JUZGADO SEGUNDO ADMINISTRATIVO
DEL CIRCUITO DE BOGOTA
SECCION PRIMERA

Bogotd, D.C., veintinueve (29) de septiembre dos mil diecisiete (2017)

Expediente: 11001-33-34-002-2014-00247-00
Demandante: Ernesto Orlando Benavides
Demandado: Contraloria General de la Reptblica

NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Procede el Despacho a resolver la demanda que en ejercicio del medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho promovié el sefior Ernesto Orlando

Benavides en contra de la Contralorfa General de la Reptblica.
I ANTECEDENTES

1.1.- Pretensiones de la demanda

"PRIMERA: Que se declare NULO el ACTO ADMINISTRATIVO AUTO
RESOLUCION MEDIANTE EL CUAL SE PROFIERE Jallo  con
responsabilidad fiscal No. 00026 del 17 de diciembre de 2013 mediante el
cual se resuelve fallar con responsabilidad fiscal al sefior ERNESTO
ORLANDO BENAVIDES dentro del proceso de responsabilidad fiscal
numero 01798 adelantado por la direccién de Investigaciones Fiscales y
Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria Delegada Para Investigaciones,
Juicios Fiscales y jurisdiccion Coactiva de la Contraloria General de la
Repiiblica. ’

SEGUNDA: Que se declare NULO EL ACTO ADMINISTRATIVO Auto No.
00179 del 27 de marzo de 2014 por medio del cual se resuelve recurso de
apelacion 'y se surte grado de consulta dentro del proceso de
responsabilidad fiscal 01798 proferido por la Contraloria Delegada para
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria
General de la Repuiblica, en el cual se confirma el fallo de responsabilidad
Jiscal niimero 00026 proferido el 17 de diciembre de 2013 por la Direccion
de Investigaciones Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria
Delegada para Investigaciones Fiscales y Jurisdiccién Coactiva de la
Contraloria Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion
Coactiva de la Contraloria General de la Repiblica.

TERCERA: Que se declare NULO Acto administrativo proferido mediante
auto de 23 de Mayo de 2014. por el cual se hace una aclaracién v <o rovrios
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CUARTA: Que como consecuencia de la anterior declaracion, en calidad de
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO se ordene a la NACION —
Contraloria General de la Repiblica, Reintegrar al sefior ERNESTO
BENAVIDES la suma de DIECISIETE MILLONES CIENTOS CINCUENTA
Y SIES MIL CUATROCIENTOS OCHENTA Y CINCO PESOS M7CTE
(817.156.485) valor que fue pagado por él en virtud del fallo con
responsabilidad fiscal, junto a sus incrementos legales.

QUINTA: Que se condene a la entidad Contraloria General de la Repiiblica
al pago de los intereses correspondientes.

SEXTA: Que se condene a la entidad Contraloria General de la Repiiblica
al pago de los perjuicios causados, por concepto de daiio emergente, lucro
cesante y perjuicios morales. '

SEPTIMA: Que se ordene al pago de intereses moratorio por la mora Si no
se efectia el pago en la forma oportuna, la entidad liquidard los intereses
comerciales y moratorios como lo ordena la ley 1437 de 2011.

OCTAVA: Que se condene al pago con el valor indexado el cual deberd ser
actualizado de conformidad con lo previsto en la ley 1437 de 2011,
aplicando los ajustes de valor desde la fecha de la desvinculacion hasta la
Jecha de ejecutoria de la sentencia que le ponga fin al proceso”.

Las pretensiones tuvieron como fundamento los siguientes:
1.2.- Hechos

El sefior Ernesto Orlando Benavides manifesté que se desempefié como secretario
general del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, en adelante INCODER,
desde el 23 de julio de 2008, por lo que, en cumplimiento de una orden judicial,
mediante Resolucion 0382 procedié a reintegrar al sefior Guillermo Oyola Herazo
como funcionario de carrera administrativa en el cargo de profesional
especializado c6digo 2028 Grado 14 de la Direccién Territorial de Caquetd, San
Vicente del Caguan.

Indicé que mediante Acta 014 del 27 de marzo de 2009 posesioné al mencionado
funcionario para que.desempefiara sus funciones, en cumplimiento de la sentencia
proferida por el Juzgado 23 Administrativo del Circuito de Bogota.

Sefiald que, desde el 26 de mayo de 2009, la sefiora Maria Lucia Sanchez en su
condicion de jefe inmediata del sefior Guillermo Oyola tenfa conocimiento de que
éste hacia parte de la némina del INCODER, por lo que tenfa la obligacién de
comunicar a la oficina de Talento Humano de la entidad el hecho de que el sefior
no se presento a su lugar de trabajo; no obstante, de dicha comunicacién no existe
prueba en el sistema SISAD, que es el tnico medio de comunicacién oficial dentro
de la entidad, como lo establece la Resolucién 055 del 15 de enero de 2007.
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Arguy6 que en su calidad de secretario general del INCODER solicit6 a la oficina
de Control Interno Disciplinario iniciar investigacion en contra del sefior
Guillermo Oyola por abandono del cargo, la cual culming el 1 de marzo de 2010,
cuando se le encontrd responsable de faltas disciplinarias y se le sanciond con la
destitucion del cargo e inhabilidad para el ejercicio de sus funciones.

Aseguré que en el marco del proceso disciplinario se indagd a la sefiora Maria
Lucia Sanchez, quien mediante oficio 484 del 23 de julio de 2009 afirm6 que el
sefior Oyola nunca se habia presentado a su lugar de trabajo; no obstante, este
documento no se remitié al Area de Talento del INCODER, donde se encontraban
los funcionarios encargados de realizar el pago de némina, por lo que no se pudo
tener en cuenta como novedad de personal.

Asever6 que una novedad de personal solo pude ser tenida como tal cuando en ella
se indica el nimero de dias que se deben descontar, la causa o motivos por los
cuales se ordena el no pago de salarios y debe estar diligenciada por funcionario
competente para tramitarla, es decir, el drea de talento humano, tal y como lo
establecen los procedimientos y procesos propios del INCODER.

Recalco que no existe otra novedad reportada por la sefiora Maria Lucia Sanchez,
ademéas del memorando SISAD 20093156876 del 24 de agosto de 2009, en el que
inform6 la inasistencia del sefior Oyola a su lugar de trabajo, sin mencionar lo
referente a los meses de abril, mayo, junio y julio.

Enuncié que el 5 de agosto de 2009 al sefior Guillermo Oyola se le trasladd de
sede a la Direccién Territorial Cundinamarca, en la que su nuevo jefe era el sefior
Luis Alejando Tovar, quien una vez se le requirié dentro del proceso disciplinario
adelantado contra el sefior Oyola, mediante memorando SISAD 20093155562 del
19 de agosto de 2009, reporté novedad de personal en la que informé la ausencia
del empleado y solicit6 el no pago de los salario del mes de agosto, circunstancia
con la que dio cumplimiento a sus deberes como jefe inmediato.

Mencioné que la novedad reportada por la sefiora Maria Lucia Sanchez, es
posterior a la presentada por Luis Alejando Tovar, lo que a todas luces da cuenta
de su negligencia en el cumplimiento de sus funciones.

Explic6 que en virtud de la novedad presentada por el sefior Luis Alejandro Tovar,
en su calidad de secretario general, se autorizé a la coordinadora del grupo de
talento humano descontar los dias no laborados en el mes de agosto por el sefior
Oyola, sin pronunciarse sobre los meses anteriores, como quiera que solamente se
contaba con la novedad del jefe de la Territorial de Cundinamarca.

SOStuVO ane no le era nngihle deiar de nacar lnc calarine mie la ~nseacnandion al
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extralimitacién de sus funciones, pues, las novedades para descuentos las debe
producir el jefe inmediato, se deben tramitar ante la oficina de talento humano y,

finalmente, ser aprobadas o desaprobadas por el secretario general.

Dijo que en el auto por medio del cual se le imputé responsabilidad fiscal a titulo
de culpa grave, se dice que la directora territorial de Caquets, la sefiora Maria
Lucia Sanchez via correo electrénico le informé al secretario del INCODER que el
sefior Guillermo Oyola no se habia presentado a su lugar de trabajo; empero, en el
expediente no obra prueba de esto; por el contrario, ello demuestra que tenia
conocimiento de la posesion del sefior Oyola y su posterior ausencia del lugar de
trabajo, situacién con la que se configuré una clara violacién al debido proceso.

Precisé que aun de existir el referido correo, este debi6 haber sido diligenciado por

el sistema de comunicacién vélido entre las oficinas del INCODER, que es la -

plataforma SISAD, como lo establece la Resolucién 055 del 15 de enero de 2007.

Afirm6 que en el desarrollo del proceso de responsabilidad fiscal 01798
adelantado en su contra, se presentaron tajantes violaciones al debido proceso,
pues, se le designé un apoderado de oficio, sin contar con su aprobacién,
contrariando asf lo establecido en los articulo 42 y 43 de la Ley 610 de 2000, toda
vez que al proceso aporté direccion, teléfono y correo electrénico para efectos de
notificacién y nombré dos apoderados dentro del proceso, los sefiores Ricardo
Bermudez y Alvaro Enrique Gonzilez.

Agregé que, si bien el sefior Ricardo Bermtdez renuncié a ser su apoderado por
ser nombrado funcionario publico, el sefior Gonzalez seguia siendo parte del
proceso como apoderado sustituto; no obstante, la administracién nunca le notificé
para que continuara con su representacion.

Advirtié que, durante el tramite de la investigacién fiscal, participé en diferentes
convocatorias para aspirar a ocupar cargos publicos, entre ellos la Direccion
Administrativa de la Camara de Representantes, a la que tuvo que renunciar, como
consecuencia de los perjuicios en su honra y buen nombre derivados del proceso
de responsabilidad fiscal.

Destac6 que el 17 de diciembre de 2013, mediante fallo con responsabilidad fiscal
00026 la Direccién de Investigaciones Fiscales de la Contraloria Delegada para
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccién Coactiva de la Contraloria General
de la Reptiblica, resolvio fallar en su contra como responsable fiscal por ordenar el
pago de salarios, prestaciones sociales y demas emolumentos al sefior Guillermo
Oyola Herazo, cuando fungfa como secretario general del INCODER.

Manifesté que mediante Autos 000179 del 27 de marzo de 2014 y 00026 del 17 de

diciemhre de M1 ca.Adacati al wanmmen Aa cnoemndatfon oo T e Mae 3.1 - 4. .
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Expresé que, pese a que el 16 de mayo de 2014 procedié a pagar la sancién
impuesta, por la suma de $17.156.48, la Contraloria General de la Republica, al
publicar el Boletin de Responsables Fiscales 78 le incluyd, situacién que corrigié

solo pasados cuatro meses desde que se encontraba a paz y salvo.
1.3.- Normas vulneradas y concepto de la violacion

El demandante estimé que con la expedicion de los actos administrativos acusados
se quebrantaron los articulos 6 y 23 de la Ley 610 de 2000, 22 de la Ley 100 de
1993, 1 de la Resolucion 0004 de 2008, 2, 21 y 29 de la Constitucién Politica, 2

del Decreto 1647 de 1967, 23 de la Ley 734 de 2002, asi como del Decreto 1737
de 2009, 1a Resolucion 2310 de 2008 y el principio de congruencia.

Con fundamento en lo anterior, propuso los siguientes cargos de nulidad:
1.3.1. Vielacion al debido proceso

Indic6 que el articulo 29 de la Constitucién Politica de Colombia le garantiza a
toda persona el derecho a tener un debido proceso sin dilaciones injustificadas, la
presuncién de su inocencia hasta tanto no se haya declarado judicialmente lo
contrario, el derecho a la defensa, a la escogencia de un abogado propio, la
posibilidad de prestar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra.

Seflal6 ademas que cualquier descomocimiento al debido proceso también
comporta una vulneracién del derecho de acceso a la administracion de justicia.

Adujo que en el caso de las resoluciones demandadas se vulneré el mencionado
principio constitucional, en atencién a que nunca se le notificé que su apoderado
no estaba asistiendo al proceso y, en consecuencia, se le designé un apoderado de
oficio que nunca le contactd, presenté un escrito con normas inexequibles y, en
lugar de defenderlo, le acuso.

Arguy6 que, si bien el articulo 43 de la Ley 610 de 2000 autoriza el nombramiento
de un apoderado de oficio en los casos en que el implicado no pueda ser
localizado, citado o no comparezca a rendir versién libre, lo cierto es que el caso
concreto ello no era procedente, en consideracion a que ya se le habia localizado,
rindid version libre, en el expediente obraban todos sus datos de contacto y para su
defensa nombré a dos apoderados de confianza.

Asegurd que cuando uno de sus apoderados, el sefior Ricardo Bermtidez renuncié
al poder otorgado, no se realiz6 notificacién alguna al otro profesional del derecho,
el sefior Alvaro Enrique Gonzilez, quien todavia contaba con todas las facultades
previstas en el articulo 70 del Cédigo de Procedimiento Civil.
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confianza para que represente sus intereses, garantia que le fue transgredida por la
Contraloria General de la Reptiblica al nombrarsele un apoderado de oficio,

cuando ya contaba con uno, lo que significé el desconocimiento de su voluntad.

Menciond que le fue vulnerado flagrantemente el debido proceso, al no
permitirsele el ejercicio de una adecuada defensa técnica, como quiera que el
estudiante nombrado como apoderado de oficio, sin contar con autorizacién,
realiz una defensa defectuosa al aceptar tacitamente su responsabilidad en el
juicio fiscal, al solicitar la graduacién de la pena con base en una norma que, con
todo, habia sido declarada inexequible por la Corte Constitucional.

1.3.2. Desconocimiento del principio de congruencia

Explicé que este principio se vulneré por parte de la Contraloria General de
Republica, en consideracién a que esta autoridad fallé mas alld de lo debido y
existe una diferencia abismal entre lo decidido y lo probado en el expediente.

