gestion antieconémica, ineficaz, ineficiente
ocasionando la perdida de los recursos del Estado, al no cumplir sus fines [...]”
(negrilla fuera texto).
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139. La imputacion de la responsabilidad se efectud en el auto num. 000965 de 31
de marzo de 2014%" en el que la Contraloria Delegada Intersectorial nim. 17 —
Grupo para conocimiento y Tramite de Procesos de Responsabilidad imputo
responsabilidad solidaria en cuantia de $571.000.000, sin indexar, en contra de los
sefiores Oscar Diaz Gonzalez, Raul Espinoza Navarro, Carlos Bedoya Mufioz,
FUNDET, Jorge Manuel Garcia Ramos y la compafia Aseguradora Solidaria de
Colombia Entidad Cooperativa, como tercero civilmente responsable.

140. La decisién en relacion con el contratista se fundamentoé asi:

“l..] La FUNDACION PARA LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO
TERRITORIAL "FUNDET", NIT 823.003.596-7, en su calidad de Contratista, [...]
como quiera que el contrato es ley para las partes, en desarrollo de la normatividad
contractual, debia darle estricto cumplimiento al objeto contractual y este con su
conducta no cumplié con lo estipulado en la clausula primera del contrato de
obra que nos ocupa, asi mismo incumplié con las recomendaciones realizadas
por los pliegos de condiciones y el contrato mismo, que indicaban una época,
métodos y especial recomendables para ejecutar la labor de reforestacion.

Lo anterior nos indica que con su conducta contrarié los principios que rigen
la funcién publica y de la gestién fiscal en particular, al realizar una gestion
antiecondémica, ineficaz, ineficiente ocasionando la perdida de los recursos del
Estado, al no cumplir sus fines.

La conducta del Contratista Fundacién para la Investigacion y el Desarrollo
Territorial "FUNDET, NIT 823.003.596-7, se imputa a titulo de Dolo en tanto a pesar
de las recomendaciones realizadas en el pliego de condiciones, terminé ejecutando
una plantacién cuya inutilidad ha sido establecida en un 99%.

[...] Una vez perfeccionado un contrato celebrado validamente, se sigue, como
principal efecto inmediato, que las partes deban ajustar su conducta conforme a la
reglamentacion en él incorporada no hacerlo asi implica que actud a titulo de dolo y
el contrato 162 del 4 de Noviembre de 2011, establecié que la reforestacion se debia
ejecutar: "...de conformidad con las especificaciones técnicas establecidas en los
estudios previos de conveniencia y oportunidad, Pliego de Condiciones y en la
propuesta técnica y economica presentada por el contratista” [...]” (negrilla fuera del
texto).

141. Surtido el tramite respectivo, se expidié el auto num. 1843 de 6 de agosto de
2014 por medio del cual se fallé con responsabilidad dentro del proceso num. UCC-
PRF-042-2013, en cuantia de $422.127.307,59 en contra de Oscar Diaz Gonzalez,
Raul Alfonso Espinosa Navarro, Jorge Manuel Garcia Ramos y FUNDET. Se
excluyo de responsabilidad a Carlos Bedoya Mufioz y se llamé a responder a la
Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa®®.

142. Contra la anterior decision el sefor Oscar Diaz Gonzalez y la Aseguradora
Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa interpusieron recurso de reposicion, los

5 Cfr. Indice 02, archivo “ED_CO01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 3 PFR 042", documento “CARPETA 3 PRF 042", paginas 128 a 177.
%8 Cfr. Indice 02, archivo “ED_C01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 4 PFR 042", documento “CARPETA 4 PRF 042”, paginas 113 a 161.
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cuales fueron resueltos mediante auto nim. 2539 del 17 de diciembre de 2014%°, en
el sentido de decidirlo de manera favorable a sus intereses. En consecuencia,
ordend la revocatoria de la decision, el archivo del proceso a favor de los
investigados y desvincul6 a la compafia aseguradora.

143. La decision fue remitida al despacho del contralor general quien, en auto num.
0019 de 23 de febrero de 2015%° decretd de oficio la nulidad de lo actuado en el
proceso de responsabilidad fiscal num. UCC-042-2013 a partir del “[...] auto No.
1843 de 2014 [...]'. Fundamento su decision en el siguiente argumento:

“[...] En efecto, el articulo 36 de la Ley 610 de 2000, consagra como causales de
nulidad: (i) falta de competencia del funcionario; (ii) violacién del derecho de defensa
del implicado; y (iii) la comprobada existencia de irregularidades sustanciales
que afecten el debido proceso frente a las que, de oficio o a solicitud de parte
procede su decreto.

