JUICIO DE RESPONSABILIDAD FISCAL / ANTECEDENTES
ADMINISTRATIVOS - Ausencia de la totalidad de los antecedentes /
RECURSO DE APELACION - Se resuelve tomando las pruebas que obran en
el proceso, al no existir los antecedentes

En primer lugar, se pone de presente que en el proceso no obra la totalidad de los
antecedentes administrativos de los actos acusados, pues a pesar de que se ordeno
su remision por el Tribunal, para lo cual se libro el correspondiente oficio, frente a la
respuesta a tal requerimiento el actor no consigno a ordenes de la parte demandada
el valor requerido para su expedicion, no obstante que el a quo puso en su
conocimiento el oficio en el cual se informaba el valor de cada una de las copias -
3.362 folios-, y le indicé que debia asumir sus costos. En las anotadas condiciones,
el andlisis del recurso de apelacion sélo podra hacerse, basicamente, tomando
como referente las pruebas documentales que obran en el proceso. De las normas
transcritas y de la aseveracion en el acto acusado sobre la competencia de la
referida Contraloria Delegada para proferir el correspondiente Fallo, cuyo
contenido se encuentra amparado por la presuncion de legalidad, para la Sala es
inobjetable que dicho acto se ajusté a las normas de competencia legalmente
establecidas, ademas de que, ante la ausencia de la integridad de los
antecedentes administrativos, se torna imposible verificar si, como lo afirma el
recurrente, “...el juicio fiscal adelantado en contra del doctor Julidn Palacio y otros
no se encontraba para fallo, muestra de lo cual es el auto proferido el 5 de mayo
de 2000 en virtud del cual la Direccion de Investigaciones Fiscales resolvio el
recurso de reposicion interpuesto contra el auto de cierre de investigacion y orden
de apertura de juicio fiscal...”.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
Bogotd, D. C., doce (12) de abril de dos mil doce (2012)
Radicacion namero: 25000-23-24-000-2001-00306-01

Actor: JULIAN PALACIO LUJAN

Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Referencia: APELACION SENTENCIA

Se procede a dictar sentencia de segunda instancia para resolver el recurso de
apelacion interpuesto por la parte actora contra la sentencia del 15 de febrero de
2007, proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera,
Subseccion “B” en el proceso de la referencia, mediante la cual se denegaron las

pretensiones de la demanda.



I.- ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA

Por conducto de apoderado, el sefior JULIAN PALACIO LUJAN presenté demanda
ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en ejercicio de la accion de nulidad
y restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del Caddigo

Contencioso Administrativo, para que accediera a las siguientes:

1.1. Pretensiones!:

“1. Declarar la nulidad del Fallo 000025 del 30 de julio de 2000 emitido por
la Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdicciéon
Coactiva de la Contraloria General de la Republica, en virtud de la cual se
resolvio, entre otros aspectos: “PRIMERO. FALLAR CON
RESPONSABILIDAD FISCAL SOLIDARIA contra JULIAN PALACIO
LUJAN, identificado con la C.C. N° 14.935.097 de Cali, en su condicién de
Ex Presidente de FERROVIAS y contra la EMPRESA DE
OPTIMIZADORA DE LOS SERVICIOS A LA CARGA -CARGO PLUS
LTDA-, con NIT N° 830.027.460 — 3 (....) en cuantia de SEIS MIL CIENTO
SESENTA Y NUEVE MILLONES TRESCIENTOS DIECISIETE MIL
CUATROCIENTOS CUATRO PESOS M/CTE ($6.169.317.404,00) por los
hechos relacionados con el Contrato N° 02 — 0233 -0 -87, de conformidad
con la parte motiva de este Fallo. SEGUNDO. FALLAR CON
RESPONSABILIDAD FISCAL SOLIDARIA contra JULIAN PALACIO
LUJAN, identificado con la C.C. N° 14.935.097 de Cali, en su condicién de
Ex Presidente de FERROVIAS y contra la sociedad ASESORIAS
JURIDICAS ESPECIALIZADAS DE COLOMBIA LTDA, con NIT N°
08002395469 (...) en cuantia de UN MIL QUINCE MILLONES CIENTO
TRES MIL CIENTO OCHENTA Y CINCO PESOS MICTE
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($.1.015.103.185,00), por los hechos relacionados con el Contrato N° 02 —
0269 -0 — 97, segun las consideraciones expuestas en la parte motiva de
esta providencia. TERCERO. FALLAR CON RESPONSABILIDAD FISCAL
SOLIDARIA contra JULIAN PALACIO LUJAN, identificado con la C.C. N°
14.953.097 de Cali, en su condicién de Ex Presidente de FERROVIAS y
contra TERESA SANCEZ DE DIAZ (...) EN CUANTIA DE SESENTA Y
SEIS (sic) MILLONES SETENTA Y CINCO MIL PESOS M/CTE
($76.075.000,00), por los hechos relacionados en el Contrato N° 04 —

0010 — 0 — 98, de acuerdo con la parte considerativa de este proveido.”