Sostuvo que la demandada guard6 un inexplicable silencio frente a las pruebas que
aporto6 al proceso y que obran en el expediente, de manera que solo tuvo en cuenta
aquellos medios probatorios inexistentes como es el caso del correo electrénico
que la sefiora Marfa Lucia Sénchez aduce haber enviado; ademas, dijo que se
realiz6 una valoracion inapropiada de ciertas prucbas como lo son las
testimoniales, que resultaron inconducentes.

Precisé que las pruebas no se valoraron de manera suficiente en el curso de la
investigacion y en el fallo por responsabilidad fiscal.

1.3.3. Transgresion al derecho a la honra y al buen nombre

Afirmé que, en su criterio, se transgredieron estos derechos al haber sido
encontrado responsable fiscal, sin haber cometido ningin tipo de accién
fraudulenta contra el erario ptblico, asi como por el hecho de que esto conllevd a
comentarios negativos a su reputacién en los medios masivos de comunicacién,
que le imposibilité acceder a distintos empleados.

1.3.4. Observancia de la Constitucién y la ley

Considerd que la Contraloria General de la Republica sobrepasé lo preceptuado en
la ley, pues, pretendi6 que los empleados publicos se extralimitasen en el ejercicio
de sus funciones, como seria el caso de si, en su calidad de secretario general del
INCODER hubiese ordenado descontar el salario del sefior Guillermo Oyola sin
seguir el procedimiento establecido en el Manual de Funciones, con lo que podria
incurrir en conductas de indole penal como el prevaricato.
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1.3.5. Falsa motivacion

Destac6 que la jurisprudencia ha establecido que la falsa motivacién se configura
cuando no existe correspondencia entre la decisién que se adoptar y los motivos
que le sirven como fundamento o cuando estos tiltimos no son reales.

Advirtié que los actos administrativos aqui acusados fueron proferidos con falsa
motivacién, en atenciéon a que el supuesto correo remitido por la sefiora Maria
Lucia Sanchez para reportar la ausencia en el cargo del sefior Oyola, nunca existié
¥, aun de haberse realizado, este no se envié por medio de la plataforma
correspondiente, esto es, por el SISAD.

Manifest6 que la Contraloria omiti6é tener en cuenta hechos que si estaban
demostrados en el expediente, como es el caso de que el jefe inmediato del sefior
Guillermo Oyolano era la sefiora Marfa Lucia Sanchez, por lo que es claro que no
estaba dentro de sus funciones como Secretatio General del INCODER ordenar el
no pago de salarios, pues, su deber se limitaba a aprobar o desaprobar 6rdenes de
no pago proferidas por el Area de Talento Humano previa novedad de
personalmente tramitada por el funcionario pertinente.

Agregb que también se presenta falsa motivacién porque una de las razones en que
se fundamentan los actos acusados, es el hecho de que no le notificé a la sefiora
Maria Lucia Sénchez de la toma de posesion del sefior Guillermo Oyola, a pesar
de que el encargado de las notificaciones era el sefior Fabio Andrés Marin, como
lo certificé el INCODER en su oportunidad.

1.3.6. Vulneracién a normas de origen legal

Expres6 que la autoridad demandada desconocié el articulo segundo de la Ley
1737 de 2009, en el que se establece que el jefe inmediato es a quien le
corresponde reportar al de personal la inasistencias a laborar del personal a su
cargo; por consiguiente, como el jefe inmediato del sefior Guillermo Oyola era la
sefiora Maria Lucfa Sdnchez y ella solo hasta el mes de agosto de 2009, cuatro
meses después de que sucedieran los hechos, informé al funcionario encargado del
tramite de némina la ausencia de este, la responsabilidad endilgada no le
corresponde a €l como Secretario General del INCODER.

Indic6 que en el fallo con responsabilidad fiscal se hizo referencia al articulo 2 del
Decreto 1647 de 1967 para endilgarle responsabilidad fiscal, sin tener en cuenta
que la funcionaria que debia certificar los servicios rendido por el empleado
publica era su jefe inmediato, esto es, la sefiora Maria Lucia Sanchez, de manera
que ella fue la que incumpli6 con su deber de notificar el descuento por los dias no
trabajados.
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realizar las notificacién de novedades de personal, conforme lo establece la
Resolucion 2310 del 22 de diciembre de 2008, era el sefior Fabio Andrés Marin
Navarro, quien se desempefiaba como contratista, en consecuencia, no puede
imputérsele responsabilidad fiscal por el hecho de no haber informado a la

Direcci6n Territorial de Caquetd del nombramiento del sefior Oyola.

Reafirmé que las novedades de personal, previo informe de novedad por parte del
jefe del funcionario, se deben tramitar en la Oficina de Talento Humano y no en la
Secretaria General del INCODER, ya que a esta solo le corresponde autorizar las
novedades de personal diferentes a las relacionadas con la potestad nominadora.

Adujo que aun cuando el articulo primero de la Resolucion 004 del 2 de enero de
2008 deleg6 en cabeza del secretario general la funcién de autorizar las novedades
de personal diferentes a las relacionadas con la potestad nominadora, dentro de las
que se incluyen las de no pago de salarios, en el asunto bajo estudio esto no pudo
ser posible, debido a que la respectiva novedad no se presenté en tiempo por parte
de la sefiora Maria Lucia Ramirez.

Arguy6 que, si hubiese desconocido su deber legal de pagar la seguridad social

integral y demas emolumentos del sefior Oyala, contenido en el articulo 22 de la
Ley 100 de 1993, como pretendié la Contralorfa General de la Reptblica, habria
actuado contra la ley y puesto en riesgo al INCODER, en caso de que el
mencionado funcionario hubiese sufrido un accidente antes de su desvinculacién
laboral.

Asegur6 que en su caso no se encuentran configurados los elementos de la
responsabilidad fiscal, de que trata-el articulo 6 de la Ley 610 de 2000, por cuanto
su conducta en ningtin momento pudo considerarse culposa ni mucho menos
dolosa y como quiera que el dafio patrimonial causado al Estado se habria podido
evitar si la sefiora Maria Lucfa Sénchez, hubiese notificado la inasistencia del
sefior Oyola a su puesto de trabajo.

. Asever6 que, si bien el cargo que desempefiaba como secretario general lo
cataloga como gestor fiscal, no existe un nexo causal entre sus actuaciones y el
dafio patrimonial de que le acus6 la administracién, debido a que siempre actud
conforme el manual de funcione; por lo tanto, no es dable que se le endilgue
responsabilidad por actos que escapan de su competencia como el basar novedades
de personal, que correspondia a la sefiora Marfa Lucfa Sénchez.

Enunci6 que sus actuaciones como secretario general fueron diligentes, no hubo
omisién de sus funciones y sus actuaciones fueron transparentes, centradas en el
marco de la Constitucién y la ley, asi como en los reglamentos y actos
administrativos propios del INCODER.
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la entidad y asignaciéon de funciones que no le corresponden, ya que no podria
ordenar el no pago de los salarios del sefior Oyola sin que mediara novedad de

personal, que solamente se allegd el mes de agosto de 2009.

Explicé que la funciéon de tramitar y coordinar el pago de los salarios le
corresponde al Area de Talento Humano, por tal motivo esta eta la unica facultada
para ordenar el no pago de los salarios del sefior Guillermo Oyola, pero solo si
previamente el jefe inmediato de este informaba de ello, circunstancias que no
aconteci6 a tiempo por parte de la sefiora Maria Lucia Sanchez, lo que configura
una falta disciplinaria gravisima por parte de esta ultima funcionaria, segin lo
establecido en el articulo 23 de la Ley 734 de 2002 y el delito de prevaricato de
que trata el articulo 414 del Cédigo Penal.

Sostuvo que en caso de que hubiera ordenado el no pago de salarios sin contar con
la respectiva con la novedad referida, también hubiese sido sujeto de la conducta
penal de prevaricato por accién sefialado en el articulo 413 del Codigo Penal.

1.4. De las contestaciones de la demanda
1.4.1. La Previsora S.A.!

La sociedad aseguradora, por conducto de apoderado judicial, contesté la demanda
¥, en su calidad de tercero interesado en las resultas del proceso, vinculado en el
auto que admiti6 la demanda?, present6 las siguientes pretensiones:

“I. Que es nulo el acto administrativo mediante el cual profirié el Fallo con
Responsabilidad Fiscal No. 00026 del 17 de Diciembre de 2013, por el falla
con responsabilidad fiscal dentro del proceso No. 01798. Y en el cual afecta
pélizas expedidas por la Previsora S.A.

2. Que es nulo el auto No. 00179 de 27 de marzo de 2014 por el cual Resuelve
recursos de apelacién y se surte grado de consulta, confirmando el fallo No.
00026 del 17 de diciembre de 2013, proferido por la contraloria Delegada
para investigaciones, juicios fiscales y jurisdiccién coactiva de la Contraloria
General de la Repiblica.

3. Que es nulo el Acto Administrativo contenido en el auto 00306 de 23 de
mayo de 2014, expedido por la Contraloria General de la Repiblica por el
cual se hace una aclaracion se corrige el valor sobre el cual se debe
responder la compaiiia de seguros.

4. Que como consecuencia, de la declaracion de nulidad y en calidad del
restablecimiento del derecho, se ordene a la Nacién — Contraloria General de
la Republica, reembolsar las sumas de dinero que haya pagado La
PREVISORA S.A., con cargo al proceso de responsabilidad fiscal No. 01798,
suma que debe ser indexada conforme lo dispone la ley 1437 de 2011.
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3. Condénese en costas a la Nacion — Contraloria General de la Repiiblica,
con fundamento en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011 y Cédigo de
Procedimiento Civil".

Las referidas pretensiones se fundamentaron en los siguientes hechos:

Dijo que mediante Auto del 18 de marzo de 2010, se abrié el proceso de -

responsabilidad fiscal 01798, dentro de las dependencias de la Gobernacién de
Casanare, acto que le fue comunicado a la aseguradora La Previsora S.A., a través
de memorando interno de la contraloria de conocimiento.

Precisé que la referida comunicacién no cumpli6 con el lleno de los requisitos del
articulo 44 de la Ley 610 de 2000, pues, en ella simplemente se cité el nimero de
las pélizas e indico que se habia abierto un proceso de responsabilidad fiscal, sin
que mediara motivacién frente a su vinculacién como garante.

Afirmé que, posteriormente, la Contraloria General de la Republica dicté auto de
imputacién, donde se omitieron los motivos por los cuales se pretende la
afectacion de la péliza 100.821, expedida por La Previsora S.A., motivo por el
cual presento los argumentos de defensa respectivos, dentro del término de ley.

Agreg6 que con auto 000026 del 17 de diciembre de 2013, la autoridad demandada
profirid fallo con responsabilidad fiscal, en el que ordend ademds la afectacion de
la péliza 1003821 con vigencia comprendida entre el 1 de noviembre de 2008
hasta el 1 de enero de 2010. En esta providencia se omitié exponer las razones por
las que se afecta la pdliza, simplemente se limita a mencionar su nimero y
vigencia.

Destaco que, contra el mencionado fallo, en el término legal, interpuso recurso de
reposicién y, en subsidio, de apelacién, dentro de los que uno de los argumentos
presentados se refiri6 a la prescripcion de que trata el articulo 1081 del Caodigo de
Comercio, que en los procesos de responsabilidad fiscal iniciados antes de la
vigencia de la Ley 1474 de 2011, operaba si dentro de los dos afios contados desde
el auto de apertura no se habia proferido el fallo debidamente ejecutoriado.

A continuacion, el apoderado de la sociedad aseguradora expuso el siguiente
concepto de violacion:

1.4.1.1. Violacién al debido proceso de la aseguradora

Advirtié que, conforme lo autorizan los articulos 53 vy 54 de la Ley 1437 de 2011,
solicité que las decisiones que se tomaren dentro del proceso de responsabilidad
fiscal le fueran notificadas a través de correo electrénico; no obstante, en el
presente asunto esto se negd, situacion con la que la Contraloria General de la
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Refirié que el articulo 5 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo establece como derecho el poder adelantar
actuaciones por medios tecnolégicos, lo que significa que la negativa de la
demandada comporté una violacién al debido proceso y al derecho de defensa.

1.4.1.2. Los actos administrativos demandados, violan el articulo 13 de la
Constitucion Politica de Colombia

Manifesté que la Contralorfa General de la Republica no aplicé las normas del
Cédigo de Comercio para hacer efectiva la péliza que expidid, pues, en su criterio,
el proceso de responsabilidad fiscal es una actuacién administrativa auténoma e
independiente que se rige por normas especiales en la que seno resulta aplicable el
referido c6digo, situacién con la que se transgredi6 flagrantemente el derecho a la
igualdad.

Dijo que, peses a lo anterior, su responsabilidad como tercero civilmente
responsable también se rige por normas especiales diferentes a las propias de un
Juicio por responsabilidad fiscal, esto es, el Codigo de Comercio.

Manifesté que la Contraloria General de la Reptblica no aplicé las normas del
Codigo de Comercio para hacer efectiva la péliza que expidié, con lo que
transgredi6 flagrantemente el derecho a la igualdad; para sustentar esta omisién,
expreso que el proceso de responsabilidad fiscal es una actuacién administrativa
auténoma e independiente que se rige por normas especiales, en las que no resulta
aplicable el Codigo de Comercio, por lo que su responsabilidad como tercero
civilmente responsable se rige por normas especiales, esto es, por lo dispuesto en
el referido codigo.

1.4.1.3. Los actos administrativos demandados, violan el articulo 44 de la Ley
610 de 2000

Indic6 que segiin lo previsto en el articulo 44 de la Ley 610 de 2000, las decisiones
que afecten a terceros deben ser debidamente motivadas, entre ellas, las que
ordenan su vinculacién a los procesos de responsabilidad fiscal que eventualmente
puedan representar una afectacién a la péliza, so pena de viciar la actuacién por
falsa motivacién o desviacién de poder.