En el caso en estudio es evidente que con la decision proferida mediante auto No.
002386 (sic) del 17 de diciembre de 2014, el a quo configura la tercera causal dictada
por la norma en cita en razén a que dentro de las presentes diligencias ya se habia
proferido decision de fondo en la cual se habia declarado la responsabilidad fiscal en
contra de tres implicados y luego de haber sido interpuesto los recursos contra la
misma, lo procedente era declarar su confirmacion o en su defecto revocar la decision
mediante fallo sin responsabilidad.

La declaratoria de archivo que omitié el analisis de los argumentos expuestos por los
implicados en sus recursos, vulnera su debido proceso y limita a esta instancia a
pronunciarse en el momento de efectuar el control juridico establecido por ley, razén
por la cual este Despacho decide, de oficio, el decreto de la nulidad a partir del fallo
con responsabilidad fiscal proferido mediante auto No. 1843 del 6 de agosto de 2014
y ordena que se rehaga la actuacion a partir de ese momento procesal y en derecho
[...]” (negrilla del texto).

144.  En cumplimiento a lo ordenado por el contralor general en la mencionada
providencia, la Contraloria Intersectorial num. 17 profirié el auto num. 00263 de 10
de marzo de 2015°%" en el que dispuso rehacer la actuacion dentro del proceso a
partir del auto num.1843 de 2014.

145.  Es asi como, se profirié un nuevo fallo el nim. 0150 de 4 de febrero de 2016°2
en el que se resolvié: i) fallar con responsabilidad fiscal solidaria a los sefiores Raul
Alfonso Espinosa Navarro, Jorge Manuel Garcia Ramos y FUNDET, en cuantia de
$659.872.205,94; ii) fallar sin responsabilidad fiscal frente a los sefiores Carlos
Arturo Bedoya Mufoz y Oscar Diaz Gonzalez; vy iii) declarar como tercero civilmente
responsable a la Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa con base
en la poliza num. 360-47-994000011690 por el valor asegurado y no afectado.

% Cfr. Indice 02, archivo “ED_C01_CD01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 5 PFR 042", documento “CARPETA 5 PRF 042", paginas 174 a 257.

8 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 6 PFR 042", documento “CARPETA 6 PRF 042", paginas 7 a 11.

61 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 6 PFR 042", documento “CARPETA 6 PRF 042, paginas 13 a 16.

2 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 6 PFR 042", documento “CARPETA 6 PRF 042", paginas 132 a 218.
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La decision se sustento en los siguientes argumentos:

“[...] Debe precisar este Despacho que de acuerdo con los diferentes medios de
prueba que reposan dentro del acervo probatorio se tiene que el dafio es por la
totalidad del valor del Contrato 162 del 4 de noviembre de 2011 con su respectiva
adicion 001 del 8 de diciembre de 2011. Esto sustentado en las siguientes
consideraciones:

[...] Como se puede observar se pago la totalidad del valor del contrato principal y del
contrato adicional por un valor de $571.000.000., sin tener en cuenta las condiciones
establecidas en el contrato para su desembolso (clausula sexta folio 39). Es decir, se
entregd la totalidad de los recursos en el término de 13 dias y supuestamente
verificando la siembra de las 200.692 plantulas y donde este Despacho logro
establecer que obra a folio 397 factura No. 049 de fecha 28 de noviembre de 2011
del Vivero Reforestadora Las Acacias por una cantidad de 42.000 Pseudoestacas de
Roble por un valor de $14.364.000.

Es asi como resulta probado para este Despacho que se hizo la totalidad de los
pagos por un numero muy inferior de plantulas. [...]

