PRESCRIPCION DE LA ACCION DISCIPLINARIA / NEGOCIOS FIDUCIARIOS /
FALTA GRAVISIMA / TIPO DISCIPLINARIO ABIERTO - Requiere ser
interpretado de manera sistematica

Del anterior analisis legal y jurisprudencial, es valido concluir que la tesis vigente
en materia de prescripcion de la accidén disciplinaria es la contenida en la
sentencia de unificacion de jurisprudencia de 29 de septiembre de 2009 proferida
por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, segun
la cual, dentro del término de los 5 afios establecido por el articulo 30 de la Ley
734 de 2002, la autoridad disciplinaria competente solo debe proferir y notificar el
acto principal esto es el fallo de primera o Unica instancia con el cual interrumpe el
término de prescripcion. [...] De conformidad con lo preceptuado en los articulos
1226 y subsiguientes del Cédigo de Comercio, y el titulo V de la Circular Basica
Juridica de la Superintendencia Financiera, se entiende por negocios fiduciarios
aguellos actos de confianza en virtud de los cuales una persona entrega a otra
uno o mas bienes determinados, transfiriéndole o no la propiedad de los mismos,
con el propdsito de que ésta cumpla con ellos una finalidad especifica, bien sea en
beneficio del fideicomitente o de un tercero. Dentro de este concepto se incluyen
la fiducia mercantil y los encargos fiduciarios al igual que los negocios
denominados de fiducia publica y los encargos fiduciarios publicos de que tratan la
Ley 80 de 1993 y las normas que la modifiquen o sustituyan. [...] Se aprecia de
todo lo anterior, evidentemente la violacion de la Ley 819 de 2003, que dispuso
claramente como debia realizarse la inversion de los recursos, estableciendo las
modalidades permitidas para la colocacion de tales recursos, por lo que si el
municipio planeaba realizar el depdsito de los dineros en una entidad financiera,
debia hacerlo apegado a las exigencias normativas, que no incluian el depdsito de
los dineros de excedente de liquidez de regalias a nombre de un tercero para éste
realizar la inversién en un encargo fiduciario del que era titular pues, se reitera,
dicha inversion solo podia realizarse en titulos de deuda publica de la Nacion,
titulos que cuenten con una alta calificacion de riesgo crediticio y depdsitos de
entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio.[...] La falta
gravisima contenida en el numeral 27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, como
es: «Efectuar inversion de recursos publicos en condiciones que no garanticen,
necesariamente y en orden de precedencia, liquidez, seguridad y rentabilidad del
mercado». Este es un tipo disciplinario abierto, esto es, que para su definicion,
requiere ser interpretado de manera sistematica con otras normas que consagran
deberes, obligaciones y funciones de los servidores publicos, para el caso
concreto, de la Ley 819 de 2003, que establece la forma de inversion de los
citados recursos de excedentes de liquidez de regalias, asi como de las funciones
previstas para el alcalde municipal en la constitucién, la ley, y el manual de
funciones.
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. ASUNTO

La Seccion Segunda, Subseccion A del Consejo de Estado decide los recursos de
apelacion interpuestos en contra de la sentencia del 11 de noviembre de 2014, por
medio de la cual el Tribunal Administrativo del Huila accedi6 parcialmente a las
pretensiones de la demanda interpuesta por la sefiora Cielo Gonzalez Villa en
contra de la Procuraduria General de la Nacion.

Il. ANTEDECENTES
2.1. Lademanda

La sefiora Cielo Gonzélez Villa solicité! que se declare la nulidad de (i) la decision
de primera instancia de 25 de abril de 2012, mediante la cual la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal la sancion6 disciplinariamente, en
su condicién de alcaldesa del municipio de Neiva, con destitucion e inhabilidad
general para el ejercicio de cargos y funciones publicas por un término de once
afos; (ii) el fallo de segunda instancia proferido el 20 de diciembre de 2012 por la
Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacién, que modificd la
decision de primera instancia e impuso la sancion de suspension en el ejercicio
del cargo por seis meses.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicit6 (i) se declare que la demandante
no es responsable disciplinariamente de los cargos formulados en su contra, (ii) se
ordene la cancelacion de las anotaciones y registros en el sistema de sanciones y
causas de inhabilidad — SIRI- de la Procuraduria General de la Nacion, (iii) se le
reconozca la suma de $33'648.522 en que fue transformada la sancién impuesta;
(iv) el pago de 100 smmlv por concepto de perjuicios extrapatrimoniales causados;
(v) se realice un acto publico de desagravio en el municipio de Neiva y la
publicacién de la sentencia en un diario de amplia circulacién; (vi) se dé
cumplimiento al fallo conforme a los articulos 298 y 299 del CPACA con la
indexacion de la condena impuesta y finalmente (vii) se condene en costas a la
entidad demandada.
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De forma subsidiaria solicitdé la suspension de la sancion ordenada por los fallos
de la Procuraduria General de la Nacion.

2.1.1 Hechos relevantes?

El sustento factico relatado en la demanda, es en sintesis, el siguiente:

El 1.° de enero de 2004 la demandante tomo posesion del cargo de alcaldesa del
municipio de Neiva para el periodo 2004-2007.

Como secretario de Hacienda nombré al sefior Luis Anibal Lépez Rojas®, a quien
a través del Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004 le asigné la funcion de
ordenar la inversién y colocacion de los excedentes transitorios de liquidez, de
conformidad con el articulo 174 de la Ley 819 de 2003°, en titulos de deuda publica
interna de la Nacién o en titulos que cuenten con una alta calificacién de riesgo
crediticio o que sean depositados en entidades financieras calificadas como de
bajo riesgo crediticio.

En su condicion de alcaldesa profiri6 el Decreto 339 de 16 de marzo de 2006,
mediante el cual establecié el manual de funciones y requisitos de la Alcaldia de
Neiva, y consagré como funciones del secretario de hacienda del municipio, entre
ellas, realizar la inversidbn de los excedentes transitorios de liquidez en los
términos del articulo 17 de la Ley 819 de 2003. En cambio, al director
administrativo de la Tesoreria le asignd las funciones de formular, planear,
organizar, controlar, vigilar y desarrollar, dentro de los términos y condiciones
establecidos para su ejecucion, las politicas, los planes programas de caracter
administrativo, operativo, técnico y financiero requeridos-, entre otras, pero no le
asigno la funcion de realizar la inversion y colocacion de excedentes transitorios
de liguidez producto de las regalias.

A través del Decreto 0680 de 15 de junio de 2006 la demandante determiné el
organigrama de la Alcaldia, donde indicé que la Direcciéon de Tesoreria estaria
subordinada por la Secretaria de Hacienda.

Mediante Decreto 734 de 11 de julio de 2006, el sefior Yesid Orlando Perdomo
Llano fue nombrado director administrativo de la Tesoreria, cargo que ejercio
desde el 11 de julio de 2006 hasta el 1.° de enero de 2008.

2 ff. 5y s.s. del cuaderno principal 1.

3 Quien ejercid el cargo desde el 16 de agosto de 2004 hasta el 1.° de enero de 2008

4 «ARTICULO 17. COLOCACION DE EXCEDENTES DE LIQUIDEZ. Las entidades territoriales deberan
invertir sus excedentes transitorios de liquidez en Titulos de Deuda Publica Interna de la Nacién o en titulos
que cuenten con una alta calificacién de riesgo crediticio o que sean depositados en entidades financieras
calificadas como de bajo riesgo crediticio.

PARAGRAFO. Las Entidades Territoriales podran seguir colocando sus excedentes de liquidez en Institutos
de Fomento y Desarrollo mientras estos Ultimos obtienen la calificacion de bajo riesgo crediticio, para lo cual
tendran un plazo de un (1) afio a partir de la vigencia de la presente ley».

5 «por la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y
se dictan otras disposiciones» Publicada en el Diario Oficial No. 45.243 de 9 de julio de 2003.



Posteriormente, el sefior Luis Miguel Losada Polanco, fue designado como alcalde
encargado del municipio de Neiva, quien expidio el Decreto 794 de 23 de julio de
2007 a través del cual comisiond al secretario de hacienda municipal para que
viajara a la ciudad de Bari, Italia. Por lo anterior, profirio el Decreto 815 de 25 de
julio de 2007 «para proveer temporalmente el cargo de Secretario de Hacienda
(por la duracion de la comision) designando al Director Administrativo de la
Tesoreria»® a quien se le encargd de las funciones de secretario de hacienda por
el término de la comision (26 de julio y el 5 de agosto de 2007), excepto la funcion
de inversion y colocacion de los excedentes transitorios de liquidez sefialados en
el Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004 y que estaban asignadas al
secretario de hacienda titular, de acuerdo con el Decreto 339 de 2006.

El 2 de agosto de 2007, el tesorero, ahora encargado de la Secretaria de
Hacienda del municipio, Yesid Orlando Perdomo Llano, sin tener la funcion de
inversion y colocacién de excedentes transitorios de liquidez, firmé con el gerente
general de la empresa TIG S.A., “contrato” de cesidon de derechos econdmicos del
encargo fiduciario del que era titular TIG SA en la Fiduciaria FIDUCOR S.A. a
favor del municipio, lo cual, permitid realizar varias inversiones por parte del
municipio en ese encargo fiduciario, que inclusive venian efectuandose con
anterioridad, es decir, los dias 11, 19 y 27 de julio de 2007. El 21 de diciembre de
2007 realiz6 la reinversion de recursos por la suma de $4.185°169.570.

El 6 de mayo de 2010 el sefior William Castro Martinez radic6 queja disciplinaria
por los anteriores hechos, que fueron puestos en conocimiento de la opinion
publica a través de los medios de comunicacion; igualmente el 25 de mayo de ese
afo el sefior Orlando lbagbn Sanchez formulé queja disciplinaria contra el
entonces alcalde Héctor Anibal Ramirez y los secretarios de hacienda y tesoreros
de las anteriores administraciones por el manejo dado a los recursos provenientes
de las regalias.

La queja fue radicada inicialmente con el nimero IUS-167000 ordenandose por la
Procuraduria Delegada para la Economia y la Hacienda Publica su incorporacion
al proceso radicado 2010-143714/ IUC D 2010-792-267728.

El 22 de junio de 2010 la Procuraduria Delegada para la Economia y Hacienda
Publica ordend la apertura de la indagacion preliminar No. 2010-143714/ IUC D
2010-792-267728.

El 19 de agosto de 2011 la Procuraduria Delegada para la Economia y Hacienda
Publica ordené la apertura de la investigacion disciplinaria contra Cielo Gonzalez
Villa, Héctor Anibal Ramirez Escobar, Luis Anibal Lopez Rojas, Andrés Camacho
Cardozo, Alberto Calderon Gomez, Yesid Orlando Perdomo y Aleida Osorio de
Ovalle. El 25 de enero de 2011 se profirié el acta de cargos contra los mismos
servidores, con excepcion de Aleida Osorio de Ovalle (tesorera municipal de
Neiva) a favor de la cual se ordend la terminacion de la actuacion, esta ultima
decision que no fue notificada a los quejosos.

6 F. 6 Cuaderno principal 1



El 25 de abril de 2012 la Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion
Estatal profirié fallo de primera instancia en el que se atribuyé a la demandante
responsabilidad disciplinaria por los hechos ocurridos, al indicar que en su
condicion de alcaldesa estaba en posicion de garante ya que se habia presentado
una delegacion de funciones y debia responder a titulo de omision impropia; en
consecuencia se le impuso la sancion de destitucién e inhabilidad general de 11
afios por omision en el deber de dirigir la administracion y la contratacion
municipal, al no verificar en el lapso de junio a diciembre de 2007 que se hicieran
las inversiones de liquidez y de recursos propios de conformidad con la Ley 819
de 2003.

Al resolver el recurso de apelacion propuesto contra la anterior decision, la Sala
Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacién profirid fallo de segunda
instancia el 20 de diciembre de 2012 en el que modificé el titulo de culpabilidad a
culpa grave por cuanto se le reproch6 a la demandante, como alcaldesa, la falta
de control a su secretario de hacienda, condicién que impuso la modificacion de la
sancion que fue tasada en seis meses de suspension en el ejercicio del cargo.

2.1.2. Normas violadas y concepto de violacion”.

A juicio de la demandante, los actos disciplinarios acusados vulneraron los
articulos 1.°, 2.°, 6.°, 13, 25, 29, 83, 122 y 209 de la Constitucion Politica; los
articulos 3.°,137 inciso 2.° y 138 del Codigo Contencioso Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo y los articulos 4.° a 6.°, 8.°, 9.°, 13, 15, 20 a 23, 27, 29,
30, 48, 50, 66, 73, 90, 92, 119 a 121, 128, 141, 142 y 170 de la Ley 734 de 2002.

El cargo de anulaciéon que se atribuye a los actos administrativos que impusieron
la sancion disciplinaria se refiere a la violacion de las normas en que debian
fundarse, por desconocimiento del articulo 29 constitucional que consagra
el derecho al debido proceso. Sin embargo los argumentos del concepto de
violacion son muy extensos v reiterativos® por lo que solamente se enunciaran
en este acapite y seran explicados en la parte considerativa de esta providencia.
Tales argumentos son:

2.1.2.1 Indebida valoracion de las pruebas obrantes en el proceso vy
desconocimiento del principio de presuncion de inocencia frente a valoracion
realizada por la Procuraduria frente a los elementos de tipicidad y la antijuricidad
sustancial. Esto por cuanto: (i) No se valoré que el tesorero Yesid Orlando
Perdomo Llano nunca tuvo la funcion de inversién y colocacién de los excedentes
transitorios de liquidez ni en su labor como director administrativo de tesoreria, ni
como Secretario de Hacienda encargado. (ii) Por vulnerar el derecho al debido
proceso y defensa al fundar la falta, a titulo de comision por omision, en las
relaciones jerarquicas entre el alcalde y el director administrativo de Tesoreria. Y
(iii) Vulneracion del derecho al debido proceso y defensa por cuanto en las

7 Ff., 14 — 58 del cuaderno principal 1.
8 ff. 14 — 58 Cuaderno principal 1.



decisiones acusadas se tuvieron por ciertos hechos que no fueron probados en el
proceso.

2.1.2.2 Violacion del derecho al debido proceso y defensa por cuanto en una
misma situacién de hecho, las decisiones son opuestas.

2.1.2.3. Violacion al debido proceso por ejecutarse una sancion disciplinaria
prescrita.

2.1.2.4. Vulneracioén al derecho al debido proceso y de defensa por vulneracion al
principio de publicidad y contradiccién. Se repite la observacion, por favor solo
enunciar el cargo.

2.1.2.5. La Procuraduria General de la Nacion, carecia de competencia para
sancionar a la demandante en razén a que fue elegida por voto popular.

2.2. Contestacion de la demanda.

La Procuraduria General de la Nacidn, presentd contestacion a través de
apoderado judicial®, en escrito en el cual se opuso a las pretensiones de la
demanda, que se sintetiza en los siguientes argumentos:

¢ No hubo indebida valoracién probatoria y 1o que pretende el demandante es
probar que como alcaldesa no tenia ningun tipo de control sobre los actos
de su funcionario.

e La conducta atribuida a la exalcaldesa no se refiere a la atribucion de
funciones al sefior Yesid Orlando Perdomo sino a la omision de los deberes
de dirigir la administracion, debiéndose precisar que las potestades
derivadas de ello comportan el control administrativo y jerarquico propio de
su cargo, el cual debia ser ejercido, maxime cuando debia de su parte
determinar que su subordinado cumpliera los requisitos impuestos en el
cargo, en el caso concreto no realizar las inversiones. Entre los deberes
juridicos que le correspondian como alcaldesa estaba la vigilancia de una
fuente de riesgo preexistente.

e En el caso de los alcaldes el literal d) del articulo 91 de la Ley 136 de 1994
les entrega una serie de funciones respecto de la administracion municipal
en el desarrollo del articulo 315 constitucional, de las cuales se destacan
las de los numerales 1.° y 7.° que constituyen la base del control
administrativo y jerarquico. La primera de ella es dirigir la accion de la
administracion del municipio y asegurar el cumplimiento de las funciones de
los empleados oficiales municipales. De estos se desprende que no
obstante no le correspondia realizar la inversion, si debia ejercer un control
sobre la misma con el fin de que cumpliera los pardmetros que permitiesen
evitar el riesgo en la misma.

9 Folios 8089 y s.s. Cuaderno principal 41



e En este caso se gener6 una omisién impropia de la alcaldesa por el
conocimiento que tenia su despacho del riesgo en este tipo de inversiones,
lo que implicaba la necesidad de ejercer direccion dando las Ordenes
pertinentes, ejerciendo los controles necesarios a efectos de evitar que se
desbordara el encargo.

e La responsabilidad disciplinaria es individual y por lo tanto no puede
pretenderse una aplicacion idéntica respecto de cada sujeto disciplinable;
que los casos juzgados son diferentes y, en el caso del sefior Héctor Anibal
Ramirez, el director administrativo de Tesoreria obré en ejercicio de dicho
cargo usurpando funciones del secretario de hacienda, lo que iba mas alla
del posible control del alcalde.

e En el caso de la demandante, quien efectu6 de manera irregular las
inversiones si ostentaba el cargo de secretario de hacienda en virtud de un
encargo, lo que implica que debia ejercerse el control de sus actos, maxime
cuando el acto en el que se le encargd impuso una limitante al ejercicio
pleno de las competencias de la Secretaria de Hacienda, por lo que
resultaba imperioso constar el cumplimiento de la misma con miras a evitar
que se realizaran conductas irregulares lo que no acontecié, por eso no
puede decirse que ambos casos son iguales.

e En cuanto a la prescripcion de la accion disciplinaria dijo que la actuacion
de la Procuraduria General de la Nacion se ajustd a los parametros que en
fallo de 29 de septiembre de 2009 dio la Sala Plena del Consejo de Estado
dentro del proceso radicado 11001031500020030044201 toda vez que el
fallo de primera instancia se notificé en debida forma dentro de los cinco
afos posteriores al ultimo hecho que dio lugar a la sancién disciplinaria.

e No es procedente el cargo alegado por la demandante de errores en la
notificacién, pues no le afectdé en ninguna forma; ademas que las nulidades
procesales se encuentran prescritas en el articulo 143 de la Ley 734 de
2002 y la demandante no sefala cual es la causal de nulidad que se
presenta y que en lo que atafie a la falta de notificacién del quejoso de
decisiones favorables a sujetos disciplinables distintos a la sefiora Gonzalez
Villa no genera respecto de esta Ultima una violacién a su debido proceso.

2.3. Audiencia y fijacion del litigio. Por auto de 30 de septiembre de 2014, el
Tribunal Administrativo del Huila fij6 como fecha para la audiencia inicial el 11 de
noviembre de 2014 (f. 8139). En esta diligencial®, el magistrado ponente (i) verifico
el saneamiento del proceso, (ii) advirti6 que «La parte demandada no propuso
excepciones previstas para decidir en esta etapa y la parte demandante present6
solicitud de medida cautelar que fue resuelta en su oportunidad mediante
providencia del 17 de julio de 2014, razén por la cual se entienden superadas
estas etapas» y ademas (iii) fijo el litigio de la siguiente manera: «establecer si en

10 Folios 8144 y siguientes del cuaderno principal 41.
11 £ 50 a 57, C. medidas cautelares



la accion disciplinaria adelantada en contra de la demandante operé la
prescripcion o en su tramite se presentaron falencias»12.

Del mismo se corri6 traslado a las partes y al Ministerio Publico. La apoderada de
la demandante solicitdé tener en cuenta ademas los cargos expuestos en la
demanda en contra de los actos demandados. A partir de lo anterior se
propusieron como problemas juridicos a resolver: «¢Es nulo el acto demandado,
por incurrir en las causales de anulacion invocadas en la demanda y hay lugar a
restablecer el derecho de la actora?»*3.

Se precis6 que como quiera que el asunto era de puro derecho y las pruebas se
hallaban incorporadas al expediente, de conformidad con el inciso final del articulo
179 del CPACA se prescindia de la audiencia de pruebas para proferir la
sentencia, previo el traslado a las partes para sus alegaciones.

En sus alegaciones la parte demandante?4, reiteré los argumentos expuestos en
la demanda y la parte demandada?® insistié en que el fallo disciplinario de primera
instancia se notifico en el plazo quinquenal sefialado en la norma y por tanto no ha
operado la prescripcion, conforme con recientes pronunciamientos del Consejo de
Estado. Agregé ademas que no es cierto que el control que les corresponda a los
alcaldes sefialados en el articulo 95 de la Ley 136 de 1994, que desarrolla al
articulo 315 constitucional, se pierda por el simple hecho de la desconcentracién
de funciones. En el caso de la demandante el Decreto 815 de 2007 encargé al
director administrativo de tesoreria como secretario de hacienda vy le retir6 las
funciones de inversion de los excedentes de liquidez, pero que ello no puede
determinar que no tuviera control de «tutela» y que al respecto ya se habia
pronunciado el Consejo de Estado en auto de 28 de julio de 2014, dentro del
proceso radicado interno 2128-12 (Samuel Moreno Rojas), quien respondia por
actos de funcionarios del IDU, por lo que no es cierto que el Alcalde se desprende
del control de tutela.

Concepto del Ministerio Publico®, manifestd que no operé la prescripcion de la
accion disciplinaria por cuanto el fallo de primera instancia se profirié dentro del
término de cinco afios. Dijo que tampoco advierte que las decisiones proferidas
dentro del proceso disciplinario vulneraron el debido proceso, sino que al contrario
se garantiz6 en debida forma el derecho a la defensa en la valoracién probatoria,
por lo que dijo estarse a lo resuelto por el Tribunal.

2.4. Sentencia de primera instancia

En la audiencia y luego de decretado un receso de 15 minutos'’ el Tribunal
Administrativo del Huila dicté sentencia de primera instancia en la cual, accedio

12 Ff. 8145 cuaderno principal 41. En el CD visible a folio 8157 Cdno. principal 41, en el minuto 5.55 y
siguiente

13 |bidem.

14 Ff. 8145 cuaderno principal 41. En el CD visible a folio 8157 Cdno. principal 41, en el minuto 32 en
adelante.

15 |bidem desde el minuto 55.

16 Ibidem, desde el minuto 01.11.00

17 Ibidem, desde el minuto 01.17.10



parcialmente a las pretensiones de la demanda, declar6 la nulidad de los fallos
disciplinarios de 25 de abril de 2012 y de 20 de diciembre de 2012 y ordend a la
demandada a restablecer el derecho de Cielo Gonzalez Villa procediendo a
efectuar la cancelacion de las anotaciones y registros que fueron efectuados en el
sistema de informacion de registro de sanciones y causas de inhabilidad SIRI,
con ocasion de la sancion que le fue impuesta, junto con todos los antecedentes
disciplinarios que dicha sancion le genero y abstenerse de iniciar el cobro coactivo
de la multa en que le fue convertida la misma.

Condené a la Procuraduria General de la Naciéon a pagar por concepto de
perjuicios morales 20 salarios minimos mensuales legales vigentes a favor de la
actora, nego las demas pretensiones de la demanda y condené en costas a la
parte demandada.

El Tribunal consideré que en el caso sub lite operé la prescripcién de la accion
disciplinaria de 5 afios consagrada en el art. 30 de la Ley 734 de 2002. Lo anterior
invocando jurisprudencia del Consejo de Estado!® segun la cual, el referido
término debe contabilizarse hasta que se resuelvan los recursos presentados
contra la decisién disciplinaria de primera instancia. Atendiendo al citado
argumento el a quo determind, que los hechos por los que fue sancionada la
demandante ocurrieron de julio a diciembre de 2007, de tal manera que el
ministerio publico tenia hasta el 31 de diciembre de 2012 para proferir decisién
disciplinaria debidamente ejecutoriada, lo cual no ocurrié, como quiera que el fallo
de segunda instancia se profirié el 20 de diciembre de 2012, desfijado mediante
edicto del 15 de enero de 2013. Ademas, contra el citado fallo la disciplinada
Cielo Gonzélez Villa solicité adicion que fue negada el 24 de enero de 2013, con
lo cual concluyd, que la ejecutoria de la decision de segunda instancia se produjo
después de trascurridos los 5 afos.

2.5. Solicitud de nulidad?®®.

Una vez proferida en audiencia la sentencia de primera instancia por parte del
Tribunal Administrativo del Huila, el apoderado de la Procuraduria General de la
Nacién propuso la nulidad de lo actuado con base en la falta de competencia
funcional, al indicar que los actos administrativos fueron proferidos por la
Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion Administrativa y por parte
de la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion, a través de
designacion de funcionario especial, por lo que su control judicial debia
adelantarse por parte del Consejo de Estado en Unica instancia conforme al
articulo 149 del CPACA.

18 Para el efecto cit6 las siguientes sentencias del Consejo de Estado. Sentencia del 23 de mayo
de 2002, con ponencia del consejero dr. Jeslis Maria Lemos Bustamante dentro del proceso 17112
el Consejo de Estado. Sentencia de Sala Plena del Consejo de Estado de 29 de septiembre de
2000, sentencia de tutela de 17 de abril de 2013 el Consejo de Estado Sala de Conjueces,
radicado 11001-03-15-000-2010-00076-00, conjuez ponente Alvaro Escobar Henriquez. Sentencia
de 27 de febrero de 2014 con ponencia de la consejera dra. Bertha Lucia Ramirez de Paez dentro
del proceso radicado 2728-12.

19 Ibidem, desde las dos horas y 8 minutos y siguientes



Una vez se dio traslado a la parte demandante de la nulidad propuesta el Tribunal
la neg6 al considerarla extemporanea.

Contra la anterior decision el apoderado de la Procuraduria General de la Nacion
interpuso recurso de reposicion, que fue resuelto de forma negativa por parte de
Tribunal.

2.6. Recursos de apelacién

El apoderado de la Procuraduria General de la Nacion presentd recurso de
apelacion®, en el cual solicité revocar la sentencia de 11 de noviembre de 2014 y
denegar las pretensiones de la demanda, al indicar que la postura del Tribunal
Administrativo del Huila es errénea comoquiera que la jurisprudencia del Consejo
de Estado considera que la prescripcion de la accion disciplinaria se cuenta hasta
la notificacion del fallo de primera instancia, y no hasta la decision que resuelve la
apelacion. Lo anterior, toda vez que el pleno de la Seccién Cuarta del Consejo de
Estado, en sentencia de 6 de marzo de 2014, revoco la sentencia de 17 de abril
de 2013, proferida por la Seccién Segunda, Subseccidon A, Sala de Conjueces de
la misma Corporacion, dejando con plena vigencia la sentencia de la sala plena
en el caso del sefior Velandia Hurtado, la cual debe acatarse de conformidad con
el articulo 270 del CPACA.

El sefior Procurador 34 Judicial Il Administrativo de Neiva, presentd recurso
de apelacion?! en el cual solicitd que revoque la decision de primera instancia y en
su lugar se nieguen las pretensiones de la demanda al demostrarse que no se
presenta ninguna causal de anulacién de los actos acusados. Al efecto, indico6 que
la tesis adoptada por el Tribunal Administrativo de Neiva fue equivocada por
cuanto en este caso no opero el fendmeno de la prescripcion disciplinaria como
errbneamente lo considerd el Tribunal que desconocié la obligacién de aplicar y
respetar las decisiones de unificacion de la Sala Plena del Consejo de Estado, y
no verificé si estaba vigente la decision de los conjueces del 17 de abril de 2013,
que ya habia sido revocada por la Seccion Cuarta del Consejo de Estado en
pleno, de 6 de marzo de 2014, dentro de la accion de tutela con radicado 11004-
03-15-0002010-00076-03, donde se dijo que la posibilidad de dejar sin efectos las
sentencias proferidas por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, mediante la accion de tutela constituye violaciébn a los
principios de seguridad juridica y cosa juzgada.

2.7. Alegatos de segunda instancia.

La apoderada de la parte actora reitero sus argumentos de la demanda e insistio
gue en materia de prescripcion de la accion disciplinaria la tesis vigente es la
proferida por el Consejo de Estado en sentencia de 27 de febrero de 2014 dentro
del proceso radicado interno 2728-12, actor Albeiro Freddy Patifio Velasco contra
la DIAN, que impone a la administracion la obligacion de resolver los recursos
antes del vencimiento de los 5 afios, y en el caso que alega la parte demandada

20 Ff. 8188 y s.s. cuaderno principal 41
21 Ff. 8206 ys..s



se refiere al coronel del Ejército Alvaro Hernan Velandia Hurtado a quien no le era
aplicable la Ley 734 de 2002.

El apoderado de la Procuraduria General de la Nacidn, agreg6 que el caso del
gobernador del Departamento del Cauca la situacién factica es totalmente
diferente por cuanto en la investigacibn adelantada en su contra se pudo
establecer con certeza que la funcion de inversion de los excedentes de liquidez
estaba en cabeza del tesorero, que dependia directamente del secretario de
hacienda del departamento, quien si tenia a cargo el deber de vigilar y controlar al
tesorero. En lo demas reitero las argumentaciones del recurso de apelacion.

2.8. Concepto del Ministerio Pablico

La Procuradora Tercera Delegada ante el Consejo de Estado solicitd negar las
pretensiones de la demanda al precisar que el proceso disciplinario se adelant6
de conformidad con las formas propias del juicio, con debida valoracion
probatoria, y por cuanto se profirieron las decisiones dentro del término
establecido conforme con el articulo 30 de la Ley 734 de 2002, aplicable para la
época de los hechos.

Estimé que la autoridad disciplinaria realiz6 un analisis juicioso de la
responsabilidad de la demandante como jefe de la administraciébn municipal no
pudiendo absolverla porque estaba dentro de sus deberes vigilar la
desconcentracion de las funciones otorgadas por sus subalternos maxime porque
era manejo de recursos publicos y para el caso la falta cometida por la
demandante esta definida por el numeral 27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002,
como gravisima, la cual fue calificada con culpa grave de conformidad con el
numeral 9.° del articulo 43, por omision impropia, que lleva a que se imponga una
sancion de suspension de 1 a 12 meses, segun los articulos 44 a 46 de la Ley
734 de 2002 y que la Procuraduria la gradudé en 6 meses, lo que dijo le resultaba
razonable.

IM.CONSIDERACIONES

3.1. Aclaracién previa acerca de la competencia del Consejo de Estado para
conocer del medio de control de la referencia.

Como ya se indic6, al finalizar la audiencia inicial, el apoderado de la Procuraduria
General de la Nacion propuso la nulidad de lo actuado con base en la falta de
competencia funcional, al indicar que por designacién de funcionario especial, los
actos administrativos sancionatorios fueron proferidos por la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Administrativa y, en segunda instancia,
por parte de la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion, por lo
que en su consideracion, el control judicial debia adelantarse por parte del
Consejo de Estado en unica instancia conforme al articulo 149 del CPACA. La
anterior solicitud de nulidad fue negada por el Tribunal Administrativo del Huila, al
considerar que fue extemporanea.



Al respecto, la Sala considera necesario hacer el siguiente pronunciamiento:

En su solicitud el apoderado de la Procuraduria General de la Nacion sefialo que
dentro del proceso radicado 11001 03 25 000 2013 00117 00 (0263-13), actor:
Fabio Alonso Salazar Jaramillo, que dijo, era similar al del epigrafe, la Subseccion
A de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, asumié el conocimiento del
proceso en Unica instancia en el cual profirié sentencia el 26 de marzo de 2014.

Preciso el abogado que dicha situacion se asimila al caso que aca se analiza y
gue la nulidad es procedente en la medida en que se origina en la sentencia.

