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I
JUZGADO SEPTIMO ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD DEL CIRCUITO DE IBAGUE -
DISTRITO JUDICIAL DEL TOLIMA

Ibagué, trece (13) de junio de dos mil veintitrés (2023)

Clase de Proceso: Nulidad y restablecimiento del Derecho

Demandantes: JAVIER GONZALEZ MOSQUERA

Demandado: CONTRALORIA MUNICIPAL DE IBAGUE

Radicacion: No. 73001-33-33-007-2020-00107-00

Asunto: Proceso Responsabilidad Fiscal. Falsa
Motivacion

Como toda la actuacion de la referencia se ha rituado conforme a las reglas adjetivas que le son
propias, sin que se observe causal alguna que invalide lo actuado, es procedente proferir decision
de mérito, para lo cual, la Juez Séptima Administrativa de Oralidad del Circuito de lbagué /
Distrito Judicial del Tolima, en ejercicio legal de la Funcion Publica de Administrar Justicia que le
es propia, y con observancia plena al derecho aplicable, dicta la presente...

SENTENCIA

l.- COMPETENCIA

Tal y como se expuso en el auto admisorio de la demanda, este Despacho es competente para
conocer y decidir el presente asunto, conforme a lo dispuesto en el numeral 3° del articulo 155 y en
el numeral 2° del articulo 156 de la Ley 1437 de 2011.

I-ANTECEDENTES

DE LA DEMANDA:

A través de apoderado judicial, el sefior JAVIER GONZALEZ MOSQUERA ha promovido demanda
de Nulidad y Restablecimiento del Derecho en contra de la CONTRALORIA MUNICIPAL DE
IBAGUE, con el fin de obtener el reconocimiento de las siguientes pretensiones:

2.1. PRETENSIONES:

21.1. Que se declare la nulidad de los actos administrativos contenidos en los Autos Nos. 10 del 8
de julio de 2019, por medio del cual se hallé responsable fiscal al sefior JAVIER GONZALEZ
MOSQUERA; 012 del 20 de septiembre de 2019, que resuelve el recurso de reposicion sin
modificar la responsabilidad, y 079 del 8 de noviembre de 2019, que resuelve el grado de
consulta confirmando lo referido a la responsabilidad fiscal.

2.1.2. Que, atitulo de restablecimiento del derecho, se excluya del boletin de responsables fiscales
de la Contraloria General de la Republica al sefior JAVIER GONZALEZ MOSQUERA.
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2.1.3. Que, como consecuencia de las anteriores pretensiones, se suspenda el tramite del proceso
de cobro coactivo que se adelanta en contra del demandante, por efecto de la declaratoria de
responsabilidad fiscal.

2.2. Como HECHOS para fundamentar sus pretensiones, expuso los siguientes:

221 Alsefor JAVIER GONZALEZ se le imputd dentro del proceso de responsabilidad fiscal DRF-
060, el dafio patrimonial causado al IMDRI cuando se desempefiaba como contratista, mismo
proceso en el que se tenian como presuntos responsables fiscales a los sefiores Carlos
Heberto Angel Torres, Lina Piedad Celis, Vladimir Leyton Saavedra y Robinson Hernandez
Huertas. (Hechos 1y 2 de la demanda)

2.2.2 Una vez realizada la audiencia publica de descargos y el traslado probatorio, el 8 de julio de
2019 se profirid auto con responsabilidad fiscal de manera solidaria y hasta por $10.479.863
para el demandante y los sefiores Carlos Heberto Angel Torres, Lina Piedad Celis y Vladimir
Leyton Saavedra. (Hechos 3y 4 de la demanda)

2.2.3 Eldemandante interpuso recurso de reposicion, el cual fue resuelto a través del Auto No. 012
de 20 de septiembre de 2019 en donde se aclaro la cuantia del fallo 010, quedando incolume
la responsabilidad fiscal, y con el Auto 079 del 8 de noviembre se resolvi6 el grado de consulta,
en el que se modifico la cuantia sin sufrir variacion la responsabilidad fiscal. (Hechos 5,6y 7
de la demanda)

2.24 Del expediente DRF060 se establece que el sefior JAVIER GONZALEZ no fue gestor fiscal y

que la conducta del sefior Vladimir Leyton Saavedra fue delictiva al desfalcar la institucion.
(Hecho 9 de la demanda)

2.3. Como FUNDAMENTOS DE DERECHO plasmé los siguientes:

- Articulos 1, 2, y 4 de la Constitucion Politica
- Articulos 3y 5 de la Ley 610 de 2001

2.4. Como CONCEPTO DE VIOLACION, eXpuso:

Dentro de su concepto de violacion, el apoderado solicita la nulidad de los actos administrativos
demandados, con fundamento en los siguientes cargos:

Aduce que no se estructura la responsabilidad fiscal en cabeza del sefior JAVIER GONZALEZ
MOSQUERA, puesto que la conducta dolosa o gravemente dolosa no le es atribuible al demandante
y no se presenta el nexo causal, elementos de responsabilidad sine qua non, de conformidad con el
articulo 5 de la Ley 610 de 2000.