Para este Despacho resulta de suma importancia valorar de acuerdo con las reglas
de la sana critica y la persuasion racional que de acuerdo con la informacion
encontrada en el informe de auditoria realizado por la Contraloria Delegada para el
sector de Minas y Energia donde se evidencia como resultado de la Visita Técnica de
Verificacion (folios 13 a 23) de ejecucion del contrato 162 del 4 de noviembre del 2011
llevada a cabo los dias 11 y 12 de octubre del 2012 donde se sefiald que “se
evidencio una pérdida del 100% de las plantulas presuntamente sembradas en
las 56 ha donde deberian existir 68.432 plantulas de roble no se encontré
ninguna plantula sembrada por lo que se alcanzé una pérdida del 100%, lo que
si se evidencié6 fue un estado de abandono generalizado en el sitio de sembradio
y la falta de seguimiento del proyecto” y con el Informe Técnico elaborado en la
etapa probatoria del proceso en curso al cual se ha venido haciendo referencia, es
claro para este Despacho que no se realizé de manera total y efectiva la reforestacion
de las areas contempladas en el contrato bajo estudio. Y solo en unos puntos
concretos se encontraron alrededor de 2023 plantulas de Roble, especie que no
fue contemplada dentro del contrato ni de los estudios previos, por lo tanto,
resulta para este punto de debate, indiferente para este Despacho el niumero o
porcentaje de plantulas sobrevivientes a la siembra, toda vez que estas tienen
una finalidad distinta a la contemplada en el contrato cual es la preservacion de
las fuentes hidricas de la zona.

[...] Adicionalmente, en lo que tiene que ver con el componente de capacitacion este
Despacho entra a analizar lo regulado en los estudios previos respecto a lo
contemplado para las capacitaciones [...]

Es pertinente precisar que en cuanto a este componente se pudo establecer que
se realizé sin el cumplimiento a plenitud de los requisitos exigidos en los
estudios previos y el contrato, no pudiéndose evidenciar su efectiva ejecucion.

[...] La contradiccién presentada en el contenido de las capacitaciones y la ejecucion
del contrato permiten concluir que la misma no fue efectiva, no cumplié con el fin
social y esto se corrobora con el hecho de haberse presentado una pérdida de las
plantulas sembradas y que eran objeto del contrato 162 del 4 de noviembre de 2011.
Este Despacho reitera que las capacitaciones, no fueron ejecutadas en su
totalidad y lo que resulta aun mas perjudicial para el contrato fue que no
cumplieron los fines para los cuales fueron contempladas, lo que permite
concluir que estas no fueron efectivas, no prestaron ninguna utilidad.

[...] Para el caso concreto este Despacho concluye que analizados los
argumentos esgrimidos por los imputados en sus descargos y el acervo



31

Radicacién num.: 25000-23-41-000-2016-02385-01
Demandante: Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa

probatorio recaudado se presentaron irregularidades desde el origen del
contrato, No 162 del 4 de noviembre de 2011, celebrado por el Municipio de
Planeta Rica y la Fundaciéon para la Investigacion y el Desarrollo Territorial-
FUNDET, que fueron determinantes para que se concretara el daho
anteriormente descrito.

[...] ANALISIS DE LA CONDUCTA Y NEXO CAUSAL DE LA FUNDACION PARA
LA INVESTIGACION Y EL DESARROLLO TERRITORIAL “FUNDENT”

[...] como puede aseverar el Despacho el contratista en el proceso de seleccion no
se opuso ni realizo comentario alguno sobre las especificaciones exigidas en los
estudios previos son parte integral del contrato® y sin justificacion técnica y dada la
experticia que tenia en el tema contratado cambio las especificaciones de los
estudios y del contrato, sembrando en pleno verano, sembrando roble en vez
de especies nativas a sabiendas que dichas modificaciones impedirian cumplir
el objeto contractual como era la reforestacion de 100 hectareas, por lo tanto lo
que justifico la contratacion no se cumplié en un 99% tal y como quedo
explicado en el capitulo del Dano.

Conforme al acervo probatorio que reposa en el expediente de este proceso de
Responsabilidad Fiscal, se tiene que el contratista Fundacion FUNDET,
contrario lo estipulado en los pliegos de condiciones, sin haber manifestado de
acuerdo a su experticia y experiencia en el tema, que las condiciones de
siembra de las plantulas en verano, el cambio de las especies nativas, el cambio
del método de reproduccion y la capacitaciéon en educaciéon ambiental podrian
causar una mortandad en las plantulas reforestadas y de esta forma se hubiera
podido evitar la pérdida de los recursos Publicos del Municipio de Planeta Rica

En igual sentido se tiene plenamente probado que el otro componente del contrato
162 del 4 de noviembre de 2011 cudl era la Capacitacidon en educacion ambiental a
la comunidad, no fue efectiva [...]

Sin embargo es el caso concreto y teniendo en cuenta que el contratista es un
especialista, este se aparté voluntariamente y sin justificacion técnica de las
condiciones establecidas en los estudios previos asi como no dio las capacitaciones
en los términos requeridos para hacer efectiva la finalidad contractual, por la cual este
Despacho corrobora lo sostenido en la imputacion, en el sentido de calificar la
conducta desplegada por este sujeto a titulo de dolo.