Sefialé que la Contralorfa General de la Republica confundié el presupuesto legal
para vincularla como garante, que es la simple existencia de una poliza, con la
motivacién que necesariamente requiere el andlisis del riesgo amparado; asi, la
administracién debi6 asegurarse de la concurrencia de todos los elementos que
configuran el riesgo amparado y no simplemente la existencia de la pdliza.
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Adujo que la vinculacién en cuestion debié estar motivada en el marco del
contrato de seguros, ya que la aseguradora no puede ser obligada a responder mds

alla de su compromiso contractual, sino solamente en el riesgo amparado.

Indic6 que la autoridad accionada no cumpli6 con su obligacién de establecer si el
hecho investigado estaba dentro de los parametros de la poliza de seguro, si se
configuré en su vigencia y cudl péliza afectarfa.

Arguy6 que la Contralorfa General de la Republica para vincularlo como garante y
hacerlo responsable en condicién de tercero, no solo debia verificar la
identificacién de la aseguradora, el ntimero de la péliza y el valor asegurado, sino
que también tenia que analizar los presupuestos para la vinculacién, asi como
determinar la vigencia, que se afecta segiin cuando se cause y consolide el dafio, es
decir, mediante una decisién debidamente motivada y sustentada.

Concluy6 que la demandada no analizé cudl era el riesgo amparado limite, la
consolidaci6n del dafio respecto de cada una de las vigencias que pretendia afectar,
la modalidad de cobertura, las exclusiones aplicables y el agotamiento del dafio, lo
que conllevé a que el seguro prescribiese y, en consecuencia, la responsabilidad
frente al amparo, de manera que la decisién tomada por la demandada constituye
una clara desviacion de poder.

1.4.1.4. Los actos administrativos demandados violan los articulos 41,48 y 53
de la Ley 610 de 2000

Asegur6 que en la actuacién administrativa, la Contraloria General de la Republica
se limit a enlistar una serie de pruebas, pero en el acto de imputacién ni en el
fallo con responsabilidad fiscal hizo un anélisis de las mismas; adicionalmente, en
lo que tiene que ver con la sociedad aseguradora, solo se limité que a verificar la
existencia de la poliza, sin hacer una analisis del riesgo amparado.

Aseverd que la demandada se extralimité en sus facultades constitucionales y
legales, ya que la responsabilidad de la aseguradora debié limitarse de manera
exclusiva a los parametros y condiciones de la pdliza.

1.4.1.5. Los actos administrativos demandados, violan el articulo 1081 del
Codigo de Comercio que regulan la prescripcion de las acciones que se
derivan del contrato de seguros

Aclaré que, segun las normas y jurisprudencia pertinentes, el cémputo de los
términos para establecer la prescripcién ordinaria en materia de seguros, comienza
a partir del momento en que el interesado haya tenido o debido tener conocimiento
del hecho base de la accién.
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afios de que trata el articulo 1081 del Cédigo de Comercio, esto es, desde el 18 de
marzo de 2010; por ende, como a la fecha en que se profiri6 fallo fiscal, el 17 de
diciembre de 2013, habia transcurrido mas de tres afios, ya habia operado la
prescripeién a favor de la aseguradora, ain més cuando la norma vigente era el

articulo 1081 del Cédigo de Comercio y no el 120 de la Ley 14741 de 2011.
1.4.1.6. Prescripcién de seguros

Mencion6 que la prescripcion de seguros ordinaria ocurre cuando la
administracién profiere el acto administrativo que declara la ocurrencia de un
siniestro amparado en una poliza, luego de pasados 2 afios desde el hecho que
origina la reclamacion.

Explicé que en el presente caso el término debe contabilizarse desde el auto de
apertura de la investigacién fiscal, es decir, desde el 18 de marzo de 2010, de
manera que, como a la fecha en que se expidié el fallo con responsabilidad fiscal
fue el 17 de diciembre de 2013, cuando ya habian transcurrido mas de 2 afios, los
actos administrativos demandados se encuentran viciados de nulidad por violacién
directa al articulo 1081 del Cédigo de Comercio, al desconocer que la precepcion
de seguros oper6 de forma indiscutible.

1.4.1.7. Violacién del articulo 1073 en cuanto al inicio del siniestro y causacion
del dafio

Sostuvo que en el proceso de responsabilidad fiscal en cuestién, se le vinculd en
virtud de la péliza de manejo 1003821 que expidi6, esto para la afectacion de dos
vigencias diferentes; a pesar de que solamente se puede afectar la vigencia en
donde inicia el hecho que gener6 el dafio.

Dijo que es equivocada la actuacién de la demandada pues pretendié afectar dos
vigencias diferentes, sin analizar el riesgo amparado en virtud del articulo 1073 del
Cédigo de Comercio, con lo que desconoci6 el alcance de los riesgos amparados y
las condiciones de cobertura por ocurrencia, ya que solo se podia afectar la
vigencia técnica en la cual se inici6 el hecho causante del dafio, siendo carga de la
Contraloria demostrar la ocurrencia del dafio para determinar cusl péliza y
vigencia técnica afectar.

Precié que segun lo dispuesto en el articulo 1073 del Cédigo de Comercio, solo se
puede afectar la vigencia técnica en la cual se inicia los hechos causantes del dafio,

y 1o las posteriores.

1.4.2. La Contraloria General de la Repiblica3
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fueron expedidos con el lleno de los requisitos legales, se observaron debidamente
todas las etapas procesales, se respeté el derecho de defensa y las garantias

contempladas en el proceso de responsabilidad fiscal.
1.4.2.1. De la violacion al debido proceso

Afirm6 que con Auto 000974 del 21 de noviembre de 2013, se designd apoderado
de oficio para que representara al demandante en el proceso de responsabilidad
fiscal que se adelantaba en su contra. Lo anterior, en consideracién a que con
radiado 2013EE0120362 del 7 de octubre de 2013, se le reiterd al actor que su
abogado de confianza habia renunciado, a efectos de que nombrara a otro, con la
advertencia de que no hacerlo se le designaria uno de oficio.

Consideré que a la parte demandante se le garantizd el derecho a una defensa
técnica, como quiera su apoderado principal renuncié a su representacion, el
sustituto no ejercio6 sus facultades y se le nombré a uno de oficio.

Destacé que el apoderado sustituto del actor intervino en el proceso solo hasta
antes de la renuncia del apoderado principal, asi como que el Auto 000974 del 21
de noviembre de 2013 se notifico a las partes sin que se recibiera respuesta alguna
por parte del interesado o del apoderado sustituto.

Refirié que la anterior providencia también le fue comunicada al apoderado
sustituto, el sefior Gonzélez Rodriguez, mediante radicado 2013EE0150678 del 21
de noviembre de 2013, en la que se le sefial6 la necesidad de presentar un nuevo
poder para proceder a reconocerlo como apoderado principal.

Manifest6 que lo considerado por la parte demandante lo Gnico que demuestran es
su negligencia, desdén y poco interés con el que actudé en el proceso de
responsabilidad fiscal que se tramitaba en su contra.

Expreso que, si el apoderado de confianza del sefior Ernesto Orlando Benavides
renunci6 al poder que le otorgd, debi6 ser el mismo abogado quien debié haberle
notificado de tal circunstancia, por lo que no es de resorte de la Contraloria
General de la Repiblica la relacion entre un abogado y su cliente.

Indic6 que la Contraloria, ante la renuncia presentada por el apoderado principal,
cumpli6é con su deber legal de comunicarle al actor esa situacién y le reiteré la
necesidad de nombrar un apoderado de confianza, con la advertencia de que se
nombraria uno de oficio en caso de no hacerlo.

Sefial6 que la calificacién de defectuosa que la parte demandante le dio a la
defensa realizada por el apoderado de oficio no es resorte del ente de control, sino
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1.4.2.2. De la violacién al principio de congruencia

Adujo que la incongruencia solamente vulnera el principio de contradiccién
cuando se presenta una desviacién de podér de tal gravedad que supone una
sustancial modificacién de los términos en que discurrié la controversia procesal,
pues, lo importante es que la contraparte pueda conocer las pretensiones, para
poder oponerse a ellas.

Arguy6 que la presunta incongruencia esgrimida en el concepto de violacién nace
como consecuencia de una interpretacion errénea de la parte demandante.

En cuanto a las supuestas pruebas que se alegan inexistentes, asegurd que, en el
acervo probatorio del proceso de responsabilidad fiscal, reposan las siguientes:

¢ Correo electrénico de la sefiora Marfa Lucia Sénchez Cruz, directora
territorial Caquetd del 26 de mayo de 2009, dirigido a la direccién
electronica ernestobenavides@incoder.gov.co, en el que se indica que, a la
fecha, el sefior Guillermo Oyola no se habia hecho presente en la direccion
territorial.

o Correo electrénico del sefior Eugenio Paredes Melo del 11 de junio de
2009, dirigido a la direccion electrénica ernestobenavides@incoder.gov.co
e isanchez@incoder.gov.co, donde nuevamente se informa que el sefior
Oyola no se ha hecho presente en la direccién territorial para la ubicacién
de su puesto de trabajo.

¢ Oficio 20093137522 del 12 de junio de 2009, en el que el sefior Eugenio
Paredes Melo le comunica al sefior Benavides que el sefior Guillermo
Oyola no se ha reportado ni hecho presente en la territorial de Caquetd.

Asever6 que la aseveracién de que las mencionadas pruebas son inexistentes, es
completamente falsa y contraria a la realidad, pues, como se vio, las 3 obran
dentro del expediente.

1.4.2.3. De la presunta violacién al derecho de honra y buen nombre

Enuncié que no es procedente que la Contraloria General de la Republica responda
por las actuaciones de terceros ajenos a la entidad, como lo considera la parte
actora en su escrito de demanda, més atin cuando en ninguna de las diferentes
etapas del proceso fiscal se hizo aseveracién que estuviese relacionada con la
honra y el buen nombre del demandante.

Estim6 que, si periodistas usan informacién de la Contralona que adernas es
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reproche, pues, la entidad actué dentro de sus potestades, las cuales son iguales

respecto de todas las personas sujetas a su control y vigilancia.

Mencion6 que el dafio moral que el actor quiere atribuirle no puede ser objeto de
resarcimiento alguno, por ser responsabilidad de los medios de comunicacion
aludidos en la demanda.

1.4.2.4. De la presunta inobservancia de la Constitucion y las leyes al
pretender que el demandante se extralimitara en sus funciones

Explic6 que dentro del procedimiento de responsabilidad fiscal lo que siempre se
le reproché al sefior Benavides fue que, en su calidad de ordenador del gasto y
principal administrador del personal, ante el conocimiento de la ausencia no
justificada del sefior Oyola Herazo, no iniciara las acciones pertinentes para que se
le descontara los dias de salario correspondientes.

1.4.2.5. De la falsa motivacion

Sostuvo que en el presente asunto no es cierta la aseveracién de la inexistencia de
pruebas aducida por el actor, ya que como se mencioné en precedencia, existen
sendas comunicaciones emitidas desde los correos electrénicos de la directora
territorial y del coordinador administrativo y financiero de Caquets, dirigidas a
informar directamente al sefior Ernesto Orlando Benavides de la novedad de la
ausencia del sefior Oyola.

Dijo que fue la negligencia del demandante lo que generé que al sefior Oyola
Herazo se le pagara su salario, a sabiendas de que existia una situacién de
abandono del cargo.

Preciso que es claro que la conducta del demandante es la generadora de la
situacién en cuestién y lo que se pretende es exonerarse de responsabilidad al
atribuirle culpabilidad a una persona que no tenia las atribuciones ni la facultad
para ordenar el no pago de salarios, como es el caso de la sefiora Maria Lucia
Sanchez. :

1.4.2.6. De las causales de nulidad de origen legal

Afirmé que, en lo relacionado con la aseveracién de que los correos electrénicos
aludidos no se podian tener como. comunicaciones validas dentro del proceso de
responsabilidad fiscal, el articulo 10 de la Ley 527 de 1999 se determina que “/...7
[e]n toda actuacién administrativa y judicial, no se negard eficacia, validez o
Juerza obligatoria y probatoria a todo tipo de informacion en forma de un mensaje
de datos, por el s6lo hecho que se trate de un mensaje de datos o en razén de no

haher <idn nvocontndn on o1 favvan avwicinad?

266




Expediente: 11001-33-34-002-2014-00247-00

Demandante: Ernesto Orlando Benavides

Demandado: Contraloria General de la Republica

Nulidad y Restablecimiento del Derecho

Sentencia

Agregb que la referida forma de valoracién de los documentos en mensajes de
datos fue reformada en el Cédigo General del Proceso, en sus articulos 244 y 247,
por consiguiente, a todas luces se tiene que las comunicaciones a través de correo
electronico tienen la misma validez y pertinencia que las comunicaciones

realizadas a través del aludido sistema SISAD utilizado por el INCODER.

1.4.2.7. El secretario general no era el encargado de realizar las notificaciones
de novedad de personal, sino que dicha funcién estaba a cargo de un
contratista

Consider6 que este argumento es otra demostracién de que la parte actora quiere
desligarse de cualquier responsabilidad relacionada con su cargo, a pesar de que es
evidente que tenia en su cabeza la funcién de ordenador del gasto, era el superior
jerdrquico de la coordinadora de Talento Humano y tenfa conocimiento del

abandono del cargo por parte del sefior Oyola Herazo; circunstancias suficientes

para para ordenar el no pago de salarios.

Destacé que tratar de atribuirle responsabilidad a un contratista y desviar la
discusién a las responsabilidades y deberes funcionales emanadas del Manual de
Funciones, es otra prueba de que siempre estuvo a su cargo la obligacion de
realizar las novedades de personal.

1.4.2.8. Del desconocimiento del deber legal de pagar la seguridad social y la
supuesta falta disciplinaria y penal en que incurria por la extralimitacién de
funciones

Record6 que la parte actora adujo que, si hubiese desconocido el deber legal de
pagar la seguridad social y demas emolumentos laborales del sefior Oyola Herazo
y este hubiera sufrido un accidente antes de su desvinculacion laboral por
abandono de cargo, seria el INCODER el encargado de responder por todos los
gastos ocasionados, lo que significaria un detrimento patrimonial de la entidad \A
en consecuencia, una falta disciplinaria imputable a él.