De igual forma, afirma que el demandante no tiene la calidad de gestor fiscal para que pudiese
prosperar el juicio de responsabilidad segun lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 610 de 2000, puesto
que el demandante tenia una vinculacién por contrato de prestacion de servicios.

Por lo anterior, concluye que, los actos proferidos por la Contraloria Municipal incurren en las causales
de nulidad “cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse ...
o mediante falsa motivacion...”
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lIl.- TRAMITE PROCESAL

La demanda fue presentada el 7 de julio de 20201, y finalmente admitida el 6 de noviembre de 20202;
surtida la notificacion a la demandada, se advierte que esta contestd la demanda de manera
oportuna.

3.1. CONTESTACION DE LA DEMANDA

3.1.1. CONTRALORIA MUNICIPAL DE IBAGUE3

El apoderado de la entidad manifiesta que se opone a las pretensiones por considerar que no le
asiste razén a la parte actora, pues dentro del proceso de responsabilidad fiscal el accionante no
demostrd que su actuar fuere culposo y que no hubiere ocasionado detrimento alguno a la entidad,
por el contrario, en el proceso qued6 demostrado que las funciones que desempefiaba determinaron
su responsabilidad en el detrimento patrimonial.

De igual forma expone que, los cuestionamientos de la parte actora se centran en normas vigentes
pero anteriores al concepto introducido por el articulo 119 de la Ley 1474 de 2011, y este concepto
fue fundamental para las decisiones adoptadas en el proceso de responsabilidad fiscal.

Finalmente, propone como excepcion:

Inexistencia de los fundamentos que se predican de la nulidad y restablecimiento del derecho
Refiere que, con la entrada en vigencia del articulo 119 de la Ley 1474 de 2011, se amplia la
definicion de solidaridad en materia de responsabilidad fiscal, en la medida que amplia la pluralidad
de sujetos pasivos que pueden ser vinculados al proceso y con el hecho causante de dafio
patrimonial al Estado.

Igualmente manifiesta que, el actor no cumplié con la carga legal de determinar las normas
infringidas y explicar el concepto de su violacion frente a los actos administrativos, vulnerando de
esta forma el numeral 4 del articulo 162 de la Ley 1437 de 2011.

3.2. SENTENCIA ANTICIPADA:

Mediante auto del 18 de marzo de 20224, se dio aplicacién a lo preceptuado en el articulo 182 A de
la Ley 1437 de 2011, adicionado por el articulo 42 de la Ley 2080 de 2021, al advertirse que, era
viable proferir sentencia anticipada, toda vez que el presente asunto es de puro derecho y no existian
pruebas por practicar; en este sentido, se incorporaron al expediente las pruebas documentales
allegadas por la parte demandante y la entidad demandada y, una vez en firme el auto se ordend
que por secretaria se corriera traslado a las partes y al Ministerio Publico para presentar los alegatos
de conclusion, llamado que fue atendido por las partes, como se advierte en la correspondiente
constancia secretarial®.

3.3.ALEGATOS DE CONCLUSION:

3.3.1 PARTE DEMANDANTES

Expone el apoderado que, en el auto de imputacion no se realizé un andlisis de la condicion de
sujeto pasivo del demandante como gestor fiscal, continuando el proceso hasta proferir fallo de

" Archivo “001ActaReparto” de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital

2 Archivo “006AutoAdmisorioDemanda” de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital

3 Archivo “021ContestacionDemandaContralorialbague” de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital

4 Archivo “029AutoFijaLitigioCorreTrasladoPruebasTrasladoAlegar” de la carpeta 001CuadernoPrincipal del expediente digital

5 Archivo “037VencimientoTrasladoAlegacionesPasaDespachoSentencia” de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital
6 Archivo “036EscritoAlegacionesParteDemandante” de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital
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responsabilidad por el incumplimiento de unas obligaciones contractuales que no fueron ejecutadas
por el contratista por instrucciones del IMDRI, lo cual se evidencia en los informes mensuales de
actividades en los que no se hizo referencia a las obligaciones contractuales en las que se soporta
el fallo.

Para la parte actora, la accionada no tuvo en cuenta las pruebas recaudadas que indican que el
sefior Vladimir Leyton Saavedra era el contador del IMDRI y quien tenia la obligacion de elaborary
diligenciar los impuestos, segun el Manual de funciones, era Lina Piedad Celis, encargada de las
funciones de tesoreria, reiterando que las funciones plasmadas en los actos administrativos no
tienen que ver con las tareas desarrolladas en la relacidn contractual.

Por ultimo, indica que el ente de control no podia derivar responsabilidad fiscal en cabeza del
demandado, toda vez que no tenia la calidad de gestor fiscal, siendo este un requisito o elemento
para la estructuracion de la responsabilidad fiscal, de tal manera que se trata de un sujeto calificado
por efectos de las funciones de gestion fiscal.