[...] Con su conducta permitié y contribuyo a la pérdida de los recursos del
Municipio, derivando una gestion fiscal antieconémica, ineficaz, ineficiente e
inoportuna, la Fundacion FUNDET con NIT 823.003.596-7, en su calidad de
contratista, representada legalmente por el Sefior MARLON JOSE NAVARRO para
la época y gestor fiscal contribuyente del dafio patrimonial ocasionado, razén por la
cual y una vez probados, como estan, los elementos de la responsabilidad fiscal, debe
proferirse fallo con responsabilidad fiscal en su contra y de manera solidaria, por la
suma de la suma (sic) de SEICIENTOS CINCUENTA Y NUEVE MILLONES
OCHOCIENTOS SETENTA Y DOS MIL DOCIENTOS (SIC) CINCO PESOS CON
NOVENTA Y CUATRO CENTAVOS M/CTE, ($659.872.205,94 M/CTE), valor
indexado a diciembre 15 de 2015, que corresponden a los recursos invertidos en el
contrato No 162 del 4 de noviembre de 2.011 y su adicional del 9 de diciembre del
2011[...]” (negrilla fuera del texto).

63 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, M.P. ENRIQUE GIL BOTERO,
24 de julio de 2013.
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147. El proceso culmind con decision definitiva contenida en el auto num. ORD-
80112-0316-2016 de 24 de mayo de 2016%* en el que se explico:

“[...] a) Detrimento patrimonial:

[...] este Despacho encuentra probada la existencia de un dafio al patrimonio publico
particularmente al Municipio de Planeta Rica- Cdérdoba, siendo éste uno de los
elementos determinantes de la responsabilidad fiscal, es menester entrar a estudiar
los demas elementos que estructuran la responsabilidad fiscal, esto es, la conducta
dolosa o gravemente culposa del gestor fiscal y su nexo de causalidad en la
producciéon del dario fiscal, pues segun lo dispuesto por el articulo 53 de la Ley 610
de 2000, para proferir fallo con responsabilidad fiscal se debe acreditar la existencia
de pruebas que conduzcan a la certeza del dafio, la conducta calificada como culpa
grave o dolo, y el nexo causal entre éstos ultimos.

b) De la conducta gravemente culposa o dolosa atribuible a los gestores
fiscales, y el nexo causal

[...] - De la gestion desplegada por la Fundacién para la Investigacion y
Desarrollo Territorial “FUNDET”.

Frente a la gestion de la Fundacion para la Investigacion y el Desarrollo Territorial
"FUNDET", quien obré en condicion de contratista en virtud del contrato No. 162 de
2011 celebrado con el municipio de Planeta Rica Cérdoba, este Despacho observa
que de acuerdo con el acervo probatorio obrante en el expediente, el contratista no
cumplié con la clausula primera del contrato referente al objeto asi como
tampoco con las obligaciones establecidas en el contrato, ni con los
requerimientos técnicos que se consignaron en los estudios previos, lo cual se
corroboré en el informe técnico emitido por la ingeniera Forestal Diana
Cardona, en el cual se concluyé que no se cumplié con el proyecto y que las especies
a plantar (especies nativas de la region), se cambiaron por roble sin justificacion
técnica alguna desatendiendo lo establecido en el estudio previo, pliegos de
condiciones y en el contrato.

De igual forma se establecio que de las 146 hectareas que debian ser sembradas
con 200.692 estacas de roble incluida la resiembra correspondientes al objeto
del contrato 162 de 2011, solo se encontré un total de 2023 arboles que
corresponde al 1% de arboles sembrados observandose una mortalidad del
99%.

De este modo, el contratista en condicion de colaborador del Estado en el
cumplimiento de sus fines, obré desconociendo las especificaciones técnicas
requeridas por el Municipio de Planeta Rica, permitiendo que no se alcanzara el objeto
del contrato y que se ocasionara un darfo al patrimonio publico, maxime si se tiene en
cuenta que este tenia el conocimiento técnico, la experiencia y la experticia en el tipo
de labores contratadas, por lo que no es admisible que no se hubiesen adoptado las
medidas necesarias para alcanzar el objeto del contrato y evitar el dafio ocasionado.