Al respecto, advirtié que los procesos de responsabilidad fiscal no se pueden
exponer a conjeturas, como pretende hacerlo la parte actora, en tanto, lo cierto es
que el demandante tuvo conocimiento de la ausencia del sefior Oyola Herazo
desde el 26 de mayo de 2009, en virtud del correo electrénico remitido por la
directora territorial de Caquetd y reiterado por el coordinador administrativo y
financiero de esa misma sede, por correo del 11 de junio de 2009 y memorando del
12 de junio de 2009. '

Refirio6 que el hecho de que haya solicitado el inicio de la investigacion
disciplinaria el 19 de junio de 2009, cuando supuestamente no tenia conocimiento
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el pago de salarios a un funcionario que abandoné su cargo, aun conociendo de

dicho abandono con 2 meses de anticipacion.

En cuanto a las posibles responsabilidades penales y disciplinarias en que hubiese
podido incurrir el demandante, mencioné que estas son completamente
independientes de la responsabilidad fiscal que es competencia de la entidad, para
quien lo cierto es que su actuacién se enmarcé dentro de la responsabilidad fiscal
en los términos de la Ley 610 de 2000.

1.4.2.9. De la falta de nexo causal de responsabilidad fiscal

Expresé que es claro que el sefior Ernesto Orlando Benavides, en su calidad de
secretario general del INCODER, era quien tenfa a su cargo las novedades de
personal, de manera que fue su actuacion la que encontré la Contraloria General de
la Republica gravemente culpable del detrimento patrimonial de la entidad.

Para terminar su exposicion, propuso las siguientes excepciones:

- “Improcedencia de la pretensién por falta de causal de nulidad de los actos y
Dpor inexistencia de derecho a restablecer”: indicé que, para declarar la nulidad de
un acto administrativo, debe existir certeza de la existencia de una causal que asi
lo determine; no obstante, en el presente asunto no hay evidencia de la
configuracion de alguna de estas respecto de los actos acusados; por el contrario,
a lo largo de todo el tramite del proceso se garantizaron los derechos de los
responsables fiscales, de manera que la presente accion carece de objeto.

- “Inexistencia del derecho pretendido”: arguy6 que el proceso de responsabilidad
fiscal adelantado en contra del demandante, se adelanté en cumplimiento de los
postulados constitucionales y legales que rigen la materia, asi como con el respeto
de las garantias y sus derechos.

- “Inexistencia de derecho a restituir o reparar”: manifesté que la actuacién de la
Contraloria General de la Repiblica se ajusté a derecho y consiguié la reparacién
del detrimento causado al Estado a cargo del demandante; por ende, el .dafio
causado a este no es antijuridico; ademdas de que la ocurrencia de un perjuicio no
se ha acreditado porque no se ha pagado nada atn.

Agregé que la Contraloria fue cumplir con su funcién constitucional de establecer
responsabilidad fiscal, en aras de restablecer el patrimonio publico, de esta
manera, el demandante no puede considerarse como victima de la actuacion
estatal, cuando fue €l quien generé un dafio con su actuacién.
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1.5.- Fijacién del litigio

En la audiencia inicial, celebrada el 1 de marzo de 20174, el Despacho consider6
que la fijacion del litigi6 se concretd en los siguientes interrogantes:

Frente a la parte demandante:

“I. ;Vulnerd la entidad demandada el debido proceso y el derecho de defensa
del actor dentro del proceso de responsabilidad fiscal 001798?

2. ¢Transgredié la Contraloria General de la Repiiblica los articulos 6, 23 y
43 de la Ley 610 de 2000?

3. ¢Vulnerd el demandado el principio de congruencia cuando . decidié el
proceso fiscal 001789?

4. (Se viol6 el derecho a la honra y al buen nombre del demandante
comnsagrado en el articulo 21 de la Constitucion Politica de la entidad
demandada?

5. ¢Hubo falsa motivacion dentro del proceso sancionatorio por parte de la
Contraloria General de la Repiiblica, al tener como probados supuestos
elementos probatorios que carecian de validez y al omitir presuntos hechos
que si se encontraban demostrados?

6. (Se quebrantaron el Decreto 1737 de 2009, el articulo 2 del Decreto 1647,
la Resolucion 2310 de 2008 y Resolucién 004 del 2008, que hacen referencia
a funciones, obligaciones y competencias del personal del INCODER?”

Frente al tercero interesado:

“1. ¢(El fallo fiscal violé el derecho a la igualdad de la aseguradora, al
Ppresuntamente no aplicar las normas del Cédigo de Comercio relacionadas
con la efectividad de la pdliza de seguro denmtro del proceso de
responsabilidad fiscal?

2. ¢(Incumplieron los actos administrativos expedidos por la entidad
demandada, los requisitos del articulo 44 de la Ley 610 de 2000, al no
analizar los presupuestos para la vinculacién de la aseguradora?

3. (Se vulneraron los articulos 41, 48 y 53 de la Ley 610 respecto a la
acreditacion de los elementos de la responsabilidad fiscal y la determinacion
de la cuantia del dafio al patrimonio del Estado?

4. (Se conculcé el articulo 1081 del Cédigo de Comercio en lo concerniente a
la prescripcion de la accion que se deriva del contrato de seguros?

5. (Se viol6 el articulo 1073 del Cédigo de Comercio en relacién con el inicio
del siniestro y la causacion del dafio?
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1.6.- Actuacién procesal

Mediante auto del 7 de octubre de 2014°, el Despacho admitié la demanda ordend
que se realizaran las notificaciones correspondientes, asi como vincular al proceso
a La Previsora S.A. como tercero interesado en las resultas del proceso.

El 11 de junio de 2015%, La Previsora S.A., en su calidad de tercero interesado en
la resultas del proceso, contesté en tiempo la demanda y propuso sus propias
pretensiones y concepto de violacion.

El 14 de julio de 2015, la Contraloria General de la Repuiblica contesté en tiempo
la demanda.

El 19 de noviembre de 20157, se celebré la audiencia inicial de que trata el articulo
180 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en cuya etapa de saneamiento se ordené la vinculacién de la
sefiora Sandra Patricia Ramirez Cabanzo, como tercera interesada, quien se
notificé seglin consta en certificado visible a folio 276 del cuaderno principal.

El 1 de marzo de 20178, se 1lev6 a cabo la continuacién de la audiencia inicial,
diligencia en la que se agotaron las etapas en el orden correspondiente, de la

manera en que le sigue: i) saneamiento del proceso, en donde se advirtié que no se -

observaba irregularidad procesal alguna que afectara lo actuado, frente a lo cual
las partes estuvieron de acuerdo; ii) decisién de excepciones previas, en la que se
aclar6 que no habia ninguna que resolver; iii) fijacion del litigio, de donde se hizo
referencia a los hechos y cargos expuestos por las partes y se definieron los
problemas juridicos a resolver; iv) de conciliacién, que se dio por agotada por falta
de animo conciliatorio; v) medidas cautelares , en la que no hubo lugar a decretar
ninguna; iv) decreto de pruebas, aqui se incorporaron los documentos aportados
con la presentacion de la demanda y sus respectivas contestaciones; y vi) alegatos
de conclusién, que se ordens se tindieran por escrito.

1.7.- Alegatos de conclusion

Las partes, al igual que el tercero la compafiia de seguros La Previsora S.A.,
presentaron por escrito sus alegatos de conclusion, en los que reiteraron los
planteamientos plasmados en la demanda y sus respectivas contestaciones (fol.
296 a 339 del cuaderno principal).
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1.8.- Ministerio Piblico’

El Ministerio Publico rindié concepto dentro del presente asunto, solicité al
Despacho no acceder a las pretensiones de la demanda, en tanto en la actuacién
administrativa adelantada por la Contraloria General de la Repuiblica no fueron
vulnerados los derechos al debido proceso, el principio de congruencia, el derecho
a la honra y el buen nombre, asi como porque no se probé la existencia de la falsa
motivacion endilgada.

En lo relacionado con los problemas juridicos relacionados con la compaiiia de
seguros La Previsora S.A., consideré que la inclusién de estos dentro de los
problemas juridicos conlleva a la desnaturalizacién su vinculacién como tercero
con interés en las resultas del proceso.

Para sustentar sus peticiones, indicé que no se presenté una violacién al debido
proceso y al derecho de defensa, como quiera que con el fin de que el apoderado
sustituto quedara como principal, luego de la renuncia de este, era necesario que
este le sustituyera el poder o que se le designara como tal; entonces, debido al
silencio del demandante al respecto, se le nombré un apoderado de oficio, decisién
que le fue comunicada mediante radicado 2013EE015071021 del 21 de noviembre
de 2014. |

Sefialé que tampoco resultaron vulnerados los artfculos 6, 23 y 43 de la Ley 610 de
2000, debido a que la Contralorfa General de la Republica encontrd que con la
omisién de los deberes de secretario general del INCODER del actor, se configurd
una lesién al patrimonio publico, en tanto es el encargado de velar porque se
paguen salarios a los funcionarios que efectivamente se encuentren laborando, por
lo que debi6 ordenar el descuento de salarios del sefior Oyola Herazo desde el
momento en que fue informado de su inasistencia a la Direccién Territorial de
Caqueta.

Adujo que del material probatorio obrante en el expediente y de la lectura del fallo
con responsabilidad fiscal, existe certeza en el dafio patrimonial que se causd al
erario puiblico y la responsabilidad del sefior Ernesto Orlando Benavides.

Arguyé que los postulados del articulo 43 de la Ley 610 de 2000, en cuanto al
nombramiento de apoderados de oficio, se encuentran perfectamente encuadrados
a los hechos del caso bajo estudio, en tanto la autoridad administrativa, en
ausencia de actuacion del abogado sustituto y en garantia del debido proceso, le
comunicé al actor la aceptacién de la renuncia de su apoderado principal a efectos
de que nombrara a uno nuevo, so pena de nombrarle uno de oficio; ademds,
durante el transcurso del proceso de responsabilidad no hizo manifiesta ninguna
inconformidad o designé apoderado de confianza.
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Asegur6 que la renuncia del apoderado principal implicaba necesariamente la
renuncia de su apoderado sustituto, pues esta condicién se predica y dependen del
primero, por lo que el poderdante queda facultado para otorgar un nuevo poder,

situacidén que no se present6 en el caso bajo estudio.

Asever6 que no es posible concluir la falta de defensa técnica del demandante,
toda vez que se encuentra probado que tuvo la oportunidad de presentar pruebas y
controvertir las aportadas, elevar los recursos pertinentes y fue notificado de todas
las actuaciones que surtieron dentro del proceso de responsabilidad fiscal.

Frente al cargo de violacién del principio de congruencia, enuncié que este
tampoco se transgredio en la forma en que lo plante6 la parte demandante, pues, en
el Auto 00179 del 27 de marzo de 2014, en el que se resolvié el recurso de
apelacion y surti6 el grado de consulta, no conllevé a la modificacién de lo
decidido en primera instancia, sino que se limité a confirmar todo lo relativo a la
responsabilidad de quienes en su momento fueron investigados y exclusivamente
en el monto de la péliza de seguro, circunstancia con la que se evidencia la
congruencias entre las decisiones de la administracion.

Mencion6 que la noticia emitida por la emisora Radio Santafé, con base en un -

informe enviado por parte de la Contraloria Delegada, a partir de la cual adujo el
accionante que se le afecté su honra y buen nombre no tienen nada que ver con el
proceso de responsabilidad fiscal 1798; asi las cosas, como se le declaré como
responsable fiscal a titulo de culpa grave, las afectaciones que se causen por
motivo de ello es una carga que debe soportar.

Explic6 que la afectacion al buen nombre de ninguna forma puede afectar la
legalidad de los actos administrativos, pues los mismos son ajenos al desarrollo
propio del proceso de responsabilidad fiscal y no son imputables a la Contraloria
General de la Republica.

Sostuvo que los actos administrativos demandados no se encuentran falsamente
motivados, ya que al actor se le declard responsable fiscal con base en pruebas que
demostraron la existencia de un daflo al patrimonio ptblico, a causa de la conducta
en la que a titulo de culpa grave incurrié, derivada de la omisién en el ejercicio de
su funcién de coordinar las actividades de administracién de personal y ordenador
del gasto.

Dijo que no se quebrantaron los Decretos 1737 de 2009, el articulo 2 del Decreto
1647 y las Resoluciones 2310 y 0004 de 2008, que hacen referencia a funciones,
obligaciones y competencias del personal del INCODER, de suerte que el pago de
la remuneracién los servicios piiblicos solo se debe hacer cuando haya una efectiva
prestacion del servicio, hecho que en el presente caso no quedé demostrado.
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Con relacion a los problemas juridicos planteados del tercero con interés, reiterd
que la inclusién de estos en la fijacion del litigio desnaturaliza la calidad en que

fue vinculado, con lo que se le otorga la calidad de parte.

Precis6 que la anterior posicién tiene como fundamento el articulo 71 del Cédigo
General del Proceso, de donde se concluye que el tercero con interés es aquella
persona si bien no le son extensibles los efectos de la sentencia si puede verse
afectada por la misma, lo que significa que se encuentra sujeto a las pretensiones
de la parte demandante, pues, si los mencionados efectos se le hacen extensible no
perdera la connotacion de tercero y serd un litisconsorte necesario.

Afirmé que en ningln caso un tercero vinculado como interesado en las resultas
del proceso puede agregar nuevas pretensiones a la demanda, debido a que, segin
lo estimado por el Consejo de Estado, este no reclama un pronunciamiento judicial
para si, sino el reconocimiento de un derecho invocado por la parte demandante,
de manera que al funcionario judicial no es posible incluir en la fijacién del litigio
los argumentos planteados por el tercero.

Agregé que La Previsora S.A. ademéds tampoco agotd el requisito de
procedibilidad de conciliacién prejudicial, el agotamiento de los requisitos de ley,
st como que a la fecha en que se incluy6 como parte habia operado el fenémeno de
la caducidad del medio de control.