2. Declarar la nulidad del auto 000209 del 12 de septiembre de 2000,
expedido por la Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios Fiscales
y Jurisdiccion Coactiva, de la Contraloria General de la Republica, en
virtud del cual resolvié el recurso de reposicion interpuesto contra el Fallo

000025 del 30 de junio de 2000, confirmandolo en todas sus partes.

3. Declarar la nulidad de la resolucion N° 07787 del 20 de noviembre de
2000, a través de la cual el Contralor General de la Republica resolvié el
recurso de apelacién interpuesto contra el Fallo 000025 de junio de 2000,

confirmandolo en todas sus partes.

4. Condenar a la Nacién — Contraloria General de la Republica a pagar al
sefior JULIAN PALACIO LUJAN la suma equivalente en pesos a 3.000
gramos oro como indemnizacion de los perjuicios morales irrogados con
los actos administrativos respecto de los cuales se solicita la declaratoria
de nulidad.

5. Ilgualmente, a titulo de restablecimiento del derecho, ordenar a la
Nacién — Contraloria General de la Republica, la restitucion de las sumas
gue en virtud de los actos administrativos impugnados le sean cobrados al
sefior JULIAN PALACIO LUJAN en el proceso de jurisdiccion coactiva
originado en tales actos, con su correspondiente actualizacion e intereses
moratorios a la tasa maxima legal permitida, desde el momento en que los
mismos salgan del patrimonio del sefior PALACIO LUJAN y hasta que le

sean devueltos.”

1. 2. Los hechos que le sirven de fundamento



Ellos son, en resumen, los siguientes?:

1.- Mediante Decreto 1588 de 1989 se creé la Empresa Colombiana de Vias
Férreas — FERROVIAS -, cuyo objeto principal es mantener, mejorar, rehabilitar,
extender, modernizar, dirigir y administrar la Red Férrea Nacional, asi como

controlar la Operacién del Sistema Ferroviario Nacional.

2.- En agosto de 1994 se suscribi6 un Convenio de Desempefio entre
FERROVIAS y el Gobierno Nacional, cuyo propésito general era optimizar la
gestibn de esa empresa, con la finalidad de promover la utilizacién de los
recursos publicos y garantizar la prestacion eficiente y confiable de los operadores
del modo férreo, y entre los objetivos especificos se consagraron los de concentrar
los recursos humanos y financieros en la administracion y supervision de los
contratos de rehabilitacion y mantenimiento de la red, asi como promover una
gestion eficiente, reduciendo la planta de personal, celebrando grandes contratos
de rehabilitacion y mantenimiento, entregando la administracion de los inmuebles
del Fondo de Pasivo Social de Ferrocarriles Nacionales de Colombia, vy
prescindiendo de la operacién técnica de cualquier clase de equipo férreo. Como
plazo del Convenio se establecio un periodo de tres afios y medio, es decir, hasta
el 31 de diciembre de 2007.

3.- Con el fin de dar cumplimiento a dicho Convenio, y después de estudiar la
oferta de CARGO PLUS LTDA. (en adelante CARGO PLUS), FERROVIAS
suscribi6 el Contrato N° 02-0233-0-97 con dicha sociedad. El valor del contrato se
definié en la suma de $18.455.600.000,00, con un plazo de ejecucion de cinco (5)

afios contados a partir de la suscripcion del acta de iniciacién.

En cuanto a la Garantia Unica, se estableci6 que CARGO PLUS debia otorgarla,
amparando, entre otros riesgos, el incumplimiento del contrato, el pago de multas

y la clausula penal pecuniaria por un valor equivalente al valor del contrato.