Advierte la Sala que en el mencionado proceso se cuestionaron las decisiones de
primera y segunda instancia dictadas, respectivamente, por la Procuraduria
Delegada para la Vigilancia Preventiva de la Funcion Publica el 29 de febrero de
2012 y por la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion el 26 de
abril de 2012, mediante las cuales se sanciono a Alonso Salazar Jaramillo con
destitucion del cargo de alcalde del municipio de Medellin e inhabilidad general
para desempefiar cargos publicos por 12 afios, al habérsele encontrado
responsable disciplinariamente de violar los articulos 48-39 y 48-40 de la Ley 734
de 2002, Cédigo Disciplinario Unico vigente para esa época, y 38-2 de la Ley 996
de 2005.

A efectos de determinar la competencia se indico en la citada sentencia de 26 de
marzo de 2014 que dicho asunto era de «[...] competencia en Unica instancia del
Consejo de Estado, atendiendo lo previsto en el articulo 149 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo — Ley 1437 de
2011 — que en el numeral 2° inciso 2° prescribi6 como competencia de esta
Corporacion en unica instancia de las demandas contra los actos expedidos por el
Procurador General de la Nacion en ejercicio del poder disciplinario y las demas
decisiones que el profiera como supremo director del ministerio publico, en el
entendido que en el caso que nos ocupa la decision tomada por la sefiora
Procuradora Delegada y su Sala Disciplinaria, obedece a una delegacion directa
del sefior Procurador General en guarda de lo previsto en el articulo 277 de la
constitucién politica que naturaliza las competencias primigenias del jefe del
ministerio publico, cuyo conocimiento judicial se incrusta en la norma indicada del
Caddigo de Procedimiento Administrativo y lo Contencioso, en sede del Consejo de
Estado en Unica instancia.»

Ahora bien, debe precisar la Sala que en el caso de Cielo Gonzalez Villa los actos
administrativos sancionatorios fueron proferidos por la Procuraduria General de la
Nacion, de la siguiente manera:

El acto administrativo sancionatorio de 25 de abril de 2012 fue dictado por la
Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion Administrativa, que actud
de conformidad con lo sefialado por la Resolucion 333 de 22 de agosto de 2011
proferida por el procurador general de la Nacion a través de la cual designoé



funcionario especial y reasigné la competencia del proceso disciplinario al
considerar lo siguiente:

«[...] Que a la Procuraduria Delegada para Economia y Hacienda Publica,
le g ha correspondido el conocimiento del proceso disciplinario radicado
con el niumero IUS 2010-143714, en contra de la sefora Cielo Gonzalez
Villa, en su condicion de Alcaldesa de Neiva.

Que el Procurador General de la Nacidon como titular de todas las
competencias de la entidad, conserva la atribucion de redistribuirlas cuando
por necesidades del servicio se requiera.

Que, de manera expresa el Procurador General de la Nacion esta facultado
por la Ley para designar funcionarios especiales dela entidad para
adelantar investigaciones y fallar, asi como para decretar la suspension
provisional, cuando la gravedad, la importancia o trascendencia publicas
del hecho lo ameriten, pudiendo en tales casos desplazar el funcionario de
conocimiento.

Que en el presente caso, si bien no es menester desplazar el conocimiento
del proceso a quien lo viene adelantando, se estima procedente habilitar
un funcionario especial para que aborde todos aquellos aspectos de la
responsabilidad, ajenos a su competencia ordinaria, en razén a la
importancia y trascendencia publica del hecho, en el tramite de instancia.»

Con las anteriores consideraciones el procurador general de la Nacién designé
como funcionario especial al procurador segundo delegado para la contratacion
estatal®?, dentro del proceso disciplinario radicado con el nimero IUS 2010-
143714, para adelantar el trdmite de primera instancia y llevar el proceso hasta su
culminacién, con facultades para abordar todos aquellos aspectos de la
responsabilidad ajenos a su competencia ordinaria. Igualmente se precisé en el
numeral segundo de la citada resolucién que la segunda instancia corresponderia
al procurador general de la Nacion.

Ahora bien, considera la Sala necesario tener en cuenta lo sefialado en auto de 1.°
de agosto de 2016, proferido por la Subseccion A de la Seccién Segunda de esta
Corporacion, al interior del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho 11-
001-03-25-000-2014-00713-00, en sala unitaria, con ponencia del consejero dr.
William Hernandez Gomez, donde se hizo alusion al analisis que habia realizado
la Corporacion?® sobre las competencias previstas en los articulos 149 numeral

22 |gual determinacion se adopté mediante la Resolucién No. 334 de 22 de agosto de 2011 respecto de la
investigacion disciplinaria 1US2010-296206 en contra de la demandante y que se tramitaron de manera
acumulada en el radicado con el nimero IUS 2010-143714 por la Procuraduria General de la Nacion.

23 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda — Subseccion “A”, Consejero
ponente: Alfonso Vargas Rincon:

1) ocho (08) de agosto de dos mil trece (2013), Radicacién namero: 11001-03-25-000-2012-00759-
00(2517-12), Actor: Juan Gabriel Guillen Osorio y otros, Demandado: Nacién - Ministerio de Defensa
- Policia Nacional

2) Radicacion nimero: 11001-03-25-000-2012-00786-00(2557-12), Actor: Ever Enrique Rivero Tovio,
Demandado: Nacion - Ministerio de Defensa - Policia Nacional

3) Radicacién ndmero: 11001-03-25-000-2012-00557-00(2125-12), Actor: Maria Jackeline Rotta
Duarte Demandado: Procuraduria General de la Nacion



224151 numeral 2?°, 152 numeral 3%¢ y 154 numeral 227 del CPACA que prevén la
distribucion de competencias en esta jurisdiccion para conocer del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho contra actos de contenido
sancionatorio disciplinario y respecto de los cuales se habia concluido lo siguiente:

« [...] los actos administrativos expedidos por el Procurador General, en
ejercicio de dicha potestad, seran de conocimiento en Unica instancia del
Consejo de Estado y, los expedidos por funcionarios diferentes, seran
conocidos por el Tribunal Administrativo en 12 instancia, y los juzgados de
aquellos que expresamente les sefialan las disposiciones transcritas, es
decir, de los que imponen sanciones diferentes al retiro temporal o definitivo
del servicio.»

En el auto que se cita, de 1.° de agosto de 2016, se explicé que en relacion con
los actos sancionatorios proferidos por funcionarios diferentes al procurador
general de la Nacion, en algunas ocasiones, se habia sefialado que si la decision
se profirié con base en asignacion realizada directamente por el citado funcionario
publico en virtud del articulo 7.° numeral 19 del Decreto 262 de 2000%, la
competencia era de esta Corporacion bajo la regla residual prevista en el articulo
149 numeral 14, en virtud a que la ley no determiné un funcionario o corporacion
judicial especificos para conocer del mismo?°.

4) del treinta (30) de abril de dos mil catorce (2014), Radicacién nimero: 110010325000201400150
00, Numero Interno: 0371 — 2014, Actor: José Omar Pefia Pérez.

5) Radicacién numero: 11001-03-25-000-2013-01598-00(4087-13) Actor: Carlos Andrés Velasquez
Mejia Demandado: Nacién - Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional

24 “Articulo 149. Competencia del Consejo de Estado en Unica instancia. [...]

2. De los de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia, en los cuales se controviertan
actos administrativos proferidos por autoridades del orden nacional.

También conocera de las demandas que en ejercicio de la indicada accion, y sin atencion a la cuantia se
promuevan en contra de los actos proferidos por el Procurador General de la Nacién en ejercicio del poder
disciplinario y las demas decisiones que profiera como supremo Director del Ministerio Publico. [...]”

25 “Articulo 151. Competencia de los Tribunales Administrativos en Gnica instancia. [...]

2. de los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia, en que se controviertan
sanciones disciplinarias administrativas distintas a las que originen retiro temporal o definitivo del servicio,
impuestas por autoridades departamentales. [...]

26 Articulo 152. Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia. Los Tribunales
Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos: [...]

3. De los de nulidad y restablecimiento del derecho en que se controviertan actos administrativos de cualquier
autoridad, cuando la cuantia exceda de trescientos (300) salarios minimos legales mensuales vigentes, y, sin
atencion a la cuantia, de los actos que se expidan en ejercicio del poder disciplinario asignado a los
funcionarios de la Procuraduria General de la Nacién, diferentes al Procurador General de la Nacion. (Subraya
la Sala) [...]"

27 “Articulo 154. Competencia de los jueces administrativos en Unica instancia. Los jueces administrativos
conoceran en unica instancia: [...]

2. De la nulidad y restablecimiento del derecho que carezca de cuantia, en que se controviertan sanciones
disciplinarias administrativas distintas a las que originen retiro temporal o definitivo del servicio, impuestas por
las autoridades municipales [...]”

28 por el cual se modifican la estructura y la organizacién de la Procuraduria General de la Nacion y del
Instituto de Estudios del Ministerio Publico; el régimen de competencias interno de la Procuraduria General; se
dictan normas para su funcionamiento; se modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la
Nacion, el de inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores y se regulan las diversas situaciones
administrativas a las que se encuentren sujetos.

29 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B, Consejero
ponente: Gerardo Arenas Monsalve, Bogota D.C., veinticinco (25) de mayo de dos mil quince (2015),
Radicacion nudmero: 11001-03-25-000-2015-00489-00(1311-15), Actor: Jorge Elias Morales Diaz,
Demandado: Procuraduria General de la Nacion



Sin embargo, se aclar6é que a través de providencia de 31 de mayo de 20162, de
la Seccidon Segunda, Subseccion A, Sala Unitaria, dentro del proceso radicado 11-
001-0325-000-2014-01469-00, (N.l. 4816-2014), se concluyé lo contrario al
sefalar que de conformidad con el articulo 7.° numeral 19 del Decreto 262 de
2000, existen unas competencias directas del procurador general que puede
ejercer directamente o delegarlas, mientras que existen otras que ya estan
previamente asignadas por el legislador a otros funcionarios de la entidad, sobre
las cuales aquel puede a) asumirlas y ejercerlas directamente, b) asumirlas y
luego delegarlas o, c) cambiar el funcionario competente a través de su
distribucion en otro servidor o en un grupo de funcionarios, a través de comision
especial. Todo ello, cuando lo estime necesario.

Por esto se concluyo en la citada providencia de 1.° de agosto de 2016 que no
podia confundirse la facultad de cambio de funcionario competente
disciplinario al interior de la entidad, con la delegacion de las funciones que
le son propias al procurador general de la Nacion en virtud de la Constitucion
Politica, la ley o el Decreto 262 de 2000, cuando ello esté autorizado, puesto que
en este caso las mismas estan directamente atribuidas al delegante y este se
desprende de ellas para confiarlas a un servidor o dependencia especifica. Por
€s0, en ese caso, no se asumioé el conocimiento del asunto al considerar que en la
primera instancia de la actuacion disciplinaria ocurrié la reasignacién de una
competencia, comoquiera que el Procurador General de la Nacion podia designar
funcionarios especiales para conocer de un asunto determinado ya sea por la
gravedad del tema, su importancia o trascendencia publica, asi como desplazar al
mismo del conocimiento del caso y asumirla directamente. Es decir, que la
competencia no se asigno en virtud de delegacion de que trata el articulo 12 de la
Ley 489 de 1998, sino en virtud de la potestad atribuida por el articulo 7.°© numeral
19 en comento, con base en el cual se confirié una comisién especial.

Por tanto, se dijo que como la funcion que desplegé la Procuraduria Segunda
Delegada para la Vigilancia Administrativa no se hizo en nombre del Procurador
General de la Nacion, sino en virtud de una designacion especial, simplemente se
materializaron criterios para la asignacion y/o distribucion de funciones vy
competencias disciplinarias; igualmente, que el funcionario de segunda instancia
no vari6 en ese caso conforme lo prevé el mismo decreto ley, pues la Sala
Disciplinaria de la entidad era competente para conocer del asunto ya fuera
porque la hubiese fallado el competente en virtud del Decreto Ley 262 o por la
comision especial otorgada3’.

El sub lite tiene similares contornos facticos por cuanto dentro de la actuacion
administrativa en primera instancia el Procurador General de la Nacion efectud
una designacion especial para que fuera asumida por el procurador segundo

30 Auto con ponencia del consejero dr. William Hernandez Gomez.

31 ARTICULO 22. Funciones. La Sala Disciplinaria tiene las siguientes funciones:

1. Conocer en segunda instancia los procesos disciplinarios que adelanten en primera los procuradores
delegados y el Veedor, salvo los que sean de competencia del Viceprocurador General de la Nacion, cuando
lo delegue el Procurador General.

También conocerd en segunda instancia de las decisiones proferidas por las comisiones especiales o el
funcionario designado, cuando el Procurador General o el Viceprocurador sea el superior funcional. [...]”



delegado para la contratacion estatal, y para la segunda instancia «delegé» a la
Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion; sin embargo, como ya
vimos, en virtud del articulo 22 del Decreto 262 de 2000 correspondia a dicha Sala
el conocimiento de la segunda instancia de las decisiones adoptadas por los
procuradores delegados, lo que hubiera sucedido aun sin el acto de delegacion.

Ahora bien, no desconoce la Sala que mediante providencia de 30 de marzo de
2017, la Seccion Segunda del Consejo de Estado®? analiz6 la competencia de esta
Corporacion y de los juzgados y tribunales administrativos en el medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho contra actos administrativos expedidos
en materia disciplinaria proferidos por la Procuraduria General de la Nacion y
demas entidades del Estado, a partir de la cual se determind que en materia
disciplinaria, al Consejo de Estado le corresponde conocer:

(i) En dnica instancia, de las demandas que en ejercicio del medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho se instauren contra los actos
administrativos expedidos por el procurador general de la Nacion en ejercicio
del poder disciplinario o por el viceprocurador general o la Sala Disciplinaria,
estos ultimos cuando los expidan por delegacién del Procurador, sin atencion a la
cuantia y al tipo de sancion impuesta, es decir, tratese de amonestacion,
multa, suspension, destitucion o inhabilidad, siempre y cuando sea el
resultado de los procesos disciplinarios indicados en los numerales 21, 22, 23y 24
del articulo 7 del Decreto 262 de 2000, que atienden a la calidad del sujeto
disciplinado.

(i) En dnica instancia, de las demandas de nulidad y restablecimiento del
derecho contra los actos administrativos expedidos en_uUnica_instancia por el
procurador general de la Nacién resultado del proceso disciplinario asumido por
él, cuando sea en ejercicio del poder preferente o cuando por la importancia o
trascendencia del asunto requirieron su atencion personal, sin atencion a la
cuantia ni al tipo de sancion impuesta. En este caso no se atiende a la calidad
del sujeto disciplinado sino a la entidad del asunto (numerales 16 y 17 del articulo
7 del Decreto 262 de 2000).

En la citada decision se explico ademas, que «[...] Solo en estos casos se
entiende atribuida la competencia al Consejo de Estado por el articulo 149
numeral 2 inciso 2 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, en relacion con los actos administrativos expedidos
por el Procurador General de la Nacion; no aquellos expedidos por este
funcionario en segunda instancia, fruto del recurso de apelacion interpuesto contra
los actos definitivos expedidos, en primera instancia, por funcionarios de la
Procuraduria distintos del Procurador®® o por otras autoridades cuando el
Procurador asume el conocimiento de ellos en segunda instancia conforme al
poder disciplinario preferente, consagrado en el articulo 3 de la Ley 734 de 2002».

32 Proceso radicado 11001032500020160067400(2836-16)

33 En el caso de los actos proferidos en primera instancia por funcionarios de la Procuraduria distintos del
Procurador General de la Nacion, como ya se explicd en el numeral anterior, son de competencia de los
tribunales administrativos en primera instancia, segun el articulo 152 numeral 3 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.



Por tanto, como se aprecia, ni antes ni después de la posicion unificadora
adoptada por la Seccion Segunda se advierte que haya variado la competencia de
la primera instancia atribuida al tribunal administrativo para analizar la legalidad de
los actos sancionatorios acusados por cuanto fueron expedidos en ejercicio del
poder disciplinario asignado a los funcionarios de la Procuraduria General de la
Nacion diferentes al director de la entidad, que para el caso concreto fueron la
Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion Estatal en primera instancia
y la Sala Disciplinaria en segunda instancia.

Por tanto, se concluye que correspondia al Tribunal de origen el conocimiento de
la primera instancia como en efecto sucedid, y por tanto es competente en
segunda instancia la Subseccién A, de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, para conocer del presente asunto, por cuanto en este caso se analiza una
actuacion disciplinaria de doble instancia que correspondié a la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal y a la Sala Disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacion, de acuerdo con lo dispuesto en el inciso 1.°
del articulo 150 del CPACA, que se refiere a «las apelaciones de las sentencias
dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos ».

3.2. Impedimento

El consejero, doctor Rafael Francisco Suarez Vargas manifestd su impedimento
para conocer del presente proceso, por cuanto el acto disciplinario de segunda
instancia fue proferido por Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la
Nacién, conformada en ese momento por los doctores Juan Carlos Novoa
Buendia y Maria Eugenia Carrefio Gémez, con quienes, dijo, le unian vinculos de
amistad. (f. 8309 Cuaderno principal 41).

A través de providencia de 24 de agosto de 2017, se aceptd el impedimento
manifestado, al considerar que se configuré la causal de impedimento prevista en
el numeral 9 del articulo 141 del Coédigo General del Proceso34, aplicable por
remision del articulo 130 del CPACA, por lo que se le declaré separado del
conocimiento de este proceso®.

3.3. Problema juridico

En esta oportunidad la controversia se centra en establecer lo siguiente: (i)¢ existe
falta de competencia de la Procuraduria General de la Nacién para imponer
sancion de destitucion y suspension a servidores publicos de eleccion popular, de
cara a las normas convencionales de proteccién de derechos humanos - articulo
23-2 de la Convencion Americana?; (ii)¢en este caso ocurrio el fenbmeno de la
prescripcion de la accion disciplinaria?; (iii)¢las decisiones disciplinarias de 25 de

34 «Articulo 141. Causales de recusacién

Son causales de recusacion las siguientes:

)

9. Existir enemistad grave o amistad intima entre el juez y alguna de las partes, su representante o
apoderado.»

35 Ff. 8311 y 8312 del cuaderno principal 41.



abril de 2012 y 20 diciembre de 2012 por medio de las cuales se sancioné
disciplinariamente a la sefiora Cielo Gonzéalez Villa incurrieron en la violacién al
debido proceso por error en la valoracién probatoria de cara a los elementos de
tipicidad y antijuricidad frente al cargo que se le imputd?; (iv) ¢Es similar la
situacion de la demandante a la del ex alcalde de Neiva Héctor Anibal Ramirez,
caso en el cual la Procuraduria General de la Nacion decidid absolverlo? (v)
¢ocurrio la violacion de los principios de publicidad y contradiccién por indebida
notificacién, y con ello si existe legitimacion en la causa por activa para proponer
el cargo?.

Para el efecto, la Sala seguira el siguiente orden metodologico: se referira al (i)
control integral que ejerce el juez de lo contencioso administrativo sobre los actos
administrativos de caracter disciplinario (ii) la competencia de la Procuraduria
General de la Nacién para imponer sancién de destitucion y suspension a
servidores publicos de eleccion popular, de cara a las normas convencionales de
proteccion de derechos humanos -articulo 23-2 de la Convencion Americana, (iii)
verificara si en este caso ocurrid la prescripcion de la accion disciplinaria; (iv)
analizara aspectos sustanciales del derecho al debido proceso atinentes a la
actividad probatoria, los elementos que estructuran la responsabilidad
disciplinaria,(v) analizard la causal de nulidad de violacion al debido proceso por
errada valoracion probatoria frente a los elementos de tipicidad y la antijuricidad es
de nulidad relacionadas con ellos (iv) comprobara si en este caso es procedente
analizar la violacion del derecho a la igualdad de la demandante en contraposicion
con el caso de Héctor Anibal Ramirez analizado en el mismo proceso disciplinario
(v) y finalmente se referird al cargo de violacién del principio de publicidad y
contradiccion.

3.4. Del control integral de la sancion disciplinaria

La Sala Plena del Consejo de Estado, en sentencia de unificaciéon¢, determiné
que el juez de lo contencioso administrativo ejerce un control integral sobre los
actos administrativos de caracter disciplinario. En tal sentido, esta habilitado no
solo para ejercer el juicio de legalidad enmarcado en las causales de nulidad
invocadas por la parte demandante, sino, para analizar todos aquellos aspectos
sustanciales de la actuacion disciplinaria, que permitan cumplir la finalidad de una
tutela judicial efectiva.

Para precisar el alcance del control integral, en la sentencia de unificacion ut supra
se fijaron las siguientes reglas®’:

i) La competencia del juez administrativo es plena, sin «deferencia especial»
respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accién disciplinaria. ii)
La presuncién de legalidad del acto administrativo sancionatorio es similar a la de
cualquier acto administrativo. iii) La existencia de un procedimiento disciplinario

36 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 9 de agosto de 2016, CP.
William Herndndez Gémez. Actor: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, Radicaciéon: 11001-03-25-000-2011-00316-
00(SU).

37 |bidem.



extensamente regulado por la ley, de ningin modo restringe el control judicial. iv)
La interpretacion normativa y la valoracion probatoria hecha en sede disciplinaria,
es controlable judicialmente en el marco que impone la Constitucion y la ley. v)
Las irregularidades del tramite procesal, seran valoradas por el juez de lo
contencioso administrativo, bajo el amparo de la independencia e imparcialidad
que lo caracteriza. vi) El juez de lo contencioso administrativo no solo es de control
de la legalidad, sino también garante de los derechos. vii) El control judicial
integral involucra todos los principios que rigen la accion disciplinaria. viii) El juez
de lo contencioso administrativo es garante de la tutela judicial efectiva.

3.5. Primer cargo. ¢La Procuraduria General de la Nacion tiene competencia
para imponer sancion de destitucion y suspension a servidores publicos de
eleccion popular, de cara a las normas convencionales de proteccion de
derechos humanos -articulo 23-2 de la Convencion Americana-?.

Como se indico en la parte histérica, la parte demandante manifesté en la adicién
de la demanda (ff. 8044 y s.s. Cdno. ppal 41) que de conformidad con el articulo
23-2 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos la restriccion o
limitacion de los derechos politicos de los servidores publicos de eleccion popular,
solo puede llevarse a cabo mediante condena por juez competente y que por
tanto, al incorporarse dicha disposicion al ordenamiento interno mediante la Ley 16
de 1972, el ejercicio y goce de los derechos politicos alli regulado solo podré ser
limitado por condena emitida por Juez competente, razén por la cual consideré
que en aplicacion de la citada norma y del articulo 29 de la Constitucion Politica el
ejercicio y goce de los derechos politicos de los electores y de la demandante no
podia ser limitado por la Procuraduria General de la Nacion.

Por lo anterior, en aras de mantener un orden metodolégico, procede la Sala a
pronunciarse sobre este cargo, en la medida en que ante una eventual
prosperidad se eximiria a la Sala del analisis de los siguientes.

En este caso la sancion que se impuso por parte de la Procuraduria General de la
Nacion a la sefora Cielo Gonzalez Villa fue la suspension de 6 meses en su
condicion de alcaldesa del municipio de Neiva por la omisiéon en que incurrié en
dirigir la administracién y la contratacion municipal, decision que entraria en
contradiccion con lo sefialado por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado en la sentencia del 15 de noviembre de 201738 que al
resolver el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho presentado
por el exalcalde de Bogota Gustavo Francisco Petro Urrego, interpreto el articulo
23-2 de la Convencion Americana CADH, y concluyo, que el procurador general
de la Nacion solamente tiene competencia para sancionar con suspension a los
servidores publicos de eleccién popular en casos de corrupcion.

No obstante, debe sefialarse que la enunciada decision no constituye un
precedente judicial vinculante para el control de legalidad de otras decisiones
disciplinarias, tal como precis¢ ésta Subseccion, en sentencia de 4 de abril de

38 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, expediente 1131-2014. C.P. Cesar
Palomino Cortés.



2019, dentro del proceso radicado 11001-03-25-000-2012-00560-00 N.l. 2128-
2012, con ponencia de quien se ocupa de esta providencia, donde se indico lo
siguiente:

La aplicacion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos —CADH-,
debe armonizarse con el orden juridico interno del pais. En este sentido, existe en
la actualidad un criterio imperante en la Corte Constitucional, segun el cual el
procurador general de la Nacion, en virtud de la competencia asignada
directamente por la Constitucion Politica en el art. 277-6, es competente para
suspender y destituir a los servidores publicos de eleccion popular que incurran en
toda clase de conductas que contravengan el derecho disciplinario.

Lo anterior es asi, por cuanto la Corte Constitucional ha desarrollado un
precedente uniforme a través de distintos fallos de unificacion de tutela, y ademas,
ha emitido providencias con fuerza de cosa juzgada, en virtud del articulo 243 de
la Constitucion Politica, a través de las cuales fij6 grosso modo, las siguientes
reglas de interpretacion sobre este asunto:

La Convencion Americana sobre Derechos Humanos hace parte del bloque de
constitucionalidad en virtud de lo dispuesto en el articulo 93 de la Constitucién
Politica. No obstante, la confrontacion de una ley, con un tratado internacional no
da lugar a una declaratoria automatica de constitucionalidad o inconstitucionalidad,
ya que es necesario, a su vez, interpretarla sistematicamente con el texto de la
Constitucion®.

() La competencia atribuida constitucionalmente al procurador general de la
Naciébn para investigar y sancionar disciplinariamente a quienes
desempefien funciones publicas, inclusive tratdndose de cargos de eleccion
popular, es compatible con la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos —CADH-,

(i) El director del ministerio publico tiene competencia para destituir, suspender
e inhabilitar a servidores publicos de eleccion popular, sin importar la
naturaleza de la conducta.

(i) El articulo 23-2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos —
CADH-, no impone una prohibicion a los Estados para que en sus
ordenamientos internos consagren otro tipo de restricciones a los derechos
politicos, menos aun cuando emanan directamente de sus propias
constituciones. En otras palabras, lo que hace el articulo 23 de la
convencion es fijar una serie de pautas bajo las cuales el legislador puede
regular los derechos alli sefialados, pero no establece una relacion cerrada
-numerus clausus- en cuanto a las eventuales restricciones que
constitucionalmente pueden ser impuestas a su ejercicio!.

39 Corte Constitucional, sentencia C- 028 de 2006.
40 |bidem.
41 Corte Constitucional, sentencia SU 712 de 2013.



De acuerdo a lo anterior concluyé la Sala en la citada sentencia de 4 de abril de
2019%?, que las providencias de la Corte Constitucional que ratifican la
competencia del procurador general de la Nacion tienen pleno efecto vinculante en
el ordenamiento juridico interno, en virtud del principio de legalidad al cual se
integran las sentencias con fuerza de cosa juzgada constitucional.

Igualmente la Sala Plena en la sentencia de 15 de noviembre de 20174 y en el
auto de 13 de febrero de 2018 que resolvido sobre su aclaracion, determiné las
siguientes reglas para comprender el alcance de la decision: (i) solo tiene efectos
interpartes, dado que resolvio una peticion de nulidad y restablecimiento del
derecho, en los términos del articulo 189 del CPACA, (ii) que «en la sentencia no
se hizo ningun pronunciamiento que modulara los efectos de la decisién para fijar
reglas de competencia con efectos erga omnes», (i) el control de
convencionalidad solo surte efecto directo entre las partes del proceso.

En conclusion, para esta Sala de Subseccion, los términos de la sentencia, indican
que el procurador general de la Nacion mantiene a plenitud la competencia
consagrada en el art. 277-6 constitucional para destituir, suspender e inhabilitar a
servidores publicos de eleccion popular, y dicha competencia solo serd modificada
a través de los mecanismos previstos por el constituyente en el articulo 374 de la
Constitucion Politica, esto es, a través de actos legislativos, asamblea
constituyente o referendo, junto con los ajustes necesarios en materia de politica
publica.

En otras palabras, la sentencia de 15 de noviembre de 2017, que declar6 la
nulidad de los actos administrativos sancionatorios proferidos por la Procuraduria
General de la Nacion con fundamento en la facultad prevista en el articulo 44.1 de
la Ley 734 de 2002, no despoja de competencia al ministerio publico, en tanto
continlia vigente su atribucibn como maxima autoridad del ministerio publico, la
cual emana directamente del texto constitucional.

Ademas, la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, juez natural de control de
los actos de la administracion, cuenta con los mecanismos para garantizar la tutela
judicial efectiva consagrada en el articulo 25 de la Convencion de Derechos
Humanos CADH*, y el articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos PIDCP*°, toda vez que el servidor publico de eleccién popular que se ve

42 Proceso radicado 11001-03-25-000-2012-00560-00 N.l. 2128-2012, con ponencia de quien se ocupa de
esta providencia.

43 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, expediente 1131-2014. C.P. Cesar
Palomino Cortés.

44 «Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso efectivo ante los
jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucion, la ley o la presente Convencion, aun cuando tal violacién sea cometida por
personas que actlen en ejercicio de sus funciones oficiales».

45 «Toda persona tendra derecho a ser oida publicamente y con todas las garantias por un tribunal
competente, independiente e imparcial, establecido por la ley, en la substanciacion de cualquier acusacién de
caracter penal formulada contra ella o para la determinacion de sus derechos u obligaciones de caracter
Civil».



afectado por una sancién de destitucion o medida de suspension del cargo, tiene a
su alcance el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, el cual
contempla las garantias propias del derecho fundamental al debido proceso. Entre
ellas, prevé la oportunidad de suspender el acto, consagra causales de nulidad
que permiten el andlisis de la actuacién probatoria, dispone un procedimiento
mixto —escritural y oral- que brinda celeridad al proceso, y el control que el juez
contencioso realiza sobre los actos disciplinarios es integral.

Adicional a lo anterior, debe sefialarse que la Corte Constitucional en sentencia C-
111 de 2019 con ponencia del magistrado Carlos Bernal Pulido declaré exequible
«la expresion “eleccién”, contenida en los articulos 45, numeral 1, literal a) de la
Ley 734 de 2002 y 49, numeral 1, literal a) de la Ley 1952 de 20199», que se
refieren a la terminacion de la vinculacion del servidor de eleccion como
consecuencia de la destitucion e inhabilidad que puede imponer la Procuraduria
General de la Nacion. Para el efecto, sefial6 tres argumentos principales. En
primer lugar, que el art. 23-2 de la Convencién Americana de Derechos Humanos
no prohibe que los Estados determinen en el orden interno, cual es la autoridad
administrativa encargada de limitar los derechos de los servidores de eleccion
popular, en segundo lugar, que el constituyente otorgd la competencia en el art.,
277-6 a la Procuraduria General de la Nacion para limitar los citados derechos, y
en tercer lugar, el legislador cuenta con un margen de apreciacion para atribuir a
los organismos de control del estado competencias disciplinarias que incluyan la
suspensién o destitucién en el ejercicio del cargo.

Ahora bien, no se puede ignorar que el Consejo de Estado ha tenido la
oportunidad de decretar o denegar la nulidad de muchas sanciones disciplinarias
impuestas a servidores publicos elegidos popularmente, mediante sentencias que
han hecho transito a cosa juzgada, las cuales son una expresion del «Estado de
derecho» propio de la tradicibn constitucional de Colombia. Es necesario
distinguir, que el ministerio publico tiene un origen democratico dada la
determinacién de la Asamblea Nacional Constituyente para consolidar en la
estructura del Estado Colombiano®®, un 6érgano auténomo de control,
independiente de las demas ramas del poder publico, encargado de la guarda y
promocion de los derechos humanos, la proteccion del interés publico, y la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.