Para terminar, consideré que en el caso de que se pretenda desarrollar los
problemas juridicos relacionados con la compafiia aseguradora, es necesario que se
retrotraiga la actuacién judicial, con el fin de que las demés partes tengan la
oportunidad de pronunciarse sobre la contestacién presentada por el tercero,
proponer las excepciones que estimen necesarias y presentar las pruebas al
respecto.

Surtidos los tramites legales pertinentes, el proceso se adelanté con la observancia
de las ritualidades previstas en la ley procesal y, por lo tanto, sin que obre causal
de nulidad que afecte la actuacién, procede el Juzgado Segundo Administrativo del
Circuito de Bogota, a resolver previas las siguientes:

II CONSIDERACIONES

2.1.- Competencia

De conformidad con lo dispuesto en los articulos 104, 106, 124, 138 y numeral 3 del
articulo 155 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, este Despacho es competente en primera instancia para conocer el
asunto de referencia por tratarse de una demanda promovida en ejercicio del medio

de contral de nnlidad <« ractahlanimisnia Al dasanloo e il SOt _ Ann
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2.2.- Los actos acusados

Los actos administrativos cuya nulidad se pretende en el presente asunto son el fallo

con responsabilidad fiscal 00026 del 17 de diciembre de 2013 y los autos 00179 del

27 de marzo de 2014 y 00306 del 23 de mayo de 2014, a través de los cuales se
declard responsable fiscal al sefior Ernesto Orlando Benavides y se resolvieron los
recursos pertinentes.

2.3.- Cuestion preiria

De manera preliminar, es del caso pronunciarse respecto de los cargos formulados
por La Previsora S.A., en su calidad de tercero interesado en las resultas del
proceso.

Para comenzar, se pone de presente que la orden de notificar a La Previsora S.A., se
realiz6 en cumplimiento del numeral tercero del articulo 171 del Coédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, que dispone:

“ARTICULO 171. ADMISION DE LA DEMANDA. El juez admitiré la
demanda que reiina los requisitos legales y le dard el trdmite que le
corresponda aunque el demandante haya indicado una via procesal
inadecuada, mediante auto en el que dispondrd:

[.]

3. Que se notifique personalmente a los sujetos que, segiin la demanda o las
actuaciones acusadas, tengan interés directo en el resultado del proceso”.

De la norma en cita, se tiene que “en los procesos ordinarios adelantados ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, el Juez tiene el deber de notificar
personalmente el auto admisorio de la demanda a cualquier sujeto de derechos que,
segun la demanda o los actos administrativos acusados, tenga un interés directo en
las resultas del proceso, con independencia de si integrard alguna de las partes o si
se constituird como un tercero ™',

Entonces, teniendo en cuenta que quien es llamado en virtud del articulo 171 de la
Ley 1437 de 2011, tendria la facultada para integrar alguna de las partes del
proceso, en la medida que su relacién con el mismo permitiria el inicio de un
proceso de nulidad y restablecimiento independiente, contra los mismos actos
administrativos demandados (litisconsorcio necesario, facultativo o cuasinecesatio;
interviniente ad excludendum o llamado en garantia), es del caso mencionar que el
Consejo de Estado'’, ha sefialado lo siguiente:

0 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta. Consejero ponente:
Jorge Octavio Ramirez Ramirez. Bogotd D.C.. veintidds (22) de avosto de dos mil disricsic (2016)
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“El articulo 224 del CPACA regula la figura de la coadyuvancia, el
litisconsorcio facultativo y la intervencion ad excludendum en los procesos
ordinarios  adelantados ante la  Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. En ella se establecen como requisitos para aceptar la
solicitud de intervencion que:

. El proceso adelantado sea de nulidad y restablecimiento del
derecho, controversias contractuales o reparacion directa; limitando de esta
manera los medios de control que regula el articulo en comento.

. La solicitud debe ser presentada entre la admisién de la demanda y
el auto que fija fecha y hora para celebrar la audiencia inicial de que trata el
articulo 180 del CPACA.

o Quien presenta la solicitud debe tener un interés directo en el
resultado del proceso.

. No ha debido operar la caducidad de las pretensiones para quien
solicita la intervencion.

. Las pretensiones formuladas en la solicitud deben permitir la
acumulacion de procesos en caso de presentarse en una demanda separada”.

De lo citado, es claro que el actuar de La Previsora S.A. en calidad de parte también
debe estar sometido a las normas procesales y requisitos propios que exige el

" ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho que incod

la parte demandante, entre ellas el término de caducidad de 4 meses contenido en el
literal d) del numeral 2 del articulo 164 del Coédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Entonces, debido a que como se desprende de los antecedentes administrativos'? , el
Auto 00179 del 27 de marzo de 2014, por medio del cual se resolvié un recurso de
apelacion y se surtio el grado de consulta, se notificé por estado'?, el 31 de marzo de
2014, asi como que la primera actuacién de La Previsora S.A. dentro del expediente
solamente se realizé hasta el 11 de junio de 2015, es evidente entonces que el
término de cuatro meses que sefiala la norma ya habia caducado desde el 4 de
agosto de 2015.

Asf las cosas, es claro que frente a las pretensiones de La Previsora S.A., ya acaecié
el fenémeno de la caducidad de la accidn; en consecuencia, el Despacho se relevara

12 Folios 1224 a 1238 del de los antecedentes administrativos.

2 El articulo 106 de la Ley 1474 de 2011 dispone que: “en los procesos de responsabilidad fiscal
que se tramiten en su integridad por lo dispuesto en la Ley 610 de 2000 vnicamente deberdn
notificarse personalmente las siguientes providencias: el auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal, el auto de imputacién de responsabilidad fiscal v el fallo de primera o tinica
instancia; para estas providencias se aplicard el sistema de notificacion personal ¥y por aviso
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de estudiar los cargos de nulidad formulados en la fijacién del litigio con relacion a

esta sociedad.
2.4.- Problemas juridicos

Conforme lo expuesto, se advierte que el presente debate juridico gira en torno a
determinar si los actos administrativos demandados se encuentran viciados de
nulidad o no, al presuntamente haber sido proferidos con violacién al debido
proceso, al derecho de defensa y el principio de congruencia, asi como con
transgresion al buen nombre y el derecho a la honra del actor y con falsa
motivacién, circunstancias que se concretaron en los siguientes problemas juridicos:

“1.-¢ Vulnerd la entidad demandada el debido proceso y el derecho de defensa
del actor dentro del proceso de responsabilidad fiscal 001798?

2. (Iransgredié la Contraloria General de la Repiiblica los articulos 6,23y
43 de la Ley 610 de 2000?

3. (Vulnerd el demandado el principio de congruencia cuando decidié el
proceso fiscal 001789?

4. (Se violo el derecho a la honra y al buen nombre del demandante
consagrado en el articulo 21 de la Constitucion Politica de la entidad
demandada?

5. ¢(Hubo falsa motivacién dentro del proceso sancionatorio por parte de la
Contraloria General de la Repiblica, al tener como probados supuestos
elementos probatorios que carecion de validez y al omitir presuntos hechos
que si se encontraban demostrados?

6. (Se quebrantaron el Decreto 1737 de 2009, el articulo 2 del Decreto 1647,
la Resolucién 2310 de 2008 y Resolucién 004 del 2008, que hacen referencia
a funciones, obligaciones y competencias del personal del INCODER?”’

En este punto, lo pertinente serfa resolver las excepciones propuestas por la
Contralorfa General de la Republica en la contestacién de la demanda; sin
embargo, como quiera que estas se refieren a circunstancias que atafien al fondo
del asunto, su desarrollo se realizard de manera concomitante con los cargos de
nulidad, los cuales pasaran a ser estudiados a continuacién:

2.4.1. “;Vulneré la entidad demandada el debido proceso y el derecho de defensa
del actor dentro del proceso de responsabilidad fiscal 0017982

La parte demandante indicé que la Contralorfa General de la Republica vulneré el
debido proceso y su derecho de defensa, como quiera que nunca le notifico que su
apoderado de confianza no asistia su proceso y le designé un apoderado de oficio
que realiz6 una defensa “defectuosa” de sus intereses; nombramiento, que se efectiio
en contravia de lo dispuesto en el articulo 43 de la Ley 610 de 2000, pues, €l ya
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Por su parte, la autoridad demandada mencioné que tanto la renuncia del apoderado
principal, como la providencia que nombré a un defensor de oficio, se les
notificaron al actor y a su apoderado sustituto; por lo tanto, contrario a lo afirmado,
se garantiz6 el derecho a una defensa técnica y todas las decisiones le fueron

notificadas efectivamente.

Recalc6 que, si el apoderado de confianza del sefior Ernesto Orlando Benavides
renuncié al poder que le otorgd, debi6 ser el mismo abogado quien debi6 haberle
notificado de tal circunstancia; no obstante, la entidad cumpli6 con su deber legal
de comunicarle al actor esa situacién, en la que le reiterd la necesidad de nombrar
un apoderado de confianza, con la advertencia de que se nombraria uno de oficio
en caso de no hacerlo.

Teniendo en cuenta lo anterior, con el fin de resolver el problema juridico en
cuestién, se procederd a estudiar la figura del debido proceso, asi como el
contenido del derecho a la defensa que se alegan como transgredidos. Para ello, es
pertinente hacer referencia a lo previsto en el articulo 29 de la Constitucién
Politica, asi:

“Articulo 29. El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones
Judiciales y administrativas.

Nadie podrd ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se
le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud
de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se
aplicard de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado
Judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a
la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la
investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso piiblico sin dilaciones
injustificadas, a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en

su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos
veces por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del debido
proceso”. (Se destaca)

De la norma en cita se colige que tanto en las actuaciones judiciales como
administrativas las personas deben ser juzgadas bajo la observancia del debido
proceso. En relacién a dicha garantia, la Corte Constitucional ha expresado’®:

“dsi pues, la Constitucion prohibe que alguien sea juzgado conforme a
normas sustanciales que definan penas, que no sean preexistentes al acto que
se imputa. Esta prohibicion, aplicable en primer lugar a los Juicios penales,

resulta extensiva a todos los procedimientos administrativos en los que se
pretendn la imnocicidn do uno concridn Tu sforta woitomcds ismiammdamaio
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constitucional ha sefialado que en el derecho administrativo sancionador son
aplicables mutatis mutandi las garantias superiores que rigen en materia
penal, entre ellas la de legalidad de las infracciones y de las sanciones,
conforme a la cual nadie puede ser sancionado administrativamente sino
conforme a normas preexistentes que tipifiguen la contravencion
administrativa y sefialen la sancién correspondiente”. (Se destaca)

Asi, el debido proceso tiene un ambito de aplicacion que se extiende también a
todas las actuaciones, procedimientos y procesos administrativos que dispongan
algin tipo de consecuencia para los administrados. De alli que los principios
generales que componen el derecho fundamental al debido proceso se apliquen a
todas las actuaciones administrativas que desarrolle la administracién publica en el
cumplimiento de sus funciones y realizacion de sus objetivos y fines, de manera
que se garantice, entre otros, los principios de legalidad, de contradiccion,
competencia e imparcialidad.

En cuanto a su interpretacion, la Corte Constitucional ha manifestado de manera
reiterada en su jurisprudencia que el debido proceso:

“[...] se instituye en la Carta Politica de 1991 como un derecho de rango
Jundamental de aplicacion inmediata que rige para toda clase de actuaciones,
sean estas judiciales o administrativas, sometiéndolas a los procedimientos y
requisitos legal y reglamentariamente establecidos, para que los sujetos de
derecho puedan tramitar los asuntos sometidos a decision de las distintas
autoridades, con proteccion de sus derechos y libertades publicas, y mediante
el otorgamiento de medios idoneos y oportunidades de defensa necesarios, de
manera que garanticen la legalidad y certeza juridica en las resoluciones que
alli se adopten. '

De esa forma, se asegura la prevalencia de las garamtias sustantivas y
procesales requeridas, la imparcialidad del juzgador y la observancia de las
reglas predeterminadas en la ley a fin de esclarecer los hechos investigados,
asi como la prdctica, contradiccién y valoracion de las pruebas recaudadas y
allegadas y la definicion de los responsables y sus respectivas sanciones.

Su aplicacion en los procesos administrativos ha sido reiterada por esta
Corporacion en diversos fallos, precisindose que quien participe en ellos
debe tener la oportunidad de ejercer su defensa, presentar y solicitar
pruebas, con la plena observancia de las formas propias que los rija.

Asi pues, el desconocimiento en cualquier forma del derecho al debido
proceso en un tramite administrativo, no sélo quebranta los elementos
esenciales que lo conforman, sino que igualmente comporta una vulneracién
del derecho de acceso a la administracién de Justicia, del cual son titulares
todas las personas naturales y juridicas (C.P., art. 229), que en calidad de
administrados deben someterse a la decision de la administracion, por
conducto de sus servidores piiblicos competentes [...]” 1° (Se destaca)

De esta manera, se advierte que con el respeto al debido proceso en las actuaciones

administrativas, se busca asegurar la prevalencia de las garantias sustantivas y

1 . . LT 4 a - - -
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determinadas en la ley, al establecer los hechos investigados, realizar la practica,
recaudacién, contradiccién y valoracién de las pruebas y la definicién de los

responsables y sus sanciones.

En este mismo sentido, se ha pronunciado el Consejo de Estado!”, al considerar
que el debido proceso comprende fundamentalmente tres grandes elementos: 1) el

. derecho al juez natural o funcionario competente; ii) el derecho a ser juzgado
segun las formas de cada juicio o procedimiento, esto es, conforme con las normas
procesales dictadas para impulsar la actuacion judicial o administrativa; iii) las
garantias de audiencia y defensa, que, desde luego, incluyen el derecho a ofrecer y
producir la prueba de descargo, la presuncién de inocencia, el derecho a la defensa
técnica, el derecho a un proceso publico y sin dilaciones, el derecho a que
produzca una decisién motivada el derecho a impugnar la decisién y la garantia
del non bis in idem. -

De esta manera, la referida Corporacién adujo que “/Ija expedicion irregular de
los actos administrativos atafie, precisamente, al derecho a ser juzgado segin las
Jormas propias de cada procedimiento, esto es, conforme con las normas
procesales dictadas para impulsar la actuacion administrativa™'s,

Por consiguiente, es claro que cuando se hace referencia a la posible expedicién
irregular de un acto adminsitrativo con fundamento en la trangresion al derecho de
defensa, en tltima medida se est4 frente al desconocimiento de una de las garantias
que constituye el derecho fundamental al debido proceso administrativo.