4.- La Compaiiia de Seguros Condor S.A. expidid la poliza de seguro de
cumplimiento a favor de entidades estatales N° 7194985, por un monto asegurado
equivalente el diez por ciento (10%) del valor del contrato, asi como el pago del
anticipo por un valor asegurado de $7.383.240.000,00, con una vigencia desde el
28 de noviembre de 1987 hasta el 28 de noviembre de 2002.
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5.- El 2 de diciembre de 2002 se suscribio el Acta de Iniciacion N° 02-0233-0-97
del contrato, y en desarrollo del mismo FERROVIAS gir6 a CARGO PLUS tres
cheques por valores de $3.362.068.966,00, $235.771.638,00 y $840.517.241,00,
para un total de $4.438.357.845,00.

6.- El 16 de febrero de 1998, CARGO PLUS celebr6o un contrato de fiducia de
administracion y pago con la Fiduciaria Tequendama para el manejo de los

recursos provenientes del referido contrato.

7.- Mediante oficio N° 5007-190 de 24 de junio de 1988, la Fiscalia 190 Delegada
ante los Jueces Penales del Circuito de Bogota, D.C., le ordené al Presidente de
FERROVIAS suspender los efectos de dicho contrato y, como consecuencia de

ello, abstenerse de seguir realizando pagos con cargo al contrato.

8.- En oficio N° 5009-190, dicha Fiscalia le ordendé a Fiduciaria Tequendama
abstenerse de realizar transacciones atinentes al contrato de fiducia celebrado con
CARGO PLUS, de conformidad con la providencia adoptada en la causa N°

364950 iniciada en contra de Julidn Palacio Lujan y otros.

9.- A través del Auto de Cierre de Diligencias Preliminares N° 00348-98 de 25 de
junio de 1988, la Unidad de Investigaciones Fiscales de la Contraloria General de
la Republica (en adelante UIF) ordend la apertura de Investigacién Fiscal a
FERROVIAS.

En dicho auto se sefalaron los siguientes aspectos: a) se realizdé un proceso de
contratacion directa, solicitandose solamente dos cotizaciones; b) FERROVIAS
aceptd sin objecién alguna la propuesta de CARGO PLUS, por un valor de
$18.455.600.000.00; c) dicha sociedad se constituyé diez (10) meses antes de la
celebracion del contrato con un capital autorizado de $30.000.000,00, y fue
integrada por las siguientes personas: Gloria Alicia Quijano Rodriguez, con una
participacion del 40%, Daniel Alberto Espinosa Garcés, con el 20% y Edgar Mac
Master Nuiez, con el 40%. Este dltimo estuvo previamente vinculado con
FERROVIAS mediante contrato de asesoria N° 04-0095-096; d) los otros 6rganos
de control (Procuraduria General de la Nacién vy Fiscalia General de Nacion)
adelantan simultdneas investigaciones por varios hechos y, en particular, por este

proceso contractual, ameritandose inclusive medidas de aseguramiento con



privacion de la libertad en el aspecto penal, en razén de diversas circunstancias
gue tienen que ver no solo con la ambigliedad y conveniencia del objeto
contractual, sino sobre la conformacion irregular de la sociedad contratista,
esgrimiéndose posibles intereses de exfuncionarios de la entidad estatal en
CARGO PLUS, lo que desde luego entrafiaria violacion de los principios de
transparencia y seleccion objetiva del contratista previstos en la Ley 80 de 1993,
con la consiguiente incidencia en el manejo de cuantiosos recursos publicos

involucrados en el referido contratos.

10.- Por auto de 6 de julio de 1998, la UIF declar6 la apertura de Investigacion
Fiscal N° UIF 002 en las dependencias de FERROVIAS.

11.- Mediante auto de 3 de noviembre de 1998 se dispuso el cierre de la
Investigacion Fiscal y se ordend la apertura de Juicio Fiscal N° UIF 002. En dicho
auto se lee, que en relacion con el Contrato 02-0233-0-97 celebrado con CARGO

PLUS, se formularon los siguientes reproches:

- Violacion del deber de seleccion objetiva.

- Ambiguiedad del objeto contractual.

- Intereses ajenos a la funcion publica “...que se traduce en la constitucion de una
sociedad auspiciada indirectamente por la Presidencia de Ferrovias”.

- Precariedad en la justificacién del contrato

- Ausencia de un estudio previo sobre las condiciones técnicas y econdémicas de la

actividad a contratar.