En este orden, la competencia de la procuraduria para suspender y destituir a
servidores publicos de eleccidén popular, debe ser comprendida en su contexto de
origen, como una de las herramientas dispuestas por el constituyente y el
legislador para cumplir los fines del estado democratico de derecho. Pensar en
contravia, seria generar un estado de cosas inconstitucionales, en donde las
conductas que atenten contra la funcion administrativa que impliquen
responsabilidad disciplinaria de los servidores publicos, en concreto de eleccién
popular, queden en una zona gris, que impide su juzgamiento.

46 Art., 218 de la Constitucion Politica.



Por todo lo expuesto, se advierte que abundan razones de orden juridico para
ratificar la competencia de la Procuraduria General de la Nacion en el presente
caso, con lo que se descarta la prosperidad del cargo sefialado por la demandante
relacionado en los antecedentes de esta providencia en el numeral 2.1.2.5.

3.6. Segundo cargo. ¢Ocurrié en este caso el fendmeno de la prescripcion de
la accion disciplinaria?

Como ya se indic6 en la parte histérica, uno de los argumentos de la parte
demandante consistié en la «Violacion al debido proceso por ejecutarse una
sancion disciplinaria prescrita», esto al considerar que, la demandante se
desempefié como alcaldesa del municipio de Neiva desde el 1.° de enero de 2004
hasta el 31 de diciembre de 2007 y a partir del vencimiento del periodo
constitucional comenz6 a correr el término de prescripcion de la accién
disciplinaria conforme con lo previsto en el articulo 30 de la Ley 734 de 2002, por
tanto, considerd que los cinco afios previstos se cumplieron el 31 de diciembre de
2012, no obstante, la ultima notificacion surtida dentro del expediente IUS 2010-
143714 / IUC 792-267728 se realiz6 por estado fijado el 12 de febrero de 2013.
Por ende, segun la demandante, la Procuraduria General de la Nacion habia
perdido competencia para pronunciarse en segunda instancia por cuanto la
decision disciplinaria fue notificada con posterioridad al 31 de diciembre de 2012.

3.6.1. Analisis de la Sala frente al cargo. Al respecto debe recordarse que la
figura de la prescripcion de la accién disciplinaria fue contemplada en el articulo 12
de la Ley 25 de 19744, en cinco afios contados a partir del Gltimo acto constitutivo
de la falta. Posteriormente la Ley 13 de 19844, dispuso en su articulo 6.° que la
accion disciplinaria prescribe en 5 afios contados a partir del dltimo acto
constitutivo de la falta, término dentro del cual debera igualmente imponerse la
sancion.

Luego, con la expedicién de la Ley 200 de 1995, articulo 34*° se consagré la
prescripcion de la accién disciplinaria en el término de cinco (5) afios que
empezara a contarse para las faltas instantaneas desde el dia de la consumacién
y desde la realizacion del altimo acto, en las de caracter permanente o continuado.

47 «Por la cual se expiden normas sobre organizacién y funcionamiento del Ministerio Publico y régimen
disciplinario y se dictan otras disposiciones.»

48 «Por la cual se establecen normas que regulan la administracion del personal civil y demas servidores que
prestan sus servicios en la Rama Ejecutiva del Poder Publico en lo nacional y se dictan disposiciones sobre el
régimen de Carrera Administrativas.

4%« Articulo 34 Términos de prescripcion de la accién y de la sancién. La accién disciplinaria prescribe en el
término de cinco (5) afios. La prescripcion de la accibn empezara a contarse para las faltas instantaneas
desde el dia de la consumacion y desde la realizacién del Gltimo acto, en las de caracter permanente o
continuado.

Paragrafo 1. Parrafo declarado inexequible.
Paragrafo 2. La ejecucion de la sancion disciplinaria prescribe en un término de dos (2) afios, contados a partir

de la ejecutoria del fallo. Estos términos prescriptivos se aplicaran a la accion disciplinaria originada en
conductas realizadas por los miembros de la fuerza publica.»



Ahora bien, tales disposiciones fueron analizadas por la Seccion Segunda,
Subseccion B del Consejo de Estado en la sentencia de 23 de mayo de 20029, en
un asunto en el cual el demandante argumentd que habia ocurrido la prescripcion
de la accion disciplinaria porque el fallo sancionatorio que resolvié los recursos de
la via gubernativa no fue expedido y notificado dentro del plazo de 5 afios contado
desde la comision de la falta.

En esa oportunidad la Corporacién acogio la tesis del accionante y consideré que
debian anularse los actos administrativos acusados. Para tal efecto, estimé que el
legislador no indic6 cual es el acto que impone la sancion e interrumpe el término
de prescripcion, por lo cual consider6 que la sancion se debia considerar impuesta
cuando se hubiere expedido y notificado el fallo disciplinario inicial pero si se
interpusieron recursos cuando se expida y notifique el fallo disciplinario que los
resuelva.

Se precis6 en esa ocasién que habia ocurrido la prescripcion de la accién
disciplinaria por cuanto la Procuraduria General de la Nacion no habia notificado el
fallo disciplinario que resolvié un recurso de reposicion contra el fallo de uUnica
instancia dentro del plazo de los 5 afios siguientes a la comision de la falta.

La Procuraduria General de la Nacién interpuso recurso extraordinario de suplica
contra la precitada sentencia, que fue decidido por la Sala Plena Contenciosa
Administrativa del Consejo de Estado a través de providencia de 29 de septiembre
de 2009°%, en la que revocé la sentencia de la Seccién Segunda, Subseccién B de
esta Corporacién y sefial6 que el _acto _gue impone la sancién _y en
consecuencia interrumpe el término de la prescripcion es el fallo de primera
0 _Unica instancia segun el caso, al ser el que define la conducta investigada
como constitutiva _de falta disciplinaria_y concreta la expresion _de la
voluntad de la administracién. Para esto _consideré gue los actos gue
resuelven los recursos corresponden a una etapa posterior cuyo propdésito
no_es emitir el pronunciamiento sino_permitir a la administracién revisar su
decision.

Ahora bien, contra la anterior decision el sefior Alvaro Hernan Velandia Hurtado
interpuso accién de tutela, radicado 11001-03-15-000-2010-00076-01, por la
presunta violacion de los derechos fundamentales al debido proceso y de acceso
a la administracion de justicia.

Mediante sentencia del 1.° de marzo de 2011, la Sala de conjueces de la Seccion
Segunda, Subseccion A del Consejo de Estado ampardé los derechos

50 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion B. Sentencia de 23 de mayo de 2002, M P. Dr. JesUs
Maria Lemos Bustamante Actor: Alvaro Hernan Velandia Hurtado. Expediente No. 17112.

51 Sentencia de 29 de septiembre de 2009, M.P. Dra. Susana Buitrago Valencia. Radicaciéon nimero 11001-
03-15-000-2003-00442-01 (S).Actor: Alvaro Hernan Velandia Hurtado. Debe resaltarse que: 1) contra esta
sentencia de la Sala Plena Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado, el sefior Alvaro Hernan
Velandia Hurtado interpuso accién de tutela la cual fue declarada improcedente por la Sala de Conjueces de
la Seccion Cuarta del Consejo de Estado en la sentencia de 6 de marzo de 2014 (Radicacion 11001-03-15-
000-2010-000764-3) y 2) La Corte Constitucional mediante auto de 25 de julio de 2014 decidié no seleccionar
para revision la sentencia de tutela de 6 de marzo de 2014 proferida en segunda instancia por la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado, por lo cual esa decision constitucional de instancia hizo transito a cosa juzgada
constitucional.



fundamentales del accionante y revoco la sentencia del 29 de septiembre de 2009,
proferida por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado. En su lugar, dejo en firme la sentencia del 23 de mayo de 2002, proferida
por la Subseccion B, Seccién Segunda del Consejo de Estado, que accedio a las
pretensiones de la accidén de nulidad y restablecimiento del derecho que promovié
el actor contra los actos administrativos que lo sancionaron con destitucion del
cargo de Brigadier General del Ejército Nacional.

A través de escrito del 8 de marzo de 2011, la magistrada Susana Buitrago
Valencia, ponente de la decisidon objeto de tutela, pidi6 que se declarara la nulidad
de la actuacién porque, a su juicio, se configuraron las causales 82y 92 del articulo
140 del Cadigo de Procedimiento Civil. En auto del 19 de mayo de 2011, la Sala
de conjueces de la Seccién Segunda, Subseccion A del Consejo de Estado negé
tal solicitud.

La magistrada Susana Buitrago de Valencia y la Procuraduria General de la
Nacién pidieron que se revocara el auto del 19 de mayo de 2011, que nego la
solicitud de nulidad por la falta de notificacion del Ministerio de Defensa Nacional.
En escrito del 31 de mayo de 2011, el Ministerio de Defensa Nacional también
pidi6 la nulidad de la actuacion, pues no fue vinculado al tramite de la accion de
tutela.

En auto del 22 de junio de 2011, la Sala de conjueces de la Seccion Segunda,
Subseccién A negd por improcedentes los recursos de apelacion interpuestos
contra el auto del 19 de mayo de 2011 y concedid, ante la Seccion Cuarta, las
impugnaciones interpuestas contra la sentencia del 1.° de marzo de 2011.

Mediante auto del 27 de marzo de 2012, la Secciéon Cuarta del Consejo de Estado
anuld la actuacion surtida en el tramite de la accion de tutela desde el auto
admisorio de la demanda, con fundamento en que no se integré6 debidamente el
contradictorio, por lo que ordend rehacer la actuacion. Dicha providencia fue
objeto de recurso de suplica presentado por el actor, que fue resuelto por la
Seccion Cuarta el 2 de agosto de 2012, confirmandola y ordenando devolver el
expediente a la Sala de Conjueces de la Seccion Segunda, Subseccion A, del
Consejo de Estado.

A través de providencia de 17 de abril de 2013, proferida dentro de la citada
accion constitucional el Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, Sala
de Conjueces decidio tutelar los derechos invocados en proteccion por Alvaro
Velandia Hurtado y revocar la sentencia de 29 de septiembre de 2009 proferida
por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
proferida dentro del proceso 110010315000200300442 01. Declaré igualmente
gue quedaba en firme la sentencia de la Seccidon Segunda Subseccién B proferida
el 23 de mayo de 2002, Expediente: 17112, Actor: Alvaro (sic) Hernan Velandia
Hurtado.

Al resolver la impugnacion presentada contra la anterior decision, la Seccion
Cuarta del Consejo de Estado, en sentencia de 6 de marzo de 2014 con ponencia



de la dra. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez revoco la sentencia de 17 de abril de
2013 proferida por la Sala de Conjueces, y en su lugar negoé por improcedente la
solicitud de tutela instaurada por Alvaro Hernan Velandia Hurtado contra el fallo
del 29 de septiembre de 2009 proferido por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

Ahora bien, con posterioridad a los hechos que dieron lugar a las decisiones
judiciales antes sefialadas, el legislador expidi6 la Ley 734 de 2002, coédigo
disciplinario Gnico, en cuyo articulo 30°? consagré la prescripcion de la accién
disciplinaria de la siguiente forma:

«Articulo 30. Términos de prescripcion de la accion disciplinaria. La accién
disciplinaria prescribe en cinco afios, contados para las faltas instantdneas
desde el dia de su consumacion y para las de caracter permanente o
continuado desde la realizacién del dltimo acto.

En el término de doce afios, para las faltas sefialadas en los numerales 4,
5,6,7,8,9, 10 del articulo 48.

Cuando fueren varias las conductas juzgadas en un solo proceso, la
prescripcion de las acciones se cumple independientemente para cada una
de ellas. Paragrafo. Los términos prescriptivos aqui previstos quedan
sujetos a lo establecido en los tratados internacionales que Colombia
ratifique».

En vigencia del articulo 30 de la Ley 734 de 2002, la Seccion Segunda del
Consejo de Estado en sus dos subsecciones, ha aplicado la tesis decantada por la
Sala Plena Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado, en la sentencia de
unificacion de jurisprudencia de 29 de septiembre de 2009.

En efecto, la Seccion Segunda, Subseccion A del Consejo de Estado, en
sentencia de 13 de febrero de 2014%, afirmé que la sancién disciplinaria se
impone y en consecuencia, se interrumpe el término de la prescripcion con la
expedicion y notificacion del fallo disciplinario principal y no con la expedicion y
notificacion del fallo que resuelva los recursos de la via gubernativa. Esta misma
interpretacion juridica del articulo 30 de la Ley 734 de 2002, fue acogida
posteriormente por la Seccion Segunda, Subseccion B del Consejo de Estado en

52 |a citada disposicion, articulo 30 de la Ley 734 de 2002, fue objeto de modificacion por la Ley 1474 de 2011
«Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencién, investigacion y sancién
de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica» en donde se distinguié entre
caducidad y prescripcion de la accién en los siguientes términos:

«ARTICULO 132. CADUCIDAD Y PRESCRIPCION DE LA ACCION DISCIPLINARIA. El articulo
30 de la Ley 734 de 2002, quedara asi:

“La accion disciplinaria caducara si transcurridos cinco (5) afios desde la ocurrencia de la falta, no se
ha proferido auto de apertura de investigacion disciplinaria. Este término empezara a contarse para
las faltas instantaneas desde el dia de su consumacion, para las de caracter permanente o
continuado desde la realizacién del ultimo hecho o acto y para las omisivas cuando haya cesado el
deber de actuar.

La accion disciplinaria prescribira en cinco (5) afios contados a partir del auto de apertura de la
accion disciplinaria. Cuando fueren varias las conductas juzgadas en un mismo proceso la
prescripcion se cumple independientemente para cada una de ellas.

PARAGRAFO. Los términos prescriptivos aqui previstos quedan sujetos a lo establecido a los
tratados internacionales que Colombia ratifique.»

53 Consejo de Estado, Seccién Segunda — Subseccion “A”. Consejero Ponente: Dr. Alfonso Vargas Rincon.
Sentencia de 13 de febrero de 2014. Expediente 250002325000200700582 02. Actor; Eugenio Tercero Gil Gil.



sentencia de 28 de julio de 2014°* donde sefialé que dentro del mencionado plazo,
para que no opere la prescripcion la autoridad disciplinaria solo debe proferir y
notificar el acto administrativo principal y no los que resuelven los recursos
interpuestos contra este.

Igualmente la Seccién Segunda, Subseccion A, en sentencia de 30 de junio de
2016°°, nuevamente se pronuncié en cuanto a la figura de la prescripciéon de la
accion disciplinaria consagrada en el articulo 30 de la Ley 734 de 2002; en esta
oportunidad la Sala reiter6 que la autoridad disciplinaria impone la sancion e
interrumpe el término de la prescripcion con la expedicion y notificacion del fallo
disciplinario principal y no con el que resuelve los recursos interpuestos contra
éste.

Del anterior analisis legal y jurisprudencial, es véalido concluir que la tesis vigente
en materia de prescripcion de la accion disciplinaria es la contenida en la
sentencia de unificacion de jurisprudencia de 29 de septiembre de 2009 proferida
por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, segun
la cual, dentro del término de los 5 afios establecido por el articulo 30 de la Ley
734 de 2002, la autoridad disciplinaria competente solo debe proferir y notificar el
acto principal esto es el fallo de primera o Unica instancia con el cual interrumpe el
término de prescripcion.

De conformidad con las pruebas que obran en el expediente y segln coinciden las
partes®®, el término de 5 afios de la prescripcion de la acciéon disciplinaria inicié el
31 de diciembre de 2007 y finalizé el 31 de diciembre de 2012.
El fallo disciplinario de primera instancia fue expedido por la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal el 25 de abril de 2012, esto es
dentro del término de la prescripcion de la accién disciplinaria.

5 Consejo de Estado. Seccion Segunda, Subseccion B. Consejero Ponente: Dr. Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren (E). Sentencia de 28 de julio 2014. Expediente N° 11001-03-25-000-2011-00365-00. Interno 13/7-
2011. Actor: Jorge Aurelio Noguera Cotes.

55 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, Consejero Ponente: Luis Rafael Vergara Quintero.
Sentencia de 30 de junio de 2016. Radicacién 11001 03 25 000 2011 00170 00 (0583-11). Actor: Sabas
Pretelt de La Vega.

56 Folio 36 del cuaderno principal 1, en la demanda se indic6 «A partir de la expiracién del mandato de la
Doctora Cielo Gonzélez Villa, empez6 a correr el término de prescripcion de la accion disciplinaria conforme a
lo previsto en el articulo 30 de la Ley 734 de 2002».

A su turno, el apoderado de la procuraduria General de la Nacion afirmé que «Los hechos materia de
investigacion, tal y como qued6 expuesto en el cargo formulado a la disciplinada, se dieron entre julio y
diciembre de 2007, razon por la cual es a partir de este Gltimo mes o para ser mas precisos a partir del dia 31
de diciembre de 2007 que se debe empezar a contabilizar la prescripcion de la accion disciplinaria» (f. 8280
Cuaderno principal 41.

En la solicitud de medida cautelar se sefald lo siguiente “FECHA DE OCURRENCIA DE LOS HECHOS.
Ocurrieron cuando se desempefiaba como alcaldesa de Neiva entre el 1 de enero de 2004 al 31 de diciembre
de 2007. Prescripcion de la accién disciplinaria (art. 30 de la ley 734/02)- cinco afios-. El plazo se cumplié el
31 de diciembre de 2012. FECHA DE EJECUTORIA DE LA SANCION DISCIPLINARIA. EL FALLO DE
SEGUNDA INSTANCIA ADQUIRIO FIRMEZA EL 4 DE ENERO DE 2013 (fecha de notificacion de la
aclaracion del fallo de segunda instancia).”.



Ahora bien, no aparece constancia de la notificacion de esa decision
sancionatoria, sin embargo, el apoderado de la sefiora Cielo Gonzalez Villa
presento recurso de apelacion contra ésta el 17 de mayo de 201257,

Al resolver los recursos de apelacion, entre ellos, el propuesto por el apoderado de
la sefiora Cielo Gonzalez Villa®® la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de
la Nacion profirio fallo de segunda instancia el 20 de diciembre de 2012.

Al apoderado de la demandante se le envié comunicacion el 26 de diciembre de
2012 para que compareciera a la Secretaria de dicha entidad a efectos de realizar
la notificacion personal de la decision disciplinaria de segunda instancia®®. No obra
constancia de su comparecencia, pero aparece copia de la notificacién por edicto,
el cual se desfij6 el 14 de enero de 2013°.

Adicionalmente, la sefiora Gonzalez Villa presento solicitud de aclaracién del fallo
sancionatorio de segunda instancia el 15 de enero de 2013, que fue rechazada
por extemporanea el 28 de febrero de 2013 por la Sala Disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacion.

De acuerdo con la anterior descripcion del iter surtido ante la Procuraduria
General de la Nacion, se advierte que se produjo la interrupcion de la prescripcion
segun el articulo 30 de la Ley 734 de 200252 y en aplicacion de los lineamientos
dados por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado
en sentencia de 29 de septiembre de 200963, segln los cuales la sancion se
impone de manera oportuna si dentro del término asignado para ejercer esta
potestad, se expide y se notifica el acto que concluye la actuacion administrativa
sancionatoria, gue es el acto principal o primigenio y no el que resuelve los
recursos de la via qubernativa, razén que impone colegir que en este caso no
opero la prescripcion de la accion disciplinaria.

Por tanto, no le asistié razén al Tribunal Administrativo, que al proferir sentencia el
11 de noviembre de 20145 desconoci6 los lineamientos que, para determinar la
prescripcion de la accion disciplinaria, dispuso la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado de 2009, pronunciamiento que para esa
época habia cobrado plena vigencia en virtud de la sentencia de tutela de 6 de
marzo de 2014, proferida por la Seccién Cuarta del Consejo de Estado dentro de
la accién de tutela 11001-03-15-000-2010-00076-03. Al contrario, aplic6é un
pronunciamiento aislado que de ninguna manera constituye precedente judicial;
ademas por cuanto en vigencia del articulo 30 de la Ley 734 de 2002, previa la
modificacion introducida por la Ley 1474 de 2011, ya se habia dictado y notificado
la decision disciplinaria sancionatoria de primera instancia, razon que impone

57 ff. 4480 y siguientes Cuaderno principal 22

58 Ff.4955 y siguientes del cuaderno principal 25

59 f. 5026 cuaderno principal 25

60 £ 5037 Cuaderno principal 25

61 ff, 5088 y s.s. Cdno. principal 25

62 Norma aplicable al caso.

63 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, M.P. Susana Buitrago Valencia, sentencia
del 29 de septiembre de 2009.

64 Ff. 8153 y s.s. Cuaderno principal 41



revocar la decision del Tribunal, desechar el cargo de anulacién relacionado en el
numeral 2.1.2.3. de esta providencia y asumir el estudio del siguiente interrogante
problema juridico, como sigue a continuacion.

3.7. Tercer problema juridico. ¢Los fallos disciplinarios que sancionaron a
Cielo Gonzalez Villaincurrieron en violaciéon del debido proceso por indebida
valoracion de las pruebas obrantes en el proceso y desconocimiento del
principio de presuncion de inocencia?

Las acusaciones contra los fallos disciplinarios por este aspecto consisten en que:
() no se valor6 por parte de las autoridades disciplinarias que el director
administrativo de tesoreria Yesid Orlando Perdomo Llano nunca tuvo la funcion de
inversion y colocacion de los excedentes transitorios de liquidez ni en su labor
como director administrativo de tesoreria, ni como secretario de hacienda
encargado; (ii) se vulneré el derecho al debido proceso y defensa al fundar la falta
de comision por omision en las relaciones jerarquicas entre el alcalde y el director
administrativo de Tesoreria y (iii) las decisiones acusadas se tuvieron por ciertos
hechos que no fueron probados en el proceso.

Como se aprecia, los citados argumentos de anulacion estan enfocados en atacar
el elemento tipicidad y antijuridicidad sustancial, de cara a la desconcentracion de
funciones, por cuanto sefiala la demandante que se encuentra eximida de
responsabilidad disciplinaria frente a las actuaciones del sefior Yesid Orlando
Perdomo Llano, quien dijo, actué como director administrativo de Tesoreria y por
ende, en virtud de la organizacion del municipio y el manual de funciones, su
control y vigilancia era competencia del secretario de hacienda titular, sefior Luis
Anibal Lopez Rojas.

Por lo anterior, asumird la Sala, en primer lugar, el estudio del escenario en el que
sucedieron los hechos materia de la controversia, no sin antes referirse a los
elementos del debido proceso en materia disciplinaria.

3.7.1. De los elementos del debido proceso en materia disciplinaria®

El articulo 29 de la Constitucion Politica, consagra el derecho fundamental al debido
proceso, el cual tiene aplicacion en toda clase de actuaciones judiciales o
administrativas. Como parte integrante de dicha prerrogativa, se ubica «el derecho
de toda persona a ser juzgado Unicamente con base en las leyes preexistentes, ante
el juez competente y con observancia de las formas propias de cada juicio»®®.

Son elementos constitutivos de la garantia del debido proceso en materia
disciplinaria, entre otros «(i) el principio de legalidad de la falta y de la sancion

85 En el presente capitulo, la Sala se remite a las consideraciones expuestas en la sentencia de 23 de
septiembre de 2015 de la Seccion Segunda, Subseccién A de esta Corporacion, radicado 11001-03-25-000-
2010-00162-00(1200-10), actor: Angel Yesid Rivera Garcia, demandada: la Nacién-Procuraduria General de
la Nacion; asi como en sentencia de 4 de abril de 2019, dentro del proceso radicado 11001-03-25-000-2012-
00560-00 N.I. 2128-2012, con ponencia de quien se ocupa de esta providencia.

66 Corte Constitucional sentencia C-140 de 1995. MP. Vladimiro Naranjo Mesa.



disciplinaria, (i) el principio de publicidad, (iii) el derecho de defensa y
especialmente el derecho de contradiccion y de controversia de la prueba, (iv) el
principio de la doble instancia, (v) la presuncion de inocencia, (vi) el principio de
imparcialidad, (vii) el principio de non bis in idem, (viii) el principio de cosa juzgada
y (ix) la prohibicién de la reformatio in pejus»®’.

Asi mismo, y por tratarse de aspectos importantes para igual propésito, la Sala
ilustrara los siguientes elementos, necesarios para imponer sancion disciplinaria:
tipicidad, juicio de adecuacion de la conducta, antijuridicidad o ilicitud sustancial,
culpabilidad y proporcionalidad de la sancion.

3.7.1.1. La Tipicidad de la conducta. Este principio hace parte esencial del
principio «nullum crimen, nulla poena sine lege» y esta relacionado con la
obligacién que tiene el legislador, de describir de forma clara, completa, e
inequivoca los hechos punibles o las infracciones disciplinarias que busca
sancionar. La Corte Constitucional ha sefalado que el principio de legalidad,
persigue las siguientes finalidades: (i) otorga certidumbre normativa sobre la
conducta y la sancion a imponer, (ii) que el texto predeterminado tenga origen en
la ley, (iii) salvaguarda la seguridad juridica de los ciudadanos, (iv) protege la
libertad individual, (v) controla la arbitrariedad judicial y administrativa y, (v)
asegura la igualdad de todas las personas ante el poder sancionador del estado®8.

Es importante resaltar, que en el ambito disciplinario el principio de tipicidad tiene
una aplicacién, mucho mas amplia y flexible de lo que sucede con la tipicidad en el
derecho penal, debido a que las normas disciplinarias carecen de un contenido
completo y autonomo. De tal manera, que para definir la tipicidad de una conducta
en las normas disciplinarias, se debe partir de las normas generales y remitirse a
aguellas que contienen los deberes, obligaciones o prohibiciones concretas
respecto del cargo o funcion que corresponde al servidor publico, y cuyo
incumplimiento genera una falta disciplinaria. Esta forma de entender la tipicidad
de la conducta a través de la remision a normas complementarias, se conoce
como el método de los tipos en blanco o normas abiertas, que consiste
precisamente -en descripciones incompletas de las conductas sancionadas, 0 en
disposiciones que no prevén la sancion correspondiente, pero que en todo caso

pueden ser complementadas por otras normas a las cuales remiten las primeras-
69

De otra parte, se ha aceptado por la jurisprudencia constitucional, que los deberes
o faltas disciplinarias, también pueden estar constituidos por conceptos juridicos
indeterminados, entendidos «como aquellos conceptos de valor o de experiencia
utilizados por el legislador que limitan o restringen el alcance de los derechos y de
las obligaciones que asumen los particulares o las autoridades publicas»’°.

67 Sentencia T-1034 de 2006, MP Dr. Humberto Antonio Sierra Porto). En igual sentido se puede consultar
sentencia C-310 de 1997, MP Dr. Carlos Gaviria Diaz.

68 |bidem.
69 Corte Constitucional Sentencia C--404 de 2001.
70 Corte Constitucional Sentencia C 030 de 2012.



Para la doctrina, el concepto juridico indeterminado — se localiza al lado del tipo de
regulacion legal, en donde le corresponde a la administracion, mediante técnicas
de apreciacion y valoracion, materializar para el caso concreto, el contenido
especifico esperado por la norma y deducir una unica conclusion o decision
respecto del mismo’?.

Finalmente, la Corte Constitucional ha interpretado que en materia disciplinaria el
fallador goza de una mayor amplitud para adelantar el proceso de adecuacién
tipica de las conductas reprochables, toda vez que por regla general, las faltas
disciplinarias deben ser objeto de complementacion o determinacion a partir de la
lectura sistematica de un conjunto de normas juridicas que desarrollan deberes,
mandatos y prohibiciones’?

3.7.1.2. Adecuacién tipica. ElI proceso de adecuacion tipica supone la
comprobacion légica y razonada de la relacion de subsuncion entre la descripcion
legal de la conducta disciplinable y la efectivamente desplegada por el sujeto
activo, de lo cual surge a su vez, una relacibn de contrariedad entre el
comportamiento de quien tiene a su cargo el ejercicio de funciones publicas y el
deber presuntamente incumplido.

3.7.1.3. Antijuridicidad o llicitud sustancial. ElI derecho disciplinario esta
conformado por todas aquellas disposiciones de distinto orden, -constitucional,
legal, reglamentario, normas territoriales-, en las cuales se exige a los servidores
publicos un determinado comportamiento en el ejercicio de sus funciones’. La
Corte Constitucional en sentencia C- 948 de 2002, se encargd de estudiar la
constitucionalidad del art. 5° de la Ley 734 de 2002 el cual sefiala que —la falta
sera antijuridica cuando afecte el deber funcional sin justificacién alguna-. Para el
efecto, la Corte determiné que las normas disciplinarias tienen como finalidad
encauzar la conducta de quienes cumplen funciones publicas mediante la
imposicion de deberes con el objeto de lograr el cumplimiento de los cometidos
fines y funciones estatales, por lo que el objeto de proteccién del derecho
disciplinario es sin lugar a dudas el deber funcional de quien tiene a su cargo una
funcién publica. El incumplimiento sustancial de dicho deber funcional es entonces
necesariamente el que orienta la determinacion de la antijuricidad de las
conductas que se reprochan por la ley disciplinaria. Es decir, que la infraccion
trascienda y atente contra el correcto desarrollo de la funcion publica.

3.7.1.4. Culpabilidad. En el campo del derecho disciplinario el articulo 13 de la
Ley 734 de 2002 consagra que —en materia disciplinaria queda proscrita toda
forma de responsabilidad objetiva y las faltas solo son sancionables a titulo de
dolo o culpa-.Lo que quiere decir, que en Colombia se prohibe en el régimen
disciplinario imponer sanciones por el solo hecho de la ocurrencia del resultado,
por el contrario, es una exigencia propia del derecho al debido proceso
consagrado en el art., 29 de la Constitucion Politica, que se verifique la finalidad
dolosa o culposa de la accidon objeto de investigacion disciplinaria. Sobre el

"ISantofimio Gamboa Jaime Orlando. Compendio de Derecho Administrativo. Universidad externado de
Colombia, pag, 476, cita que realiza de Hartmut Maurer. Elementos del Direito Administrativo Alemao.

72 Sentencia C-030 de 2012.

73 Corte Constitucional sentencia C-948 de 2002.



particular, la jurisprudencia constitucional ha destacado, que el derecho
disciplinario acogio el sistema de numerus apertus, segun el cual corresponde a la
autoridad encargada de imponer la sancion, determinar si la conducta puede ser
sancionada a titulo de dolo o de culpa atendiendo a la naturaleza de la conducta
sancionable.

3.7.1.5. Proporcionalidad de la sancién. El principio de proporcionalidad’”® en
materia sancionatoria administrativa exige que tanto la falta descrita como la
sancion correspondiente a la misma resulten adecuadas a los fines de la norma,
esto es, a la realizacion de los principios que gobiernan la funcion publica.
Respecto de la sancién administrativa, la proporcionalidad implica también que
ella no resulte excesiva en rigidez frente a la gravedad de la conducta, ni tampoco
carente de importancia frente a esa misma gravedad. Sobre este particular el
articulo 18 de la Ley 734 de 2002, vigente al momento de la comision de la falta
define que « La sancién disciplinaria debe corresponder a la gravedad de la falta
cometida. En la graduacion de la sancion deben aplicarse los criterios que fija
esta ley».

3.7.2. Decisiones disciplinarias atacadas

Las pruebas allegadas al proceso dan cuenta que la sefiora Cielo Gonzalez Villa,
fue elegida alcaldesa de Neiva para el periodo 2004 - 2007, cargo del cual tomo
posesion el 1.° de enero de 200476, Sin embargo no obra prueba acerca del
periodo ni la razén por la que fue encargado el sefior Luis Miguel Losada Polanco
como alcalde de ese ente territorial.