[...] De manera que este Despacho no encuentra probado que la conducta de la
Fundacion para la Investigacion y el Desarrollo Territorial "FUNDET", se haya
realizado con intencién de ocasionar el dafio de manera dolosa y adicionalmente que
la misma no encuadra dentro de ninguna de las presunciones de dolo ni de culpa
grave que trae el Estatuto Anticorrupcion, por lo cual es necesario analizar la misma
a la luz de lo dispuesto en el Codigo Civil [...]

6 Cfr. Indice 02, archivo “ED_C01_CD03 FOLIO 366-EXPEDIENTE ADMINISTRATIVO PRF NO. 042-2013 -
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD03 FOLIO 366", carpeta “Carpeta principal 7PRF 042-2013 Planeta
Rica-Cérdoba”, documento “16 20160524 _Auto ORD 80112 0316 Resuelve consulta_PRF 042-2013_CP7_1377-1396".
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Los fenébmenos que usualmente determinan el comportamiento culposo, son: la
imprudencia, la negligencia, la impericia y la violacién de normas legales®; todas
comportan una omision en el deber de cuidado, que se le exige al sujeto en el caso
concreto, como ocurrié en el presente caso.

De acuerdo con lo anterior la calificacion de Ia conducta debe hacerse a titulo
de culpa grave y no de dolo.

- Nexo causal frente al dano:

El Despacho encuentra igualmente establecido el nexo causal entre el dafio
patrimonial causado al municipio de Planeta Rica y la conducta desplegada por la
Fundacion para la Investigacion y el Desarrollo Territorial "FUNDET", sustentado en
la relacién determinante de la actuacion del vinculado, esto es, en el incumplimiento
de las obligaciones contractuales y el desconocimiento de las condiciones técnicas
establecidas en los estudios previos, pliegos de condiciones y del contrato,
permitiendo de esta manera que no se alcanzara el objeto contractual y contribuyendo
de esta forma en la configuracion del dario.

Asi las cosas el contratista es responsable fiscal habida cuenta que al ser colaborador
del estado en el cumplimiento de sus fines tiene la responsabilidad de velar porque el
objeto del contrato se cumpla [...]".

148. De acuerdo con el material probatorio supra, la Sala encuentra probado que, en
el marco del seguimiento efectuado a las regalias del municipio de Planeta Rica por
parte de la contraloria, se formul6 un hallazgo fiscal relacionado con el contrato num.
162 de 2011.

149. Como consecuencia de ello, se dio inicio al proceso de responsabilidad fiscal
num. UCC-PRF-042-2013, dentro del cual se establecio que, aunque el contratista
reportd la ejecucion de la reforestacion objeto del contrato y esta fue certificada y
recibida por el interventor, las visitas de campo permitieron constatar que
unicamente subsistian algunas plantas de las 176.252 que debian sembrarse en las
146 hectareas comprendidas en el proyecto.

150. De acuerdo con lo consignado en el informe técnico al contrato num. 162-2011
del municipio de Planeta Rica (Cérdoba), elaborado por la Contraloria General de
la Republica con fecha de radicacion 21 de agosto de 2013% y su aclaratorio de 31
de octubre de 2013°%7, asi como lo consignado en informe de visita num. 2013-384
de 20 de diciembre de 2013%8, elaborado por la Corporacién Auténoma Regional de
los Valles del Sinu y del San Jorge — Subdireccién Ambiental — Divisiéon Calidad
Ambiental, se logré determinar que:

i) Se sembraron robles y no plantas nativas de la zona,
i)  No se realizé mantenimiento a las plantas sembradas y tampoco se efectud
seguimiento para garantizar su supervivencia,

8 REYES ECHANDIA Alfonso. Ob. Cit. Pag. 95.

% Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 2 PFR 042", documento “CARPETA 2 PRF 042, paginas 30 a 40.

7 Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 2 PFR 042”, documento “CARPETA 2 PRF 042, paginas 199 a 210

% Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2’, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295", subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 3 PFR 042”, documento “CARPETA 3 PRF 042", paginas 180 a 186.
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iii) Existié una mortandad de las plantas entre el 70% y el 99%.
iv) Se encontraron procesos necroéticos en las plantas como resultado de una
mala fertilizacion o presencia de problemas fitosanitarios en la zona.