Para sustentar los referidos cargos, se trajeron a colacion las declaraciones de
Gloria Alicia Quijano y Licenia Estupifian rendidas ante la Procuraduria General de
la Nacion. En dichas declaraciones, la primera de ellas sefial, en sintesis, que
participd en la constitucion de cargo plus debido a la sugerencia que le hiciera la
sefiora Olga Lucia Caicedo, esposa del doctor Julian Palacio, que nunca aportd
dinero para la conformacion del capital y que no autorizé al representante legal de
CARGO PLUS para presentar propuesta ni suscribir contrato con FERROVIAS
hasta por $20.000.000.000,00.

12.- La UIF objeto fiscalmente el contrato N° 02-0233-0-97 y desestim6 los valores
pagados con cargo al mismo, toda vez que el proceso contractual seguido por
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FERROVIAS estuvo signado por una serie de circunstancias que desvirtuaron
ampliamente los principios de transparencia y seleccion objetiva del contratista,
gue evidenciaron también interés ajenos al bien comdn o publico que subyace en

la contratacion estatal.

13.- Como consecuencia de lo anterior, la UIF elevo faltante de fondos publicos la
suma $5.469.796.000,00, correspondiente a los dineros egresados de
FERROVIAS por razén del referido contrato, y se determiné como presuntos
responsables fiscales a los sefores Julian Palacio Lujan, Edgar Moisés
Mac’Allister Braydy y a la firma CARGO PLUS.

14.- El 9 de diciembre de 1998, el sefior Palacio Lujan interpuso recurso de
reposicion contra el Auto de Cierre de Investigacion y Apertura de Juicio Fiscal

proferido el 3 de noviembre de 1998.

15.- El 11 de mayo de 1999, la UIF resolvi6 los recursos de reposicion
presentados por los implicados contra el auto ya mencionado. El presentado por
el actor en este proceso fue rechazado, aduciendo que carecia de presentacion

personal.

16.- El 30 de junio de 2000, la Contraloria Delegada de Investigaciones Fiscales,
Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva profirié el Fallo de Responsabilidad Fiscal
Solidaria N° 000025 de 30 de junio de 2000 en contra de Julian Palacio Lujan en
su condicion de Ex — Presidente de FERROVIAS y contra CARGO PLUS, en
cuantia de $16.169.317.404,00 , por los hechos relacionados con el aludido

contrato.

17.- Contra dicho Fallo, el sefior Palacio Lujan interpuso recurso de reposicion,
gue fue resuelto por auto 000209 de 12 de septiembre de 2000, con confirmacion

de la decision inicialmente adoptada.

18.- Mediante Resolucion N° 07787 de 20 de noviembre de 2000, el Contralor
General de la Republica resolvié el recurso de apelacion interpuesto de manera
subsidiaria contra el Fallo con responsabilidad fiscal, confirmandolo en todas sus

partes.



Hechos relacionados con el Contrato 02-0269-0-97 celebrado entre
FERROVIAS y Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia Ltda. y con el
Contrato 04-0010-0-98 celebrado entre FERROVIAS y Teresa Sanchez de

Diaz.

1.- En el auto de cierre de investigacion fiscal y orden de apertura de juicio fiscal
N° UIF 002 de 3 de noviembre de 1998, la UIF analiz6 tanto el Contrato 02-0249-
0-95 celebrado con Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia Ltda., lo
mismo que el Contrato 04-0010-0-98 celebrado con la sefiora Teresa Sanchez de
Diaz, el cual tenia como objeto realizar la supervisién e Interventoria del contrato
02-0269-0-95.

2.- En el auto antes referido, la UIF elevo faltante de fondos publicos por la suma
de $950.954.734,00, en forma solidaria y bajo la presunta responsabilidad de
Julidn Palacio Lujan y Asesorias Especializadas de Colombia Ltda., en razén del
Contrato 02-0269-0-97. Igualmente elevo a faltante de fondos publicos la suma de
$68.000.000,00 en forma solidaria y bajo la presunta responsabilidad de Julian
Palacio Lujan y Teresa Sanchez de Diaz, debido a la suscripcion del Contrato de
Interventoria 04-010-0-98.

3.- El 9 de diciembre de 1998, el sefior Palacio Lujan interpuso recurso de
reposicion contra el auto antes referido, impugnacion que fue rechazada mediante
auto de 11 de mayo de 1999, por no haber sido presentada en forma personal; en
ese mismo proveido se resolvieron los recursos de reposicion interpuestos por
Asesorias Juridicas Especializadas y Teresa Sanchez de Diaz, y se confirmé en
todas sus partes el auto de Cierre de Investigacién y Orden de Apertura de Juicio
Fiscal N° UIF 002 de 3 de noviembre de 1998.