Igualmente, se advierte que los procesos disciplinarios 2010-143714 IUC 792-
267728, se originaron en virtud de queja presentada por los sefiores William
Castro Martinez y Orlando lbagén Sanchez’’, quienes allegaron periédicos
locales’® que daban cuenta que durante el periodo 2007- 2010 se habian
producido supuestos malos manejos de la administracion municipal de Neiva
frente a los recursos de excedentes de liquidez de regalias, a través del depdsito
de los dineros en encargos fiduciarios a nombre de terceros, en incumplimiento de
lo previsto en la Ley 819 de 2003 «Por la cual se dictan normas organicas en
materia de presupuesto, responsabilidad y transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones».

Dentro del citado proceso disciplinario se investigd, ademas a los sefiores Héctor
Anibal Ramirez Escobar, Andrés Camacho Cardozo, Luis Anibal Lopez Rojas,

74 Corte Constitucional sentencia C- 155 de 2002.

5 Sentencia Corte Constitucional C-125/03.

76 Copia del acta de posesion No 006 de 2003, segun la cual Cielo Gonzalez Villa, elegida popularmente como
Alcaldesa de la Ciudad de Neiva para el periodo 2004-2007 tomd posesién del cargo el 31 de diciembre de
2003 ante Hilda Cecilia Alvira de Garcia, Notaria quinta de Neiva. (Folio 316 del cuaderno principal 2 del
expediente).

7 Queja visible a folios 154 y s.s.s del cuaderno principal 1. Esta investigacion se incorporé al proceso
disciplinario mediante providencia de 22 de julio de 2010 ( f. 150 Cuaderno principal 1).

8 Diario La Nacion de Neiva, de 25 de abril y 1.° de mayo de 2010, como se indica a folio 4389 vto. del
cuaderno 22 principal.



Alberto Calderon Gémez, Yesid Orlando Perdomo y Aleida Osorio de Ovalle,
todos exfuncionarios de la Alcaldia del municipio de Neiva. Por tanto, la Sala
analizard el acta de cargos, la variacion del acta de cargos, asi como las
providencias sancionatorias, en lo que respecta a la demandante Cielo Gonzalez
Villa y citara algunos casos de los otros disciplinados por resultar pertinentes para
el andlisis del sub lite.

Apertura de la indagacion preliminar. Fue ordenada por auto de 22 de junio de
2010 por la Procuraduria Delegada para la Economia y la Hacienda Publica, en
contra funcionarios indeterminados de la Alcaldia de Neiva, de conformidad con lo
sefialado en el articulo 150 de la Ley 734 de 20027°.

Apertura de investigacion disciplinaria. Por auto de 19 de agosto de 2010 el
procurador delegado para la economia y la hacienda publica, ordend «abrir
Investigacion Disciplinaria en contra de Cielo Gonzéalez Villa y Héctor Anibal
Ramirez Escobar», en su calidad de alcaldes de Neiva, «Luis Anibal Lopez Rojas
y Andrés Camacho Cardozo», en su condicion de secretarios de hacienda del
municipio de Neiva, «Alberto Calderon Gomez, Yesid Orlando Perdomo y Aleida
Osorio de Ovalle», en condicion de tesoreros del municipio de Neiva, «para la
época de los hechos (vigencia 2006-2009», igualmente se decreto la practica de
pruebas. (Folios 252 a 269 del cuaderno principal 2 del expediente).

Pliego de cargos. El 25 de enero de 2011, la Procuraduria Delegada para la
Economia y Hacienda publica formul6 pliego de cargos contra los sefiores Héctor
Anibal Ramirez Escobar, Cielo Gonzélez Villa, Andrés Camacho Cardozo, Luis
Anibal Lopez Rojas, Alberto Calderon Gémez, Yesid Orlando Perdomo Llano y
Aleida Osorio de Ovalle.

A través de Resoluciéon 333 de 22 de agosto de 2011 el Procurador General de la
Nacion designé funcionario especial y reasigndé la competencia del proceso
disciplinario a la Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion
Administrativa.

Variacion al pliego de cargos dentro del proceso radicado IUS 2010-143714
IUC 792-26772880: El 6 de octubre de 2011, el procurador segundo delegado para
la Contratacion Estatal, de conformidad con lo sefialado en el articulo 165 de la
Ley 734 de 2002, formuld variacion al pliego de cargos dentro del proceso
radicado IUS 2010-143714 IUC 792-267728 contra Heéctor Anibal Ramirez
Escobar, Cielo Gonzéalez Villa, Andrés Camacho Cardozo, Luis Anibal Lopez
Rojas, Alberto Calderén Gémez y Yesid Orlando Perdomo Llano8:.

Para arribar a dicha decisién coligi6 que (i) a los alcaldes y secretarios de
hacienda del municipio de Neiva se les formul6 inicialmente cargos por el
delegado para la economia y hacienda publica, por el presunto quebrantamiento

9 ff. 249 y s.s. Cuaderno principal 2
80 Folios 3390 del cuaderno principal 17 del expediente a 3420 del cuaderno principal 18 del expediente
81 Folios 3390 del cuaderno principal 17 del expediente a 3420 del cuaderno principal 18 del expediente.



del deber contenido en el numeral 1.°8? del articulo 34 de la Ley 734 de 2002,
calificando la falta como grave a titulo de culpa grave, calificacion que dijo de la
cual se separaba por cuanto (i) por la magnitud de los hechos que se cuestionan
a los investigados, posiblemente por encontrarse en posicion de garantes, se
configuraba la comisién por omisiéon de acuerdo con lo previsto en el articulo 2782,
inciso final, de la Ley 734 de 2002, por lo que se debio calificar provisionalmente
la conducta como una falta gravisima, en razén a que por sus omisiones
impropias pudieron eventualmente haber quebrantado el articulo 48 del Codigo
Unico Disciplinario, en su numerales 20, 27 y 31 y la culpabilidad se debi6 calificar
a titulo de culpa gravisima segun lo previsto en el articulo 44 de la Ley 734 de
2002 «por la desatencion elemental de reglas de obligatorio cumplimiento»84. (iii)
Preciso que a los tesoreros les mantendria los cargos formulados en el auto de 25
de enero de 2011; pero frente a los alcaldes y secretarios de hacienda,
atendiendo a la variacion de los cargos, les otorgaria un nuevo término para
presentar descargos Yy solicitar pruebas.

Pliego de cargos contra Cielo
Gonzalez Villa . Providencia de El 25
de enero de 2011

Variacion al pliego de cargos contra
Cielo Gonzalez Villa . 6 de octubre de
2011

Por el presunto quebrantamiento del
deber contenido en el numeral 1.°% del
articulo 34 de la Ley 734 de 2002,
calificando la falta como grave a titulo

«A titulo de omision impropia en
las faltas gravisimas
contemplada (sic) en el numeral
27 del articulo 48 de la Ley 734

de culpa grave, de 2002, que establecen:
«CARGO UNICO: En su calidad de Llecluay nversion de

T o recursos publicos en
Alcal_d.e_sa Mumm_pgl mcm_J,mleo su _deber condiciones que no
de dlrlg!r la administracién munlc:lpa_ll al aranticen, necesariamente y
n.o.verlflcar entre los meses_de Ju_nlo y g—LGn orden de precedencia,
diciembre de 2007 las inversiones liquidez, sequridad N

efectuadas por el Municipio de Neiva

82 «1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de Derecho
Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los
acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales de funciones,
las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las 6rdenes
superiores emitidas por funcionario competente.»

83 «ARTICULO 27. ACCION Y OMISION. Las faltas disciplinarias se realizan por acciéon u omision en el
cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcion, o con ocasion de ellos, o por extralimitacion de sus
funciones.

Cuando se tiene el deber juridico de impedir un resultado, no evitarlo, pudiendo hacerlo, equivale a
producirlo.»

84 «ARTICULO 48. FALTAS GRAVISIMAS. Son faltas gravisimas las siguientes:

[--]

20. Autorizar u ordenar la utilizacidon indebida, o utilizar indebidamente rentas que tienen destinacion
especifica en la Constitucion o en la ley.

[...]

27. Efectuar inversion de recursos publicos en condiciones que no garanticen, necesariamente y en orden de
precedencia, liquidez, seguridad y rentabilidad del mercado.

[--]

31. <Aparte subrayado CONDICIONALMENTE exequible> Participar en la etapa precontractual o en la
actividad contractual, en detrimento del patrimonio pulblico, o con desconocimiento de los principios que
regulan la contratacion estatal y la funcién administrativa contemplados en la Constitucion y en la ley».

85 «1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de Derecho
Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los
acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales de funciones,
las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las 6rdenes
superiores emitidas por funcionario competente.»




que conllevd al depdsito de
$6.000.000.000 correspondientes a los
excedentes de regalia (sic) y recursos
propios en el encargo fiduciario
FIDUCOR numero 732-0921 cuyo
titular era Toro Invesment Group S.A.
en situaciones de riesgo, sin respaldo
alguno y con beneficio de terceros.

Con dicho comportamiento  se
incumple el deber contenido en el
numeral 1 del articulo 34 de la Ley
734 de 2002 al no dar pleno desarrollo
a los deberes sefialados en el numeral
2 del articulo 315 de la Constitucion
Politica y el numeral 3 del Manual de
funciones Decreto Municipal 339 de
2006 vigente para la época de los
hechos y en lo atinente al cargo de
alcalde municipal. De igual manera se
incumple los articulos 3y 4 de la ley
489 de 1998 en cuanto fija como
principios de la administracion
publica actuar con eficacia vy
eficiencia en la administracion
buscando la satisfacciéon de las
necesidades generales de todos los
habitantes.

[...] igualmente era la superior
inmediata del Secretario de Hacienda y
del Tesorero. No existe evidencia de
gue en su calidad de Alcaldesa hubiera
hecho control durante el periodo en
cita, el hecho de la asignacién directa
de la funcién correspondiente a la
inversion no la sustrae del control
jerarquico y funcional que debia hacer.

[...]»%. (Negrilla de la Sala).

rentabilidad del mercado vy el
31 Ibidem que prevé: “Participar
en la etapa precontractual o_en
la actividad _contractual, en
detrimento _del  patrimonio
publico, 0 con
desconocimiento de los
principios __que __regulan _la
contrataciéon __estatal vy la
funcién administrativa
contemplados en la
Constitucién v _en_la_ley».
(Negrilla'y subrayas original.

Las normas cuyo incumplimiento se le sefialaron consistieron en:

e El articulo 17 de la Ley 819 de 2003, norma que regula la colocacién de
los excedentes de liquidez. Esto por cuanto de las pruebas se advertia que
los dineros que se encontraban depositados en el encargo fiduciario
FIDUCOR TIG SA 732-0921 estaban a nombre del municipio como lo
certifico la Fiduciaria FIDUCOR SA. En consecuencia los recursos de

liquidez fueron entregados a

86 ff. 2813-02828 Cuaderno principal 15

la firma TIG SA a través de las




consignaciones que se efectuaran en el encargo Fiduciario FIDUCOR TIG
SA 732-0921.

e El numeral 3.° del articulo 315 de la Constitucién Politica y los
numerales 1.°y 7.° del literal D del articulo 91 de la Ley 136 de 1994 y
el numeral 3 de del Manual de Funciones, Decreto Municipal 339 de
2006, vigente para la época de los hechos asignados a cargo de
alcalde municipal; igualmente , el numeral 31 del articulo 48 de la Ley
734 de 2002. Esto por permitir que un funcionario sin competencia
suscribiera contratos en nombre del municipio, desconociendo el principio
de responsabilidad previsto en el articulo 26 de la Ley 80 de 1993, que
sefiala que la responsabilidad en la direccion y manejo de la actividad
contractual y la de los procesos de seleccidn sera el Jefe y representante
de la entidad estatal; que con su omision impropia permitidé que un
funcionario sin competencia y sin delegacién contratar a nombre del
municipio de Neiva desconociendo las normas indicadas asi como el
articulo 39 de la Ley 80 de 993 que establece que los contratos que
celebren las entidades estatales constaran por escrito.

e Los articulos 3.2, 4.°y 10 de la Ley 489 de 1998, en cuanto fijjan como
principios de la administracion publica actuar con eficacia y eficiencia y
eficiencia en la administracion buscando la satisfaccion de las necesidades
generales de todos los habitantes.

En cuanto a la forma de culpabilidad dijo que esta era gravisima por cuanto el
cargo que se imputaba a la demandante se hacia por la desatencion elemental de
los deberes que por mandato constitucional y legal estaba en la obligacion de
observar en su posicibn de garante; que como maxima directora de la
administracion no verificd ni realizé el seguimiento y control de las funciones
delegadas y ejercidas por Yesid Perdomo Llanos. El cargo se calific6 como
gravisimo por estar descrito como tales en el articulo 48 de la Ley 734 de 2002 los
hechos que se le imputaron.

Fallo disciplinario de primera
instancia de 25 de abril de 20128,
proferido por la Procuraduria
Segunda Delegada para la
Contratacion Estatal

Fallo disciplinario de segunda
instancia® proferido por la Sala
Disciplinaria de la Procuraduria

General de la Nacion

Frente a Cielo Gonzélez Villa dijo que | Ademas de otras decisiones frente a
el cargo estaba llamado a prosperar, los demas disciplinados, modificd
toda vez que se encontraba probado parcialment_e los nl_JmeraI(?s 1.9y 2.°del
que incurrio a titulo de omisién impropia fallo de primera instancia en lo que

la falt . ¢ lad respecta a Cielo Gonzélez Villa, asi
€n 1a 1afta gravisima contemplada €n | .omg en la sancién impuesta; en este

el numeral 27% del articulo 48 de la | sentido, declar6 su responsabilidad

87 ff. 4389 y s.s. cuaderno principal 22.

88 Ff, 4955 - 5025 s.s. cuaderno principal 25

89 «27. Efectuar inversion de recursos publicos en condiciones que no garanticen, necesariamente y en orden
de precedencia, liquidez, seguridad y rentabilidad del mercado.»




Ley 734 de 2002, asi como en el | «por la falta gravisima contenida en
articulo 31% ibidem. Esto al incumplir | €l numeral 27 del articulo 48 del Codigo

las funciones sefialadas en el numeral | Disciplinario Gnico, a titulo de culpa
3.% del articulo 315° de la Constitucion | 97aVe: Y €n la modalidad de omision

i, . impropia. En consecuencia, y en
o - ., -
Politica. Asi como los numerales 1.°y aplicacion de lo establecido en el

Ley 136 de 1994. Igualmente viol6 el | Disciplinario Unico, la falta cometida
numeral 3.° del Manual de Funciones | por la disciplinada se considerara

del Decreto Municipal 339 de 2006 | cOmo una falta grave.

vigente para la época de los hechos | por |o anterior, le impuso como sancién
asignados al cargo de Alcalde |la suspension en el ejercicio del cargo
Municipal. por el término de seis meses. Si la
disciplinada ceso en el ejercicio de sus
funciones para el momento de la
ejecutoria del presente fallo, se daria

Igualmente  se incumplieron los o : .
9 P aplicacion a lo establecido en el inciso

articulos 3.2, 4.°y 10.° de la Ley 489%

90 «31. Participar en la etapa precontractual o en la actividad contractual, en detrimento del patrimonio
publico, o con desconocimiento de los principios gue regulan la contratacion estatal y la funcién administrativa
contemplados en la Constitucion y en la ley». En sentencia C 818 de 2005 la Corte Constitucional declaro
exequible de manera condicional la expresion subrayada contenida en el numeral 31, articulo 48 de la Ley 734
de 2002, «en el entendido que la conducta constitutiva de la falta gravisima debe ser siempre de caracter
concreto y estar descrita en normas constitucionales de aplicacion directa o en normas legales que
desarrollen esos principios».

91 «Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:

[...]

3. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y la prestacion de
los servicios a su cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover a los funcionarios
bajo su dependencia y a los gerentes o directores de los establecimientos publicos y las empresas industriales
o comerciales de caracter local, de acuerdo con las disposiciones pertinentes.

92 «Articulo 91. Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucion, la ley, las ordenanzas, los
acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo.

Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

[...]

D) En relacion con la Administracion Municipal:

1. Dirigir la acciéon administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y de la prestacion
de los servicios a su cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente.

[...]

7. Velar por el cumplimiento de las funciones de los empleados oficiales municipales y dictar los actos
necesarios para su administracion.

[...]». Previa la modificacion introducida por la Ley 1551 de 2012, «Por la cual se dictan normas para
modernizar la organizacién y el funcionamiento de los municipios», publicada en el Diario Oficial 48.483 de 6
de julio de 2012

93« Articulo 3. Principios de la funciéon administrativa. La funcién administrativa se desarrollara conforme a los
principios constitucionales, en particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia,
imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, publicidad, responsabilidad y transparencia. Los principios
anteriores se aplicaran, igualmente, en la prestacion de servicios publicos, en cuanto fueren compatibles con
su naturaleza y régimen.

PARAGRAFO. Los principios de la funcion administrativa deberan ser tenidos en cuenta por los érganos de
control y el Departamento Nacional de Planeacion, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 343 de la
Constitucion Politica, al evaluar el desempefio de las entidades y organismos administrativos y al juzgar la
legalidad de la conducta de los servidores publicos en el cumplimiento de sus deberes constitucionales,
legales o reglamentarios, garantizando en todo momento que prime el interés colectivo sobre el particulars.

«Articulo 4. Finalidades de la funcion administrativa. La funcién administrativa del Estado busca la
satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes, de conformidad con los principios,
finalidades y cometidos consagrados en la Constitucion Politica.

Los organismos, entidades y personas encargadas, de manera permanente o transitoria, del ejercicio de
funciones administrativas deben ejercerlas consultando el interés general.




de 1998 en cuanto fijan como principios | tercero del articulo 46 del Caodigo
de la administracion pablica. Por todo lo | Disciplinario Unico.

anterior se calific6 la falta como
gravisima.

En este caso no se advierte la
existencia de alguna causa justificativa
de las estipuladas en el articulo 28 de
la Ley 734 de 2002, ni se vislumbra que
se haya reprochado soOlo el
incumplimiento formal de los deberes
exigibles sino la afectacion sustancial
de los mismos.

Frente la culpabilidad, sefial6 que la
conducta se imputé inicialmente a titulo
de culpa gravisima la cual se mantenia
por la desatencion elemental de los
deberes que por mandato
constitucional y legal estaba Ia
disciplina en obligaciéon de observar en
Su posicidén de garante y como maxima
autoridad municipio.

Sancién. Con base en los anteriores
argumentos consider6 la primera
instancia disciplinaria, que se encontré
configurado el primero de los cargos
atribuidos, se le calific6 su conducta
como gravisima con lo que le impuso la
sancion de destitucion e inhabilidades
general por diez afos.

Aspectos relevantes del fallo de primera instancia frente a Cielo Gonzalez
Villa. La Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacién Estatal considero:

e En cuanto a las inversiones de los excedentes de las regalias y recursos
propios de las entidades territoriales, precis6 que no se cumplieron las
pautas de la Ley 819 de 2003 al realizarlas a través de intermediarios o0 en

ARTICULO 10. REQUISITOS DE LA DELEGACION. En el acto de delegacion, que siempre sera escrito, se
determinara la autoridad delegataria y las funciones o asuntos especificos cuya atencién y decisién se
transfieren.

El Presidente de la Republica, los ministros, los directores de departamento administrativo y los
representantes legales de entidades descentralizadas deberan informarse en todo momento sobre el
desarrollo de las delegaciones que hayan otorgado e impartir orientaciones generales sobre el ejercicio de las
funciones delegadas.»




encargos fiduciarios cuya titularidad pertenezca a un tercero diferente del
Municipio.

Se presentaba una conducta que revestia aspectos contractuales razoén por
la cual le seria reprochable la violacion de los principios y disposicion del
Estatuto General de Contratacion Publica.

En este caso se presentd una delegacién de funciones en virtud del (i)
Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004 gue le asignd al despacho de la
Secretaria de Hacienda del Municipio la funcién especifica de ordenar en
los términos del articulo 17 de la Ley 819 de 2003 la inversion de los
excedentes transitorios de liquidez, (ii) del Decreto 339 de 2006, Manual de
funciones y requisitos de la administracion municipal, asi como (iii) el
Decreto 0815 de 25 de julio de 2007, que realiz6 una «delegacién
temporal» al sefior Perdomo Llanos, Director Administrativo de Tesoreria
de las funciones de la Secretaria de Hacienda, excepto de las asignadas
mediante el Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004 y mientras durara la
ausencia del titular.

Que como la funcion de hacer las inversiones de los excedentes de
regalias y de recursos propios al interior de la Alcaldia de Neiva habia sido
delegada en el secretario de hacienda y no desconcentrada, quien
deleg6 esa funcion debia responder disciplinariamente por la omision
de ejercer la vigilancia, control y supervisién de tal labor.

La conducta reprochada disciplinariamente a los sefiores Cielo Gonzélez
Villa y Héctor Ramirez Escobar se encuadré en la comision por omision,
toda vez que se apartaron de un deber objetivo de cuidado frente a la
conducta funcional de otra persona, respecto de la cual si les era exigible
el despliegue de las labores de control y vigilancia, en razén de una
particular potestad de tutela les hubiera permitido evitar la incursion en la
falta disciplinaria. Es decir, por la omisibn en la direccion de la
administracion y la contratacion municipal, lo que ocasion6 que unos
terceros hicieran las citadas inversiones en encargos fiduciarios en
entidades que no estaban vigiladas por la Superintendencia Financiera y
en las que no figuraba como beneficiario el municipio de Neiva, las cuales
permanecieron en el tiempo.

Era indiscutible que la sefiora Cielo Gonzalez Villa debiendo hacerlo no
cumpli6 con el deber de dirigir la administracion y la contratacion
municipal, por cuanto no verificO que durante el lapso de julio a diciembre
de 2007 se hicieron las inversiones de excedentes de regalias y de
recursos propios de conformidad con la Ley 819 de 2003. Esta omision
ocasiondé que su tesorero (i) depositara en dicho periodo la suma de
$6.000°000.000 con lo que puso en riesgo los recursos y (ii) acordara la
intermediacién de corretaje con TIG SA sin que existiera contrato alguno
llegando incluso a darse la cesion de derechos econdmicos del contrato
fiduciario de administracion e inversion.



e Las inversiones permanecieron en el tiempo sin que se hubiera llamado la
atencion frente a la existencia del contrato de fiducia; la alcaldesa nunca se
pregunt6 sobre las relaciones de FIDUCOR SA y TIG SA con el municipio
de Neiva o si TIG obraba como intermediario corredor o titular de los
derechos del citado contrato fiduciario ni indagé donde estaban
consignados 6.000 millones de pesos de recursos excedentes de regalias,
maxime cuando se encontraba ad portas de entregar su mandato.

Decisiones que se tomaron en la primera instancia frente a Luis Anibal
Lopez Rojas, secretario de hacienda y Yesid Perdomo Llanos, director
administrativo, quienes se desempefiaron en el periodo de Cielo Gonzalez
Villa.

En cuanto interesa al caso, frente al sefior Luis Anibal L6pez Rojas®, Secretario
de Hacienda en el periodo de Cielo Gonzélez Villa, se dijo que ostentaba posicion
de garante, de acuerdo con lo previsto en el inciso 2.° del articulo 27 de la Ley
734 de 2002, ya que como Secretario de Hacienda, de acuerdo con el Manual de
Funciones del ente territorial consignado el Decreto 339 de 16 de marzo de 2006
de la Alcaldia de Neiva, numerales 5, 19 y 20 le correspondia, como funcién
propia, velar por el cumplimiento de normas organicas a institucionales y las
demas disposiciones que regulan los procedimientos y tramites administrativos
para que se acate lo dispuesto en ellas, ordenar la inversion de los excedentes
transitorios de liquidez en titulos de deuda publica interna de la Nacion o en titulos
gue cuenten con una alta calificacion de riesgo crediticio o que sean depositados
en entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio, para dar
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 819 de 2003 y ordenar la
colocacion de los excedentes de liquidez en instituciones de fomento y desarrollo,
siempre y cuando estos obtengan la calidad de bajo riesgo crediticio.

Le correspondia ordenar la inversion de los excedentes transitorios de liquidez y
con su omisién permiti6 que el tesorero ejerciera dicha funcion al depositar
$6.000°000.000 en una entidad que no estaba vigilada por la Superintendencia
Financiera. Por esto incurrié a titulo de omisién impropia en la falta gravisima
contemplada en el numeral 27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, que
establece efectuar inversion de recursos publicos en condiciones que no
garanticen, necesariamente y en orden de precedencia, liquidez, seguridad y
rentabilidad. Por esto se califico la falta como gravisima, con culpa gravisima.

Se dijo que igualmente incurri6 en omisién, estando en posicién de garante de
acuerdo con lo previsto en la falta el inciso 2.° del articulo 27 de la Ley 734 de
2002, pues como secretario de hacienda desconoci6 las obligaciones del manual
de funciones sefialadas en los numerales 5, 19 y 20, por lo que le correspondia
velar por el cumplimiento de las normas organicas institucionales y las demas
disposiciones que regulan los procedimientos y tramites administrativos internos
para que se acate lo dispuesto en ellas, asi como ordenar la inversion de los

94 ff. 4424 vto. y s.s. cuaderno principal 22.



excedentes transitorios de liquidez acorde con lo dispuesto en el articulo 17 de la
Ley 819 de 2003, y por eso, con su omision permitid que el tesorero ejerciera
dicha funcion al depositar $6.000°000.000 en una entidad que no estaba vigilada
por la Superintendencia Financiera de Colombia. Para dicha falta también se
establecioé que se incurrid en la falta con culpa gravisima.

Frente a Yesid Orlando Perdomo Llanos®. En este caso no tomd en
cuenta la situacion ocurrida _en diciembre de 2007 que se refiere a la
renovacion o la prérroga de las inversiones, pues tal suceso solo fue
analizado para los casos de Luis Anibal Lépez Rojas y Cielo Gonzéalez
Villa.

Precis6 que fue el sefior Perdomo quien materialmente hizo las inversiones
por $6.000°000.000 correspondientes a los excedentes de regalias y
recursos propios del municipio de Neiva y en condiciones que no
garantizaron liquidez, seguridad y rentabilidad entre los meses de julio y
agosto de 2007 al disponer del depésito de la suma indicada en la cuenta
000762963 del banco de Bogota, a nombre de FIDUCOR 732-921 y TIG
SA, correspondiente al encargo fiduciario a favor de TORO INVESTMENT
GROUP SA, situacion irregular y contraria a la ley en violacion del Decreto
815 de julio de 2007, en el cual expresamente le prohibia el tesorero
realizar dichas inversiones. Por tanto, a Yesid Perdomo le era exigible la
evaluacion del riesgo que aparejaba la inversion efectuada en el encargo
fiduciario pues no se trataba de sus propios recursos o de particulares sino
de recursos provenientes de excedentes de regalias correspondientes al
municipio.

Se dijo que con su comportamiento se incurri6 en falta gravisima
contemplada en el numeral el 27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, que
establece «efectuar inversion de recursos publicos en condiciones que no
garanticen, necesariamente y el orden de presencia, liquidez, seguridad y
rentabilidad del mercado». Ademas, desconocio lo previsto en el articulo 17
de la Ley 819 de 2003, norma que regula la colocacién de los excedentes
de liquidez segun la cual éstos debieron invertirse en titulos de deuda
publica interna de la Nacion, o en inversion en titulos que cuenten con una
alta calificacion de riesgo crediticio o en defecto de los anteriores, inversion
en entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio. En este
sentido, TORO INVESTMENT GROUP no era elegible para canalizar la
inversion de los excedentes de liquidez del municipio de Neiva, por cuanto
no se trataba de una entidad financiera vigilada por la Superintendencia, ni
las inversiones tenian como beneficiario al municipio, ademas la forma en
gue se hicieron las misma se encontraban prohibidas en el ordenamiento
juridico.

Se dijo que la norma tenia una finalidad cual era evitar que los excedentes
de liquidez se sometieran al riesgo deteriorarse y, mas aun, de perderse.

9 ff. 4435 y s.s. cuaderno principal 22.



Por ello, su propésito era descartar o minimizar actividades que por su
naturaleza especulativa eran inseguras y que se invirtiera en entidades
carentes de seriedad, que no ofrezcan seguridad, en entidades insolventes,
Yy que no sean, en si mismas, garantia del retorno de la inversion.

Se dijo que ademas vulnero lo dispuesto en el articulo 37 del Decreto 0339
del 2006, manual de funciones del municipio, donde sefiala que la
obligacién del director administrativo de tesoreria es analizar y evaluar las
inversiones que realiza la administracion tanto de caracter financiero como
las de aquellas empresas o negocios de distinto orden en las cuales el
municipio tiene interés econdmico, para cuidar que se ejecuten en optimas
condiciones de rentabilidad y seguridad.

Por tanto se calificé la falta como gravisima a titulo de dolo en la medida en
gue actué de manera consciente y voluntariamente para incurrir en la
conducta reprochar pues el mismo sefior Perdomo Llano reconocié en los
documentos allegados por la Fiscalia General de la Nacion que tuvo
contactos con la firma TIG SA los cuales fueron a instancias del secretario
de hacienda, con el fin de realizar inversiones en encargos fiduciarios de
forma abiertamente contraria a la ley.

Encontré que los demas cargos no se configuraron porque no se le
sefialaron al disciplinado cuéles fueron los principios de contratacion estatal
qgue fueron vulnerados, ni tampoco las normas que contemplaban cual era
la destinacion especifica de las regalias, como lo es la Ley 141 de 1994 y
sus normas reglamentarias. Por lo que el disciplinado no tuvo oportunidad
defenderse frente a la misma, ni tampoco se establecié cudal fue el tipo
penal en que se incurrid por cuanto a los cargos se le dijo que habia
incurrido en peculado por uso, pero segun la Procuraduria, el delito en que
se incurriria seria el del articulo 399 del Codigo Penal referente al peculado
por aplicacion oficial diferente, frente al cual no tendria oportunidad de
ejercer su derecho a la defensa el disciplinado Yesid Perdomo.

SEGUNDA INSTANCIA
» Decisidn frente a frente a Yesid Orlando Perdomo Llano.

En cuanto interesa al caso, debe indicarse que la Sala Disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacion, consideré que estaba demostrado que
Yesid Orlando Perdomo Llano, entre los meses de julio y agosto de 2007,
dispuso el depésito de $6°000.000.000 en la cuenta 000762963 del Banco de
Bogota a nombre de FIDUCOR 732-921 y TIG SA correspondiente al encargo
fiduciario en favor de TORO INVESTMENT GROUP SA.

Precis6 que la conducta disciplinaria analizada (numeral 27 del articulo 48 de
la Ley 734 de 2002) no era un tipo de resultado sino que era de caracter
subjetivo establecido para evitar actividades especulativas e inseguras, para
que los recursos publicos no se manejen al azar, ni sean sometidos al



infortunio o casualidad de las condiciones inestables como ocurre en el
mercado financiero. Que la ilicitud sustancial de la conducta no se afectd
porque se hayan realizado gestiones de cobro de los recursos propios
invertidos, ya que la conducta del ilicito disciplinario se habia cometido
especificamente para los meses de julio y agosto de 2007, cuando el sefior
Yesid Orlando Perdomo Llano decidio efectuar las inversiones de los recursos
publicos del municipio en contravia de la normatividad aplicable. Ademas, en
el interrogatorio rendido en el proceso penal Perdomo reconocié que tuvo
contactos con personas de la Empresa TIG SA en virtud de las presentaciones
qgue le hizo su jefe inmediato y reconocido que en dias posteriores a tales
presentaciones reviso la documentacion referida a la primera inversion que se
haria por un valor de $3.000°000.000 el 27 de julio de 2007 y una segunda
inversiéon de $1.000°000.000, la cual tuvo lugar el 2 de agosto de 2007. De
esta manera, no podia desconocerse que el decreto a través del cual se le
prohibio realizar dichas inversiones es del 25 de julio de 2007, fecha muy
proxima a cuando ellas ocurrieron; y que ademas fueron cuantiosas sumas las
que se invirtieron contra expresa prohibicion y total inobservancia de la
reglamentacion aplicable para dicho tipo de inversiones, por lo que se advierte
Yesid Orlando Perdomo si actuo6 con plena voluntad.