151. La contraloria concluy6 que el contratista FUNDET con su conducta contribuyo
y permitid que los recursos del municipio de Planeta se perdieran, pues no se
cumplié con la finalidad del contrato num. 162 de 2011 consistente en la
reforestacion de la zona intervenida. Por el contrario, la mayor parte de las
plantaciones se perdio, no solo porque las especies utilizadas no eran adecuadas
para las condiciones del entorno, sino también porque no se capacité a los
beneficiarios para garantizar el mantenimiento y sostenibilidad de las plantaciones.

152. En consecuencia, considerd acreditados los presupuestos para declarar su
responsabilidad fiscal, al encontrar demostrado que el contratista tenia a su cargo
un deber concreto de administracién, manejo y ejecucion de los recursos destinados
al proyecto y que su conducta constituyé una causa eficiente en la produccién del
detrimento patrimonial.

153. Por consiguiente, no le asiste razon a la sociedad apelante cuando afirma que
al contratista unicamente le era exigible lo pactado en el contrato “[...] en donde no
se pacto y por ende no le era exigible el mantenimiento y posterior cuidado que
exigia dicha reforestacion, circunstancia que, a pesar de estar demostrado en la
actuacion administrativa, no fue tenido en cuenta para desvincularlo o fallar sin
responsabilidad y por ende, tal circunstancia debié generar el mismo efecto hacia
mi representada en calidad de tercera civilmente responsable [...['. El contratista
estaba en el deber juridico de ejecutar adecuadamente el objeto contractual y se
demostrd que el contrato no se ejecutd conforme con las obligaciones pactadas en
este.

154. Tanto asi que en informe final de interventoria anexo al acta de recibo final de
obra del 28 de diciembre de 2011%°, se dejo consignado lo siguiente:

“[...] Se aclara que de la totalidad de hectareas reforestadas en el predio Rancho
Montana, aproximadarnente (sic) seis (6) hectareas se encuentran en estado de
no rebrote (muertas) y que deben ser reforestadas.

En el predio Galilea, aproximadamente ocho (8) hectdreas se encuentran en
estado de rebrote, debido a que son producto de la reforestacion
correspondiente a la adicion del contrato de la referencia.

La reforestacion del predio San Rafael de propiedad de Isaias Mercado, también
correspondientes a la siembra producto de la adicion del contrato, se encuentra
en estadio inicial de rebrote, en un drea aproximada de veinte hectareas |[...]”
(negrilla fuera del texto).

155. Lo anterior evidencia que, para la fecha en que se suscribi6 el acta de recibo
final, ya existian seis hectareas con plantaciones muertas que requerian ser
reforestadas y otras areas que apenas se encontraban en estado de rebrote o en
etapas iniciales de desarrollo.

% Cfr. indice 02, archivo “ED_C01_CDO01 FOLIO 295-ACTUACIONES PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-
RESERVADO(.zip) NroActua 2”, inserto en la carpeta “CD01 FOLIO 295, subcarpetas “PRF 042_NUEVADIGITALIZACION’
y “CARPETA 1 PFR 042", documento “CONTENIDO CARP 2(2)”, paginas 60y 61.
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156. De esta forma, no solo las acciones investigativas que adelanté la contraloria
evidenciaron la falta de cumplimiento contractual del contratista, sino que el mismo
informe de la interventoria anexo al acta de recibo final advertia las irregularidades
y, pese a ello, se autorizé el pago total del valor del contrato.

157. Por ende, los cargos formulados por la apelante sobre la existencia del dafio y
la atribucidn de la responsabilidad al contratista FUNDET no prosperan.

V.3.4. Las presuntas irregularidades del proceso de responsabilidad fiscal

158. La aseguradora apelante sostuvo que ocurrieron tres irregularidades en el
tramite del proceso de responsabilidad fiscal que generan la nulidad de los actos
acusados. Especificamente se cuestiond: i) la nulidad decretada de oficio por el
Contralor General en grado de consulta; ii) la motivacion de la vinculacion de la
aseguradora; y iii) la omision de vincular al garante del interventor.

159. Antes de resolver la Sala pone de presente que ...] solo las irregularidades
sustanciales o esenciales, que impliquen violaciobn de garantias o derechos
fundamentales, acarrean la anulacién de los actos sancionatorios [...]”7°. Una
irregularidad es sustancial cuando "[...] de no haber existido [...], el acto
administrativo que define la situacion juridica debatida hubiese tenido un sentido
sustancialmente diferente [...]".