4.- El 30 de junio de 2000 se profirio el Fallo N° 00025 con responsabilidad fiscal
contra el sefior Palacio Lujan y Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia
Ltda., en cuantia $1.015.103.185,00, por los hechos relativos al Contrato 02-0269-
0-97; asi mismo se fallé con responsabilidad fiscal solidaria contra Julian Palacio
Lujan y Teresa Sanchez, en cuantia de $76.075.000,00 por los hechos atinentes al
Contrato 04-0010-0-98.



5.- Por auto 000209 de 12 de septiembre de 2000, por el que se resolvieron los
recursos de reposicion interpuestos contra el Fallo 000025 de 230 de junio del afio
en referencia, la Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios Fiscales y
Jurisdiccién Coactiva, confirmoé las decisiones adoptadas en el citado fallo.

6.- Por Resolucion N° 07787 de 20 de noviembre de 2000, el Contralor General de
la Republica desat6 el recurso de apelacion interpuesto en forma subsidiaria al de
reposicién, confirmando en todas sus partes el Fallo 00025 de junio de 2000.

1. 3. Las normas violadas y el concepto de la violacion

A juicio de la parte actora, los actos cuestionados son violatorios de los articulos 29,
121, 122 y 123 de la Constitucién Politica; articulo 72 de la Ley 42 de 1993 y
articulos 8 y 9 de la Ley 80 de 1993, por las razones que se sintetizan a continuacion
bajo la forma de cargos:

PRIMER CARGO: Violacion de los articulos 29, 121, 122 y 123 de la

Constituciéon Politica.

Inicialmente adujo que el articulo 29 constitucional, en consonancia con el articulo 72

de la Ley 42 de 1993, consagran e derecho al debido proceso administrativo.

Manifiesta que la Contraloria General de la Republica violo el derecho de defensa
del actor, por cuanto rechazé el recurso de reposicion interpuesto contra el Auto de
cierre de investigacion y orden de apertura de juicio fiscal, proferido el 3 de
noviembre de 1998, con fundamento en la falta de presentacion personal del
recurso, cuando lo cierto es que cuando se interpuso ya se habia reconocido

personeria al demandante para actuar en el proceso administrativo.

Dice que si de acuerdo con los articulos 121, 122 y 123 de la Carta Politica, los
servidores publicos solo pueden ejercer sus funciones en la forma prevista en la
misma Constitucion, la ley y los reglamentos, la Contraloria Delegada de
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva no era la competente para
proferir el fallo con responsabilidad fiscal N° 000025 de 2000, asi como tampoco

para decidir el recurso de reposicidn contra €l presentado, debido a que para el



momento en que fue expedida la Resolucién 05068 de 24 de abril de 2000, se
dispuso que dicha Contraloria Delegada continuaria tramitando los juicios fiscales
gue venia conociendo la anterior Direccion de Investigaciones y Juicios Fiscales,

siempre que se encontraran al despacho para fallo.

Entonces, como quiera que el juicio fiscal adelantado contra el demandante no se
encontraba pendiente de la emision del fallo de fondo, lo que se puede comprobar
con el auto de 5 de mayo de 2000, mediante el cual la Direccion de Investigaciones
Fiscales resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra el Auto de Cierre de
Investigacion y Orden de Apertura de Juicio Fiscal, la Contraloria Delegada de
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva no tenia competencia para

proferir el fallo de responsabilidad objeto de la demanda.

SEGUNDO CARGO.- Violacion de los articulos 8 y 9 de la Ley 80 de 1993, en

consonancia con el 72 de la Ley 42 de 1993.

En sustento del cargo, el demandante adujo que el articulo 72 de la Ley 42 de 1993
prevé que las actuaciones relacionadas con el ejercicio del control fiscal se deben

adelantar de forma integra y objetiva.

En los actos demandados el ente de control se limité a sefialar que la trasgresion de
los principios de seleccién objetiva y transparencia consagrados en la Ley 80 de
1993, causaron un detrimento patrimonial a los fondos Publicos del Estado, sin
explicar las razones en que se fundamentaron tales afirmaciones y sin demostrar el

supuesto perjuicio econémico al Estado.