3.3.2 PARTE DEMANDADA - CONTRALORIA MUNICIPAL DE IBAGUE?

Manifiesta el apoderado que, la entidad respetd cada una de las etapas procesales; los actos
demandados gozan de presuncién de legalidad al ser proferidos con una debida valoracién
probatoria y garantizando la posibilidad de confrontar las decisiones, e igualmente la investigacion
se ejecutd con fundamento en las normas vigentes como la Ley 610 de 2000.

Sefald que, del material existente se observa que la Contraloria Municipal logré configurar los
elementos constitutivos de responsabilidad fiscal, ajustandose a los postulados de la Ley 610 de
2000, garantizando el principio de legalidad y los derechos de defensa, debido proceso y
contradiccion.

En ese orden de ideas, surtido el tramite procesal, el Despacho procede a elaborar las siguientes...

IV-CONSIDERACIONES

4.1. PROBLEMA JURIDICO

Recuerda el Despacho que el problema juridico objeto de estudio se centra en determinar, si los
actos administrativos contenidos en los Autos No. 10 del 8 de julio de 2019, No. 012 de 20 de
septiembre de 2019 y No. 079 de 8 de noviembre de 2019, se encuentran viciados de nulidad
por desconocer las normas que rigen el régimen de responsabilidad fiscal.

4.2. FUNDAMENTOS NORMATIVOS Y JURISPRUDENCIALES PARA LA SOLUCION DEL
PROBLEMA JURIDICO

- Constitucion Politica

- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Primera,
Sentencia del 26 de agosto de 2004, expediente: 05001-23-31-000-1997-2093 01.
Consejero ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Primera,
Sentencia del 19 de mayo de 2016, expediente: 68001-23-33-000-2013-01024-01.
Consejera ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzélez.

- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Cuarta,
Sentencia del 29 de julio de 2021, expediente: 11001-03-27-000-2020-00017-
00(25346). Consejera ponente: Myriam Stella Gutiérrez Arguello.

7 Archivo “034EscritoAlegacionesContraloriaMunicipallbague” de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital
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- Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Primera,
Sentencia del 25 de agosto de 2022, expediente: 050012333000201801146 01.
Consejero ponente: Hernando Sanchez Sanchez.

- Concepto No. 80112-IE39977 del 11 de septiembre de 2008 de la Contraloria General
de la Republica.

4.2.1 MARCO NORMATIVO DEL PROCEDIMIENTO DE REPONSABILIDAD FISCAL

Mediante la Ley 610 de 2000, se establecio6 el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias, asi:

“ARTICULO 3. GESTION FISCAL. Para los efectos de la presente ley, se entiende por gestion fiscal
el conjunto de actividades econémicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los servidores publicos y
las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a
la adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion, administracion, custodia, explotacion,
ehajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a
la recaudacioén, manejo e inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado,
con sujecién a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad,
moralidad, transparencia, publicidad y valoracion de los costos ambientales.

()

ARTICULO 5. ELEMENTOS DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL. La responsabilidad fiscal estara
integrada por los siguientes elementos:

- Una conducta dolosa o culposa* atribuible a una persona que realiza gestion fiscal.
- Un dafio patrimonial al Estado.

- Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

()

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

El auto de imputacion debera contener:

1. La identificacion plena de los presuntos responsables, de la entidad afectada y de la compafia
aseguradora, del numero de pdliza y del valor asegurado.

2. La indicacion y valoracion de las pruebas practicadas.

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

()

ARTICULO 53. FALLO CON RESPONSABILIDAD FISCAL. El funcionario competente proferiré fallo
con responsabilidad fiscal al presunto responsable fiscal cuando en el proceso obre prueba que
conduzca a la certeza de la existencia del dafio al patrimonio publico y de su cuantificacion, de la
individualizacion y actuacion cuando menos con culpa del gestor fiscal y de la relacién de causalidad
entre el comportamiento del agente y el dafio ocasionado al erario, y como consecuencia Se establezca
la obligacion de pagar una suma liquida de dinero a cargo del responsable.
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Los fallos con responsabilidad deberan determinar en forma precisa la cuantia del dafio causado,
actualizandolo a valor presente al momento de la decision, segun los indices de precios al consumidor
certificados por el DANE para los periodos correspondientes”.