Claro entonces que el derecho a la defensa es una garantia propia del debido
proceso de la que son titulares todos los administrados frente a las actuaciones de
la administracién, lo siguiente es estudiar este derecho dentro de los juicios por
responsabilidad fiscal. |

Al respecto, el articulo 40 de la Ley 610 de 2000, dispone que una vez establecida
la existencia de un dafio patrimonial al Estado e indicios sobre los autores del
mismo, se ordenara la apertura del proceso de responsabilidad fiscal, en el que se

notificara a los implicados, con el fin de que ejerzan el derecho de defensa y
contradiccidn.

Por su parte, el articulo 42 de la mencionada ley preceptua lo siguiénte:

“Articulo 42. Garantia de defensa del implicado. Quien tenga conocimiento
de la existencia de indagacion preliminar o de proceso de responabilidad
fiscal en su contra y antes de que se formule auto de imputacion de
responsabilida fiscal, podrd solicitar al correspondientes funcionario que le
reciba exposicion libre y espontdnea, para cuya diligencia podrd designar un
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apoderado que lo asista y lo represente durante el proceso, y asi se le hard
saber al implicado, sin que la falta de apoderado constituya causal que
“invalide lo actuado. En todo caso, no podrd dictarse auto de imputacion de
responsabilidad fiscal si el presunto responasble no ha sido escuchado
previamente dentro del proceso en exposicion libre y espontdinea o no estd
representado por un apoderado de oficio si no comparecio a la diligencia o
no pudo ser localizado”. (Se destaca)

El articulo 43, hace especifica referencia al apoderado de oficio que se menciona
en la norma precitada e indica que si el implicado no puede ser localizado o€l
citado no comparece a rendir version libre, se le nombrard uno, con quien se
continuard el tramite del proceso.

De lo expuesto, se tiene que el ejercicio del derecho de defensa del presunto
responsable fiscal inicia desde el momento en que se profiere el auto de apertura
del proceso; no obstante, este puede variar dependiendo de si el implicado pudo
ser localizado, 0 no, por parte de la adminsitracion. En caso positivo, podra rendir
versién libre y espontinea de los hechos, asi como designar un apoderado de
confianza para que lo asista; por el contrario, en caso de que no pueda ser
localizado o si notificado no se acerca a rendir version libre, le serd asignado un
apoderado de oficio.

En este sentido, se advierte que lo importante en el ejercicio del derecho estudiado,
dentro de un juicio de responsabilidad fiscal, no es que el implicado se encuentre
representado mediante un apoderado de oficio o uno de confianza, sino que alguno
de estos pueda representar sus intereses, incluyéndolo a él mismo, prueba de ello
es que el articulo 42 determina que se “podra” nombrar apoderado y que la falta de
este no invalida lo actuado, lo que constituye una facultad, pero no una obligacion.

Ahora bien, es importante recordar que dicho caracter facultativo de contar con
una defensa técnica antes del auto de imputacién, mediante un apoderado de
confianza, en el procedimiento descrito en la Ley 610 de 2002, fue estudiado por
la Corte Constitucional en Sentencia C — 131 de 2002, donde la corporacién
resolvi6 declarar exequible el articulo 42 de refida ley, en lo lelativo a las
expresiones  “/...] para cuya diligencia podrd designar un apoderado que lo
asista [...], sin que la falta de apoderado consituya causal que invalide lo
actuado”.

En la sentencia, el la Corporacién Constitucional tuvo como fiundamentos para
tomar su decisién, entre otras cosas, lo siguiente:

“[..] 11. Por otra parte, en el proceso de responsabilidad fiscal el derecho
de defensa resulta suficientemente desarrollado de tal manera que ain
prescindiendo de la defensa técnica en la diligencia de exposicion libre y
espontdinea, el investigado cuenta con la oportunidad suficiente de
defenderse de la imputacién que puede llegar a formularse en su contra.
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defensa técnica tras el auto de imputacion, se han configurado nuiltiples
espacios para que, bien en la etapa de indagacion preliminar o bien en el
proceso, el investigado pueda ser escuchado, vinculado a la prictica
probatoria y a oido sobre la evaluacion de las pruebas allegadas.
Igualmente, se han propiciado espacios para que las decisiones proferidas
puedan ser impugnadas dentro del proceso o incluso fuera de él. Enire esas
oportunidades, la Corte destaca las siguientes:

[

Como puede advertirse, entonces, el régimen legal vigente del proceso de
responsabilidad fiscal prevé amplios espacios para el ejercicio del derecho de
defensa. Esos derechos existen a lo largo de todo el proceso, incluso desde la
etapa de indagacion preliminar y tras la ejecutoria del fallo con declaratorvia
de responsabilidad fiscal. Todas esas oportunidades permiten que el
investigado se oponga a la pretension que alienta la entidad de control fiscal
Y que lo haga bien directamente o a través de apoderado. Ese ciimulo de
oportunidades hacen que todo el peso de la defensa no recaiga
necesariamente en la presencia del apoderado en la diligencia de exposicién
libre 'y espontdmea. O, lo que es lo mismo, que en el proceso de
responsabilidad fiscal, el derecho de defensa no se agote en la presencia del
apoderado en la referida diligencia pues por fuera de esa oportunidad existen
muchos espacios para el ejercicio de una serie de facultades que concretizan
suficientemente el derecho de defensa”. (Se destaca)

Del aparte jurisprudencial precitado, se concluye que, aun cuando la Corte
Constitucional considera que desde el auto de imputacién de responsabilidad fiscal
es necesario que el implicado cuente con una defensa técnica, no resulta relevante,
si la misma es ejercida por un apoderado de oficio o uno de confianza, atin m4s
cuando el propio imputado cuenta con amplios escenarios para ejercer su derecho
de defensa por sf mismo, los cuales se extienden incluso més all4 de la notificacion
del fallo que lo declare responsable fiscal, al darle la oportunidad de proponer
recursos contra este.

Teniendo en cuenta lo anterior, se encuentra que el argumento del apoderado de la
parte demandante para asegurar que en el proceso de responsabilidad fiscal hubo
una violacién al derecho de defensa, bajo el supuesto de que el apoderado de
oficio designado ejerci6 una defensa “mediocre”, resulta insuficiente.

Lo anterior, debido a que, como se advirtio, el derecho de defensa en los juicios
fiscales no se limita a la actuacién que puedan tener los apoderados, bien sean de
oficio o confianza, sino que se extiende al mismo investigado, quien tiene todos
los medios para impugnar, por cuenta propia, las decisiones que tome la

administracién desde el auto de apertura hasta la declaratoria de responsabilidad
fiscal.

Adicionalmente, si se tiene en cuenta que el demandante interpuso recursos y
rindié descargos respecto del Auto 00370 del 3 de mayo de 2011, asi como que, en

nonmhre nranian  anall ol Dalla  acee Dy _1.t121_31 1o 1 AAAr 1 1 <~
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diciembre de 2013, es claro que se le respetaron todas las oportunidades para
ejercer su derecho de defensa, de las cuales hizo uso hasta la finalizacién del

proceso.

Asi las cosas, se tiene que los actos administrativos demandados no fueron
proferidos con violacién al principio de defensa, por cuanto el nombramiento de
un apoderado de oficio —cuando segiin la parte actora todavia contaba con uno de
confianza- no contradice lo dispuesto en el articulo 43 de la Ley 610 de 2000,
como quiera que el propio actor estaba facultado para ejercer su derecho de
defensa, como efectivamente lo hizo, asi como que siempre estuvo representado
por un apoderado ya sea de confianza u oficio, quienes se opusieron a las
decisiones de la Contraloria General de la Republica.

Por ende, el cargo de violacién al debido proceso y al derecho de defensa se niega.

2.4.2. A continuacién, por cuestiones metodolégicas, el Juzgado procederd a
estudiar el sexto problema juridico planteado en la fijacién del litigio, el cual se
encuentra relacionado con la aparente vulneracién de las normas que establecen
las funciones, obligaciones y competencias que tenfa el demandante cuando se
desempeflaba como secretario general del INCODER.

Lo anterior, en atencioén a que previo a pronunciarse sobre la configuracién de una
responsabilidad fiscal atribuible al demandante, -siendo este el tema alrededor del
cual giran los demds cargos de nulidad- primero debe determinarse si este
incumplid, o no, con las funciones propias relacionadas con la conducta que se le
reprochd.

Asi, el problema juridico a resolver es el siguiente: ;Se quebrantaron el Decreto
1737 de 2009, el articulo 2 del Decreto 1647, la Resolucién 2310 de 2008 y
Resolucion 004 del 2008, que hacen referencia a funciones, obligaciones y
competencias del personal del INCODER?”’

Sobre el particular, el demandante expresé que la Contraloria General de la
Republica desconocié que el articulo 2 de la Ley 1737 de 2009 establece que es el
jefe inmediato de un empleado a quien le corresponde reportar al jefe de personal la
inasistencia a trabajar de las personas a su cargo.

Por lo tanto, en este caso, no le asiste ninguna responsabilidad como secretario
general del INCODER, en la medida de que el jefe inmediato del sefior Oyola era

' Fallo con Responsabilidad Fiscal 0023 del 17 de diciembre de 201 3, folios 2 al 70 del cuaderno
principal: “[...] A través del escrito radicado con el No. 2011ER475554 de 24 de mayo de 2011, el
doctor RICARDO ALBERTO BERMUDEZ ENRIQUEZ, jn calidad de apoderado del sefior
ERNESTO ORLANDO BENAVIDES, interpuso recurso de reposicion v en subsidio avelacién
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Maria Lucia Sanchez, quien solamente hasta el mes de agosto 2009 informé la
ausencia de este a trabajar; ademads, porque dentro de sus competencias solamente le
correspondia aprobar o improbar las 6rdenes de no pago de salarios emitidas por el

encargado de la nomina dentro de la entidad.

Indicé que tampoco se le puede endilgar responsabilidad fiscal por el hecho de no
haber comunicado a la Direccién Territorial de Caquetd el nombramiento del sefior
Oyola, pues, segin lo establecido en la Resolucién 2310 del 22 de diciembre de
2008, era al sefior Fabio Andrés Marin Navarro, a quien le correspondia tal
actividad como parte del Area de Talento Humano.

Adujo que aun cuando el articulo primero de la Resolucion 004 del 2 de enero de
2008 deleg6 en cabeza del secretario general la funcién de autorizar las novedades
de personal diferentes a las relacionadas con la potestad nominadora, dentro de las
que se incluyen las de no pago de salarios, en el asunto bajo estudio, esto no fue
posible, debido a que la respectiva novedad no se present6 en tiempo por parte de
la sefiora Maria Lucia Ramirez.

En contraste, la Contralorfa General de la Republica, en la contestacién de la
demanda, arguy6 que lo reprochado al sefior Ernesto Orlando Benavidez es que, en
su calidad de ordenador del gasto y principal administrador de personal del
INCODER, atin con conocimiento de la ausencia a trabajar del sefior Oyola, no
inicié las acciones pertinentes para que se le descontara los salarios
correspondientes.

Consideré que el argumento de que no le correspondia realizar las notificaciones
de las novedades de personal, es otra demostracién de que el actor quiere
desligarse de cualquier responsabilidad relacionada con las funciones propias de su
cargo, a pesar de que es evidente que tenia en su cabeza la funcién de ordenador
del gasto, era el superior jerarquico de la coordinadora de Talento Humano y tenia
conocimiento del abandono del cargo por parte del sefior Oyola Herazo,
circunstancias suficientes para para ordenar el no pago de salarios.

Expresé que, es claro que el sefior Ernesto Orlando Benavides, en su calidad de
secretario general del INCODER, era quien tenia a su cargo las novedades de
personal, de manera que fue su actuacion la que encontré la Contraloria General de
la Republica gravemente culpable del detrimento patrimonial.

Teniendo en cuenta los argumentos presentados por las partes, se debe estudiar el
contenido de las disposiciones normativas que se aducen vulneradas, asf:

El articulo 2 del Decreto 1737 de 2009%° establece que es el jefe inmediato quien

deberd reportar al jefe de personal, la inasistencia a trabajar de un servidor publico
a.8u caron_<n nena de ser cancianadn canfarmea la actahlana la T acw. 724 Aa 3000 .
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De igual forma, establece que el funcionario responsable de ordenar el gasto
debera descontar el dia o los dias no laborados por el servidor que no concurra a

laborar.

El Decreto 1647 de 1976, en su articulo 2, dispone que aquellos funcionarios
que tengan como funcién certificar los servicios rendido por empleados
publicos y trabajadores oficiales, estaran obligados a ordenar el descuento de
los dias que estos no trabajen sin justificacion legal.

La Resolucién 2310 del 22 de diciembre de 2008%!, determiné cudles son las

funciones relacionadas con talento humano y al 4rea administrativa -de la
Secretaria General del INCODER, de la siguiente manera: -

“[...] SECRETARIA GENERAL

[.]
Area de Talento Humano

1. Apoyar el manejo de novedades.

2. elaborar boletines e informes.

3. Apoyar el trdamite del pago de némina.

4. Apoyar la promocion y gestion de créditos educativos ante el ICETEX.

5. Apoyar el tramite de novedades administrativas, como certificaciones,
carné, vacaciones, vacancias, licencias, venuncias, traslados, entre otros.

6. Apoyar el tramite de novedades, afiliaciones y demds trdmites ante EPS,
ARP, FNA, AFP y Cajas de compensacion familiar.