Asi, el ente demandado no desvirtué los medios probatorios ni los argumentos
existentes en el proceso de responsabilidad fiscal, los que, a juicio del actor,
conducian a demostrar que el sefior Palacio Lujan no quebranté los referidos

principios.

En lo referente al Contrato 02-0233-0-97, celebrado entre FERROVIAS y CARGO
PLUS, la entidad demandada no analizd en debida forma las declaraciones rendidas

por Elgar Mac Master Nufiez y Gloria Alicia Quijano, de los que se desprende que si



bien la sefiora Lucia Caicedo, esposa del actor, le sugirié a la sefiora Gloria Quijano
gue conformaran dicha sociedad, lo hizo como vocera de del sefior Mac Master, y
gue ninguno de los declarantes asegurd que el demandante hubiera intervenido o

tenido interés alguno en la constituciéon de dicha sociedad.

Pero si en gracia de discusion, dice el actor, se aceptara que la sefiora Olga Lucia
Caicedo tenia interés directo en CARGO PLUS, se debe concluir que se trata de una
circunstancia que en modo alguno compromete la responsabilidad del sefior Palacio
Lujan, pues éste sélo debia responder patrimonialmente por su comportamiento y no

por el de su conyuge.

En lo que respecta al contrato 02-269-0-97, atrds referido, al niumero 02-0269,
celebrado con Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia Ltda. y al N° 04-
0010-0-98 suscrito con Teresa Sanchez, la Contraloria General asever6 que el actor
vulnerd el principio de seleccion objetiva, por el hecho de que las propuestas
presentadas por otros oferentes dentro del proceso de escogencia fueron precarias y
no cumplian con las condiciones exigidas en las invitaciones a proponer, ni en los
avisos elaborados por la entidad contratante, de manera que no existi6 una

verdadera comparacion de ofrecimientos.

Sobre este punto, el demandante sostuvo que la apreciacion del organismo de
control es infundada, pues conforme al articulo 3° del Decreto 855 de 1994, la
entidad estatal puede contratar directamente con la persona natural o juridica que
esté en capacidad de ejecutar el objeto del contrato, sin que sea necesario que haya

obtenido previamente varias ofertas.

Luego de ello manifiesta que la Contraloria sefialé que los contratistas no contaban
con la capacidad para ejecutar el objeto de los contratos, pero en el expediente fiscal
no aparece que dichas empresas hubieran presentado inconvenientes en el

desarrollo de los contratos.



En cuanto al contrato celebrado en 1995 con Asesorias Juridicas Especializadas de
Colombia Ltda., la firma adquirié la obligacién de realizar el saneamiento juridico de
los inmuebles que se requerian para cumplir el objeto del contrato, para lo cual debia
desplazarse a 16 departamentos y 550 municipios por donde atraviesa la via férrea
para hacer un barrido en las oficinas de Catastro y Registro, y de otro lado, en virtud
del contrato 02-0269-097, la misma firma adquirié la obligacion de efectuar el
saneamiento fisico de la infraestructura férrea para garantizar los compromisos de
FERROVIAS con el concesionario de la Red Atlantico, y para ese propésito debia

adelantar las acciones policivas correspondientes.

Otro motivo de inconformidad del actor, es el atiente a que en los actos acusados la
Contraloria General sefialé que hubo vulneracion de los articulos 8 y 9 de la Ley 80
de 1993, que consagran el régimen de inhabilidades de incompatibilidades para

participar en proceso de seleccion y para celebrar contratos con entidades estatales.

Pero lo que no existe es causal de inhabilidad que le impida a una sociedad
participar en un proceso de seleccion o celebrar un contrato con una entidad estatal,
por el hecho que uno o varios de sus socios hayan sido o, incluso, sean contratistas
de la misma entidad publica, o por el hecho que uno de los socios haya adquirido la
calidad de tal luego de transcurrido mas de un afio desde la renuncia del cargo como
servidor publico.

Por lo anterior, cuando se afirma por parte de la Contraloria la existencia de violacién
al deber se seleccion objetiva y al principio de transparencia por parte de
FERROVIAS, creo unas causales distintas de las contempladas en el estatuto de

contratacion.