» Enlo que se refiere a Luis Anibal Lopez Rojas

Para el caso del secretario de hacienda del periodo de Cielo Gonzélez Villa,
establecié que el Decreto 815 de 2007 permitié que Yesid Orlando Perdomo
Llano asumiera las funciones de secretario de Hacienda, muy a pesar de que
en esta misma norma se le hubiera prohibido expresamente realizar alguna
funcién relacionada con las inversiones de liquidez. Por esto, el defensor, tenia
razon cuando afirmoé que era imposible que Luis Anibal Lopez Rojas estuviera
en posicion de garante por aquellas conductas que cometiera el servidor
publico que lo reemplazé cuando su defendido estuvo en una comisién por
fuera del pais. Que si el presupuesto de la comision por omision u omisién
impropia es evitar un resultado, pudiendo hacerlo, es dable sostener que
deben ejercer sus actividades de control sobre otros, bien en virtud de
relaciones de jerarquia, de tutela o de controles propios de la delegacion, y
gue el sujeto activo de la conducta debe estar en reales posibilidades no solo
facticas sino administrativas de poder cumplir con este especial tipo de
funciones como son las de control. Que en este sentido no es acertado
concluir que al servidor publico que es reemplazado se le exijan deberes de
control sobre aquel que lo reemplaza, pues aquellas conductas irregulares que
cometa este ultimo estan fuera de su alcance, a menos que se demostrara
otro tipo de acciones a titulo de determinador, lo que no se demostr6 en este
caso.

Establecido que si bien la estructura administrativa del municipio exigia del
secretario de Hacienda ejercer control sobre el tesorero del municipio,
especificamente por el periodo julio a agosto de 2007, no podia este
efectuarse por cuanto el tesorero asumido en encargo la Secretaria de
hacienda, y por tanto los Unicos deberes de control estaban en cabeza del



Alcalde municipal. Sin embargo, explicé que no era entendible que no se
hubiera investigado a Perdomo Llano por las inversiones realizadas en
diciembre de 2007; en este sentido Lopez Ruiz no podia responder a titulo de
omisién impropia por algo que supuestamente cometié el tesorero Perdomo,
sobre el cual debian ejercerse funciones de control. Que si lo que se queria
dar a entender por la primera instancia era que el sefior Luis Anibal Lopez
Ruiz cometié la conducta de manera directa al prorrogar o renovar dichas
inversiones en el mes de diciembre de 2007, no se entendia por qué la
Procuraduria Segunda no advirti6 que el titulo de imputacion desde un
principio debid ser la omision propia y no atribuir erréneamente
responsabilidad disciplinaria en un escenario juridico de comision por omision,
segun lo establecido en el inciso segundo del articulo 27 de la Ley 734 de
2002. Que hubo incongruencia en el sefialamiento frente a quién hizo las
inversiones de diciembre de 2007, lo que afectd la formulacién del segundo
cargo Yy las valoraciones sobre la determinacion de la responsabilidad.

En este sentido consideré que existian razones suficientes para sefialar que
los cargos formulados al sefior Luis Anibal Lopez Rojas, en su condicion de
secretario de hacienda del municipio de Neiva, no podian mantenerse por lo
que debia revocarse la decision de primera instancia frente a éste.

» Precisiones importantes de la segunda instancia disciplinaria al caso
de la sefiora Cielo Gonzalez Villa.La Procuraduria General de la Nacion
considero:

e En un primer momento, con la expedicion del Decreto 1149 de 15 de
diciembre de 2004, mediante el cual la alcaldesa del Municipio de Neiva le
asign6 a la Secretaria de Hacienda unas funciones especificas
relacionadas con la inversion de los excedentes de liquidez si se pudo
presentar una delegacién de funciones y esta se hizo de manera
especifica y no general como sucede con los manuales de funciones del
municipio. Luego, ocurri6 desconcentracién de funciones con la
expedicion del Decreto 339 de 16 de marzo de 2006, por medio de la cual
se adopté el manual de funciones y requisitos de la administracion
municipal de Neiva, acto administrativo de caracter general, que tiene las
caracteristicas de ser expedido con el fin de desconcentrar, mas no delegar
las funciones de los diferentes cargos y dependencias de la administracion
municipal de Neiva.

e Con la expedicion del Decreto 815 de 2007 se encargo a Yesid Orlando
Perdomo Llano, de las funciones de la secretaria de hacienda municipal,
con excepcion de algunas funciones relacionadas con la inversion de
excedentes de liquidez; es decir, fue un delegacién sino el encargo de unas
funciones que a partir de la expedicién del Decreto 339 de 16 de marzo de
2006 eran desconcentradas. Por tanto existia responsabilidad disciplinaria
a titulo de omision impropia de quien debe ejercer el control jerarquico en
virtud de las funciones que estaban desconcentradas en cabeza de



quienes precisamente son objeto de control jerarquico por ser sus
subordinados.

e En este caso el titulo de imputacién es diferente y no se requiere que esté
en los manuales de funciones pues se trata de la cldusula contenida en el
inciso 2.° del articulo 27 del CDU, norma que establece que quien tenga el
deber, no la funcién de impedir un resultado, no evitarlo pudiendo hacerlo
equivale a producirlo.

e En este caso Cielo Gonzélez Villa si tenia el deber juridico de impedir un
resultado, referido a la conducta de Yesid Orlando Perdomo Llano ya que
como jefe de la Administracién y como superior jerarquico del secretario de
hacienda o de aquel funcionario que ejerciera dichas funciones, tenia
deberes de control y supervision en el escenario de la desconcentracion de
funciones. Esto de conformidad con los numerales 1.° y 3.° del Decreto 339
de 2006 que establece para el alcalde cumplir y hacer cumplir la
Constitucion, la ley, los decretos del gobierno, las ordenanzas y los
acuerdos del concejo, asi como dirigir la accion administrativa del municipio
y nombrar y remover a los funcionarios bajo su dependencia, funciones que
demuestran que el alcalde si tiene funciones de control y supervision y
muchas otras respecto de lo que suceda en el municipio, mas cuando se
trata de sus inmediatos colaboradores. Tampoco era de recibo decir que la
Alcaldesa no debia ejercer el control sobre algo que le estaba prohibido al
sefior Yesid Orlando Perdomo Llanos, pues la alcaldesa ejercia el control
jerarquico sobre sus subordinados.

e No estaba de acuerdo con que se le hubiera atribuido culpa gravisima
edificada en una elemental desatencion cuando al mismo tiempo se probo
el actuar fraudulento del sefior Perdomo Llano y ella tuvo conocimiento de
que se asigné al empleado de las funciones de la secretaria de hacienda,
pero no de las actuaciones fraudulentas y subrepticias que este se
disponia a realizar. Por tanto en este caso, si bien medi6é un actuar doloso
de Perdomo Llano, a la alcaldesa le faltd ejercitar en forma oportuna sus
deberes de control y supervision y, en este caso la imputacion se hacia
por culpa grave por la inobservancia del cuidado necesario que
cualquier persona del comun hubiese impreso en sus actuaciones.

e Estimé que no podian atribuirsele irregularidades contractuales
especificamente por el desconocimiento de los principios Yy reglas de la
contratacion publica, con lo que el cargo que se imput6 a manera de
omisién impropia debi6 ser parte de un cargo diferente.

Concluyo: El cargo endilgado a la sefiora Cielo Gonzéalez Villa se mantendria
pero Unicamente en lo que concierne a la falta gravisima contenida en el numeral
27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 y con la modificacién de la culpabilidad,
gue quedaria en grave y en la modalidad de omision impropia en aplicacion a lo
dispuesto en el numeral 9.° del articulo 43 de la citada norma por lo que consideré
gue modificaria la decisidn de primera instancia a efectos de imponer_a la sefiora




Cielo Gonzalez Villa la sancion de suspension en el ejercicio del cargo por el
término de seis meses.

Adicionalmente, la sefiora Gonzalez Villa presenté solicitud de aclaracion del fallo
sancionatorio de segunda instancia el 15 de enero de 2013 (ff. 5088 y s.s. Cdno.
principal 25), que fue rechazada por extemporanea el 28 de febrero de 2013 por la
Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion.

3.7.3. Andlisis de la Sala frente al cargo.

Para desatar este cargo es importante referirse a la figura de la inversion de los
excedentes de liquidez de las regalias, a la luz de la Ley 819 de 2003, asi como a
una breve mencion sobre las entidades vigiladas por la Superintendencia
financiera y la figura del encargo fiduciario, elementos que permitiran esclarecer la
forma en que se desarrollaron los hechos de cara a las normas de la Ley 734 de
2002 que se le endilgan a la demandante.

3.7.3.1. Inversion de excedentes de liquidez a la luz de lo sefialado en la Ley
819 de 2003.

En primer lugar debe precisarse lo siguiente acerca de la Ley 819 de 2003, « Por
la cual se dictan normas organicas en materia de presupuesto, responsabilidad y
transparencia fiscal y se dictan otras disposiciones» la cual en su articulo 17 se
refirid a la colocacion de los excedentes de liquidez, atribucion otorgada por el
legislador a los entes territoriales, y sobre la cual giraron las actuaciones y
omisiones de los implicados en este caso. En efecto la norma sefala:

«ARTICULO 17. COLOCACION DE EXCEDENTES DE LIQUIDEZ. Las
entidades territoriales deberan invertir sus excedentes transitorios de
liquidez en Titulos de Deuda Publica Interna de la Nacién o en titulos que
cuenten con una alta calificacion de riesgo crediticio o0 que sean
depositados en entidades financieras calificadas como de bajo riesgo
crediticio.

PARAGRAFO. Las Entidades Territoriales podran seguir colocando sus
excedentes de liquidez en Institutos de Fomento y Desarrollo mientras estos
ultimos obtienen la calificacién de bajo riesgo crediticio, para lo cual tendran
un plazo de un (1) afio a partir de la vigencia de la presente ley».

Dicha norma, buscd darle seguridad a las inversiones de los excedentes
temporales de liquidez de las entidades territoriales, por lo que les exigié que
antes de efectuar una inversion, revisaran el riesgo de la misma, o invirtieran tales
recursos en titulos de deuda publica de la Nacion. Por tanto, los requisitos que se
establecieron para que por parte de los entes territoriales se realizara la inversion
de los recursos de los excedentes transitorios de liquidez de regalias, fueron
realizar la inversion en:

1. Titulos de deuda publica de la Nacion.

9 Publicada en el Diario Oficial No. 45.243, de 9 de julio de 2003.



2. Titulos que cuenten con una alta calificacion de riesgo crediticio.

3. Depaositos de entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio.

Posteriormente, dicha norma fue reglamentada por el articulo 49°” del Decreto
1525 de 2008%, frente a depdsitos que se realizaron con posterioridad a mayo de
2008, estableciendo la forma en que las entidades territoriales debian realizar las
inversiones

97 «Articulo 49. Modificado por el art. 1, Decreto Nacional 4866 de 2011, Modificado por el art. 1, Decreto
Nacional 600 de 2013. En desarrollo de lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 819 de 2003, las entidades a
gue hace referencia el presente capitulo deberan invertir sus excedentes de liquidez, asi:

i) En Titulos de Tesoreria TES, Clase "B", tasa fija o indexados a la UVR, del mercado primario directamente
ante la DGCPTN o en el mercado secundario en condiciones de mercado, y,

ii) En certificados de depésitos a término, depdsitos en cuenta corriente, de ahorros o a término en
condiciones de mercado en establecimientos bancarios vigilados por la Superintendencia Financiera de
Colombia o en entidades con regimenes especiales contempladas en la parte décima del Estatuto Orgénico
del Sistema Financiero.

Paragrafo 1°. Para efectos de las inversiones a que hace referencia el numeral ii) en lo concerniente a los
establecimientos bancarios, dichos establecimientos deberan contar con la siguiente calificacion de riesgo,
segun el plazo de la inversion, asi:

a) Para inversiones con plazo igual o inferior a un (1) afio, el establecimiento bancario debera contar con una
calificacion vigente correspondiente a la maxima categoria para el corto plazo de acuerdo con las escalas
usadas por las sociedades calificadoras que la otorgan y contar como minimo con la segunda mejor
calificacion vigente para el largo plazo utilizada por las respectivas sociedades;

b) Para inversiones con plazo superior a un (1) afio, el establecimiento bancario debera contar con la méxima
calificacion vigente para el largo plazo segun la escala utilizada por las sociedades calificadoras y la maxima
calificacion para el corto plazo de acuerdo con la escala utilizada para este plazo.

Paragrafo 2°. Respecto a los actos y contratos que impliquen de cualquier manera el depdésito, la disposicion,
adquisicion, manejo, custodia, administracion de dinero, de titulos y en general de valores celebrados por las
entidades territoriales y sus descentralizadas, se aplicaran como minimo los parametros establecidos en el
articulo 15 del presente decreto;

En todo caso el régimen de inversion previsto para las entidades territoriales y sus entidades descentralizadas
sera el previsto en el presente Capitulo.

Paragrafo 3°. Las sociedades fiduciarias que administren o manejen recursos publicos vinculados a contratos
estatales y/o excedentes de liquidez de las entidades territoriales y sus descentralizadas a través de fiducia
publica deben sujetarse a lo previsto en el inciso Unico y los paragrafos 1° y 2° del presente articulo. Cuando
dichas sociedades administren excedentes de liquidez de las entidades territoriales y sus descentralizadas
deberan ademas contar con la maxima calificacion vigente en fortaleza o calidad en la administracion de
portafolio segun la escala de la sociedad calificadora que la otorga y que la misma esté vigente.

Igualmente, las entidades territoriales y sus descentralizadas, podran invertir los recursos a que se refiere el
presente paragrafo, en carteras colectivas del mercado monetario o abiertas sin pacto de permanencia, en
ambos casos siempre y cuando la sociedad fiduciaria administradora de las mismas, cuente con la calificacién
prevista en el presente paragrafo y cumpla, como administrador de la cartera colectiva con el régimen de
inversioén previsto en el inciso Unico y el paragrafo 1° del presente articulo.

Paragrafo 4°. Derogado por el art.9, Decreto Nacional 1117 de 2013. En cuanto a la colocacion de
excedentes de liquidez por parte de las entidades de que trata el presente articulo en los Institutos de
Fomento y Desarrollo, dichas entidades podran mantener sus excedentes de liquidez en los mencionados
Institutos, siempre y cuando dichas entidades demuestren que tienen la calificacién de bajo riesgo crediticio
conforme lo establece el paragrafo del articulo 17 de la Ley 819 de 2003, la cual debe ser de por lo menos la
segunda mejor calificacidon para el largo plazo y la segunda mejor calificacion para el corto plazo de acuerdo
con las escalas usadas por las sociedades calificadoras las cuales deberan estar vigentes. En aquellos casos
en los cuales dichas entidades no tengan las calificaciones previstas, podran continuar administrando los
excedentes de liquidez, no obstante deberan efectuar revision de sus calificaciones con una periodicidad no
superior a 180 dias, como resultado de la misma deberan mantener o mejorar la calificacion vigente y en todo
caso a mas tardar el 31 de diciembre de 2010 deberan obtener la calificacion prevista para el corto plazo y el
31 de diciembre de 2011 la calificacion de largo plazo, en los términos previstos en el presente decreto.
Paragrafo 5°. Adicionado por el Decreto Nacional 4471 de 2008

Paragrafo 6°. Adicionado por el Decreto Nacional 4471 de 2008, Derogado por el art.9, Decreto Nacional
1117 de 2013.»

98 «Por el cual se dictan normas relacionadas con la inversion de los recursos de las entidades estatales del
orden nacional y territorial.» Proferido por el el presidente de la republica de Colombia, en uso de sus
facultades constitucionales y legales, en especial de las que le confieren el ordinal 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica de Colombia, el Estatuto Organico de Presupuesto y el articulo 17 de la Ley 819 de 2003.
Norma que fue publicada en el Diario Oficial 46.984 de 9 de mayo de 2008.
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3.7.3.2. Entidades vigiladas por la Superintendencia Financiera. En efecto, las
entidades financieras se encuentran vigiladas por la Superintendencia Financiera
en razon de la actividad que desarrollan, que es de interés general, «pues en ella
estd comprometida la ecuacion ahorro - inversion que juega papel fundamental en
el desarrollo econémico de los pueblos®. Es por ello que cualquier actividad que
implique esta forma de intermediacion de recursos, o la simple captacion del
ahorro de manos del publico, debe quedar sometida a la vigilancia estatal.

Es asi pues de conformidad con el articulo 325 del Decreto 663 de 1993, Estatuto
Organico del Sistema Financiero, la Superintendencia Bancaria, hoy
Superintendencia Financiera, que es un organismo de caracter técnico, adscrito al
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, con personeria juridica, autonomia
administrativa y financiera y patrimonio propio, ejerce la inspeccion, vigilancia y
control'® sobre las personas que realicen la actividad financiera y aseguradora, es
decir, sobre establecimientos bancarios, corporaciones financieras, compafias de
financiamiento comercial, sociedades fiduciarias, almacenes generales de
depdsito, organismos cooperativos de grado superior de caracter financiero,
sociedades administradoras de fondos de pensiones y de cesantia, sociedades
administradoras de fondos de pensiones, cajas, fondos o entidades de seguridad
social administradoras del régimen solidario de prima media con prestacion
definida, entidades descentralizadas de los entes territoriales cuyo objeto sea la
financiacion de las actividades previstas en el numeral 2 del articulo 268 del
estatuto organico del sistema financiero autorizadas especificamente por la
Financiera de Desarrollo Territorial S.A., Findeter, compafias de seguros,
cooperativas de seguros, sociedades de reaseguro, sociedades de capitalizacion,
sociedades sin animo de lucro que pueden asumir los riesgos derivados de la
enfermedad profesional y del accidente de trabajo, corredores de seguros y de
reaseguros.

3.7.3.3. Breve resefia sobre negocios fiduciarios. Ahora bien, de conformidad
con lo preceptuado en los articulos 1226 y subsiguientes del Codigo de Comercio,
y el titulo V de la Circular Basica Juridica de la Superintendencia Financieral®?, se
entiende por negocios fiduciarios aquellos actos de confianza en virtud de los
cuales una persona entrega a otra uno o mas bienes determinados, transfiriéndole
0 no la propiedad de los mismos, con el propdsito de que ésta cumpla con ellos
una finalidad especifica, bien sea en beneficio del fideicomitente o de un tercero.
Dentro de este concepto se incluyen la fiducia mercantil y los encargos fiduciarios

9 Sentencia C- 1107 de 2001, M.P Jaime Araujo Renteria.

100 | a3 Seccion Tercera de esta Corporacion, en sentencia del 8 de marzo de 2007, dentro del proceso
radicado 11001-03-26-000-1998-00017-00(15071). Con ponencia del dr. Ramiro Saavedra Becerra sefial6
acerca de la finalidad de las superintendencias lo siguiente:

«(...) la finalidad primordial de las superintendencias no es la de establecer reglas de conducta para
los destinatarios de su vigilancia y control, sino que es la de velar por el estricto cumplimiento del
ordenamiento juridico que regula el desarrollo y ejercicio de las actividades de las personas que
actian en los distintos campos en los que tales entidades ejercen sus funciones de inspeccion y
vigilancia, es decir, que se trata de verificar la correcta aplicacion de las leyes y decretos que rigen
las distintas actividades objeto de control por parte de las superintendencias, con miras a la
proteccion del desarrollo y equilibrio del respectivo sector y principalmente, a los usuarios de los
distintos servicios que lo componen».
101 Circular Externa 007 de 1996.



al igual que los negocios denominados de fiducia publica y los encargos fiduciarios
publicos de que tratan la Ley 80 de 1993 y las normas que la modifiquen o
sustituyan.

En lo que respecta a las funciones de las sociedades fiduciarias, autorizadas por
la Superintendencia Bancaria, hoy Superintendencia Financiera, el articulo 29 del
Estatuto Orgéanico del Sistema Financiero menciona:

«1. Operaciones autorizadas. Las sociedades fiduciarias especialmente
autorizadas por la Superintendencia Bancaria podran, en desarrollo de su
objeto social:

a. Tener la calidad de fiduciarios, segun lo dispuesto en el articulo 1226 del
Cdédigo de Comercio;

b. Celebrar encargos fiduciarios que tengan por objeto la realizacion de
inversiones, la administracion de bienes o la ejecucion de actividades
relacionadas con el otorgamiento de garantias por terceros para asegurar el
cumplimiento de obligaciones, la administracion o vigilancia de los bienes
sobre los que recaigan las garantias y la realizacion de las mismas, con
sujecion a las restricciones que la ley establece.

c. Obrar como agente de transferencia y registro de valores;
d. Obrar como representante de tenedores de bonos;

e. Obrar, en los casos en que sea procedente con arreglo a la ley, como
sindico, curador de bienes o como depositario de sumas consignadas en
cualquier juzgado, por orden de autoridad judicial competente o por
determinacién de las personas que tengan facultad legal para designarlas
con tal fin;

f. Prestar servicios de asesoria financiera;

g. Emitir bonos actuando por cuenta de una fiducia mercantil constituida por
un numero plural de sociedades, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 3o., del Decreto 1026 de 1990 y deméas normas que lo adicionen o
modifiquen, sin perjuicio de lo previsto en los articulos 1 y 2 ibidem.
Igualmente, dichas entidades podran emitir bonos por cuenta de dos o mas
empresas, siempre y cuando un establecimiento de crédito se constituya en
avalista o deudor solidario del empréstito y se confiera a la entidad fiduciaria
la administracion de la emision;

h. Administrar fondos de pensiones de jubilacion e invalidez, previa
autorizacion de la Superintendencia Bancaria, la cual se podra otorgar
cuando la sociedad acredite capacidad técnica de acuerdo con la
naturaleza del fondo que se pretende administrar.

Para el efecto las sociedades fiduciarias deberan observar lo dispuesto en
los articulos 168 y siguientes del presente Estatuto.

i. Adicionado por el articulo 4 de la Ley 795 de 2003. Celebrar contratos de
administracion fiduciaria de la cartera y de las acreencias de las entidades
financieras que han sido objeto de toma de posesién para liquidacion.



2. Fiducia de inversion. Las sociedades fiduciarias podran desarrollar
operaciones de fideicomiso de inversion mediante contratos de fiducia
mercantil, celebrados con arreglo a las formalidades legales, o a través de
encargos fiduciarios.

Entiéndese por "fideicomiso de inversion” todo negocio fiduciario que
celebren las entidades aqui mencionadas con sus clientes, para beneficio
de éstos o de los terceros designados por ellos, en el cual se consagre
como finalidad principal o se prevea la posibilidad de invertir o colocar a
cualquier titulo sumas de dinero, de conformidad con las instrucciones
impartidas por el constituyente y con lo previsto en el presente Estatuto.»

De igual manera el articulo 1.2 de la Circular Béasica Juridica de la
Superintendencia Financiera, agrega lo siguiente:

«1.2 Otras operaciones y/o contratos autorizados a las sociedades
fiduciarias

Incluidas las operaciones y contratos permitidos a las sociedades
fiduciarias, enumerados en el articulo 29 del Estatuto Orgénico del Sistema
Financiero, éstas podran:

1.2.1 Celebrar contratos de Cuentas de Margen en los términos sefialados
por el Decreto 666 de 2007 o aquellas normas que lo modifiguen o
sustituyan.

1.2.2 Administrar Fondos de Pensiones Voluntarias (Fondos de Pensiones
de Jubilacién e Invalidez) en los términos del numeral 1° del articulo 168 del
Estatuto Organico del Sistema Financiero o aquellas normas que lo
modifiqguen o sustituyan.

1.2.3 Administrar Carteras Colectivas en los términos del Decreto 2175 de
2007 y en el Titulo VIII de la Circular Externa 007 de 1996 (Circular Bésica
Juridica) o aquellas normas que lo modifiqguen o sustituyan.

1.2.4 Actuar como custodios de los activos provenientes de las carteras
colectivas, en los términos del articulo 75 y siguientes del Decreto 2175 de
2007 o aquellas normas que lo modifiquen o sustituyan.

1.2.5 Actuar como Agente Liquidador de las entidades publicas del orden
nacional, en los términos del Decreto 254 de 2000 y como agentes
liquidadores de empresas de acuerdo con lo sefialado en la Resolucién No.
100-000285 del 2 de marzo de 2004 de la Superintendencia de Sociedades.

1.2.6 Actuar como Representantes Legales de Tenedores de Bonos y/o
valores emitidos en procesos de titularizacion en los términos del literal d)
del articulo 29 del Estatuto Organico del Sistema Financiero y las
disposiciones contenidas en la Resolucién 400 de 1995 de la Sala General
de la Superintendencia de Valores o aquellas normas que lo modifiquen o
sustituyan.”



En términos generales, las sociedades fiduciarias pueden desarrollar fideicomisos
de inversion?®?, inmobiliariol3, de administracion'®*, de garantial®®, entre otros.

3.7.3.4. Caso concreto

En lo que interesa al sublite nos referiremos al periodo 2007, durante el cual se
desempefié la demandante como alcaldesa del municipio de Neiva, por lo que
para su caso no se analizara la figura luego de la reglamentacion introducida por
el Decreto 1525 de 2008, para lo cual se aclara que la modalidad, de aparente
inversion, escogida por el municipio fue la de realizar el depdsito en entidades
financieras, pero a través de un encargo fiduciario cuyo titular fue un tercero
diferente del municipio, como dejan ver las pruebas allegadas al proceso, cuyo
escenario probatorio pasa a describirse a continuacion:

La demandante Cielo Gonzalez Villa fue elegida Alcaldesa de Neiva para el
periodo 2004 - 2007, cargo del cual tomé posesion el 1.° de enero de 2004106,

Como su secretario de Hacienda nombré al sefior Luis Anibal Lépez Rojas'?’,
quien ejercio el cargo desde el 16 de agosto de 2004 hasta el 1.° de enero de
2008.

De igual manera se probé que la demandante, en su calidad de alcaldesa de
Neiva, expidi6 el Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004 mediante el cual
asigné al secretario de hacienda municipal la funcién de ordenar la inversion y
colocacion de los excedentes transitorios de liquidez, de conformidad con el
articulo 17 de la Ley 819 de 2003198, es decir, en titulos de deuda publica interna

102 3 fiduciaria recibe del fiduciante sumas de dinero con el fin de invertirlas conforme a las instrucciones que
el fiduciante o fideicomitente le sefiala sea directamente o como adhesién a un reglamento de inversion que le
ofrece la fiduciaria; el producto de las inversiones es para provecho del mismo fiduciante o de la persona o
personas que €l especificamente designa en el contrato (fideicomisario). Dentro de los cuales existen dos
tipos de modalidades, fideicomiso de Inversibn con destinacion especifica y fideicomiso de Inversion
Colectiva.

103 Es el negocio fiduciario que, en términos generales, tiene como finalidad la administracion de recursos y
bienes afectos a un proyecto inmobiliario, o a la administracion de los recursos asociados al desarrollo y
ejecucion de dicho proyecto, de acuerdo con las instrucciones sefaladas en el contrato. Teniendo dicho
negocio fiduciario tres modalidades: de administracion y pagos, de tesoreria y de preventas.

104 Son todos aquellos negocios fiduciarios en los que el fideicomitente encomienda a la Fiduciaria la
administracion de bienes o recursos, lo que por lo general, implica una gestion profesional que conlleva
labores de tipo administrativo, contable, financiero, juridico, entre otras.

105 Es el negocio fiduciario que se constituye cuando una persona entrega o transfiere a la sociedad fiduciaria
bienes o recursos, con la finalidad de garantizar el cumplimiento de obligaciones propias o de terceros.

106 Copia del acta de posesion No 006 de 2003, segln la cual Cielo Gonzalez Villa, elegida popularmente
como Alcaldesa de la Ciudad de Neiva para el periodo 2004-2007 tomo posesion del cargo el 31 de diciembre
de 2003 ante Hilda Cecilia Alvira de Garcia, Notaria quinta de Neiva. (Folio 316 del cuaderno principal 2 del
expediente).

107 Seguin copia del acta de posesion 138 de 2004, el sefior Luis Anibal Lépez Rojas, tomé posesion del cargo
de secretario de hacienda de la planta global de personal del municipio de Neiva, el 13 de agosto de 2004,
ante Cielo Gonzélez Villa, Alcaldesa de Neiva y José Nelson Polania Tamayo, Secretario General. (Folio 323
del cuaderno principal 2 del expediente).

108 Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004, suscrito por Cielo Gonzélez Villa, Alcaldesa de Neiva; por
medio del cual se asignan unas funciones especificas al Despacho de la Secretaria de Hacienda del Municipio
de Neiva, dentro de las cuales se establecié «Ordenar en los términos del articulo 17 de la ley 819 de 2003, la
inversion de los excedentes transitorios de liquidez en titulos de deuda publica interna de la Nacién o en
titulos que cuenten con una alta calificacion de riesgo crediticio o que sean depositados en entidades
financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio» y «Ordenar la colocacién de los excedentes de liquidez



de la Nacion o en titulos que cuenten con una alta calificacion de riesgo crediticio
0 que sean depositados en entidades financieras calificadas como de bajo riesgo
crediticio.

Posteriormente se profiri6 el Decreto 339 de 16 de marzo de 2006, en el que
establecié el manual de funciones y requisitos de la Alcaldia de Neiva, donde
establecieron las funciones del alcalde, el secretario de hacienda del municipio,
entre ellas, la inversion de los excedentes transitorios de liquidez en los términos
del articulo 17 de la Ley 819 de 2003'%°, De igual manera se establecieron las
funciones del director administrativo de tesoreria.

Igualmente, a través de Decreto 0680 de 15 de junio de 2006 se establecio el
organigrama de la Alcaldia, donde se indicO que la Direccion de Tesoreria era
subordinada y controlada por la Secretaria de Hacienda!?°.

Mediante Decreto 734 de 11 de julio de 2006, la Alcaldesa de Neiva acepto la
renuncia presentada por Bertha Liliana Borrero Figueroa al cargo de Director
Administrativo de Tesoreria del Municipio de Neiva, Codigo y Grado 00901, a
partir del 10 de julio de 2006, y en su lugar nombré a Yesid Orlando Perdomo para
el mismo cargo!'!, el que desempefié hasta el 1.° de enero de 20082,

El sefior Luis Miguel Losada Polanco, como alcalde encargado del municipio de
Neiva, profiri6 el Decreto 794 de 23 de julio de 2007, a través del cual comisiond al
secretario de hacienda municipal para que viajara a la ciudad de Bari, Italia, para
participar en un campeonato deportivo del 26 de julio al 5 de agosto de 2007.