4.2.2 NATURALEZA DEL CONCEPTO DE GESTION FISCAL

En sentencia de agosto de 2004, el Consejo de Estado?® se pronuncié respecto del concepto de gestion
fiscal, de la siguiente forma:

“Es oportuno traer a colacion apartes de la sentencia C-840 de 9 de agosto de 2001, de la Corte
Constitucional al examinar la exequibilidad de algunas normas de la mencionada Ley: "Al amparo de
la nueva concepcion que sobre control fiscal incorpora la Constitucion de 1991, la ley 610 de 2000
prescribe en su articulo 3 la nocién de gestion fiscal. Como bien se aprecia, se trata de una definicion
que comprende las actividades econémicas, juridicas y tecnolégicas como universo posible para la
accion de quienes tienen la competencia o capacidad para realizar uno 0 mas de los verbos asociados
al trafico econémico de los recursos y bienes publicos, en orden a cumplir los fines esenciales del
Estado conforme a unos principios que militan como basamento, prosecucion y sentido teleologico de
las respectivas atribuciones y facultades. Escenario dentro del cual discurren, entre otros, el ordenador
del gasto, el jefe de planeacion, el jefe juridico, el almacenista, el jefe de presupuesto, el pagador o
tesorero, el responsable de la caja menor, y por supuesto, los particulares que tengan capacidad
decisoria frente a los fondos o bienes del erario publico puestos a su cargo. Siendo patente que en la
medida en que los particulares asuman el manejo de tales fondos o bienes, deben someterse a esos
principios que de ordinario son predicables de los servidores pablicos, a tiempo que contribuyen directa
o indirectamente en la concrecion de los fines del Estado”.

Posteriormente, en sentencia de mayo de 2016, el Consejo de Estado® se pronuncio respecto de la
gestion fiscal y de los sujetos pasivos del proceso de responsabilidad fiscal, sefialando:

‘Al amparo de la nueva concepcion que sobre control fiscal incorpora la Constitucion de 1991, la ley
610 de 2000 prescribe en su articulo 3 la nocién de gestion fiscal... Como bien se aprecia, se trata de
una definicion que comprende las actividades econémicas, juridicas y tecnolégicas como universo
posible para la accion de quienes tienen la competencia o capacidad para realizar uno o mas de los
verbos asociados al trafico econémico de los recursos y bienes publicos, en orden a cumplir los fines
esenciales del Estado conforme a unos principios que militan como basamento, prosecucion y sentido
teleoldgico de las respectivas atribuciones y facultades. Escenario dentro del cual discurren, entre
otros, el ordenador del gasto, el jefe de planeacion, el jefe juridico, el almacenista, el jefe de
presupuesto, el pagador o tesorero, el responsable de la caja menor, y por supuesto, los particulares
que tengan capacidad decisoria frente a los fondos o bienes del erario publico puestos a su cargo.
Siendo patente que en la medida en que los particulares asuman el manejo de tales fondos o bienes,
deben someterse a esos principios que de ordinario son predicables de los servidores publicos, a
tiempo que contribuyen directa o indirectamente en la concrecion de los fines del Estado.

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

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Primera, sentencia del 26 de agosto de 2004, expediente:
05001-23-31-000-1997-2093 01. Consejera ponente: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccién Primera, sentencia del 19 de mayo de 2016, expediente: 68001-
23-33-000-2013-01024-01. Consejera ponente: Maria Elizabeth Garcia Gonzélez
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Bajo tales connotaciones resulta propio inferir que la esfera de la gestion fiscal constituye el elemento
vinculante y determinante de las responsabilidades inherentes al manejo de fondos y bienes del Estado
por parte de los servidores publicos y de los particulares. Siendo por tanto indiferente la condicion
publica o privada del respectivo responsable, cuando de establecer responsabilidades fiscales se trata.

()

De conformidad con el antecedente jurisprudencial antes transcrito, la Contraloria General de la
Republica, como ente de control fiscal, tiene que identificar a quienes ejercen gestion fiscal dentro de
la entidad, dejando al margen de su 6rbita controladora a todos los demas servidores o particulares.

Para establecer la responsabilidad fiscal, se requiere examinar si la conducta comporta gestion fiscal
0 guarda alguna relacion de conexidad con ésta.

La responsabilidad fiscal se deduce por la afectacion del patrimonio pablico, tanto en forma dolosa
como culposa, en desarrollo de actividades propias de la gestion fiscal o vinculadas con ella, cumplida
por los servidores publicos y particulares, que manejen o administren bienes y recursos del Estado.

Vale la pena puntualizar, que la responsabilidad fiscal debe necesariamente recaer sobre el manejo o
administracion de bienes y recursos o fondos publicos, y respecto de los servidores publicos y
particulares que tengan a su cargo bienes o recursos del Estado, sobre los cuales tengan capacidad
0 poder decisorio”.

4.2.3 DE LAS CAUSALES DE NULIDAD DEL ACTO ADMINISTRATIVO

La Ley 1437 de 2011, en su articulo 137 al desarrollar el medio de control de nulidad, sefiala que la
nulidad de los actos administrativos procede en los siguientes casos:

“Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian fundarse, o
sin competencia, o en forma irreqular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o
mediante falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirid.”