Il. LA CONTESTACION DE LA DEMANDA

Las razones de defensa planteadas por la Contraloria General de la Republica,

respecto de los cargos que se formulan en la demanda, se resumen asi*:

EN RELACION CON EL PRIMER CARGO.- En el articulo 268, numerales 1y 2 de

la Carta Politica, se confieren atribuciones al Contralor General de la Republica,

4 Folios 97 a 115 cuad. ppal.



entre otras, para establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal,
imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la
jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la misma; para promover ante
las autoridades competentes investigaciones penales o disciplinarias a quienes
hayan causado perjuicio pecuniario a los intereses patrimoniales del Estado, y la

suspension inmediata de los funcionarios implicados.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 83 de la Ley 42 de 1993, vigente para
la época de los hechos, la responsabilidad fiscal comprende a los directivos de las
entidades y demas personas que produzcan decisiones que determinen la gestion
fiscal, asi como también a quienes desempefien funciones de ordenacion, control,
direccién y coordinacién, también a los contratistas y particulares que, vinculados al
proceso, hubieren causado perjuicio a los interés patrimoniales del Estado, de

acuerdo a lo que se establezca en el juicio fiscal.

De esta manera, las investigaciones tendientes a establecer la responsabilidad fiscal
de las personas que a cualquier titulo reciban, manejen o dispongan de bienes de la

Nacion, le corresponden a la Contraloria General de la Republica.

El Fallo con responsabilidad fiscal objeto de demanda fue dictado conforme a las

normas que rigen la investigacion fiscal.

Sefiala que una vez abierto el juicio fiscal que culmind con el Fallo en mencion, el
actor tuvo la oportunidad de refutar las pruebas obrantes en el proceso
administrativo, rendir los descargo e interponer los recursos pertinentes, de lo se
concluye que el sefior Palacio Lujan participé en todas y cada una de las etapas
previas a dicho Fallo.

En los procesos de responsabilidad fiscal, en los cuales la Contraloria declara que
una persona debe asumir las consecuencias de su gestion fiscal y reparar el
perjuicio sufrido por la entidad estatal, el debido proceso constituye un presupuesto

indispensable para la eficacia y validez de la decision.



De tal manera, no es cierta la afirmacion de la presunta violacion del debido proceso
del demandante, toda vez que esta plenamente demostrado que tanto en la etapa de
investigacion como en la de juicio, fueron escuchados los responsables fiscales, que
el expediente fue trasladado a la etapa de juicio para que aquellos presentaran
descargos y aportaran o solicitaran pruebas, e igualmente para que presentaran los
alegatos de conclusion, luego de lo cual la Contraloria logré6 demostrar la existencia
de los hechos que motivaron el detrimento de los intereses patrimoniales de la
entidad estatal a la que estaba vinculado el sefior Palacio Lujan.

EN RELACION CON EL SEGUNDO CARGO.- Sobre la alegada violacion de los
articulos 8° y ° de la Ley 80 de 1993, recalc6 que al actor se le endilgd
responsabilidad fiscal debido a que la actuacion por €l desplegada en el ejercicio de
sus funciones fue “imprevisiva e inobservante “ de las medidas de diligencia y
cuidado que le correspondia en la celebracion de los contratos en la condicion de
Presidente de FERROVIAS, lo que trajo como consecuencia el detrimento
patrimonial del Estado que fue deducido con responsabilidad fiscal solidaria en
contra de la CARGO PLUS y Palacio Lujan.

No puede obtenerse la seleccion objetiva del contratista que haga la oferta mas
ventajosa para el Estado, si entre los licitantes o concursantes no se traba una activa
y honesta competencia. Para el efecto es de rigor que se mantenga el secreto de las

propuestas hasta el momento en que se abra la urna.

La ley asume que, por regla general, el sentimiento de lealtad y de intimidad familiar

se sobrepone al de competencia material entre sus miembros.

En consecuencia, la inhabilidad, traducida como un limitaciébn que impone la ley,
contiene una prohibicidon que recae sobre la persona o sociedad que tenga nexos
con otra que, previamente, hubiera formalizado un propuesta en la misma licitacion o
concurso. La causa de la prohibicion es la proteccién del interés general, y la
consecuencia que se deriva del incumplimiento de la abstencion, es la de viciar de
nulidad absoluta el vinculo contractual asi conformado, sin perjuicio de las sanciones

penales a que haya lugar.



[1l. LOS TERCEROS INTERVINIENTES

Al proceso concurrieron en calidad de coadyuvantes de la demanda la sefiora
Teresa Sanchez de Diaz, la sociedad Asesorias Juridicas Especializadas de
Colombia y la empresa CARGO PLUS., cuyos argumentos se presentan

resumidamente a continuacion:

1.- Intervencién de la sefiora Teresa Sanchez de Diaz®:
Solicit6 la declaracion de nulidad de los mismos actos demandados en este proceso.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicité la suspensién del proceso de cobro

coactivo que contra ella se adelanta.