El alcalde encargado profirié el Decreto 815 de 25 de julio de 2007, por medio del
cual efectud la delegacién temporal de las funciones de Secretario de Hacienda,
con excepcion de las asignadas mediante Decreto 1149 de 15 de diciembre de
2004 a Yesid Perdomo Llanos, por el periodo de ausencia de Anibal Lépez Rojas,
quien se comisioné mediante el Decreto 0794 sefialado en precedencia'!®,

en institutos de fomento y desarrollo, siempre y cuando estos obtengan la calificacion de bajo riesgo
crediticio». (ff. 2344 y 2345 del cuaderno principal 12 del expediente).

109 Folios 309 a 311 del cuaderno principal 2 del expediente.
110 Folios 4467 a 4468 del cuaderno principal 23 del expediente.
111 Folio 361 del cuaderno principal 2 del expediente.

112 Segun acta de posesion No 454 de 2006, segun la cual Yesid Orlando Perdomo Llano, toma posesién del
cargo de Director Administrativo de Tesoreria del Municipio de Neiva, Cddigo 009 y Grado 01, el dia 11 de
julio de 2006, ante Cielo Gonzélez Villa, Alcaldesa de Neiva, y Milena Oliveros Crespo, secretaria general.
Obra a folio 362 del cuaderno principal 2 del expediente. Igualmente, segln copia de certificacién de 7 de
septiembre de 2010, emitida por Omar Jhon Ramirez Grillo, profesional especializado de la Alcaldia de Neiva,
se indic6 que Yesid Orlando Perdomo Llano «laboré en el Municipio de Neiva desde el 11 de julio de 2006,
hasta el 1 de enero de 2008 desempefiando el cargo de Director Administrativo de Tesoreria del Municipio de
Neiva , dirigida a la Procuraduria General de la Nacion» asi miso indica que «en la hoja de vida del citado ex
servidor publico, no reposan documentos que demuestren sanciones disciplinarias en su contra». Folio 364
del cuaderno principal 2 del expediente.

113 Folio 2346 del cuaderno principal 12.



Ahora bien, frente a la inversion de los recursos de excedentes de regalias, tema
gue suscita la controversia, se allegaron al plenario las siguientes pruebas:

1. Copia del contrato de encargo fiduciario de administraciéon e inversion
de recursos 732-0921 de julio de 2007, celebrado entre Juan Camilo
Vallejo Arango, representante de FIDUCOR S.A., en calidad de Fiduciaria, y
Raul Toro Pérez, representante legal de TORO INVESTMENT GROUP S.A.
TIG S.A, en calidad de Fideicomitente, cuyo objeto es «la administracion
por parte de la Fiduciaria de los recursos que el Fideicomitente le entregue
para que, realice la inversion de los mismos y cumpla con las instrucciones
de retiro con cargo a estos recursos, toso en los términos y condiciones que
se sefialen», cuyo término quedo pactado en la «duracién requerida para el
cumplimiento de su fin, sin que la misma pueda superar el maximo término
legal de veinte (20) afios»'14.

2. Copia de anexo de inversion del contrato de encargo fiduciario de
administracion e inversién de recursos 732-0921 de 12 de julio de
2007, suscrito por Raul Toro Pérez, representante legal de TORO
INVESTMENT GROUP S.A. TIG S.A, quien en su calidad de fideicomitente
dispuso a la fiduciaria FIDUCOR S.A. «para que invierta los recursos
producto del Contrato de Encargo Fiduciario en lo siguiente: Inversiones en
fondos comunes especiales administrados por sociedades Fiduciarias,
incluido el de FIDUCOR S.A., Inversiones en fondos comunes ordinarios
administrados por sociedades Fiduciarias, incluido el de FIDUCOR S.A.,
Operaciones de compra y venta de titulos, Fondeos y Repos, y
Operaciones de liquidez temporal en titulos de deuda publica emitidos por
la Republica de Colombia»!1®,

3. Copia del contrato de cesion de derechos econémicos de 27 de julio
de 2007, celebrado entre Raul Toro Pérez, representante legal de
TORO INVESTMENT GROUP S.A. TIG S.A, en calidad de cedente vy
Yesid Orlando Perdomo, secretario _de hacienda encargado del
municipio de Neiva, en calidad de cesionaria, segun el cual se ceden los
derechos, y/o remuneraciones y/o beneficios econémicos de que era titular
FIDUCOR — TIG S.A, en el Contrato Fiduciario 732-0921, suscrito entre TIG
S.A.y la FIDUCOR el 5 de julio de 2007 a favor de la Alcaldia Municipal de
Neiva, por tres mil noventa y cuatro millones cuatrocientos cuarenta y un mil
ocho cientos setenta pesos ($3.094'441.870)16,

4. Copia de contrato de cesiéon de derechos econémicos de 2 de agosto
de 2007, celebrado _entre Raul Toro Pérez, representante legal de
TORO INVESTMENT GROUP S.A. TIG S.A, en calidad de cedente vy
Yesid Orlando Perdomo, secretario_de hacienda del municipio _de
Neiva, en calidad de cesionaria, segun el cual se ceden los derechos, y/o
remuneraciones ,y/o beneficios econémicos de que era titular FIDUCOR —

114 Folios 181 a 189 del cuaderno principal 1.
115 Folios 181 a 189 del cuaderno principal 1.
116 Folio 130 del cuaderno principal 1 del expediente.



TIG S.A, en el Contrato Fiduciario 732-0921, suscrito entre TIG S.A. y la
FIDUCOR el 5 de julio de 2007 a favor de la Alcaldia Municipal de Neiva,
por mil treinta millones ciento setenta y seis mil quinientos nueve pesos.
($1.030°'176.509)17.

5. Copia del oficio de 23 de julio de 2007 expedido por Raul Toro Pérez,
representante legal de TORO INVESTMENT GROUP S.A. TIG S.A, segun
el cual se ratifica la propuesta de inversién, en la Fiduciaria FIDUCOR, en la
fiducia FIDUCOR — TIG. S.A. 732-0921, dirigido a Luis Anibal Lopez,
secretario de hacienda del Municipio de Neiva'®,

6. Copia del informe de relacion de los recursos que recibié el municipio de
Neiva a través del Fondo Nacional de Regalias, correspondiente a los afios
2007 — 2008,

7. Copia del Oficio 1US-2010-143714 de 23 de junio de 2010, expedido por
German Ledén Castafieda, asesor del despacho de la Procuraduria
Delegada para la Economia y la Hacienda Publica, con el cual se informa
de la solicitud realizada mediante auto de 22 de junio de 2010, segun el
cual se requirié a la Alcaldia de Neiva, Secretaria de Hacienda Municipal,
para que informara lo relacionado sobre los recursos que ha recibido a
través del Fondo Nacional de Regalias correspondientes a los afios 2007-
2008, dirigido a Héctor Anibal Ramirez Escobar, alcalde del municipio de
Neival??,

8. Oficio 015995 de 14 de julio de 2010 expedido por la coordinadora grupo de
recaudo y distribucion de regalias de INGEOMINAS, segun el cual se da
respuesta al oficio 1US-2010-143714 de 22 de junio de 2010, y se
relacionan cada uno de los giros efectuados por INGEOMINAS al municipio
de Neiva por el concepto de regalias de metales preciosos, dirigido a
German Leo6n Castafieda, asesor del Despacho de la Procuraduria
Delegada para la Economia y la Hacienda Publical?!.

9. Oficio 005892 de 9 de julio de 2010 expedido por Hugo Alberto Llanos
Pabon, gerente departamental del Huila de la Contraloria General de la
Republica, conforme al cual se comunica que la Gerencia Departamental
del Huila realiz6 auditoria especial a los recursos de regalias vigencia 2008,
segun la cual se encuentra un hallazgo de tipo disciplinario, sobre el cual se
indicé que obedece a una «inadecuada gestion financiera, que permitido una
presunta intermediacion, que genera un alto riesgo en la recuperacion de
esta inversion», dirigido a German Leon Castafieda, asesor del Despacho
de la Procuraduria Delegada para la Economia y la Hacienda Publica?2.

117 Folio 129 del cuaderno principal 1 del expediente

118 Folio 131 del cuaderno principal 1 del expediente

119 Folios 132 al 137 del cuaderno principal 1 del expediente
120 Folio 138 del cuaderno principal 1 del expediente.

121 Folio 139 y 140 del cuaderno principal 1 del expediente.
122 Folios 141 y 142 del cuaderno principal 1.



10.0ficio ANH-0132-005070-2010-S de 15 de julio de 2010 expedido por
William Marifio Ariza, coordinador grupo financiero de la Agencia Nacional
de Hidrocarburos —ANH, conforme al cual se da respuesta al Oficio 1US-
2010-143714 de 22 de junio de 2010 y se relaciona la informacion
solicitada, correspondiente a la participacion en regalias por la explotacion
de hidrocarburos a favor del municipio de Neiva durante la vigencia 2007 a
2009, dirigido a German Ledn Castafieda, asesor del Despacho de la
Procuraduria Delegada para la Economia y la Hacienda Publica®?3.

11.0Oficio DR-SPC-20101530323931 de 27 de abril de 2010, emitido por la
subdirectora de procedimientos correctivos del Departamento Nacional de
Planeacidon, segun el cual se reporta sobre una presunta irregularidad
disciplinaria, dirigido al Procurador General de la Nacion'?4,

12.Copia del Oficio DR-SPC-20101530341351 de 10 de mayo de 2010,
suscrito por la subdirectora de procedimientos correctivos del Departamento
Nacional de Planeacion, segun el cual se remite informacién
complementaria aportada por el municipio de Neiva concerniente al reporte
de presuntas irregularidades, dirigido al procurador general de la Nacion'?>.

13.Copia de Oficio DR-SPC-20101530323951 de 27 de abril de 2010, proferido
por la subdirectora de procedimientos correctivos del Departamento
Nacional de Planeacion, segun el cual se reporta sobre una presunta
infraccion a la ley penal, dirigido a la Unidad Nacional de Delitos contra la
Administracién Publica de la Fiscalia General de la Nacion'28,

14.Copia de Oficio DR-SPC-20101530341371 de 10 de mayo de 2010,
expedido por Astrid Consuelo Salcedo Saavedra, subdirectora de
procedimientos correctivos del Departamento Nacional de Planeacion,
segun el cual se remite informaciébn complementaria aportada por el
municipio de Neiva concerniente al reporte de presuntas irregularidades,
dirigido a la Unidad Nacional de Delitos contra la Administracion Publica de
la Fiscalia General de la Nacion'?’.

15.Copia de Oficio DR-SPC-20101530323941 de 27 de abril de 2010,
expedido por la subdirectora de procedimientos correctivos del
Departamento Nacional de Planeacién, segun el cual se reporta sobre una
presunta irregularidad fiscal, dirigido a la Contraloria delegada para el
sector Minas y Energia de la Contraloria General de la Republical?,

16.Copia de Oficio DR-SPC-20101530341361 de 10 de mayo de 2010, dictado
por Astrid Consuelo Salcedo Saavedra, subdirectora de procedimientos
correctivos del Departamento Nacional de Planeacion, segun el cual se
remite informacion complementaria aportada por el municipio de Neiva

123 Folios 143 y 144 del cuaderno principal 1.
124 Folios 98 al 100 del cuaderno principal 1
125 Folio 101 del cuaderno principal 1

126 Folios 102 al 104 del cuaderno principal 1
127 Folio 105 del cuaderno principal 1

128 Folios 106 al 108 del cuaderno principal 1.



concerniente al reporte de presuntas irregularidades, dirigido a la
Contraloria delegada para el sector Minas y Energia de la Contraloria
General de la Republica (Folio 109 del cuaderno principal 1 del expediente).

17.Copia de Oficio SCV -20101520341401 de 10 de mayo de 2010, emitido por
la directora de regalias del Departamento Nacional de Planeacion, segun el
cual se remiten antecedentes de inversiones temporales de liquidez con
recurso de regalias del municipio de Neiva, dirigido al zar anticorrupcion del
Programa Presidencial de Lucha contra la Corrupcion de la Presidencia de
la Republical?®.

18.Copia de Oficio SCV -20101520423101 de 25 de junio de 2010, expedido
por la subdirectora de control y vigilancia de la Direccién de Regalias del
Departamento Nacional de Planeacion, segun el cual se envia informacion
emitida por el Banco de Bogota referente a la cuenta corriente 000762963,
dirigido a Oscar Ortiz Gonzalez, director del Programa Presidencial de
Lucha contra la Corrupcion de la Presidencia de la Republica®°.

19.Copia de Oficio SCV -20101520423081 de 25 de junio de 2010, suscrito por
la subdirectora de control y vigilancia de la Direccion de Regalias del
Departamento Nacional de Planeacién, segun el cual se envia informacion
emitida por el Banco de Bogota referente a la cuenta corriente 000762963,
dirigido al superintendente financiero de la Superintendencia Financiera de
Colombia®3L.

20. Copia de Oficio SCV -20101520340811 de 10 de mayo de 2010, emitido
por la directora de regalias del Departamento Nacional de Planeacién,
segun el cual se remiten antecedentes de inversiones temporales de
liquidez con recurso de regalias del municipio de Neiva, dirigido al
superintendente financiero de la Superintendencia Financiera de
Colombia®®2.

21.Copia de Oficio SCV -20101520283911 de 23 de abril de 2010, emitido por
la directora de regalias del Departamento Nacional de Planeacién, segun el
cual se remiten antecedentes de inversiones temporales de liquidez con
recurso de regalias del municipio de Neiva, dirigido al superintendente
financiero de la Superintendencia Financiera de Colombial33 .

22.Copia de Memorando SCV -20101520062213 de 30 de junio de 2010,
emitido por la subdirectora de Control y Vigilancia de la Direccion de
Regalias del Departamento Nacional de Planeacion, segun el cual se envia
un analisis de la documentacion relacionada con recursos de regalias y
compensaciones del municipio de Neiva para la vigencia 2009, dirigido a la

129 Folios 110 al 112 del cuaderno principal 1.
130 Folio 113 Ibidem

131 Folio 114 lbidem

132 Folio 115 lbidem

133 Folios 116 a 118 lbidem



Subdirectora de Procedimientos Correctivos del Departamento Nacional de
Planeacion®3*

23.Copia del Oficio SH — 603 de 7 de julio de 2010, expedido por Andrés
Camacho, secretario de hacienda municipal, y Aleida Osorio de Ovalle,
tesorera municipal de Neiva, segun el cual se allega informacion sobre el
recibo de recursos por parte del Fondo Nacional de Regalias al municipio
de Neiva, dirigido al asesor del Despacho de la Procuraduria Delegada para
la Economia y la Hacienda Publical3®.

24.Copia de libro auxiliar de cuentas para el periodo enero a diciembre de
2007, en el cual se detallan fechas y montos de las inversiones a la
FIDUCIARIA FIDUCOR SA durante el afio 2007136,

25.Copia del Libro Auxiliar de cuentas para el periodo 1.° de enero a 1.° de
diciembre de 2008, en el cual se detallan con claridad fechas y los montos
de las inversiones a la FIDUCIARIA FIDUCOR SA durante el afio 2008,

26.Memorando de advertencia de 20 de mayo de 2010 dirigido por el contralor
municipal de Neiva al alcalde municipal de la época, con ocasion de la
colocacibn de la inversibn de los recursos mediante operaciones
financieras'se.

27.Diligencia de version libre rendida por Cielo Gonzalez Villa a folios 1831 a
1837 del cuaderno 9.

28.Copia del Decreto 1149 de 15 de diciembre de 20042, por medio del cual
la alcaldesa de Neiva le asigné al despacho de la Secretaria de Hacienda
del Municipio, la funcién especifica de:

«1. Ordenar en los términos del articulo 17 de la Ley 819 de 2003, la
inversion de los excedentes transitorios de liquidez, en titulos de deuda
publica interna de la Nacidbn o en titulos que cuenten con una alta
calificacion de riesgo crediticio o que sean depositados en entidades
financieras calificadas como de bajo riesgo.

2. Ordenar la colocacion de los excedentes de liquidez en institutos de
fomento y desarrollo, siempre y cuando estos obtengan la calificacién de
bajo riesgo crediticio».

29.Copia del Decreto 0815 de 25 de julio de 2007, por medio del cual se
encarg6 al sefior Yesid Orlando Perdomo Llano de las funciones de la
Secretaria de Hacienda del Municipio de Neiva'“°.

134 Folios 119 a 122 Ibidem

135 Folios 124 al 126 Ibidem

136 Folio 1146 y 1147 a del cuaderno principal 6.
137 Folio 1148 a del cuaderno principal 6.

138 Folios 1437 a 1442 del cuaderno principal 8.
139 Folio 2344 y 2345 del cuaderno principal 12.
140 Folio 2346 del cuaderno principal 12.



30.Declaracion rendida bajo la gravedad del juramento por parte del sefior
Raul Toro Pérez ante la Procuraduria Delegada para la Economia y la
Hacienda Publicat4!.

31.Interrogatorio realizado por la Fiscalia 12 Seccional de Neiva a Raul Toro
Pérez de 26 de enero de 201142,

32.Diligencia de version libre del 12 de agosto de 2010 rendida por el sefior
Alberto Calderon Gamez, Tesorero Municipal desde enero de 2008 hasta
febrero de 200943,

33.A folio 134 del cuaderno principal obra comunicacion del 23 de julio de 2007
a través del cual el sefior Raul Toro, gerente general de TIG SA le ratifico la
propuesta de inversion en la fiduciaria FIDUCOR TIG SA, al sefior Luis
Anibal Toro, Secretario de Hacienda del Municipio de Neiva.

34. Diligencia de interrogatorio realizado al sefior Yesid Orlando Perdomo
Llano ante la Fiscalia 12 Seccional de Neiva el 18 de enero de 2011144,

De las pruebas allegadas y relacionadas debe destacarse, en primer lugar, que el
contrato de encargo fiduciario fue suscrito para la administracion e inversion de
recursos 732-0921 de julio de 2007 y fue celebrado entre Juan Camilo Vallejo
Arango, representante de FIDUCOR S.A., en calidad de Fiduciaria, y Raul Toro
Pérez, representante legal de TORO INVESTMENT GROUP S.A. TIG S.A, en
calidad de Fideicomitente, cuyo objeto es «la administracion por parte de la
Fiduciaria de los recursos que el Fideicomitente le entregue para que, realice la
inversion de los mismos y cumpla con las instrucciones de retiro con cargo a estos
recursos, todo en los términos y condiciones que se sefialen», cuyo término quedo
pactado en la «duracién requerida para el cumplimiento de su fin, sin que la misma
pueda superar el maximo término legal de veinte (20) afios», sin que en este
aparezca el municipio de Neiva.

Como lo sefialé la Procuraduria, las quejas y las pruebas recopiladas dieron
cuenta de las inversiones realizadas por la alcaldia de Neiva en el encargo
fiduciario FIDUCOR SA- TIG SA No. 732-921, por intermedio de la firma TORO
INVESTMENT GROUP SA, en las siguientes fechas y por los siguientes valores:

1. De 27 de julio de 2007: Por valor de $ 3.094°441.870,00 aceptada por el
sefor Yesid Orlando Perdomo, en su condicién de Secretario de Hacienda

(e).

2. De 2 de agosto de 2007, por valor de $1.030°176.5069, en su condicién
de Secretario de Hacienda encargado.

Aparece probado igualmente, que el 21 diciembre 2007 se renové la cesion de
derechos econdmicos del encargo fiduciario suscrito entre Raul Toro Pérez,
representante legal de TORO INVESTMENT GROUP S.A. TIG S.A, en calidad de

141 Folio 2757 a 2761 del cuaderno principal 14.

142 Folios 3998 del cuaderno principal 20 del expediente a 4001 del cuaderno principal 21 del expediente.
143 ff. 1803 a 1807 del cuaderno principal 8

144 £f. 4137 al 4139 del cuaderno principal 15



cedente y en calidad de cesionaria, documento en el cual figura un sello donde
sefala que fue firmado por Luis Anibal Lépez Rojas, secretario de hacienda del
municipio de Neiva. Su monto correspondio a $4.185°169.57014.

En este sentido fueron tres los depdsitos realizados: los primeros el 27 de julio y el
2 de agosto de 2007, donde se pudo determinar con certeza que fueron realizados
por Yesid Orlando Perdomo, quien no nego tal actuacion.

En cuanto a la inversion de 21 de diciembre de ese afio, denominada por los
disciplinados «renovacién de derechos», como se dijo, aparece con sello que
indica que fue firmado el original por parte del secretario de hacienda, situacion
que no permite identificar quien realiz6 tal operacion como estimé la Sala
Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion, conclusién que comparte
esta Subseccion al no existir mas pruebas que permitan determinarlo con
certidumbre.

Ahora bien, los depdsitos sefialados fueron realizados durante el mandato de
Cielo Gonzalez como alcaldesa, el 27 de julio y el 2 de agosto de 2007, donde los
recursos de excedentes de liquidez de regalias fueron depositados'*® a favor de la
firma TIG SA, por parte del Tesorero del municipio Yesid Orlando Perdomo Llano
en la cuenta 000762963 del Banco de Bogota a nhombre de FIDUCOR 732-921y
TIG SA, en virtud de la cesion de los derechos econémicos que Raul Toro, como
representante legal de TIG SA, en el citado encargo fiduciario.

Se aprecia, que quien suscribioé el documento de cesién de derechos fue el sefior
Raul Toro, representante de la sociedad TIG SA, gue no_pertenecia, ni
representaba a una entidad financiera que _segun_el estatuto organico del
sistema__financiero, Decreto 663 de 1993, fuera vigilada por la
Superintendencia_Financiera _de Colombia, o estuviera calificada como
entidad de bajo riesqo_crediticio. Al contrario, el citado sefior es el
representante legal de una sociedad de caracter privado y fideicomitente dentro
del encargo fiduciario suscrito con FIDUCOR S.A., figura totalmente alejada de las
previsiones del articulo 17 de la Ley 819 de 2003'#’ que de ninguna manera
permitia invertir los dineros publicos a nombre de terceros.

En efecto, la Ley 819 de 2003, sOlo se previd tres opciones para realizar la
inversion, sin embargo, el tesorero encargado Yesid Perdomo Llano (en julio y

145 Folio 201 del cuaderno principal 2 del expediente

146 Copia de oficio de 25 de mayo de 2010, suscrito por Luisa Fernanda Roa vinculada a la Gerencia
Operativa del Banco de Bogotéa, con el cual se anexan extractos bancarios de los afios 2007, 2008, 2009 y
2010 de la cuenta corriente 000-76296-3, dirigido a Edgar Sanchez Espinosa, Coordinador de Gestion de la
Contraloria General de la Republica. (Folio 731 a 770 del cuaderno principal 4 del expediente).

147 « ARTICULO 17. COLOCACION DE EXCEDENTES DE LIQUIDEZ.Las entidades territoriales deberan
invertir sus excedentes transitorios de liquidez en Titulos de Deuda Publica Interna de la Nacién o en titulos
que cuenten con una alta calificaciéon de riesgo crediticio o que sean depositados en entidades financieras
calificadas como de bajo riesgo crediticio.

PARAGRAFO. Las Entidades Territoriales podran seguir colocando sus excedentes de liquidez en Institutos
de Fomento y Desarrollo mientras estos Ultimos obtienen la calificacién de bajo riesgo crediticio, para lo cual
tendran un plazo de un (1) afio a partir de la vigencia de la presente ley.

»



agosto de 2007) escogio invertir los excedentes de regalias a traves de la cesion
de los derechos que un tercero, la firma TIG SA tenia en un encargo
fiduciario como era FIDUCOR SA- TIG SA No. 732-921, con lo que de ninguna
manera se ajustd a las previsiones normativas que buscaban blindar tales
inversiones con mecanismos idoneos para la proteccién de los recursos. Sin
embargo en este caso, el municipio de Neiva, pretendiendo usar la modalidad de
depodsito en entidades financieras, quiso utilizar la figura del encargo fiduciario,
pero en realidad lo que hizo fue entregarle los dineros de excedentes de liquidez
de regalias a un tercero, a cambio de la cesion de los derechos de un encargo
fiduciario que éste habia celebrado con la entidad FIDUCOR SA.

Esto previo a la regulacion introducida a través del 1525 de 2008%#€, que dispuso
la forma en que las entidades territoriales debian realizar la inversion, sin
embargo, en el caso de Cielo Gonzalez Villa, las inversiones fueron realizadas y
asi se mantuvieron en el periodo julio a diciembre de 2007, por tanto debia el
Municipio percatarse que se dieran los elementos para realizar las inversiones de
conformidad con la Ley 819 de 2003, figura que no admitia la intermediacion de
un tercero, para el caso de los depdésitos y que ademas exigia hacerlo en una
entidad financiera certificada como de bajo riesgo crediticio.

Se aprecia de todo lo anterior, evidentemente la violacion de la Ley 819 de 2003,
que dispuso claramente como debia realizarse la inversion de los recursos,
estableciendo las modalidades permitidas para la colocacién de tales recursos, por
lo que si el municipio planeaba realizar el depdsito de los dineros en una entidad
financiera, debia hacerlo apegado a las exigencias normativas, que no incluian el
depodsito de los dineros de excedente de liquidez de regalias a nombre de un
tercero para éste realizar la inversién en un encargo fiduciario del que era titular
pues, se reitera, dicha inversion solo podia realizarse en titulos de deuda publica
de la Nacion, titulos que cuenten con una alta calificacién de riesgo crediticio y
depdsitos de entidades financieras calificadas como de bajo riesgo
crediticio.

Ahora bien, sefiala la demanda, que se incurri6 en una errénea valoracion
probatoria por cuanto, la actuacion de Yesid Orlando Perdomo, como secretario de
hacienda encargado, no generaba reproche disciplinario alguno para la
demandante, quien no firmé el acto de «delegacion» de funciones a Yesid
Orlando Perdomo, ademas, por cuanto dicho acto administrativo le excluy6 de la
funcién de inversion de los recursos de excedente de liquidez de regalias y por
cuanto la accionante no tenia conocimientos técnicos para impedir el resultado,
que, en consideracion de la apoderada, fue el acto de inversion de los
recursos. Que en gracia de discusion, en el escenario planteado por la segunda
instancia, como era el de desconcentracion de funciones, no podia atribuirsele a la
sefiora Cielo Gonzalez Villa responsabilidad alguna comoquiera que Perdomo
Llano, actu6 de manera dolosa al no estar autorizado para desplegar la funcién de

148 «Por el cual se dictan normas relacionadas con la inversion de los recursos de las entidades estatales del
orden nacional y territorial.» Proferido por el el presidente de la republica de Colombia, en uso de sus
facultades constitucionales y legales, en especial de las que le confieren el ordinal 11 del articulo 189 de la
Constitucion Politica de Colombia, el Estatuto Organico de Presupuesto y el articulo 17 de la Ley 819 de 2003.
Norma que fue publicada en el Diario Oficial 46.984 de 9 de mayo de 2008.



inversion de los recursos de excedentes de liquidez de regalias; quien finalmente
actuando en contra del acto de «delegacion de funciones» realiz6 la inversion de
tales recursos el 27 de julio y el 2 de agosto de 2007, mientras se desempefo
como secretario de hacienda encargo de Neiva.

Sobre este aspecto la Sala dira que le asistié razén a la Sala Disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacién, quien estimo, a diferencia de la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Administrativa, que en efecto la actuacién
reprochable de Yesid Perdomo Llano se produjo en un escenario de
desconcentracion _de funciones que no exime de responsabilidad a la ex
alcaldesa del municipio de Neiva, como pasa a sefialarse a continuacion.

De conformidad con lo sefialado el articulo 209 Superior se tiene que la funcién
administrativa se desarrolla mediante la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones!'#®. Estas modalidades de ejercicio de la funcién
publica constituyen formas diferenciadas de gestion que tienden a facilitar el
cumplimiento de los fines del Estado.

En lo que tiene que ver concretamente con la desconcentracion, la Corte
Constitucional*®® ha determinado que es un instituto juridico que hace relacién a la
transferencia de potestades para la toma de decisiones, a instancias o agencias
gue se encuentran subordinadas al ente central, sin que necesariamente, gocen
de personeria juridica, ni presupuesto, ni reglamento administrativo propio, siendo
su proposito descongestionar la gran cantidad de tareas que corresponden a las
autoridades administrativas y, en ese orden de ideas, contribuir a la gestiéon y
eficacia de los asuntos administrativos. Se caracteriza particularmente porque:

(i) es una atribucion de la competencia realizada por el mismo ordenamiento
juridico;

(i) tal atribucién es realizada a un 6rgano medio o inferior dentro de la
jerarquia;

(iila competencia desconcentrada se confiere de forma exclusiva al érgano
designado por el ordenamiento;

(iv)la responsabilidad del superior jerarquico se circunscribe al ambito de
los poderes de supervisiéon propios de la relacién jerarquicay;

149 En sentencia de la Corte Constitucional, Sentencia C-496/98 se recoge la diferenciacién conceptual que
entre las figuras de delegacién y descentralizacién contiene la Sentencia T-024/96, M.P. Alejandro Martinez
Caballero. Se explico alli que la descentralizacion «es un principio organizacional que tiene por objeto
distribuir funciones entre la administracién central y los territorios (descentralizacion territorial), o entre la
primera y entidades que cumplen con labores especializadas (descentralizacién por servicios), de manera que
el ejercicio de determinadas funciones administrativas sea realizado en un marco de autonomia por las
entidades territoriales o las instituciones especializadas». Por su parte, la «delegacién y la
desconcentracion [...] atienden mas a la transferencia de funciones radicadas en cabeza de los 6rganos
administrativos superiores a instituciones u organismos dependientes de ellos, sin que el titular original de
esas atribuciones pierda el control y la direccién politica y administrativa sobre el desarrollo de esas funciones.
Por eso, se sefiala que estas dos formulas organizacionales constituyen, en principio, variantes del ejercicio
centralizado de la funcién administrativa» (negrilla de la Sala).

150 Corte Constitucional, sentencia C-561/99. En esta decision, la Corte declard la constitucionalidad de las
normas de la Ley 489/98, sobre delegacion, descentralizacion y desconcentracion administrativa.



(v) el superior s6lo puede reasumir la competencia previa una nueva atribucion
legal que asi lo determine!®?,

Es importante destacar que los efectos de la desconcentracion, se distinguen de
los de la delegacion, en tanto estos tienen que ver con (i) la transferencia de
funciones de un 6rgano a otro, realizada por un acto del titular de la funcion; (ii) la
necesidad de previa autorizacion legal para efectuar la delegacion vy; (iii) la
posibilidad que el 6rgano delegante pueda, en cualquier momento, reasumir la
competencia, siguiendo para ello el procedimiento establecido por el ordenamiento
juridico®®?,

Igualmente, no puede perderse de vista que la desconcentracion, si bien transfiere
la competencia conserva la responsabilidad respecto del ejercicio de las funciones
atribuidas.