160. En este contexto, se estudiara a continuacion en acapites independientes cada
uno de los reparos de la apelante:

i) La nulidad decretada de oficio por el Contralor General en grado de consulta

161. La demandante explic6 que la Contraloria Delegada Intersectorial num.17,
mediante Auto 2539 de 17 de diciembre de 2014, revoco el fallo con responsabilidad
fiscal de 6 de agosto de 2014, al conceder la reposicion. Por lo tanto, el Contralor
General debia resolver el grado de consulta conforme al articulo 18 de la Ley 610
de 2000, en vez de decretar de oficio la nulidad de lo actuado a partir del Auto 1843
de 2014.

162. Argumento que las nulidades solo pueden proponerse hasta antes del fallo
definitivo de primera instancia, segun lo dispuesto en el articulo 387" de la Ley 610
de 2000 y el concepto de la Oficina Juridica de la Contraloria No. 2015EE0021297
de 27 de febrero de 2015.

163. Afiadid que el superior en el grado de consulta podia confirmar, revocar o
modificar el fallo consultado, pero no decretar nulidad de oficio, pues ello configurd
una transgresion de las disposiciones normativas y de la doctrina de la propia
entidad. Por ello, mediante Auto No. 0316-2016 de 24 de mayo de 2016 la

0 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda Subseccion B, sentencia de 24 de enero de
2013, C.P. Victor Hernando Alvarado Ardila, radicacion ndm. 11001-03-25-000-2011-00688-00(2645-11).
" Subrogado por el articulo 109 de la Ley 1474 de 2011.



36

Radicacién num.: 25000-23-41-000-2016-02385-01
Demandante: Aseguradora Solidaria de Colombia Entidad Cooperativa

contraloria rechazé por improcedente la solicitud la nulidad planteada por el
demandante contra el fallo de responsabilidad fiscal.

164. Para resolver los planteamientos, la Sala destaca que el grado de consulta
segun lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000 se establece "[...] en
defensa del interés publico, del ordenamiento juridico y de los derechos y garantias
fundamentales [...]". La norma ibid dispone que procede "[...] 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 [...]".

165. Esta Seccion en la sentencia de 22 de octubre de 201572 explico que en el grado
jurisdiccional de consulta el superior esta facultado para revisar de manera integral
la actuacidn consultada debido a que “[...] El objeto de la consulta, precisamente,
es lograr que tales decisiones definitivas sean revisadas, en el evento en que contra
ellas no se interponga en tiempo el recurso de apelacion, como ocurre con el grado
jurisdiccional regulado por el articulo 184 del C.C.A.73 [...].

166. En este analisis se debe considerar que el articulo 3674 de la Ley 610 de 2000
enlistd la causales que conducen a la nulidad del proceso de responsabilidad fiscal
y los articulos 37 y 38 agregaron que esas nulidades proceden de oficio o a solicitud
de parte.

167. El articulo 37 indico que '"[...] en cualquier etapa del proceso en que el
funcionario advierta que existe alguna de las causales previstas en el articulo
anterior, decretara la nulidad total o parcial de lo actuado [...]". El articulo 38, en
cambio, reguld la nulidad que proponen las partes, al establecer que "[...] podran
proponerse causales de nulidad hasta antes de proferirse el fallo definitivo [...]".

168. En este contexto normativo, esta autoridad judicial considera que la actuacion
cuestionada se ajusta a derecho.

169. La Contraloria Delegada Intersectorial num.17 profirié fallo con responsabilidad
fiscal el 6 de agosto de 2014 vy, al resolver el recurso de reposicion en el Auto num.
2539 del 17 de diciembre de 2014, la primera instancia revoco ese fallo y ordend el
archivo, remitiendo el expediente al Contralor General para el grado de consulta.

170. La Contraloria General en el Auto num. ORD-80112-0019-2015 de 23 de febrero
de 2015, dispuso "[...] Decretar, de oficio, la nulidad de lo actuado en el proceso de
responsabilidad fiscal No. UCC-042-2013, a partir del auto No. 1843 de 2014 [...]",
al advertir que "[...] la declaratoria de archivo que omitié el anélisis de los
argumentos expuestos por los implicados en sus recursos, vulnera su debido
proceso [...]".

72

73 1r...] Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Radicacion 1497. 4 de agosto de 2003. C. P. Flavio Augusto
Rodriguez Arce. [...J".