Respecto de la infraccion de las normas en que deberia fundarse como modalidad o causal de nulidad
y su relacion con la causal de falsa motivacién, el Consejo de Estado'? a través de su jurisprudencia,
ha expresado:

“Respecto de la primera, debe tenerse en cuenta que esta Seccion sefiald que la infraccion de las
normas en que debia fundarse consiste en la violacidon de normas superiores i) por su falta de
aplicacion, ii) por aplicacion indebida o iii) por interpretacion errénea. La Sala Especial Transitoria de
Decision (providencia del 2 de mayo de 2011, exp. 2003- 00572, C.P. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas) ha dicho que se infringe de manera directa la ley, por falta de aplicacion, cuando se ignora
la existencia de la norma, 0 porque a pesar de conocerla, no se aplica a la solucion del caso. En cuanto
a la aplicacion indebida, sefialo que se presenta cuando el precepto que se hace valer se usa o aplica
a pesar de no ser el pertinente para resolver el asunto. Y, sostuvo que se presenta una interpretacion
errénea, cuando se le asigna a la norma un sentido o alcance que no le corresponde. La anterior causal
esta intimamente relacionada con la falsa motivacion de los fundamentos de derecho del acto acusado.
Es por esto que el Consejo de Estado sefiald que la causal de nulidad de falsa motivacion por error de
derecho se configura cuando la administracion desconoce los supuestos juridicos que deben
fundamentar la decisién administrativa por alguno de los siguientes motivos: i) por inexistencia de la
norma invocada por la autoridad, ii) por ausencia de relacién entre la norma invocada por la entidad y
los hechos objeto de su decision y iii) por errénea interpretacion”.

4.3. HECHOS PROBADOS

4.31.

El sefior JAVIER GONZALEZ MOSQUERA, prestd sus servicios a la Contraloria Municipal
de Ibagué desde el 21 de enero hasta el 20 de julio de 2014, en calidad de contador

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Cuarta, sentencia del 29 de julio de 2021, expediente: 11001-
03-27-000-2020-00017-00(25346). Consejera ponente: Myriam Stella Gutiérrez Arguello
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publico, a través de un contrato de prestacion de servicios profesionales, cuyo objeto fue
la “prestacion de servicios profesionales de un contador publico que realice las funciones
de tesoreria a cargo del Instituto Municipal para el deporte y la recreacion de Ibagué
“‘IMDRY”.

En el auto de apertura e imputacion'', la Contraloria indica que el demandante en calidad
de contratista tenia funciones de tesorero, y que le fue imputada la conducta porque “se
desempenié como tesorero del citado instituto, por el incumplimiento e inobservancia a las
funciones establecidas en el contrato No. 036 de 21 de enero de 2014, por seis meses,
es decir hasta el 21 de julio de 2014, tales como:

- Conocer con certeza la destinacion de cada uno de los ingresos

- Realizar los traslados que se realicen de acuerdo al objeto del desembolso

- Informar cualquier falencia en los soportes que conforman al pago de una

obligacion, liquidacion de la parte tributaria o descuentos.

Incumplimientos funcionales y contractuales que generaron de firma directa el detrimento
patrimonial investigado al interior del presente proceso, debiéndose calificar el mismo en
el grado de culpa grave”.

En el contrato de prestacion de servicios No. 036 de 2014, se evidencia que dentro de las
funciones u obligaciones del contratista se establecieron las siguiente: “1. Conocer con
certeza la destinacion de cada uno de los ingresos del IMDRI. 2. Sugerir a la Directora
Administrativa y financiera el origen de los recursos a cancelar por parte de la tesoreria
del IMDRI. 3. Mantener actualizado los saldos de banco y remitir diariamente el boletin de
bancos a la Directora Administrativa y financiera. 4. Solicitar a la Directora Administrativa
y financiera los traslados de fondo realizados para registrarlos en el software syscafe. 5.
Elaboracion de los cheques a girar. 6. Revisar que los traslados se realicen de acuerdo al
objeto del desembolso. 7. Presentacion de informes de tesoreria a las diferentes
dependencias y entes de control que los requieran. 8. Informar cualquier falencia en los
soportes que conforman el pago de una obligacion, liquidacion de la parte tributaria o
descuentos. 9. Y las demas funciones asignadas por el interventor que se relacionen con
el objeto del contrato.”

Por parte del contratista se presentaron diferentes Informes de actividades ante la
Directora Administrativa y financiera, en donde ejecutd las siguientes funciones durante el
contrato 036 de 2014: Revision y organizacion de giros presupuestales correspondientes
al afio 2012, 2013 y junio de 2014, revision de soportes y documentacion de las cuentas
a girar por cheque o por transferencia electronica, revision y andlisis de manual de
procedimientos para el &rea financiera, verificacion de soportes, revision y organizacion
de cuentas de cobro e informes de actividades de los contratistas del IMDRI, elaboracion
de cheques para pago, entrega de carpetas y documentacion a la Contraloria Municipal,
elaboracion de informe por concepto de “RETE-ICA” de 2013, elaboracién de giros
presupuestales de gastos, y la rendicion de informe a la Gerencia a titulo financiero.