7. Participar en las jornadas de capacitacion para generar cultura de
informacion de la entidad y desarrollar las competencias necesarias para
implementar el plan estratégico de informacion y tecnologia.

8. Las demds funciones que le sean asignadas y que por su naturaleza le
correspondan.

[-]
SECRETARIA GENRAL

Area Administrativa y Financiera — Tesoreria

1. Recibir, custodia y responder por la administracion de los dineros y
valores; recaudar los ingresos y efectuar los pagos, conforme a las normas y
procedimiento sobre la materia y las obligaciones de la entidad.

[.]”

La Resolucién 004 del 2 de enero de 2008, por medio de la cual se delegaron
unas funciones, a la Secretarfa Comitn del INCODER, sefialé que el secretario
general tendra, entre otras, funciones de ordenar el gasto, celebrar y liquidar
confratos y convenios sobre presupuesto sobre las Subgerencias de Nivel

Central v lac Oficinac Nenartamantalac
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También, autorizar las novedades del personal, diferentes a la relacionada con
la potestad nominadora para el personal de la Subgerencias, Direcciones
Técnicas y las Coordinaciones, asi como expedir certificaciones sobre
vinculacion, tiempo de servicios, salario y funciones a de quienes ocupen
cargos de la planta personal de la entidad.

Ast las cosas, de las normas en mencién se extraen las siguientes conclusiones:

i) Si bien el articulo 2 de la Ley 1737 de 2009, establece que es al jefe inmediato
de un trabajador a quien le corresponde reportar, al jefe de personal, la inasistencia
laboral de las personas a su cargo, este es un deber que tiene como tinica finalidad
informar al responsable del gasto de dicha ausencia, para que este descuente los
dias no laborados.

if) Los funcionarios que deben certificar los tiempos de servicios rendidos por los
empleados publicos, son los que est4n obligados a ordenar el descuento de los dias
no trabajados por estos sin justificacion legal; funcién que se encuentra delegada
en el secretario general del INCODER, como lo establece la Resolucién 004 del 2
de enero de 2008.

Ahora bien, lo siguiente entonces es abordar lo esgrimido en los actos
administrativos demandados, en especial, del Fallo con Responsabilidad 00026
del 17 de diciembre de 2013, con la finalidad de estudiar los motivos tenidos en
cuenta por la administracién para declarar responsable fiscal al sefior Ernesto
Orlando Benavides:

“I..]

SE RESPONDE: Tanto el Grupo de Talento Humano, en el Nivel Central,
como Grupo Interno de Recursos Fisicos, eran parte de la Secretaria General,
dependencia de la cual el sefior ERNESTO BENAVIDES era el mdximo
directivo [...]. Asi, al tener asignada la ordenacién del gasto sobre el
presupuesto de las Subgerencias del Nivel Central y las Oficinas
Departamentales del INCODER y ser el mdximo Directivo de la Secretaria
General del Instituto le correspondian entre otras, las funciones de
coordinar el pago de nomina y coordinar el tramite de novedades
administrativas, el sefior ERNESTO ORLANDO BENAVIDES estaba
habilitado juridicamente para el manejo y la administracion de los recursos
que por concepto de némina pagaba el instituto.

]

SE RESPONDE: El sefior ERNESTO ORLANDO BENAVIDES estuvo
enterado de que el funcionario GUILLERMO OYOLA HERAZO, como lo
muestran todas las pruebas documentales e incluso el Proceso disciplinario

que ordend abrir en su contra, no se habia presentado a trabajar ni habia
nrestadn sus sevvicing doedo 1o forho Ao noaciniln.on ol mnea An mammwna Aa 20N0.. .
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[..]

SE REPONDE: Es una funcion del Secretario General del Instituto, velar
que se paguen los salarios que efectivamente se encuentren laborando, y
contrario sensu, descontar o no pagar los mismos cuando se ve afectado el
patrimonio publico cuando los funcionarios no cumplan con su asistencia a
cumplir su labor, de hecho, por medio de Memorando No. 20093157157 del
24 de agosto de 2009, ERNESTO ORLANDO BENAVIDES, solicité al
Grupo de Talento Humano en razon del Decreto No. 1737 de 15 de mayo de
2009, proceder a descontar los dias no laborados en el mes de agosto de
2009 por el sefior GUILLERMO OYOLA HERAZO.

[-]

SE RESPONDE: Como se sefialo en el Auto de Imputacion de
Responsabilidad Fiscal, desde el 27 de marzo de 2009, fecha de posesion del
sefior GUILLERMQO OYOLA HERAZO, el Secretario General del INCODER
sabta que el funcionario habia sido reintegrado en San Vicente del Cagudn,
Dpues la posesion se realizé en Bogotd D.C., el 31 de marzo de 2009 recibié el
derecho de peticion en donde OYOLA HERAZO le comunicé la
imposibilidad del desplazamiento frente al no pago de los gastos para ello,
hasta el 27 de abril de 209 el Secretario General dispuso tramitar estos
gastos, hasta el 8 de mayo se le entregaron los tiquetes al interesado. De ahi
en adelante estuvo enterado de todas las actividades que realizé el sefior
OYOLA para no asumir sus funciones y, pese a lo anterior, permitié que desde
la posesion se le pagaran remumeracion, prestaciones sociales y demds
emolumentos. El 26 de mayo de 2009, el sefior ERNESTO ORLANDO
BENAVIDES fue oficialmente sobre la presentacion a trabar de GUILLERMO
OYOLA HERAZO, solo hasta el 19 de junio de 2009 dio inicio a la
correspondiente investigacion disciplinaria.

[]

En conclusion, se tiene que al no haber informado u ordenado informar
oportunamente a la Direccion Territorial Caquetd del INCODER, sobre la
posesion del sefior GUILLERMO OYOLA HERAZO en el cargo de
Profesional Especializado Cédigo 2028 Grado 14 de la Direccion Territorial
Caquetd, Grupo Técnico Territorial, al no haber impedido su ingreso a
nomina y el pago de su remuneracion, prestaciones sociales Yy demuds
emolumentos a pesar de conocer, desde el mismo 27 de marzo de 2009, que
el funcionario reintegrado no se habia desplazado a San Vicente del
Cagudn, (No se dispuso inmediatamente a la posesion lo pertinente para
suministro de los tiquetes para el funcionario reintegrado y su familiar y
para el trasteo de sus ensere, y al no haber tramitado el retiro de némina
pese haber sido oficialmente informado, desde el 26 de mayo de 2009 y en
varias oportunidades posteriores, por parte de la Direccion Territorial
Caquetd y la de Cundinamarca, sobre la ausencia a trabajar del seifior
OYOLA HERAZO, el seiior ERNESTO ORLANDO BENAVIDES
inexcusablemente omitié el cabal ejercicio de sus funciones de coordinar las
actividades de administracién de personal y ordenar gasto sobre el
presupuesto de las Subgerencias del Nivel Central y las Oficinas
Departamentales del Instituto, razén por las la cual, de conformidad con el
articulo 63 del Cédigo Civil y el articulo 6 de la Ley 678 de 2001 su conducta
omisiva se califica como gravemente culposa.
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Del Fallo con Responsabilidad Fiscal 0026 del 17 de diciembre de 2013, se
advierte que la Contraloria General de la Republica basé su decisién en el hecho
de que el sefior Ernesto Orlando Benavidez, a pesar de tener conocimiento de la
inasistencia a trabajar del sefior Oyola, asi como ser el encargado de la ordenacién
del gasto y quien autoriza las novedades de personal, no realizé las actuaciones

pertinentes para descontar los salarios de dicho trabajador.

En este orden de ideas, al comparar el contenido de las normas estudiadas y de lo
dispuesto en el acto administrativo sancionatorio, es claro que la Contraloria
General de la Reptiblica no quebrant6 lo dispuesto en el Decreto 1737 de 2009, el
articulo 2 del Decreto 1647, la Resolucién 2310 de 2008 ni Resolucién 004 de
2008.

Lo anterior, debido a que si bien al jefe inmediato del sefior Oyola era quien debia
reportar al jefe de personal la inasistencia de este a laborar, esto tenfa como tnica
finalidad que el responsable del gasto conociera de dicha ausencia y procediera a
ordenar el descuento de los dias no laborados; circunstancia de la que, como se
observé en precedencia, el demandante efectivamente tenfa conocimiento.

Por consiguiente, como quiera el acto definitivo tuvo como sustento que la funcién
de ordenar el gasto es propia de la Secretaria General del INCODER, 4rea que
ademas estaba encargada de certificar los tiempos de servicio de los empleados y
autorizar las novedades de personal correspondientes, se tiene que la
administracién aplicé en debida forma las normas propias de la competencia del
actor como secretario general.

En este sentido, los argumentos presentados por el accionante para sustentar el
cargo de nulidad debatido se encuentran desvirtuados, toda vez que si estaba
dentro de sus competencias adelantar las funciones para ordenar el no pago de
salarios, si por lo menos materialmente tenia conocimiento de la inasistencia en las
labores del trabajador Oyola.

Por lo expuesto, el presente cargo de nulidad no tiene vocacion de prosperidad.

2.4.3. Para continuar, se adelantar4 en un solo estudio la solucién de los problemas
juridico 2, 3 v 5, esto es:

2. (Transgredio la Contraloria General de la Repuiblica los articulos 6, 23 y43de
la Ley 610 de 2000?

3. ¢Vulnerd el demandado el principio de congruencia cuando decidic el proceso
fiscal 001789?
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probatorios que carecian de validez y al omitir presuntos hechos que si se
encontraban demostrados?

Esto, en consideracién a que si bien se estd frente a tres problemas juridicos
diferentes, estos se reducen a que los hechos tenidos en cuenta por el ente de
control para proferir el fallo con responsabilidad fiscal en contra del actor, son
inexistentes; por lo tanto, es claro que se esta frente a una sola causal de nulidad de
los actos acusados, esto es, la de falsa motivacion.

Por consiguiente, esta instancia encuentra necesario contextualizar el alcance de
dicha causal de nulidad y su relacién intrinseca con el principio de legalidad, asi:

“[...] Tratdndose de la causal de nulidad por falsa motivacién, la Sala reitera que
esta causal se relaciona directamente con el principio de legalidad de los actos y
con el control de los hechos determinantes de la decision administrativa. Para
que prospere la pretension de nulidad de un acto administrativo con fundamento
en la causal denominada falsa motivacion es necesario que se demuestre una de
dos circunstancias: a) O bien que los hechos que la Administracion tuvo en
cuenta como motivos determinantes de la decision no estuvieron debidamente
probados dentro de la actuacién administrativa; o b) Que la Administracién
omitio tener en cuenta hechos que si estaban demostrados y que si hubiesen sido
considerados habrian conducido a una decisién sustancialmente diferente. Ahora
bien, los hechos que fundamentan la decisién administrativa deben ser reales y la
realidad, por supuesto, siempre serd una sola. Por ende, cuando los hechos que
tuvo en cuenta la Administracién para adoptar la decisién no existieron o fueron
apreciados en una dimension equivocada, se incurre en falsa motivacién porque
la realidad no concuerda con el escenario féctico que la Administracion supuso
que existia al tomar la decision. Todo lo anterior implica que quien acude a la
Jurisdiccion para alegar la falsa motivacidn, debe, como minimo, sefialar cudl es
el hecho o hechos que el funcionario tuvo en cuenta para tomar la decision y que
en realidad no existieron, o, en qué consiste la errada interpretacién de esos
hechos [...]?”

De lo citado, se desprende, que para verificar si los actos enjuiciados fueron
falsamente motivados, se debe evidenciar la comprobacién de dos supuestos, a
saber: (i) que los hechos que la administracién considerd como motivos
determinantes de la decision no se probaron en la actuacién administrativa o (ii)
que la administracién omiti6 tener en cuenta hechos que si estaban demostrados y
que si se hubiesen considerado habrian modificado sustancialmente la decisién. Es
decir, que, en relacion a este cargo, corresponde a la parte que lo alega demostrar
que el acto administrativo se motivé de manera falsa, engafiosa o, con fundamento
en hechos no probados®.

Al respecto, de un lado, se advierte que la parte demandante considera que con la
decisién de la Contraloria General de la Reptiblica se vulneraron los articulos 6, 23

%2 Consejo de Estado, Sala de lo contencioso, Seccion Cuarta. Consejero ponente: Hugo Fernando
Bastidas. Bogotd D.C.. seis (6) de iulio de dos mil dieciséis (2016) Radicacidn vimora- 11001-03-
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y 43 de la Ley 610 de 2000, se desconocié el principio de congruencia y se

incurrié en una falsa motivacion.

Para sustentar estas afirmaciones, de manera general, en la demanda se adujo que:
i) nunca se configuraron los elementos de la responsabilidad fiscal, puesto, que se
responsabiliz6 al sefior Ernesto Orlando Benavides sin tener una prueba
conducente para ello; ii) se tomo6 la decisién con fundamento en medios de prueba
inexistentes, como es el caso de supuesto correo electrénico que la sefiora Maria
Lucia Sénchez adujo haber enviado y que con todo tampoco se remitié por la
plataforma SISAD; y iii) se valoraron pruebas inconducentes como testimonios.

Ahora bien, se debe tener en cuenta que en los presentes cargos el demandante
nuevamente trae a colacién elementos relacionados con la supuesta falta de
competencia que le competia como secretario general del INCODER, para ordenar
el no pago de salario y realizar el tramite de novedades de personal.

Empero, como en el punto que precede se dejé claro que si estaba dentro de las
facultades del actor adelantar las funciones para ordenar el no pago de salarios, si
por lo menos materialmente tenfa conocimiento de la inasistencia en las labores
del trabajador Oyola, el Despacho no estudiar estos los argumentos y, por el
contrario, se concentrard en determinar si existieron las falencias probatorias arriba
sefialadas.

De otro lado, la Contraloria General de la Republica asever6 que la incongruencia
esgtimida en el concepto de violacién nace como consecuencia de una
interpretacion errénea de la parte demandante, pues, asegurd que en el acervo
probatorio del expediente sf reposan pruebas de que el sefior Ernesto Orlando
Benavides recibié sendos correos electrénicos por parte de la sefiora Maria Lucia
Sénchez y Eugenio Paredes Melo, para informarle de la ausencia del sefior Oyola a
su puesto de trabajo.