74 1r...] la falta de competencia del funcionario para conocer y fallar; la violacion del derecho de defensa del implicado; o la
comprobada existencia de irregularidades sustanciales que afecten el debido proceso [...]", y precisa que "[...] la nulidad sera
decretada por el funcionario de conocimiento del proceso [...]J".
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171. Notese que el Auto num. ORD-80112-0019-2015 no resolvié una nulidad
propuesta por las partes por fuera del término del articulo 38 de la Ley 610 de 2000,
sino que constituyé el decreto oficioso de nulidad por parte del funcionario
competente quien advirtié una irregularidad y, en ejercicio de la facultad prevista en
los articulos 36 y 37 ibidem, anuld lo actuado y ordend rehacer la actuacion, tal
como lo autoriza la normativa supra "[...] en cualquier etapa del proceso [...]".

172. En consecuencia, el reparo no esta llamado a prosperar.

ii) La motivacioén de la vinculacion de la aseguradora

173. El articulo 44 de la Ley 610 de 2000 dispone que ‘[...] cuando el presunto
responsable, o el bien o contrato sobre el cual recaiga el objeto del proceso, se
encuentren amparados por una podliza, se vinculara al proceso a la compafiia de
sequros, en calidad de tercero civiimente responsable, en cuya virtud tendra los
mismos derechos y facultades del principal implicado [...]", y agrega que "[...] la
vinculacion se surtiré@ mediante la comunicacion del auto de apertura del proceso al
representante legal o al apoderado designado por éste, con la indicacion del motivo
de procedencia de aquella [...]".

174. La Corte Constitucional al declarar exequible dicha norma en la sentencia C-
648 de 2002, precis6 que el papel del asegurador es “[...] garantizar el pronto y
efectivo pago de los perjuicios que se ocasionen al patrimonio publico [...]". En la
sentencia C-735 de 2003 la Corte afiadié que "[...] la vinculacion de la compariia de
seguros esta determinada por el riesgo amparado [...]” por lo que goza de las
mismas garantias del principal implicado.

175. En el sub lite esta acreditado que la Aseguradora Solidaria de Colombia fue
vinculada al proceso desde el Auto de apertura num. 00779 del 23 de mayo de 2013,
en el que se identifico a la compafiia, la Péliza Unica de Cumplimiento nim. 360-
47-994000011690, los amparos afectados y el motivo de la vinculacién.

176. Esa identificacion se mantuvo en el Auto de Imputacion num. 00965 de 31 de
marzo de 2014 y en el Fallo con Responsabilidad Fiscal num. 150 del 4 de febrero
de 2016. Igualmente, obra en el expediente que la aseguradora tuvo pleno
conocimiento de las diligencias, se le notificaron las decisiones y ejercid
oportunamente los recursos de reposicion y apelacion.

177. Para la Sala, la vinculacién de la aseguradora se ajusto a las exigencias del
articulo 44 de la Ley 610 de 2000, de manera que este reparo tampoco prospera.

iii) La omision de vincular al garante del interventor

178. La apelante cuestiona que la contraloria no realizo la vinculacién del garante del
interventor José Manuel Garcia Ramos pese a que se le imputd responsabilidad.

179. Frente al planteamiento, la Sala considera que el articulo 44 de la Ley 610 de
2000 supedita la vinculacion de la compafnia de seguros a que el presunto
responsable, el bien o el contrato objeto del proceso se encuentren amparados por
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una péliza, y a que el operador fiscal asi lo determine con fundamento en el material
probatorio.

180. Por lo tanto, la eventual omision de vincular al garante de otro implicado no vicia
la legalidad de los actos demandados porque la contraloria tenia la potestad para
determinar, segun el acervo probatorio, a quiénes vincula al proceso; y tal omision
no constituye una irregularidad sustancial que afecte la vinculacién de la aqui
demandante ni sus garantias de contradiccion y defensa.

181. Finalmente, se pone de presente que no se configuran los presupuestos
previstos en el articulo 188 de la Ley 1437 y en el articulo 365 de la Ley 1564 de
2012, sobre condena en costas en esta instancia.

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

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 17 de noviembre de 2022, proferida por
la Subseccibn A de la Seccion Primera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: SIN COSTAS en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVOLVER el expediente al tribunal de
origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la
Sala en la sesién de la fecha.

PABLO ANDRES CORDOBA ACOSTA CARLOS FERNANDO MANTILLA NAVARRO

Consejero de Estado Consejero de Estado
Presidente
Salva voto
GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES NUBIA MARGOTH PENA GARZON
Consejero de Estado Consejera de Estado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la Seccién Primera en la sede
electrénica para la gestion judicial SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacion y posterior
consulta, de conformidad con la ley.