En el Manual de funciones del IMDRI'2, se consagra como una de las funciones esenciales
del Director Areas Administrativa, Financiera y Técnica, la de cumplir con las funciones de
tesoreria.

4.4 ANALISIS SUSTANTIVO

La demanda versa sobre la nulidad de los actos administrativos mediante los cuales se declard
responsable fiscal al sefior JAVIER GONZALEZ MOSQUERA junto con otros funcionarios del IMDRI,
por considerar que no se estructura la responsabilidad fiscal en cabeza del demandante, puesto que
la conducta dolosa o gravemente dolosa no les es atribuible y no se presenta el nexo causal, por

1 Folios 27 a 55 del Archivo “DRF 060 2016 TOMO 1" de la subcarpeta “020AnexosContestacionDemandaContraloriaMunicipallbague”

de la carpeta “001CuadernoPrincipal” del expediente digital
12 Folios 180 a 184 del Archivo “002DemandaAnexos” de la carpeta “001CuadermoPrincipal’ del expediente digital
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cuanto el demandante no tiene la calidad de gestor fiscal al ser su vinculacion por contrato de
prestacion de servicios, por lo que aduce que los actos fueron expedidos con infraccién de las normas
en que deberian fundarse y/o mediante falsa motivacion, cargos sobre los que se pronunciara el
Despacho a continuacion:

DE LA GESTION FISCAL

En el presente caso, la parte actora sefiala que el demandante no tenia la calidad de gestor fiscal por lo
que no era posible que se adelantara un juicio de responsabilidad fiscal en su contra; de igual forma que,
al ser contratista, no era posible que se le endilgara la gestion fiscal bajo la modalidad de vinculacién
contractual con la administracion.

Al respecto advierte el Despacho que, el tipo de vinculacidn que ostentaba el demandante con la
administracion no lo exime de responsabilidad fiscal o de ser sujeto pasivo del procedimiento adelantado
por la contraloria, puesto que la Constitucion Politica en su articulo 267 y la Ley 610 de 2000 expresan
que, los particulares en ejercicio de la gestidn fiscal o con sujecion a esta pueden ser sujetos dentro del
proceso de responsabilidad fiscal, circunstancia que ha sido avalada por la jurisprudencia al indicar que,
la atribucion de responsabilidad fiscal a los contratistas por conexidad proxima y necesaria con la gestion
fiscal, no puede operar de manera objetiva sino que se debe determinar la esencia de la actividad que
despliegan y la configuracién de los requisitos necesarios para poder imputar responsabilidad fiscal.

Asi entonces, para establecer si la conducta del contratista se subsume dentro del concepto de gestion
fiscal, es necesario analizar las funciones asignadas y la esencia de las actividades con el fin de establecer
si estaban relacionadas con la administracion y manejo de los recursos de la entidad y si tenia poder
decisorio sobre los mismos.

Para el efecto, se tiene que, por parte de la Contraloria Municipal se endilgo responsabilidad en relacion
con estas tres funciones:

- Conocer con certeza la destinacion de cada uno de los ingresos

- Realizar los traslados que se realicen de acuerdo al objeto del desembolso

- Informar cualquier falencia en los soportes que conforman al pago de una
obligacion, liquidacion de la parte tributaria o descuentos

Una vez revisado el contrato de prestacion de servicios suscrito por el demandante con la entidad
demandada se aprecia que, la Contraloria Municipal de forma errénea endilgé la funcion de realizacion
de traslados, puesto que la obligacion del contratista era de revision de los traslados mas no de realizarlos
(v.num.4.3.3). Desde esa dptica, las funciones de conocer, revisar e informar que cumplia el demandante
respecto de los recursos publicos indican que el sefior Javier Gonzalez en su calidad de contratista no
tenia capacidad decisoria frente a los recursos publicos, por cuanto en este preciso asunto no fueron
puestos a su cargo ni manejo.

En ese sentido, se puede concluir que, el demandante como contratista no fue gestor fiscal de los recursos
publicos, por cuanto no tenia atribuciones para manejar recursos publicos o bienes del Estado, ni fue
autorizado por un funcionario competente para el efecto, puesto que las funciones de Tesoreria recaen
en el Director administrativo, financiero y técnico del IMDRI, y dentro de las actividades y funciones
contractuales aplicables como contratista no tenia las de manejo, administracion, direccion o disposicidn
de los recursos de la entidad, conforme se dijo anteriormente.

En este punto resulta necesario traer a colacion que, las funciones de tesoreria son funciones que
implican la administracion y el manejo de bienes y dineros del Estado, por lo que dentro de la
clasificacion de empleos publicos de la Ley 909 de 2004, corresponden a funciones de direccion y de
caracter permanente que deben ser ejercidas por funcionarios de libre nombramiento y remocién, por
lo que no es viable que sean desempefiadas por personal vinculado mediante contrato de prestacion
de servicios.
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De ahi que, de acuerdo con la normatividad vigente, no era procedente que un contratista cumpliera
las funciones de tesoreria cuando estas se encontraban en cabeza de la Directora Administrativa y
financiera, debido a la prohibicion legal que existe para que los contratistas desempefien funciones
misionales y/o de caracter permanente o le sean asignadas las funciones de un empleo de planta de
la entidad, puesto que la vinculacién de los contratistas es con el fin de prestar apoyo a la
administracion en actividades que no pueden ser ejecutadas por empleados de planta.