Sostuvo que los correos electrénicos en menci6n, por medio de los cuales se le
comunic6 al sefior Ernesto Orlando Benavides de la inasistencia a trabajar del
sefior Oyola, tienen la misma validez que las comunicaciones realizadas a través
del sistema SISAD del INCODER; por lo tanto, fue la negligencia del demandante
lo que gener6 que al sefior Oyola Herazo se le pagara su salario, a sabiendas de
que existia una situacién de abandono del cargo.

Sefialé que es claro que la conducta del demandante es la generadora de la
situacién en cuestién y lo que se pretende es exonerarse de responsabilidad al
atribuirle culpabilidad a una persona que no tenia las atribuciones ni la facultad
para ordenar el no pago de salarios.
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Para empezar, se debe precisar que del contenido de los actos administrativos

demandados?, se extrae que la Contraloria General de la Republica decidi6

declarar responsable al sefior Ernesto Orlando Benavides, en virtud de que este,

aun con conocimiento de la ausencia en su puesto de trabajo del sefior Guillermo

Oyola, procedié a autorizar el pago de su salario y no efectud ninguna accién para
su recuperacion, con fundamento en las siguientes pruebas:

- El correo electrénico institucional, del 26 de mayo de 2009, en el que la
sefiora Martha Lucia Sanchez informa al actor que a la fecha el sefior
Guillermo Oyola Herazo no se habia reportado a trabajar a la Direccién
Territorial Caquetd.

- Correo electronico del sefior Fugenio Paredes Melo, coordinador
administrativo y financiero de la Direccion Territorial Caqueta del 11 de
junio de 2009, donde se reitera al demandante la ausencia del sefior Oyola,
informacién que se volvié a remitir mediante oficio 20093137529 del 12
de junio de 2009%.

- Oficio 0484 del 23 de julio de 2009, de la Directora de la Territorial
Caqueta del INCODER, Maria Lucia, en virtud de la solicitud telefonica
que le hiciera el funcionario de control interno encargado de adelantar la
Investigacién Disciplinaria No. 133-2009, iniciada por el propio Secretario

* - Fallo con Responsabilidad Fiscal 0026 del 17 de diciembre de 2013: “[...] Efectivamente, a penas
la Direccion Territorial Caquetd del INCODER fue informada sobre el nombramiento del sefior
GUILLERMO OYOLA HERAZO, el mismo 26 de mayo de 2009 la Directora Territorial MARIA LUCIA
SANCHEZ CRUZ, mediante correo electrénico, informé al Secretario General del Instituto sobre la no
presentacicn del funcionario en comento, lo cual ademds se le reiterd por parte del sefior EUGENIO
PAREDES MELO, Coordinador Administrativo y financiero de la de la Direccién Territorial
Caquetd, por correo electrénico, el 11 de junio de 2009 y también con el Oficio 20093137529 del 12
de junio de 2009. ‘

ITgualmente, con el Oficio No. 0484 del 23 de julio de 2009, la Directora de la Territorial Caquetd del
INCODER, MARIA LUCIA SANCHEZ CRUZ, en virtud de la solicitud telefonica que le hiciera el
funcionario de control interno encargado de adelantar la Investigacién Disciplinaria No. 133-2009,
iniciada por el propio Secretario General ERNETO ORLANDO BENAVIDES, nuevamente sefialé
que a esa fecha el seiior GUILLERMO OYOLA HERAZO no se habia hecho presente a trabajar en
dicha Direccion.

[..] SE RESPONDE: Como se sefialé en el Auto de Imputacién de Responsabilidad Fiscal, desde el 27
de marzo de 2009, fecha de posesicn del sefior GUILLERMO OYOLA HERAZO, el Secretario General
del INCODER sabia que el funcionario habia sido reintegrado en San Vicente del Cagudn, pues la
posesion se realizé en Bogotd D.C., el 31 de marzo de 2009 recibié el derecho de peticion en donde
OYOLA HERAZO le comunicd la imposibilidad del desplazamiento frente al no pago de los gastos
para ello, hasta el 27 de abril de 209 el Secretario General dispuso tramitar estos gastos, hasta el 8 de
mayo se le entregaron los tiquetes al interesadof...]”. (Se destaca).

- Auto 170 del 27 de marzo de 2014, mediante el cual se resolvié unos recursos de apelacién y se surte
un grado de consulta: “[...] La citada Directora, via correo electrénico institucional, el 26 de mayo de
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General Ernesto Orlando Benavidez, donde nuevamente sefiald que a esa

fecha el sefior Oyola no se habia hecho presente a trabajar?.

- - Peticion del 31 de marzo de 2009, donde el sefior Guillermo Oyola Herazo,
le comunicé al demandante la imposibilidad de desplazarse a la Direccién
Territorial de Caquetd, debido al no pago de gastos para ello?’.

- Solo hasta el 8 de mayo de 2009 se entregaron los tiquetes al interesado?®.

- El sefior Ernesto Orlando Benavides el 19 de junio de 2009 decidié abrir
investigacién disciplinaria en contra del sefior Guillermo Oyolo, por no
existir justificacién para no trasladarse a la sede territorial de Caquetd a
laborar, a pesar de haberse entregado los pasajes aéreos para viajar el 11 de
mayo de 2009,

Una vez revisados los antecedentes administrativos allegados al plenario, con el
fin de corroborar la existencia de las anteriores pruebas, se observa que no reposa
constancia del correo electrénico del 26 mayo de 2009, en el que la sefiora Martha
Lucia Sanchez informé al actor que a la fecha el sefior Guillermo Oyola Herazo no
se habia reportado a trabajar a la Direccion Territorial Caqueta.

Con todo, incluso, aun cuando no se puede corroborar la existencia de dicha
prueba, esta circunstancia no es Gbice para entender que los autos demandados se
encuentran viciados de nulidad, puesto que, como se observé, dicho correo no fue
la tinica prueba tenida en cuenta por la Contraloria General de la Repiiblica para
declarar responsable fiscal al sefior Ernesto Orlando Benavides.

Asi, del acto sancionatorio, se tiene que la administracién también valor6 el hecho
de que el coordinador administrativo y financiero le comunicé al demandante que
el sefior Oyola no se habia presentado a trabajar; de igual forma, que el 23 de julio
de 2009 la directora de la Territorial Caquetd informé con destino al proceso la
Investigacién Disciplinaria 133-2009, adelantado por el propio actor, que el
referido funcionario estaba ausente de su cargo.

Ademas, se observa que la Contraloria General de la Reptiblica valoré el hecho de
que en con peticién del 31 de marzo de 2009, donde el sefior Guillermo Oyola
Herazo, le comunicé al demandante la imposibilidad de desplazarse a la Direccion
Territorial de Caquetd, debido al no pago de gastos para ello y que solo hasta el 8
de mayo de 2009 se entregaron los tiquetes al interesado.

En este sentido, se tiene que la Contraloria General de la Republica no incurrié en
falsa motivacién al proferir los actos administrativos acusados de nulidad; en
primer lugar, porque al sefior Ernesto Orlando Benavides se le declaré como
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responsable fiscal con base en diferentes pruebas®® con las que se demostré que, en
su calidad de secretario general del INCODER, si tenfa conocimiento de que el

sefior Oyola no se habia presentado a su cargo en la Direccion Territorial Caqueta.

En segundo lugar, debido a que, si bien es cierto no se tiene constancia de la
existencia del mencionado correo electronico enviado por la sefiora Sanchez, este
no fue el tnico medio de prueba usado para endilgar responsabilidad fiscal.

Por consiguiente, aun cuando el demandante construye su argumento alrededor de
la inexistencia de esta prueba, al considerar que sin ella no era posible declararle
como responsable fiscal, de lo estudiado en precedencia, se advierte que esta
circunstancia no tiene la entidad suficiente para viciar de nulidad los actos, toda
vez que se tuvieron en cuenta otros medios probatorios y porque no era necesario
que solamente la jefe directa del trabajador informara de la falta en su puesto de
trabajo.

En tercer lugar, toda vez que existe una correspondencia entre los probado dentro
del proceso, esto es, que el demandante tenia conocimiento de la ausencia del
sefior Oyola y que no adelant6 las gestiones necesarias para no cancelarle sus
salarios de abril a julio de 2009, y lo decido en el fallo que lo declaré responsable
fiscal.

En cuarto lugar, en consideracion a que el actor no demostré en qué consistié la
supliesta falta de conducencia de los testimonios valorados en la actuacién
administrativa y, més importante, la forma en que este hecho comprometié la
motivacién de los actos, cuando, se reitera de las pruebas analizadas en su
conjunto se tienen probados los hechos que dieron origen a la declaratoria de la
responsabilidad fiscal.

Corolario de lo anterior, se tiene que la Contraloria General de la Reptblica no
incurrié en falsa motivacién dentro del proceso sancionatorio adelantado en contra

del demandante; en consecuencia; el cargo se niega.

2.4.3. ;Se violé el derecho a la honra y al buen nombre del demandante

consagrado en el articulo 21 de la Constitucién Politica de la entidad

demandada?

El apoderado de la parte demandante indicé que, en su criterio, se transgredieron
estos derechos al haber sido encontrado responsable fiscal, sin haber cometido

30°§) El correo electrénico ¥ la comunicacién enviada por el sefior Eugenio Paredes Melo el 11 y
12 de junio de 2009: ii) la peticién presenta por el propio sefior Oyola del 31 de marzo de 2009 de
donde es claro que no se habia presentado a trabajar en la Direccién Territorial de Caquetd; iii)
la entrega solo hasta el mes de mayo de 2009 de los tiquetes para que el trabajador se desplazase
al lugar de trabaio: iv) v.la covia del nroceso discinlinavin iniciadn nov ol nwawin dswsmadmata ol
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ningtin tipo de accién fraudulenta contra el erario ptblico, asi como por el hecho
de que esto conllevé a comentarios negativos a su reputacién en los medios

masivos de comunicacion, que le imposibilit6 acceder a distintos empleados.

Al respecto, la Contraloria General de la Republica enuncié que no es procedente
que la Contralorfa General de la Reptblica responda por las actuaciones de
terceros ajenos a la entidad, como lo considera la parte actora en su escrito de
demanda, mds atin cuando en ninguna de las diferentes etapas del proceso fiscal se
hizo aseveracién que estuviese relacionada con la honra y el buen nombre del
demandante.

Estimé que, si periodistas usan informacién de la Contraloria, que ademés es
absolutamente cierta, para supuestamente afectar el buen nombre de la persona
afectada, no es responsabilidad del ente de control, ni se le puede responsabilidad
por ello, menos cuando no se observa omisién o actuacién alguna que merezca
reproche, pues, la entidad actué dentro de sus potestades, las cuales son iguales
respecto de todas las personas sujetas a su control y vigilancia.

Sobre este punto, segtin lo explicado y reiterado con antelacién, se tiene que la
parte demandante no logré desvirtuar no ser el responsable del detrimento
patrimonial que afecté al INCODER, debido al pago de salarios de un trabajador
que nunca se presento a laborar; ademas omitié argumentar y probar la manera en
que las decisiones de la Contraloria General de la Reptiblica causaron un desmedro
a los derechos invocados; por consiguiente este cargo también serd denegado.

Adicionalmente, la demandante no indic6 ni hizo referencia a la existencia de
vicio alguno que comprometa la nulidad de los actos acusados, pues, solamente se
refiri6 a las consecuencias negativas de la declaratoria de responsabilidad fiscal
que le imput6 la Contraloria General de la Republica, los cuales escapan al objeto
de este estudio.

De igual forma, se advierte que de la manera como la parte actora propone el
presente cargo, la aparente violacion al derecho a su honra se predica de personas
ajenas a este litigio, situacién con lo que se reafirma que lejos de atacar la
legalidad de los pronunciamientos de la administracién, quiere controvertir las
actuaciones de particulares que, con base en la decision adoptada por la
Contralorfa General de la Republica, atacaron estas garantias constitucionales.

En tales condiciones, el cargo se niega.

De conformidad con lo dicho en precedencia, esta instancia niega las pretensiones
de la demanda, al no haberse desvirtuado por parte de la demandante la presuncién
de legalidad que acompafia a los actos administrativos demandados y como quiera
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2.3. Condena en costas

Advierte el Despacho que en el presente asunto hay lugar a condenar en costas, de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 361 y 365 del Codigo General del
Proceso, aplicables por remision expresa del articulo 188 del Coédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

De igual manera, toda vez que en la sentencia debe fijarse el valor de las agencias
en derecho a ser incluidas en la respectiva liquidacién, el Despacho fijara el pago
de las mismas, a favor de la Contraloria General de la Reptblica, por el valor que
resulte de aplicar el cuatro por ciento (4%) al valor de las pretensiones, teniendo
como tales las que fueron tasadas por la parte demandante al momento de la
presentacion de la demanda, esto, teniendo en cuenta lo dispuesto para este punto
en los articulos 1, 2, 3, 4 y 5.1 del Acuerdo PSSAA16 — 10554 de la Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito Judicial
de Bogotd, administrando justicia en nombre de la Reptiblica de Colombia y por
autoridad de la Ley.

FALLA

PRIMERQO.- Deniéganse las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo
expuesto en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- Condénase en costas a la parte vencida, las cuales deberdn ser
liquidadas por Secretaria.

TERCERO.- A favor de la parte demandada, fijanse como agencias en derecho el
equivalente al cuatro por ciento (4%) del valor de las pretensiones de la demanda
al momento de la presentacién de la misma, de conformidad con lo establecido los
articulos 1, 2, 3, 4 y 5.1 del Acuerdo PSSAA16 — 10554 de la Sala Administrativa
del Consejo Superior de la Judicatura.

CUARTO.- Ejecutoriada la presente providencia, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y COMPLASE 7

SONIA MILENA VARGAS GAMBOA
Juez
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