Para el caso que se examina, en un primer momento, mediante el Decreto 1149
de 15 de diciembre de 2004, suscrito por Cielo Gonzalez Villa, Alcaldesa de Neiva
se asignaron a la Secretaria de Hacienda del municipio, las funciones de «Ordenar
en los términos del articulo 17 de la ley 819 de 2003, la inversion de los
excedentes transitorios de liquidez en titulos de deuda publica interna de la Nacion
0 en titulos que cuenten con una alta calificacién de riesgo crediticio o que sean
depositados en entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio» y
«Ordenar la colocaciéon de los excedentes de liquidez en institutos de fomento y
desarrollo, siempre y cuando estos obtengan la calificacibon de bajo riesgo
crediticio»'>3, Tal actuacion encierra las caracteristicas de una delegacién de
funciones segun voces del articulo 9.° de la Ley 489 de 1998154,

No obstante, en un segundo momento o etapa, en virtud del Decreto 339 de 16
de marzo de 2006, se adopté el manual de funciones y requisitos de la
administracion municipal de Neiva, donde se establecieron las funciones de las
dependencias y cargos de la planta de personal de la administracion, acto

151 Corte Constitucional, Sentencia T-024/96.

152 | a Corte ha desarrollado reglas adicionales sobre los elementos de la delegacion administrativa, en

especial sobre su finalidad, objeto, eventos de improcedencia, condiciones del delegante, la discrecionalidad

para delegar, las caracteristicas del acto de delegacion, la subordinacion del delegatario, los tipos de

decisiones que éste puede adoptar, las clases de decision en la delegacién y la naturaleza del vinculo entre

delegante y delegatario. Sobre este particular, Cfr. Corte Constitucional, Sentencia C-372/02, M.P. Jaime

Coérdoba Triviio. Ademas, en lo que tiene que ver con la obligacion de reasumir la competencia de

conformidad con el procedimiento legal, pueden consultarse las sentencias C-727/00, M.P. Vladimiro Naranjo

Mesa y C-1190/00, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

153 Folio 2344 y 2345 del cuaderno principal 12 del expediente

154 «ARTICULO 90. DELEGACION. Las autoridades administrativas, en virtud de lo dispuesto en la
Constitucion Politica y de conformidad con la presente ley, podran mediante acto de delegacion, transferir el
ejercicio de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades, con funciones afines o complementarias.

Sin perjuicio de las delegaciones previstas en leyes organicas, en todo caso, los ministros, directores de
departamento administrativo, superintendentes, representantes legales de organismos y entidades que
posean una estructura independiente y autonomia administrativa podran delegar la atencién y decision de los
asuntos a ellos confiados por la ley y los actos organicos respectivos, en los empleados publicos de los
niveles directivo y asesor vinculados al organismo correspondiente, con el propoésito de dar desarrollo a los
principios de la funcién administrativa enunciados en el articulo 209 de la Constitucién Politica y en la
presente ley.»

155 Folios 327 y siguientes del cuaderno principal 2 del expediente.




administrativo de caracter general que atribuyé a la Secretaria de Hacienda la
citada competencia en los siguientes términos:

«19. Ordenar la inversion de los excedentes transitorios de liquidez de, en
titulos de deuda publica interna de la Nacion o en titulos que cuenten con
una alta calificacion de riesgo crediticio 0 que sean depositados en
entidades financieras calificadas como de bajo riesgo crediticio, para dar
cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 17 de la Ley 819 de 2003.

20. Ordenar la colocacion de los excedentes de liquidez en institutos de
fomento y desarrollo, siempre y cuando éstos obtengan la calificacién de
bajo riesgo crediticio, para acatar las disposiciones legales pertinentes.»

Como se aprecia, a través del citado Decreto se radicO una competencia en una
dependencia de la administracibn municipal, funcién que, antes se encontraba en
cabeza de la alcaldesa y que habia sido delegada al secretario de hacienda, pero
que, con ocasion de la modificacion del manual de funciones y requisitos de la
administracion pasé a ser una funcién desconcentrada y por ende bajo control
jerarquico del alcalde municipal.

Establecido lo anterior, se tiene que con el Decreto 815 de 2007, suscrito por Luis
Miguel Losada Polanco, alcalde encargado de Neiva se realizé la «delegacion
temporal» de las funciones de secretario de hacienda al director administrativo de
tesoreria Yesid Perdomo Llanos, con excepcion de las asignadas mediante
Decreto 1149 de 15 de diciembre de 2004 por el periodo de ausencia de Anibal
Lépez Rojas, a quien se le otorgd comisidbn mediante Decreto 0794 para
desplazarse a Bari, Italia, del 26 de julio al 5 de agosto de 2007, a promocionar el
X Campeonato Mundial Juvenil de Natacion con Aletas — Huila 2008.

En este estado del analisis del caso debe aclararse que puede que en el citado
acto administrativo Decreto 815 de 2007, se haya indicado que se hacia una
«delegacion especial» de las funciones como secretario de hacienda al director
administrativo de Tesoreria, lo cierto es que dicha manifestacion de la voluntad de
la administracion encierra las caracteristicas de un encargo, figura que como se
dijo, se produce cuando a un empleado se le designa para que asuma total o
parcialmente las funciones propias de un empleo diferente a aquél para el cual fue
nombrado, con la posibilidad de continuar con las propias del empleo titular, ya
sea para ausencia o vacancia temporal o definitiva®°e.

156 Debe recordarse que el encargo fue regulado por el articulo 23 del Decreto-Ley 2400 de 1968, en los
siguientes términos:

«Articulo 23. Los empleados podran ser encargados para asumir parcial o totalmente las funciones de
empleos diferentes de aquellos para los cuales han sido nombrados, por ausencia temporal o definitiva del
titular.

Cuando se trate de ausencia temporal el encargo podra conferirse hasta por el término de aquella y en casos
de vacante definitiva hasta por el plazo maximo de tres (3) meses. Vencido este término el encargado cesara
automaticamente en el ejercicio de tales funciones y el empleo debera proveerse de acuerdo con los
procedimientos normales». (Negrilla de la Sala)

A su turno, el articulo 34 del Decreto Reglamentario 1950 de 1973, previa la derogatoria del Decreto 1083 de
2015%6, sefial6 frente al encargo:

«ARTICULO 34. Hay encargo cuando se designa temporalmente a un empleado para asumir, total o
parcialmente, las funciones de otro empleo vacante por falta temporal o definitiva de su titular,
desvinculandose o no de las propias de su cargo». (Negrilla de la Sala).



En vista de lo anterior, puede advertirse que en este caso, se dieron las
condiciones para considerar que al director administrativo de Tesoreria Yesid
Orlando Perdomo Llano se le encargé como secretario de hacienda, para que
asumiera de manera temporal y parcialmente las funciones propias de ese
empleo, por ausencia temporal de su titular, a quien se le confiri6 comision de
servicios para desplazarse al exterior a promocionar el X Campeonato Mundial
Juvenil de Natacion con Aletas, que se realizaria en el departamento del Huila en
el 2008.

Ahora bien encontrandose configurado el escenario de desconcentracion
funcional, donde Yesid Perdomo Llano, fue encargado de las funciones de
Secretario de Hacienda, es evidente que al municipio le preocupaba la idoneidad
del sefior director administrativo de tesoreria frente a la citada atribucion de
inversién de los recursos de excedentes de liquidez de regalias, por la que la
excluy6 de su competencia, quedando por tanto ésta en cabeza del secretario de
hacienda titular, y por tanto sujeta al control jerarquico de la alcaldesa municipal
de Neiva, cabeza de la entidad territorial y jefe de la administracion local, segun lo
sefialado por los articulos 84 y 917 de la Ley 136 de 1994 «Por la cual se dictan

En igual sentido, el mismo Decreto 1950, frente a la figura de la vacancia la clasifica como definitiva y
temporal de la siguiente manera:

«CAPITULO V

DE LA VACANCIA DE LOS EMPLEOS

Articulo 22°.- Para efecto de su provision se considera que un empleo esta vacante definitivamente:
1. Por renuncia regularmente aceptada.

. Por declaratoria de insubsistencia.

. Por destitucion.

. Por revocatoria del nombramiento.

. Por invalidez absoluta del empleado que lo desempeiia.

. Por retiro del servicio civil con pension de jubilacién o de vejez.

. Por traslado o ascenso.

. Por declaratoria de nulidad del nombramiento.

. Por mandato de la ley.

10. Por declaratoria de vacante en los casos de abandono del cargo, y
11. Por muerte del empleado. »

OCoO~NOODWN

«Articulo 23°.- Para los mismos efectos se produce vacancia temporal cuando quien lo desempefia se
encuentra:

1. En vacaciones.

. En licencia.

. En comisién, salvo en la de servicio.

. Prestando servicio militar.

. Cuando se encarga al empleado de otro empleo desligandolo de las funciones que ejerce, y

. En los casos de suspensién en el ejercicio del cargo». Se resalta.

OO~ wWN

En vista de lo anterior, puede definirse, el encargo como la designacion que hace el titular que tiene dicha
funcién administrativa de manera temporal a un empleado para que asuma total o parcialmente las funciones
propias de un empleo diferente a aquél para el cual fue nombrado, con la posibilidad de continuar con las
propias del empleo titular, ya sea para ausencia o vacancia temporal o definitiva.

Notese que en el Decreto 2400 de 1968 no se hablaba de vacancia sino de ausencia. Sélo hasta el
Decreto 1950 de 1973, se asumid el término vacancia, sin embargo especificé esta Ultima norma que no habia
vacancia cuando se producia la comision de servicios.

157 «ARTICULO 84. NATURALEZA DEL CARGO. En cada municipio o distrito habra un alcalde quien
ejercerd la autoridad politica, sera jefe de la administracion local y representante legal de la entidad territorial.
El alcalde es la primera autoridad de policia del municipio o distrito y tendra el caracter de empleado publico
del mismo.



normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los
municipios».

Frente a este punto, la parte demandante, considera que no puede endilgarsele
ningun reproche disciplinario al presentarse la desconcentracion de funciones, por
cuanto se encargo a Yesid Orlando Perdomo como secretario de hacienda, pero
se le excluyé de su competencia la funcién de ordenacion de las inversiones de
recursos de excedentes de regalias, quien ademas se encontraba dependiente
jerarquicamente del secretario de hacienda titular, sefior Luis Anibal Lépez, de
conformidad con la Resolucion 680 de 15 de junio de 20068, por la cual se
establece el organigrama de la entidad.

En este sentido, pretende la apoderada fundar la defensa de Cielo Gonzalez Villa,
en que el cargo disciplinario que se le endilgé se origina exclusivamente de
las actuaciones desplegadas por Yesid Orlando Perdomo Llano en los dias
27 de julio y 2 de agosto de 2007, cuando realiz6 el depdsito de los dineros
de excedentes de inversiones de regalias a favor del encargo fiduciario TIG
SA - FIDUCOR SA 732-0921, funcionario este que no tenia asignada la funcion
de inversion citada y que ademas no dependia jerarquicamente de ella. Y que
ademas, que con sus escasos conocimientos financieros y econémicos no hubiera
podido evitar que Perdomo Llano realizara las citadas inversiones.

Al contrario advierte la Sala que incurre la apoderada en un importante yerro,
comoquiera que el reproche disciplinario no se funda Unica y exclusivamente en
los sucesos que ocurrieron los citados dias 27 de julio, 2 de agosto, ni tampoco,
dependen solamente de la actuacién de Perdomo Llano. En efecto, se le pondra
de presente el iter procesal disciplinario para dar mayor claridad frente al tema:

1. Las quejas que dieron inicio a la actuacion disciplinaria, se originaron por el
presunto mal manejo de los citados dineros por parte de las
administraciones Municipales de Cielo Gonzalez Villa y Héctor Anibal
Ramirez Escobar durante los afios 2007 y 2010.

2. El cargo unico contra Cielo Gonzalez Villa, se refirié al incumplimiento de
su deber de dirigir la administracion municipal al no verificar entre los
meses de junio y diciembre de 2007 las inversiones efectuadas y por
cuanto era la superior inmediata del Secretario de Hacienda y del

«ARTICULO 91. FUNCIONES. <Articulo modificado por el articulo 29 de la Ley 1551 de 2012. El nuevo texto
es el siguiente:> Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucion, la ley, las ordenanzas,
los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente de la Republica o gobernador respectivo.
Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las siguientes:

(--2)

d) En relacion con la Administracion Municipal:

1. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el cumplimiento de las funciones y de la
prestacion de los servicios a su cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente.

()]

7. Velar por el cumplimiento de las funciones de los empleados oficiales municipales y dictar los actos
necesarios para su administracion.». Negrilla de la Sala.

158 Fotocopia de Resolucion 0680 de 15 de junio de 2006, suscrito por Cielo Gonzalez Villa, Alcaldesa de
Neiva; por medio del cual se establece el organigrama para el Municipio de Neiva. (Folio 4467 a 4468 del
cuaderno principal 23 del expediente).



Tesorero y por cuanto no existia evidencia de que en su calidad de
Alcaldesa hubiera hecho control durante el periodo en cita®®®.

3. En la variacion del pliego de cargos, de 6 de octubre de 2011, la
Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacién Estatal, precis6 que
por la magnitud de los hechos y «posiblemente por encontrarse en posicion
de garantes», se configuraba la «comisién por omisién» de acuerdo con lo
previsto en el articulo 27, inciso final, de la Ley 734 de 2002, por lo que se
calificé provisionalmente la conducta como una falta gravisima «en razon a
que por sus omisiones impropias pudieron eventualmente haber
quebrantado el articulo 48 del Cédigo Unico Disciplinario, en su numerales
20, 27 y 31 y la culpabilidad se debio6 calificar a titulo de culpa gravisima
segun lo previsto en el articulo 44 de la Ley 734 de 2002 «por la
desatencion elemental de reglas de obligatorio cumplimiento». Alli se
especificd que ya que no verificé entre los meses de julio y diciembre
de 2007, las Inversiones efectuadas por el Municipio de Neiva, con lo que
hubo un presunto incumplimiento de la funcién de dirigir la
administracion y la contratacion estatal, al permitir que un funcionario
sin competencia depositara dineros correspondientes a regalias y
recursos propios a nombre del citado encargo fiduciario, ademas
porque estaba en posicion de garante como jefe de la administracién
municipal y nominador tanto del Secretario de Hacienda como del
Tesorero.

Ahora bien, esta formulacién de cargos establecid el marco de juzgamiento
disciplinario, lo que condujo a que la Procuraduria Segunda Delegada para la
Contratacion Estatal considerara, en providencia de primera instancia de 25 de
abril de 2012 que la sefiora Gonzéalez Villa no cumplié con el deber de dirigir la
administracion y la contratacion municipal, por cuanto no verificé en el periodo
comprendido entre julio y diciembre de 2007, que se hicieran las inversiones
de excedentes de regalias y de recursos propios de conformidad con la Ley
819 de 2003, esto en el marco de una delegacion de funciones, destacando
ademas que dichas inversiones permanecieron en el tiempo, sin que ella se
percatara de las mismas, ni aun sabiendo que estaba proxima a hacer la
entrega del cargo a la siguiente administracion.

Por tanto precisé que:

e Incurrié a titulo de omision impropia en las faltas gravisimas sefaladas en
los numerales numeral 27 y 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002

«27. Efectuar inversion de recursos publicos en condiciones que no
garanticen, necesariamente y en orden de precedencia, liquidez, seguridad
y rentabilidad del mercado.

31. Participar en la etapa precontractual o en la actividad contractual, en
detrimento del patrimonio publico, 0 con desconocimiento de los principios

159 ff, 2813-2828 Cuaderno principal 15



que requlan la contratacion estatal y la funcidon administrativa contemplados
en la Constitucion y en la ley169 ».

e Incumpli6 las funciones sefialadas en el numeral 3.° del articulo 315 de la
Constitucion Politica, asi como los 1.°y 7.° del literal d) del articulo 91 de la
Ley 136 de 1994, que establecen:

«Articulo 315. Son atribuciones del alcalde:

[..]

3. Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el
cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover
a los funcionarios bajo su dependencia y a los gerentes o directores
de los establecimientos publicos y las empresas industriales o
comerciales de caracter local, de acuerdo con las disposiciones
pertinentes».

«ARTICULO 91. FUNCIONES. <Articulo modificado por el
articulo 29 de la Ley 1551 de 2012. El nuevo texto es el siguiente:>
Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la Constitucion, la
ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el
Presidente de la Republica o gobernador respectivo.

Ademéas de las funciones anteriores, los alcaldes tendran las
siguientes:

[..]

d) En relacion con la Administracion Municipal:

1. Dirigir la accién administrativa del municipio; asegurar el
cumplimiento de las funciones y de la prestacién de los servicios a su
cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente.

[...]

5. Ordenar los gastos y celebrar los contratos y convenios municipales
de acuerdo con el plan de desarrollo econémico, social y con el
presupuesto, observando las normas juridicas aplicables.

[...]

7. Velar por el cumplimiento de las funciones de los empleados
oficiales municipales y dictar los actos necesarios para su
administracion».

e El numeral 3 .° del Manual de funciones Decreto Municipal 339 de
20061, vigente para la época de los hechos, que sefiala:

«Dirigir la accion administrativa del municipio; asegurar el
cumplimiento de las funciones y la prestacion de los servicios a su
cargo; representarlo judicial y extrajudicialmente; y nombrar y remover

160 Aparte subrayado declarado exequible, por la Corte Constitucional mediante sentencia C-818-05 de
agosto de 2005, magistrado ponente dr. Rodrigo Escobar Gil. «[...] en el entendido que la conducta
constitutiva de la falta gravisima debe ser siempre de caracter concreto y estar descrita en normas
constitucionales de aplicacion directa o en normas legales que desarrollen esos principios».

161 Segun copia del Decreto 0339 de 2006, Manual Especifico de Funciones y de Competencias Laborales de
la administracién municipal de Neiva, donde se describen las funciones esenciales del Alcalde Municipal
(Folios 309 a 311 del cuaderno principal 2 del expediente).


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1551_2012.html#29

a los funcionarios bajo su dependencia y a los gerentes o directores
de los establecimientos publicos y las empresas industriales o
comerciales de caracter local, de acuerdo con las disposiciones
pertinentes».

Desconoci6é principio de responsabilidad de la contratacion previsto en el
articulo 26 de la Ley 80 de 1993, concretado en la regla del numeral 5.° que
sefala:

« 50. La responsabilidad de la direccion y manejo de la actividad contractual
y la de los procesos de seleccion sera del jefe o representante de la entidad
estatal, quien no podréa trasladarla a las juntas o consejos directivos de la
entidad, ni a las corporaciones de eleccion popular, a los comités asesores,
ni a los organismos de control y vigilancia de la misma.»

Con su omision impropia permiti6 que funcionario sin competencia vy
delegaciéon contratara a nombre del Municipio desconociendo por tanto el
articulo 39 de la Ley 80 de 1993:

«ARTICULO 39. DE LA FORMA DEL CONTRATO ESTATAL. Los
contratos que celebren las entidades estatales constaran por escrito y no
requerirdn ser elevados a escritura publica, con excepcion de aquellos que
impliguen mutacion del dominio o imposicibn de gravamenes vy
servidumbres sobre bienes inmuebles y, en general, aquellos que conforme
a las normas legales vigentes deban cumplir con dicha formalidad.

Las entidades estatales estableceran las medidas que demande Ila
preservacion, inmutabilidad y seguridad de los originales de los contratos
estatales.

PARAGRAFO. <Paragrafo derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de
2007».

Incumplié los articulos 3.° y 4.° de la Ley 489 de 1998, referentes a la

eficacia y a la eficiencia:
«ARTICULO 30. PRINCIPIOS DE LA FUNCION
ADMINISTRATIVA. La funcibn administrativa se desarrollara
conforme a los principios constitucionales, en particular los atinentes
a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad, economia,
imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacién, publicidad,
responsabilidad y transparencia. Los principios anteriores se
aplicaran, igualmente, en la prestacion de servicios publicos, en
cuanto fueren compatibles con su naturaleza y régimen.

PARAGRAFO. Los principios de la funcion administrativa deberan
ser tenidos en cuenta por los 6rganos de control y el Departamento
Nacional de Planeacién, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 343 de la Constitucion Politica, al evaluar el desempefio de
las entidades y organismos administrativos y al juzgar la legalidad de
la conducta de los servidores publicos en el cumplimiento de sus
deberes constitucionales, legales o reglamentarios, garantizando en
todo momento que prime el interés colectivo sobre el particular.

ARTICULO 40. FINALIDADES DE LA FUNCION
ADMINISTRATIVA. La funcién administrativa del Estado busca la
satisfaccion de las necesidades generales de todos los habitantes,



de conformidad con los principios, finalidades y cometidos
consagrados en la Constitucién Politica.

Los organismos, entidades y personas encargadas, de manera
permanente o transitoria, del ejercicio de funciones administrativas
deben ejercerlas consultando el interés general. »

Por lo anterior, en el fallo de primera instancia, consideré la Procuraduria Segunda
Delegada para la Contratacion Estatal, que la sefiora Gonzéalez Villa «[...]se apartd
de un deber objetivo de cuidado frente a la conducta funcional de su Secretario
de Hacienda y de su Director Administrativo de Tesoreria respecto de los
cuales le era exigible el despliegue de labores de control vy vigilancia, en razén de
una particular potestad de tutela o sefiorio que efectivamente le hubiera
permitido evitar la incursion en las inversiones reprochadas, por parte del
controlado. Por tanto al haber incurrido en esta comision por omisién, esta llamada
a responder por un mismo contexto de hechos pero en razén del despliegue de su
rol funcionalmente especifico: la omision de control y vigilancia respecto de la
conducta funcional de sus subalternos.»

Como vemos, si bien la decision disciplinaria de primera instancia consideré que
se produjo una delegacion de funciones a cargo del Secretario de Hacienda y el
Director Administrativo de Tesoreria, no obstante precis6 que hubo
responsabilidad disciplinaria de la citada funcionaria, a titulo de omisién impropia,
en las faltas gravisimas sefaladas en los numerales 27 y 31 del articulo 48 de la
Ley 732 de 2002 en concordancia con las normas ya indicadas, al considerar que
actud con culpa gravisima, por lo que estimd necesario sancionarla con destitucion
e inhabilidad general de 11 afios, esto, sin cefir el andlisis de su
responsabilidad exclusivamente frente a las actuaciones desplegadas por el
sefior Perdomo Llano en los dias 27 de julio, 2 de agosto y 21 de diciembre
de 2007, sino por el periodo junio a diciembre de 2007 como Jefe de la
Administracion Municipal.

Ahora bien, recordemos que la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la
Nacién, a través de fallo disciplinario de 20 de diciembre de 2012 modificé la
decision de primera instancia y redujo ostensiblemente la sancion impuesta a la
demandante Cielo Gonzalez Villa, que paso de destitucidon e inhabilidad general de
11 afios, a suspension en el ejercicio del cargo por 6 meses, al estimar: (i) que
hubo desconcentracion de funciones y que al sefior Perdomo Llano se le habia
encargado de las funciones de secretario de hacienda (i) que existia
responsabilidad disciplinaria de la demandante a titulo de omision impropia en
virtud del ejercicio del control jerarquico en virtud de las funciones que estan
desconcentradas en funcionarios subalternos y que cuando Yesid Perdomo
Llano realiz6 las inversiones lo hizo cuando ejercia como secretario de Hacienda
encargado y por tanto entre él y la demandante existia relacion jerarquica y ella se
encontraba en posicion de garante por las actividades y funciones que este
desarrollaba y; (iii) que no se demostré ningun tipo de control por parte de la
sefiora GONZALEZ VILLA, ni cuando se hicieron las inversiones, ni durante el
tiempo en que estas permanecieron en el encargo fiduciario.



No obstante, aclaré6 no estar de acuerdo con la primera instancia en que se le
hubiese endilgado culpa gravisima edificada en la desatencion elemental toda vez
gue Cielo Gonzalez Villa no tuvo conocimiento de las actuaciones fraudulentas y
subrepticias que Perdomo Llano se disponia a realizar. Que la falta de vigilancia y
control no se podia equiparar con el reproche que le debe merecer al servidor
publico a quien le compete ejercer directa y propiamente las funciones de su
cargo, por lo que en este caso el reproche disciplinario no podia ser mas que por
el de la culpa grave circunstancia que implicaba la modificacién de la sancién
impuesta en primera instancia. Dijo ademas, que no estaba de acuerdo con la
primera instancia, en que a la demandante se le haya atribuido las irregularidades
contractuales, especificamente por cuanto no se mencionaron cuales fueron los
principios y reglas de la contratacion que se habian infringido y dicha situacion
debio ser parte de un cargo diferente a la omision impropia por la inversion de los
excedentes de liquidez, por lo que destacé la falta de técnica con la que fueron
formulados los cargos, porque solo se le atribuy6 un Gnico cargo y no se sefialaron
cuales fueron los principios y reglas que fueron desconocidos por la via de
comision por omision.

Por esto, dijo que se mantendrian la decision en la que se concierne a la falta
gravisima contenida en el numeral 27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 con la
modificacién de la culpabilidad, que se determinaba de manera definitiva como
culpa grave.

Como se advierte de todo lo anterior, es evidente que la tesis de defensa de la
demandante se edificd sobre una concepcion errénea acerca del génesis de la
falta que se le atribuyd, su configuracién, los supuestos de hecho, los cargos
endilgados y las decisiones sancionatorias de primera y segunda instancia, al
pretender sefialar que los hechos materia de la investigacién disciplinaria que
condujeron a la imposicion de la sancion disciplinaria a la sefiora Cielo Gonzélez
Villa, solo se limitaron a su conducta (omisién impropia) desplegada durante los
dias 27 de julio y 2 de agosto de 2007.

Al contrario, como se advierte, a lo largo de la investigacion disciplinaria,
formulaciéon de cargos, variacién, fallos sancionatorios de primera y segunda
instancia, surtidos ante la Procuraduria General de la Nacién, se dejo muy en claro
gue se analizé la conducta de la disciplinada en el segundo semestre de 2007 a
partir de la primera inversion de los recursos de excedentes de liquidez de regalias
en el encargo fiduciario TIG S.A. - FIDUCOR 732-0921, pues fue evidente que
dichas inversiones permanecieron durante todo el semestre de 2007 y por cuanto
se produjo el cambio de administracion a la finalizacién del periodo 2004-2007 sin
que, como alcaldesa, la sefiora Cielo Gonzalez Villa, se percatara de las
cuantiosas inversiones con lo que siguieron invertidos los recursos en la siguiente
administracion y por ello solo fue puesto en conocimiento de las autoridades
competentes los hechos materia de reproche hasta el afio 2010.

En efecto, si bien la funcion de inversion de los recursos de excedentes de liquidez
de regalias fue excluida del conocimiento de Yesid Perdomo Llano, no puede
sefalarse que en este caso y por esa razon quedo sin vigilancia y control alguno



de la sefiora Alcaldesa de Neiva. Al contrario, el acto de encargo de las funciones
dej6é entrever la poca confianza que se tenia sobre el citado funcionario para
asumir la inversion de los citados recursos, por lo que se debieron ejercer mayores
controles sobre el estado y destino de esos dineros en el Municipio a efectos de
verificar los recursos provenientes de excedentes de liquidez de regalias,
existentes antes y después del encargo, asi como comprobar su integridad y
que el citado funcionario se hubiera abstenido de efectuar inversiones u
operaciones con estos.

En este sentido, desde 2006, en virtud de la desconcentracion de funciones y del
control jerarquico, la vigilancia del cumplimiento de dicha funcién radicé en la
alcaldesa de Neiva, quien por disposicion del organigrama de la entidad
(Resolucién 339 de 2006) tenia bajo su mando a los secretarios de despacho,
entre ellos el de hacienda, control directo, con alto nivel de sujecion, que le exigia
vigilar que los recursos de excedentes de liquidez de regalias fueran invertidos por
parte del funcionario competente en los términos de la ley, vigilancia que adquiria
relevancia, mas aun cuando se habia producido un encargo parcial de las
funciones de Secretario en quien no se habia depositado la confianza para ello.

Consecuente con lo anterior, fue que la Procuraduria determiné que la sefiora
Cielo Gonzalez Villa se apart6 de un deber objetivo de cuidado frente a la
conducta del funcionario que efectud las inversiones de los citados recursos y
respecto de la cual era exigible el despliegue de labores de control y vigilancia en
razon del control jerarquico sefialado, descuido con el que permitié que cuantiosos
recursos del municipio permanecieran depositados en un encargo fiduciario, del
cual era titular un tercero.

Asi pues, si bien al sefior Yesid Orlando Perdomo Llano se le encarg6 de las
funciones de Secretario de Hacienda, excluyéndole la inversion de los precitados
recursos, la funcion siempre existié en la administracion, antes y después del
encargo, siendo evidente que la Alcaldesa de Neiva debi6é tener un deber de
cuidado de la misma, mas aun cuando fueron cuantiosas sumas las que fueron
objeto de depdsito, sin que sea aceptable el argumento segun el cual, al
producirse el encargo desaparecio el deber de control jerarquico, tesis carente de
toda logica pues los recursos permanecieron depositados en el citado encargo
fiduciario TIG SA - FIDUCOR 732-921, durante todo el resto del afio 2007, sin que
se haya percatado de ello la sefiora Cielo Gonzélez Villa ni aun al momento de
hacer entrega del cargo a la nueva administracién y sin que haya demostrado, ni
un solo tipo de control sobre las citadas inversiones en el segundo semestre del
afno 2007.

Sorprende a la Sala que uno de los argumentos de la apoderada de la
demandante radica en que aquella no tenia conocimientos especializados sobre el
tema, por lo que ni las autoridades de control especializadas pudieron ejercer
control sobre las citadas inversiones. Al respecto, es pertinente recordar como lo
sefiala el Profesor Carlos Arturo Gémez Pavajeau'®? que en la desconcentracion,

162 GOMEZ PAVAJEAU Carlos Arturo, Asuntos Disciplinarios, Praxis y Jurisprudencia. Ediciones Nueva
Juridica, 2009



si bien la responsabilidad de halla divida en tareas, estas se encuentran bajo la
coordinacion de la cabeza de la entidad:

«[...] la desconcentracién siempre supone una relacién jerarquica. La Corte
Constitucional en sentencias C- 496/98, T -024-96 y C -561/ 99, ha
concebido que la “desconcentracion asi concebida presenta las siguientes
caracteristicas:

(...)

4. El superior jerarquico no responde por los actos del o6rgano
desconcentrado mas alla de los poderes de supervision propios de la
relacion jerarquica y no puede asumir la competencia sino en virtud de una
nueva atribucion legal.

Lo anterior significa que en la desconcentracion no hay una decision
discrecional de la cabeza de la entidad para despojarse de sus atribuciones
o contar con el apoyo de sus subalternos transfiriéndoles funciones propias,
pero de todas maneras siempre gozara de un poder de supervision de
control y como lo dice la misma norma que define la desconcentracion en el
articulo 8 de la Ley 489 de 1998, esta opera sin perjuicio de las potestades
y deberes de orientacion e instruccion que corresponde ejercer a los jefes
superiores de la administracion. Nétese como el articulo 8.° de la Ley 489
de 1998 desarrolla el principio de desconcentracién, radicando
competencias y atribuciones en distintas unidades de trabajo y sedes
territoriales distintas de donde se ejercen las originarias, “sin perjuicio de
las potestades y deberes de orientacidn e instruccion” que les corresponde
ejercer a los jefes superiores. Alli se coloca a estos en una posicién de
garante».

Lo anterior, no obsta para sefialar que el control jerarquico, impone el deber de
cuidado y vigilancia sobre las actuaciones de los subalternos pero en modo alguno
supone que se trate de una obligacion ilimitada en cuanto a su alcance y sentido al
punto de interpretar que todas y cada una de las actuaciones que desplieguen los
funcionarios de una organizacion deban ser de conocimiento del Jefe de la
organizacién, por cuanto como ya se dijo, la responsabilidad del superior
jerarquico se circunscribe al ambito de los poderes de supervision propios de la
relacion jerarquica, tal como lo describe el profesor Carcamo Righetti6s :

«[...]