Asi las cosas, del analisis de las documentales allegadas se advierte que, la parte demandante no
ejercio gestion fiscal en la medida que un contratista no puede desempefiarse como Tesorero en
atencion al caracter permanente de la actividad y que dichas funciones son de tal confianza que debe
ser desempefiada por empleados de libre nombramiento y remocién, de tal forma que su conducta
omisiva imputada no constituyé la causa eficiente y determinante del detrimento, por cuanto como
contratista no se encontraba facultado para adelantar las actuaciones de manejo o administracion de
recursos publicos. Por ello, es necesario sefialar que la Contraloria Municipal atribuy6 de forma
erronea responsabilidad sobre una de las obligaciones ya que en el contrato la obligacion era revisar
los traslados que se realizaran de acuerdo al objeto del desembolso mas no la de realizar dichos
traslados, por lo que ante tal incongruencia se desconfigura la gestion fiscal de la que se hace
responsable al demandante.

En este orden de ideas, es evidente que la Contraloria Municipal no logré acreditar dos de los
elementos de la responsabilidad fiscal en el presente caso, pues aunque si hubo dafio patrimonial al
Estado consistente en lo desembolsado por concepto de pago del impuesto por retencion en la fuente
entre los afios 2013 y 2014, i) no existié una conducta gravemente culposa en cabeza de quien, como
contratista, omitio el cumplimiento de sus funciones en ejercicio de la gestion fiscal; y i) no se probd
el nexo causal, toda vez que no se demostrd que el dafio al patrimonio publico fue producto de la
omisién de la parte demandante en ejercicio de la gestion fiscal, debido a que no contaba con
funciones de manejo, administracion, direccion o disposicion de los recursos, puesto que aun cuando su
contrato era para funciones de tesoreria, esta se encontraba en cabeza de la Directora administrativa,
financiera y técnica del IMDRI.

Por lo anterior se concluye que, la parte demandante no ejerci6 gestion fiscal y su conducta omisiva
imputada no constituyd la causa eficiente y determinante del detrimento.

De la infraccion de las normas en que deben fundarse

Al sustentar este cargo, la parte demandante sefiala que el demandante no tenia la calidad de gestor
Fiscal debido a que el vinculo con el IMDRI, era mediante contrato de prestacion de servicios y quien
efectivamente desarrollé las funciones de tesorero fue la Directora Administrativa y Financiera y
Técnica del IMDRI.

Conforme al analisis previamente realizado, considera el despacho que en el presente caso existe una
interpretacion errénea del articulo 3 de la Ley 610 de 2000, puesto que debido al error se imputé al
actor la funcion de “Realizar los traslados que se realicen de acuerdo al objeto del desembolso’,
cuando su obligacién contractual era de revisar; sin embargo, y aun cuando existe una errénea
interpretacion del concepto de gestion fiscal, no se configura el cargo en cuanto a la violacién de
normas superiores, puesto que el articulo 267 de la Constitucion Politica establece que la
responsabilidad fiscal cobija a los servidores publicos y particulares, y, como se dijo con anterioridad,
los contratistas pueden ser objeto de responsabilidad fiscal pero esta no opera de manera objetiva
sino que se debe determinar la esencia de la actividad que despliegan.

De la falsa motivacion

La parte actora utiliza los mismos argumentos antes sefialados para aducir que existe una falsa
motivacion del acto, puesto que el demandante no tenia la calidad de gestor Fiscal.
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Respecto del cargo de nulidad por falsa motivacion, y como en este caso se relaciona con una
infraccion a las normas superiores, se debe entender que este se orienta a atacar los supuestos
juridicos de la parte motiva de los actos administrativos y que sustentan la expedicion del acto
administrativo, y encontrandose acreditado que la norma invocada para sefialar la calidad de gestion
fiscal no le es aplicable al demandante, dado que por su calidad de contratista la demandada debia
analizar las funciones que este desempefiaba, endilgo de forma erronea la actividad de “Realizar los
traslados que se realicen de acuerdo al objeto del desembolso”, puesto que la actividad que este
desempefiaba era de revision.

Ahora bien, una vez analizadas las otras 2 funciones que el demandante tenia como contratista, se
observa que no existia en su cabeza el manejo y administracion de recursos publicos, por lo que el
juicio de responsabilidad adelantado en su contra se asentd en la calidad de gestor fiscal, la cual no
ostentaba puesto que al sefalarse que era tesorero — contratista, se aprecia que dicha calidad es
contraria a las normas que regulan el empleo publico y la contratacion estatal, ya que como se sefialé
con antelacion, en atencion a la responsabilidad y calidades que debe tener un tesorero, dicha funcidn
no puede ser desempefiada por un contratista, ni siquiera por un empleado de carrera administrativa
sino que su ejecucion se encuentra en cargos de nivel directivo, tal y como se advierte del Manual de
funciones del IMDRI, en donde las funciones de tesoreria se encuentran a cargo de la Direccion
Administrativa y Financiera.

En suma, el despacho considera que la funcién de tesoreria no estaba en cabeza del sefior Javier
Gonzalez Mosquera, conforme a lo establecido en la Ley 909 de 2004, por lo que la calidad gestor
fiscal invocada por la Contraloria para imponer responsabilidad fiscal no puede ser aplicada a este y
definir la situacion juridica del mismo como responsable fiscal, encontrandose que el cargo de falsa
motivacion, en atencién a que el juicio de responsabilidad fiscal se efectud sobre un particular que no
tenia la funcidn de gestion fiscal a su cargo, esta debidamente acreditado.

Corolario de lo expuesto, al encontrarse acreditada la causal de nulidad de “falsa motivacion”invocada
por el demandante, en contra de los actos administrativos mediante los cuales se declard la
responsabilidad fiscal del sefior Javier Gonzalez Mosquera, se debera tener como desvirtuada la
presuncion de legalidad de los actos demandados.

DE LA CONDENA EN COSTAS.

El articulo 365 del C.G.P., aplicable al caso por disposicién expresa del articulo 188 de la Ley 1437 de
2011 y en virtud de la derogatoria del Cédigo de Procedimiento Civil, dispone que se condenara en
costas a la parte vencida en el proceso y como quiera que la parte demandada fue la parte vencida,
resulta ajustado a derecho aplicar este criterio y, en consecuencia, se procedera a condenarla al pago
de las costas procesales.

Para el efecto, y como quiera que se trata de un asunto contencioso administrativo en donde se
perseguia el cese de un tramite de cobro coactivo por valor de DIEZ MILLONES CUATROCIENTOS
SETENTA Y NUEVE MIL OCHOCIENTOS SESENTA Y TRES PESOS ($10.479.863), que se
encuadra en el proceso de menor cuantia, segun lo establecido en el Acuerdo 10554 de 2016 expedido
por la Sala Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura, los montos minimos y maximos de
estos seran entre el 4% y 10%.

Dentro del expediente se encuentra acreditado que la parte demandante actud a través de apoderado
quien present6 la demanda y presentd los alegatos de conclusidn, por lo que teniendo en cuenta
dichas intervenciones procesales se impone una condena equivalente al cinco por ciento (5%) de la
cuantia de las pretensiones de la demanda.

V.- DECISION
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Como natural corolario de lo expuesto, la Juez Séptima Administrativa de Oralidad del Circuito de
Ibagué, Distrito Judicial del Tolima, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad
de la Ley,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de los siguientes actos administrativos proferidos por la Contraloria
Municipal de Ibagué: Auto No. 10 de 8 de julio de 2019, por medio del cual se hallé responsable fiscal
al sefior JAVIER GONZALEZ MOSQUERA, Auto No. 012 de 20 de septiembre de 2019, que resuelve
el recurso de reposicion y el Auto No. 079 de 8 de noviembre de 2019, que resuelve el grado de
consulta, por lo sefialado en la parte motiva de la sentencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho, el despacho ordenaré que se excluya del Boletin
de responsables fiscales de la Contraloria General de la Republica al sefior JAVIER GONZALEZ
MOSQUERA y que cese el tramite de cobro coactivo que se adelanta en su contra como consecuencia
de la declaratoria de responsabilidad fiscal en los actos administrativos antes resefiados.

TERCERO: Condenar en costas en esta instancia a la parte demandada. Por secretaria procédase a
su liquidacion, para ello se fijan como agencias en derecho a favor del demandante, el equivalente al
cinco por ciento (5%) de la cuantia de la pretension mayor de la demanda.

CUARTO: CUMPLASE lo dispuesto en esta providencia, en los términos de los articulos 192 y 195
del CPACA, en firme la presente sentencia por Secretaria efectuese la devolucion de los dineros
consignados por la actora por gastos de proceso, si los hubiere, lo cual debera realizarse por la
Direccién Ejecutiva de Administracion Judicial, acorde con lo establecido en la Circular DEAJC19-43
del 11 de junio de 2019, y los lineamientos establecidos para tal fin.

QUINTO: En firme la presente sentencia ARCHIVESE el expediente previa cancelacion de su
radicacion.

COPIESE, NOTIFIQUESE, PUBLIQUESE Y CUMPLASE

///—'/

INES ADRIANA SANCHEZ LEAL
JUEZ

Firmado Por:
Ines Adriana Sanchez Leal
Juez Circuito
Juzgado Administrativo
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