Si de los hechos acreditados en el procedimiento disciplinario aparece que
todo el actuar del subalterno infractor se encontraba revestido -a los ojos de
la jefatura y en su posicion juridica, ejerciendo de manera diligente su
control-, de normalidad y de juridicidad, debemos concluir que ello excluye la
existencia de una conducta ilicita y culpable, ya que el comportamiento de la
jefatura, en el caso expuesto, no se apartaria de la normativa que lo rige, asi
como tampoco de la diligencia, eficacia y probidad administrativa que le
resultan exigibles. Lo anterior se funda, en que resulta a todas luces
improcedente castigar a un funcionario por actos u omisiones que no
constituyen transgresion a las normas estatutarias o legales y con ausencia
de factor de imputabilidad subjetivo, en la medida de que el mismo haya

163 pyblicado en Gaceta Juridica, Afio 2.012, N° 389, Pags. 7 — 12. «<EL CORRECTO SENTIDO Y ALCANCE
DE LA OBLIGACION ESPECIAL DE CONTROE JERARQUICO PERMANENTE QUE AFECTA A LAS
AUTORIDADES Y JEFATURAS EN EL DESEMPENO DE SU FUNCION PUBLICA».



ejercido el control jerarquico de manera permanente, con un estandar de
razonable diligencia y de buena fe. Asi por ejemplo, si el inferior despliega
una inconducta, haciendo todo lo necesario para que la misma no llegue a
conocimiento del superior jerarquico; o, para revestirla de un manto de
aparente regularidad, normalidad y legalidad, debemos entender que no se
incumple la obligacién de control jerdrquico permanente, si dicha situacion no
es advertida por la autoridad.»

Sin embargo, contrario a la tesis de la apoderada, se tiene que la misma

demandante en su escrito de version libre de 29 de agosto de 2010%%* sefiald que
«En el ejercicio de mi funcion como Alcalde Municipal, procuré que la inversion de
los recursos de excedentes de regalias y de recursos propios, se hicieran,
acatando la ley y en entidades vigiladas por la Superintendencia financiera y sobre
todo procurando que las inversiones fueran a cero riesgo para el municipio,
impartiendo instrucciones al respecto a los funcionarios que tenian asignada dicha
funcién». Adicional a lo anterior agregé:

«Para dar una mayor claridad a éste tema, y que no hubiera ninguna duda
en el manejo de dichos recursos, el 15 de diciembre de 2.004, se le asigna
esta funcion de manera Unica y exclusiva al Secretario de Hacienda
Municipal, a través de Decreto No. 1149. Funcion que le fue ratificada, una
vez se hizo la reestructuracion municipal en el manual de funciones
contenido en el Decreto No. 339 del 16 de marzo de 2.006, estableciéndose
en las funciones Esenciales (sic) del SECRETARIO DE HACIENDA
Numeral lll, en sus articulos 19 y 20 lo siguiente: ARTICULO 19: “ Ordenar
la inversion de los excedentes transitorios de liquidez ...

[..]

Era tan estricta ésta (sic) asignacion de funcion de inversion de los
excedentes financieros en cabeza del Secretario de Hacienda, que cuando
se encargo (sic) al sefior Tesorero Dr. YESID PERDOMO LLANOS de la
secretaria (sic) de Hacienda del 26 de julio al 05 de agosto, mediante el
Decreto 0815 de 25 de julio de 2.007, expresamente en dicho decreto se le
asignaron todas las funciones del titular del despacho, menos las
establecidas en el Decreto 1149 del 15 de diciembre de 2.004 mencionado,
gue corresponde a la colocacién de los excedentes financieros del
municipio. Esto con el fin de que la responsabilidad de dicha funcién solo
estuviera en cabeza del titular de la Secretaria de Hacienda y no de ningun
encargado, con el objeto de blindar las inversiones y evitar de esta manera
poner en riesgo los recursos del municipio.

Dentro de este contexto, las instrucciones fueron precisas por parte de mi
despacho hacia esas dependencias, teniendo que se realizaron varias
inversiones, en el afio 2005, 2006 y 2007 con recursos de regalias y
compensaciones en la compra de (sic) TES, tal como se desprende del
informe No. SCV- 20081520481481 del Departamento Nacional de
planeacién de fecha 15 de julio de 2.000, para lo cual en la Secretaria de
Hacienda se tenia un protocolo de procedimiento interno que permitia tener
la garantia y seguridad de la inversion de los recursos del municipio.

De igual forma debo precisar a ese despacho, que a raiz de la funcion
asignada al Secretario de Hacienda de la época Dr. LUIS ANIBAL LOPEZ
ROJAS éste me mantenia informada de las actuaciones que en esta
materia adelantaba su despacho, y de igual forma yo tenia conocimiento de
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los protocolos y procedimientos de inversion que la Secretaria
adelantaba.»

No obstante, no se probd que se efectuaran los citados controles, ni en el
transcurso del iter administrativo ni el judicial; al contrario, se aprecia que en los
libros de contabilidad de septiembre de 200716, el entonces tesorero Yesid
Orlando Perdomo, relaciond los depoésitos de grandes sumas de dinero del
Municipio a favor de FIDUCOR — TIG SA. sin que ni el Secretario de Hacienda
Luis Anibal Lopez ni la alcaldesa Cielo Gonzalez Villa hubieran tomado las
medidas pertinentes para averiguar la razon de tales operaciones contables, ni
cual fue su origen o siquiera averiguaran quién era la sociedad FIDUCOR SA o su
relacion con el ente territorial. Dicho escenario desmiente que su administracion
municipal tenia controles para tales efectos, y que procurd que la inversion de los
recursos de excedentes de regalias y de recursos propios «se hicieran, acatando
la ley y en entidades vigiladas por la Superintendencia financiera» y «procurando
que las inversiones fueran a cero riesgo para el municipio, impartiendo
instrucciones al respecto a los funcionarios que tenian asignada dicha funcion».

También se descarta la teoria de la defensa, segun la cual, la relacion jerarquica
se encontraba atenuada porque ella no tenia la supervision directa del cargo de
Tesorero 0 que éste se vali6 de artimafias para el ocultamiento de su actuar
doloso; en efecto, al contrario, no se probd dentro del proceso que se hubiera
efectuado algun control sobre las citadas inversiones, ni antes ni después
del encargo, ni tampoco la alcaldesa se tomd la molestia de averiguar por qué se
giraron $6.000°000.000 millones de pesos del municipio a FIDUCOR, esto aunado
a que los hechos motivo de la investigacion disciplinaria solo se pusieron al
descubierto en el aflo 2010 por quejas de terceros ajenos a la administracion
municipal de Neiva.

3.7.4. Andlisis de la tipicidad e ilicitud sustancial en el caso concreto

Ahora bien, en cuanto al principio de tipicidad, como ya se indic6 en parrafos
precedentes, estad relacionado con la obligacion que tiene el legislador, de
describir de forma clara, completa, e inequivoca los hechos punibles o las
infracciones disciplinarias que busca sancionar, no obstante, en derecho
disciplinario dicho principio tiene una aplicacion, mucho mas amplia y flexible de lo
que sucede con la tipicidad en el derecho penal, debido a que las normas
disciplinarias carecen de un contenido completo y autbnomo. De tal manera, que
para definir la tipicidad de una conducta en las normas disciplinarias, se debe
partir de las normas generales y remitirse a aquellas que contienen los deberes,
obligaciones o prohibiciones concretas respecto del cargo o funcién que
corresponde al servidor publico, y cuyo incumplimiento genera una falta
disciplinaria.
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En nuestro caso, se sanciono a la sefiora Cielo Gonzalez Villa, a titulo de omision
impropia, por la falta gravisima contenida en el numeral 27 del articulo 48 de la
Ley 734 de 2002, como es: «Efectuar inversion de recursos publicos en
condiciones que no garanticen, necesariamente y en orden de precedencia,
liquidez, seguridad y rentabilidad del mercado».

Este es un tipo disciplinario abierto, esto es, que para su definicidén, requiere ser
interpretado de manera sistematica con otras normas que consagran deberes,
obligaciones y funciones de los servidores publicos, para el caso concreto, de la
Ley 819 de 2003, que establece la forma de inversion de los citados recursos de
excedentes de liquidez de regalias, asi como de las funciones previstas para el
alcalde municipal en la constitucion, la ley, y el manual de funciones.

Para verificar si se respetaron los principios de legalidad y tipicidad recordemos
los siguientes conclusiones importantes de la controversia a las que arrib6 la Sala:

e Como vimos, la funcién de ordenar la inversion de los recursos de
excedentes de liquidez de regalias, segun el manual de funciones y
requisitos del municipio, de 2006, estaba radicada en la Secretaria de
Hacienda del Municipio.

e Durante el encargo otorgado a Yesid Orlando Perdomo Llano para
desempefiarse como secretario de hacienda, se le excluy6 de la funcién de
ordenar la inversién de los recursos de excedentes de liquidez de regalias,
por lo que dicha funcion permanecio en cabeza del titular del despacho Luis
Anibal Lépez Rojas.

e Lainversion de excedentes de liquidez de regalias debia producirse en los
términos de la Ley 819 de 2003, articulo 17, previa la reglamentacion
introducida en el afio 2008, en los siguientes términos:

«ARTICULO 17. COLOCACION DE EXCEDENTES DE
LIQUIDEZ. Las entidades territoriales deberan invertir sus
excedentes transitorios de liquidez en Titulos de Deuda Publica
Interna de la Nacién o en titulos que cuenten con una alta calificacién
de riesgo crediticio o que sean depositados en entidades financieras
calificadas como de bajo riesgo crediticio.

PARAGRAFO. Las Entidades Territoriales podran seguir colocando
sus excedentes de liquidez en Institutos de Fomento y Desarrollo
mientras estos Ultimos obtienen la calificacion de bajo riesgo
crediticio, para lo cual tendran un plazo de un (1) afio a partir de la
vigencia de la presente ley».

e Como jefe de la administracion municipal la sefiora Cielo Gonzélez Villa
debia velar por el cumplimiento de las funciones encomendadas a los
empleados de la administracién pero en mayor medida de su gabinete, del
que hacia parte el Secretario de Hacienda, en aplicacion del control
jerarquico de la administracion y como se lo exigia la Ley 136 de 1994 y el
manual de funciones de la entidad.



e En este caso, se demostr6 que cuantiosos recursos de excedentes de
liquidez de las regalias del Municipio de Neiva ($6."000.000.000) fueron
depositados el 27 de julio, el 2 de agosto de 2007, asi como en diciembre
de ese afio, en un encargo fiduciario del que era titular un tercero, TIG SA —
FIDUCOR 732- 921, sin que exista certeza inclusive aun de la recuperacion
de los recursos del municipio.

e Si bien las dos primeras operaciones de depdsito fueron realizadas por
YESID ORLANDO PERDOMO, Secretario de despacho encargado y no
fueron conocidas en las fechas de ejecucion, no obstante desde el mes de
septiembre de 2007, cuando ya habia retornado a su cargo como tesorero,
tal funcionario plasmo en los libros auxiliares de contabilidad del municipio
los depdésitos registrados.

¢ No se evidenci6 en el proceso ningun control realizado por Cielo Gonzélez
Villa o el sefior Luis Anibal Lopez Rojas (secretario de hacienda titular),
sobre los dineros que existian en el municipio provenientes de excedentes
de liquidez de regalias, y durante todo el segundo semestre de 2007,
mientras finalizaba el periodo como alcaldesa de Neiva.

Ahora bien, la falta se atribuyé a la demandante a titulo de omisién impropia,
donde la forma de realizacion de este comportamiento consiste en que
precisamente no se impide un resultado, teniendo el deber juridico de evitarlo,
pudiendo hacerlo, tal como lo dispone el segundo inciso del articulo 27 de la Ley
734 de 200216,

Debe anotar la Sala que especificamente para el caso de Cielo Gonzélez Villa,
cuantiosos dineros del municipio correspondientes a los excedentes de liquidez de
las regalias, fueron entregados a terceros, sin ningun apego a las formalidades
que exigio la Ley 819 de 2003 y permanecieron depositados desde el 27 de
julio de 2007 vy hasta finalizar su_mandato e inclusive aun _hoy, no_existe
prueba de su recuperacion, sin que se haya evidenciado ningun tipo de control
ni de ella ni del secretario de hacienda titular sobre los citados dineros, por lo que
en este caso la falta disciplinaria atribuida a la demandante a titulo de omisiéon
impropia respeto el principio de legalidad y tipicidad.

Igualmente, carece de razon el argumento segun el cual el fallo de segunda
modifico de manera integral el de primera instancia pues como se vio, desde la
formulacion de cargos y en toda la actuacion disciplinaria, la Procuraduria General
de la Nacion siempre puso de presente a la disciplinada que el reproche
disciplinario, devenia de su posicién como alcaldesa, desde el 27 de julio de 2007,
frente a su vigilancia a las actuaciones de su secretario de hacienda y el tesorero
municipal, frente a las cuales ejercié su derecho a la defensa, con lo que no se
advierte ninguna irregularidad por este aspecto.
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En cuanto a la ilicitud sustancial o acreditacion acerca del incumplimiento de
un deber funcional de la demandante como alcaldesa de Neiva, indico la
apoderada que como aquella no podia ejercer control sobre una funcién que no
fue objeto de encargo y que ademas estaba asignada al Secretario de Hacienda
segun el manual de funciones y requisitos de la entidad (Decreto 0339 de 2006)
no se podia concluir que la demandante omitié su deber de impedir la realizacién
del resultado como fue el efectuar los depdsitos.

Para responder a esta inquietud y como ya ha quedado ampliamente expuesto, se
reitera que la investigacion disciplinaria, formulacién de cargos, variacion de
cargos, primera y segunda instancia, no se refirieron exclusivamente a la
actuaciones de la disciplinada frente a las actuaciones que se surtieron los dias
27 de julio y 2 de agosto de 2007, sino a su deber de vigilancia por el
cumplimiento de la funcion que le fue atribuida a la Secretaria de Hacienda, y por
todo el segundo semestre de 2007, a partir del 27 de julio de ese afo, esto, a
titulo de omision impropia, por la falta gravisima contenida en el numeral 27 del
articulo 48 de la Ley 734 de 2002, como es: «Efectuar inversién de recursos
publicos en condiciones que no garanticen, necesariamente y en orden de
precedencia, liquidez, seguridad y rentabilidad del mercado».

Como ya vimos la inversion de los recursos de excedentes de liquidez de las
regalias fueron depositadas de manera irregular e ilegal en un encargo fiduciario,
sin que se hayan observado las previsiones de la Ley 819 de 2003, ni acreditado
por parte de la demandante el ejercicio del control sobre las citadas inversiones
en ese periodo, ni al entregar su mandato o, inclusive, que emitiera algun llamado
de alerta a las autoridades pese a que a los considerables depdésitos ya estaban
registrados en el libro auxiliar de contabilidad del municipio desde septiembre de
esa anualidad, escenario en el cual, sin causal de justificacion para esto, no se
vislumbra de alguna manera el cumplimiento de los cometidos fines y funciones
estatales frente a la correcta inversion de los recursos, con lo que se atenté contra
el buen funcionamiento del ente territorial, pues aun no existe certeza acerca de la
recuperacion de cuantiosos recursos del municipio.

De tal manera, considerd que la sustancialidad de la ilicitud, se configuré con la
vulneracion de los principios de eficiencia y eficacia de la funcion publica,
trasgredidos particularmente, en la omision de vigilancia sobre el correcto
cumplimiento de la funcién establecida en el manual de funciones del municipio,
relacionada con el cumplimiento de la Ley 819 de 2003.

Bajo los anteriores términos, la Sala concluye, que el cargo presentado referente
a la violacion del derecho al debido proceso por apreciacion errénea de las
pruebas de cara al analisis de la Procuraduria General de la Nacion frente a los
elementos de tipicidad y antijuricidad sustancial de la conducta no esta llamado a
prosperar.

3.7.5. Anotaciones de la Sala frente a la culpabilidad y graduacion de la
sancion.



En este caso, como vimos, en la decision de primera instancia de 25 de abril de
2012 proferida por la Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion
Estatal se sefiald que los cargos atribuidos se mantenian a titulos de culpa
gravisima por la desatencion elemental de los deberes que por mandato
constitucional y legal estaba la disciplina en obligacion de observar en su posicion
de garante y como maxima autoridad municipio, esto frente al tema tan importante
del que se trataba como era el manejo de los recursos publicos los cuales deben
ser cuidados y manejados con la mayor vigilancia y proteccion.

Por su parte la Sala Disciplinaria para la Procuraduria General de la Nacién, en su
decision de 20 de diciembre de 2012, precis6 que no se observaban razones
especiales para sostener que el reproche por el ingrediente subjetivo de la
conducta deba ser el mas alto en la modalidad culposa; que si bien medié un
actuar doloso de Perdomo Llano, a la alcaldesa le faltd ejercitar en forma
oportuna e igualmente sus deberes de control y supervision, por ende se atribuia
culpa grave por la inobservancia del cuidado necesario que cualquier persona del
comun hubiese impreso en sus actuaciones. Estimé que hubo error vencible, del
cual se estima que con la observancia del cuidado necesario la alcaldesa habria
podido superar, por la cual se modificaria el grado de culpabilidad atribuida a la
alcaldesa.

Precisd entonces, que el cargo atribuido a la sefiora Cielo Gonzalez Villa se
mantendria pero Unicamente en lo que concierne a la falta gravisima contenida en
el numeral 27 del articulo 48 del CDU y con la modificacion de la culpabilidad, que
quedaria en grave y en la modalidad de omisién impropia, en aplicacion a lo
dispuesto en el numeral 9.° del articulo 43 del CDU, por lo que consideré que
modificaria la decision de primera instancia a efectos de imponer a la sefiora Cielo
Gonzalez Villa la sancion de suspensién en el ejercicio del cargo por el término de
seis meses.

Como se advierte, de la amplia exposicion que se ha sefialado, la Procuraduria
General de la Nacién, analiz6 el principio de culpabilidad a punto de examinar el
escenario de configuracion de la conducta, intervinientes, la situacién tipica, el
actuar de Perdomo Llano, la exigibilidad del cumplimiento del deber, pero bajo la
Optica de la omision impropia, de lo que concluyé que la conducta era imputable a
titulo de culpa grave, examen que comparte esta Sala de Subseccion.

En consonancia con lo anterior, la Sala Disciplinaria tuvo en cuenta la gravedad
del comportamiento, la modalidad de la culpabilidad, los criterios de graduacion
contenidos en el Codigo Disciplinario Unico, de manera tal, que se debe concluir
gue tampoco hubo desproporcion de la sancion.

3.8. Cargo de violacién del debido proceso y la igualdad por cuanto en una
misma situacion de hecho las decisiones son opuestas.

A juicio de la demandante, los actos administrativos disciplinarios estan viciados
de nulidad al desconocer su derecho al debido proceso y a la igualdad por cuanto:



(i) Las pruebas valoradas por la misma Sala Disciplinaria que sirvieron para
absolver a Héctor Anibal Ramirez Escobar (Alcalde Municipal de Neiva)
determinaron la sancion a Cielo Gonzéalez y que se encontraban en una misma
situacion de hecho.

(i) En el caso del Gobernador del Cauca, analizado en el proceso disciplinario
IUC —-D- 2009-937-101100 se profirié fallo segunda instancia de 7 de octubre
de 2010, por el procurador general de la Nacion, se examind la
responsabilidad disciplinaria del citado funcionario por la inversion de
excedentes transitorios de liquidez en PROBOLSA SA (sociedad no vigilada
por la Superintendencia Financiera), a quien se le habia imputado en primera
instancia comision por omision por estar estado en posicion de garante. Que
alli se le absolvio de toda responsabilidad disciplinaria al ex gobernador al
sefialar que la funcion de inversion de los recursos aunque estaba en cabeza
del tesorero y el control estaba encabeza del secretario de hacienda y al
haberse la realizado la inversién por el tesorero la intervencién del Gobernador
no era idonea para evitarla; que con la misma consideracién dentro de la
Investigacion disciplinaria IUCD 2009-001101 la Procuraduria Delegada para
la Descentralizacion y las entidades territoriales absolvié de responsabilidad
disciplinaria a los ex gobernadores Eduardo Zufiga y Antonio Navarro Wolf,
por tanto, en el proceso de la demandante donde se dijo que la funcién de
inversién de los recursos estaba en cabeza del secretario de hacienda y al
haberse realizado la inversion por el tesorero, a ella no le eran exigibles los
deberes de control y supervision.

Frente al primero de los argumentos, advierte la Sala que la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacién Estatal determind en la decision de
primera instancia, que el sefior Héctor Anibal Ramirez Escobar (Alcalde Municipal
de Neiva) incurrié a titulo de omision impropia, por las inversiones que hizo el
tesorero del Municipio de Neiva Alberto Calderon Gomez por $6.000°.000.000
correspondientes a los excedentes de regalias y recursos propios en el encargo
fiduciario citado. También se indicé que hubo violacién del articulo 17 de la Ley
819 de 2003, el articulo 49 del Decreto 1525 de 2008, y esto por las inversiones
realizadas en los meses de marzo a octubre de 2008 por lo que se dijo que el
alcalde no fue diligente y eficiente, tiempo en el cual estuvieron en altisimo riesgo
los recursos depositados en el encargo fiduciario por lo que se incurrié en la
conducta descrita en el articulo 48, numeral 27 de la Ley 734 de 2002. Igual
conducta que la demandante.

En cuanto a la culpabilidad se dijo que se habia presentado la culpa gravisima por
la desatencion elemental de los deberes que por mandato constitucional y legal
estaba en la obligacion de observar el disciplinado, dada su posicion de garante y
como maxima autoridad del municipio.

Por su parte la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacién en el
fallo de 20 de diciembre de 2012 indicd que las situaciones que se presentaron en
las administraciones de Cielo Gonzalez Villa y Héctor Anibal Ramirez Escobar son
diferentes al indicar:



- En la administracion de Cielo Gonzalez Villa, las irregularidades fueron
cometidas por Yesid Orlando Perdomo Llano cuando se le encargé de las
funciones de la Secretaria de Hacienda. En cambio en la administracion de
Ramirez Escobar la irregularidad fue cometida directamente por el sefior
Alberto Calderon Gémez, director administrativo de Tesoreria, quien no
tenia asignadas funciones relacionadas con la inversion de regalias.

- En el afo 2007, las inversiones fueron realizadas por el secretario
encargado de Hacienda y en el 2008 las inversiones fueron realizadas por
el director administrativo de tesoreria.

- En su andlisis, en la Administraciéon del alcalde Héctor Anibal Ramirez
Escobar, el secretario de hacienda Andrés Camacho Cardozo tenia la
obligacion directa de controlar y vigilar el actuar del tesorero, por lo que a
titulo de omision impropia le encontro responsable de la falta sefialada en el
numeral 27 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, a titulo de culpa grave,
por lo que lo sanciond con seis meses de suspension en el ejercicio del
cargo.

- En el caso de Cielo Gonzalez Villa, el secretario de hacienda titular fue
absuelto.

- En el afio 2007 se profirié acto administrativo de «delegacion especial» de
funciones de la Secretaria de Hacienda a Yesid Perdomo Llano y en
cambio en la administracion de Héctor Ramirez Escobar, no hubo ningun
acto administrativo en ese sentido, por lo que existia un eslabon intermedio
como era el Secretario de hacienda Andrés Camacho Cardozo, lo que no
sucedia en la administracion de Cielo Gonzalez Villa.

La trascripcidén anterior, permite establecer que la autoridad disciplinaria sefial6 las
razones juridicas y facticas por las cuales a la demandante se le debia sancionar
con suspension de seis meses, al contrario de la absolucién que dispuso frente a
Héctor Ramirez Escobar, basandose estas en que las conductas de cada uno de
ellos, el escenario en que se produjeron los hechos, la posicion desde la que
actuaron los sefiores Yesid Perdomo Llano y Luis Alberto Calderon Gémez, asi
como la decision de sancionar a Andrés Camacho Cardozo por su posicion a la
actuaciéon del tesorero, situacion que dio lugar a sanciones distintas, sin que se
observe del contenido del acto disciplinario ni de las pruebas del expediente
gue se hayan presentado situaciones similares.

Tampoco son de recibo las argumentaciones de la apoderada con respecto a que
debieron tenerse en cuenta las consideraciones que se efectuaron por el
despacho del Procurador General de la Nacion en el fallo de 7 de octubre de 2010,
IUC-D 2009- 937- 101100, donde se dijo que si bien habia responsabilidad del
tesorero del departamento del Cauca por las irregularidades relacionadas con las
inversiones de excedentes de liquidez, el sefior Gobernador no debia responder a
titulo de omision impropia pues los deberes de control y supervision estaban en



cabeza del sefior Secretario de Hacienda, pues asi lo establecia el propio manual
de funciones.

La citada decision, fue analizada también por la Sala Disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacion y en ella se puede advertir que en ese caso la
situacion factica es distinta pues quien tenia asignada directamente la funcion de
inversion de los recursos de excedentes de liquidez era la tesoreria, que estaba
adscrita a la Secretaria de Hacienda, por lo que a su cargo estaban los deberes de
vigilancia y cuidado del cumplimiento de la funcién.

Como se aprecia, esta también se trata de una situacion diferente por cuanto en el
sub lite, segun el manual de funciones y requisitos del municipio de Neiva, Decreto
339 de 2006 la funcion de ordenacion de inversion de los recursos estaba en
cabeza del secretario de hacienda, situacion disimil que no admite la comparacién
en los dos casos, por lo que el citado cargo tampoco esta llamado a prosperar.

3.9 Cargo de violacion del debido proceso por violacion de los principios de
publicidad y contradiccién.

La apoderada de la demandante sefiala que hubo violacion del derecho al debido
proceso de Cielo Gonzalez Villa, por el desconocimiento de los principios de
publicidad y contradiccion por tres argumentos principales:

- No se notifico a los quejosos la decision de archivo frente a Aleida Osorio
Ovalle en su condicion de tesorera del municipio de la administracion de
Héctor Ramirez Escobar.

- No se les notifico a los quejosos el fallo absolutorio proferido por la Sala
Disciplinaria en segunda instancia, a favor de los sefiores Luis Anibal Lépez
Rojas y Héctor Anibal Ramirez Escobar, secretario de hacienda municipal y
alcalde municipal respectivamente.

- Hubo notificacion irregular del fallo de segunda instancia y de la providencia
que resolvio la solicitud de aclaracion del fallo disciplinario que excluyo a los
investigados, pues en la providencia se ordend la notificacion a los
juridicamente interesados, pero las notificaciones fueron limitadas a los
abogados defensores que presentaron recurso de apelacion.

- Que el 15 de enero de 2013 la sefiora Cielo Gonzalez Villa solicitd la
aclaracion del fallo sancionatorio y el 24 de enero de 2013 la Sala
Disciplinaria resolvio la solicitud de aclaracion, declarandola improcedente,
a través decision contra la cual no procedia recurso alguno y su notificacion
solo fue ordenada para la demandante, sin que se enteraran los mismos
sujetos procesales.

Al respecto, es importante recordar que en el proceso del epigrafe se cuestionan,
en nulidad y restablecimiento del derecho, las decisiones de la Procuraduria
General de la Nacion, a través de las cuales se investigd y sanciono
disciplinariamente a varios funcionarios de la administracion municipal de Neiva.



No obstante en este caso la demanda fue interpuesta por la sefiora Cielo
Gonzalez Villa en cuanto fue sancionada con suspension de seis meses en el
ejercicio del cargo.

Asi pues, ninguna de las irregularidades en las notificaciones se alega respecto de
la demandante, sino de las actuaciones procesales que se surtieron frente a los
quejosos y los demas disciplinados y sus apoderados, por lo que no le asiste
legitimacién en la causa por activa para formular el citado cargo al no ser la titular
del interés juridico que dice fue afectado comoquiera que ninguna de las
supuestas irregularidades que sefala se configur6 frente a ella, siendo
improcedente que alegue por este aspecto el desconocimiento del derecho al
debido proceso pues como ella misma sefala, las decisiones adoptadas en el
proceso disciplinario le fueron notificadas en debida forma, por lo que se niega el
cargo sefalado planteado.

3.9. Conclusioén

Todo lo expuesto lleva a concluir que en este caso la Procuraduria General de la
Nacién no incurrié en violacién al debido proceso de la demandante por falta de
competencia, error en la valoracion probatoria de cara a los elementos de tipicidad
y antijuricidad frente al cargo imputado a la demandante, ni por violacién del
derecho a la igualdad frente a la situacion de Héctor Anibal Ramirez, ni tampoco
se incurrié la violacién de los principios de publicidad y contraccién por indebida
notificacién. Asi las cosas se revocara la decision de primera instancia y en su
lugar se negaran las pretensiones de la demanda.

3.10. De la condena en costas

Las costas procesales, entendidas como los gastos necesarios en los que las
partes tuvieron que incurrir para ejercer una correcta defensa de sus intereses
dentro del proceso judicial, comprenden de un lado, las expensas o0 gastos
ordinarios del proceso y de otra, las agencias en derecho.

Su reconocimiento esta regulado por el art. 188 del CPACA¢7 y el numeral 8° del
art. 365 del Cddigo General del Proceso, que sefiala expresamente que «solo
habr& lugar a costas cuando en el expediente aparezcan que se causaron y en la
medida de su comprobacion».

En el caso concreto, y de acuerdo con todo lo anterior, se advierte, que hay lugar
a condenar en costas y agencias en derecho a la parte demandante, como quiera
que: i) resultd vencida en el proceso vy, ii) por cuanto se demostré la participacion

167 El cual dispone que: «Salvo en los procesos en que se ventile un interés plblico, la sentencia dispondra
sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo Procedimiento
Civil.», en armonia con lo anterior, el numeral 10 del art. 365 del Codigo General del Proceso sefiala que la
condena en costas se sujetara a las siguientes reglas : «[...] se condenara en costas a la parte vencida en el
proceso, 0 a quien se le resuelva desfavorablemente el recurso de apelacion, queja, stplica, anulacién o
revision que haya propuesto [...]».



de la parte demandada a través de apoderado judicial. La liquidaciéon se efectuara
segun lo dispuesto por el art. 366 del Codigo General del Proceso.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

IV. FALLA:

PRIMERO.- REVOCASE la sentencia de primera instancia proferida el 11 de
noviembre de 2014 por el Tribunal Administrativo del Huila, que accedio a las
pretensiones de la demanda interpuesta por la sefiora Cielo Gonzalez Villa, contra
la Nacion, Procuraduria General de la Nacién, de conformidad con lo sefialado en
la parte motiva de esta decision.

SEGUNDO.- NIEGASE las pretensiones de la demanda de nulidad vy
restablecimiento del derecho interpuesta por la sefiora Cielo Gonzéalez Villa contra
la Nacién, Procuraduria General de la Nacion, acorde con lo sefialado en
precedencia.

TERCERO: CONDENASE en costas a la parte demandante, segln lo dispuesto
en los articulos 365 y 366 del Codigo General del Proceso. Liquidense por la
Secretaria del Tribunal Administrativo del Huila.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia haganse las anotaciones pertinentes en
el programa informatico «Justicia Siglo XXI» y devuélvase el expediente al
Tribunal de origen.

QUINTO: RECONOCESE como apoderada sustituta de la parte la parte actora a
la abogada Paola Smith Solano Gualdrén, portadora de la T.P. No. 225.910 del C.
S. de la J, para actuar en el proceso del epigrafe, en los términos y para los fines
del memorial de sustitucion obrante a folio 179 del cuaderno de medidas
cautelares No. 2.

SEXTO: ACEPTASE la renuncia del abogado Alvaro Andrés Torres Andrade
como apoderado de la Procuraduria General de la Nacién, de conformidad con la
renuncia presentada a folio 122 del expediente. Comunigquese esta determinacion
a la citada entidad.

En firme esta decision, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la sala en la presente sesion.



GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Impedido