En cuanto a los hechos que dieron lugar a la solicitud de intervencién, hizo una

exposicion similar a la narracion del actor.

Respecto a las normas violadas, al igual que el demandante, indic6 como
transgredidos el articulo 72 de la Ley 42 de 1993y 8 y 9 de la Ley 80 de 1993, con

fundamento en los mismos planteamientos del actor.

Asi mismo, precis6 que con los actos demandados se infringié el principio de
legalidad estatuido en la Constitucion Politica, puesto que, con la entrada en vigencia
de la Ley 610 de 2000, la interviniente perdid la calidad de sujeto procesable

fiscalmente.

También sostuvo que se quebrantaron los principios de tipicidad, individualizacion de
la responsabilidad, imputacién objetiva, favorabilidad y culpabilidad consagrados en

la misma Carta Politica, en razén a que el ente de control no adecu6 correctamente

5 Folios 127 a 138 ibidem.



la supuesta conducta causante del dafio patrimonial a la descripcion y requisitos que
consagra la ley para la configuracion de la conducta constitutiva de la

responsabilidad fiscal.

De otra parte, sefialé que se violaron los articulos 92 de la Ley 42 de 1993, 44 de la
Ley 610 de 2000 y 29 de la Constitucion Politica, en la medida en que no se integré
el litis consorte necesario con la compafia de seguros que expidio la poliza de
seguro como garantia Unica del contrato suscrito con FERROVIAS, pues a dicha
sociedad se le ordenara la efectividad de la garantia por ella conferida, sin haber sido

oida y vencida en juicio.

Por ultimo, manifesté que se desconocieron los articulo 1° y 2° pardgrafo 2; 4
numeral 3), 46 y 48 de la Ley 610 de 2000, debido a que los actos acusados no
fueron debidamente motivados, pues no se recolectaron las pruebas que condujeran
a la certeza del detrimento patrimonial causado al Estado por parte de las personas

naturales y juridicas sancionada.

2.- Intervencién de la sociedad CARGLO PLUS LTDA.

La curadora ad litem de dicha sociedad sélo manifestdé que la argumentacion que
soporta su vinculacién al proceso de la referencia, es de idéntico contenido a la

esbozada por el actor en la demanda.

3.- Intervencion de la sociedad Asesorias Juridicas Especializadas de

Colombia Ltda.®

Pretende la declaratoria de nulidad del referido Fallo 000025 de 30 de junio de 2000,
por el que se dispuso fallar con responsabilidad fiscal contra dicha empresa en
cuantia de $1.015.103.185,00.

En cuanto a los cargos de nulidad, adujo violacion de los articulos 72 y 83 de la Ley

42 de 1993 y 29 de la Constitucion Politica, habida consideracion de que la

6 Folios 155 a 202 ibidem.



Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva no
determind la responsabilidad fiscal de la empresa interviniente para efectos de
establecer la causacion de un perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado,
puesto que no se configuraron los tres elementos constitutivos del concepto de
responsabilidad fiscal, en la medida en que dentro de dicho proceso se sefalo, sin
fundamentacion probatoria valida, que existia identidad de objeto en los contratos
02-269-0-97 y 02-0249-0-95, sin tener en cuenta que éste Ultimo correspondia a un
contrato de prestacion de servicios, por el cual dicha empresa adquiri6 la obligacion
de aplicar todos los mecanismos necesarios para el saneamiento vy titulacion de los
bienes inmuebles transferidos por la Nacion a FERROVIAS, y para la escrituracion y
registro de los predios que fueran de propiedad de Ferrocarriles Nacionales, que alun
no habian sido escriturados a FERROVIAS.

IV. LA SENTENCIA RECURRIDA

La fundamentacion de la sentencia recurrida en apelacion es, en resumen, la

siguiente”:

Inicialmente analiza los cargos de nulidad formulados por los intervinientes, asi:

Teresa Sanchez de Diaz:

Sobre la censura que corresponde a las normas que no fueron invocadas en la
demanda, no se emite pronunciamiento alguno, pero se resalta que la Ley 610 de
2000 no se encontraba vigente para la época en que se sucedieron los hechos que

originaron este debate judicial.

En cuanto a la infracciéon del articulo 29 de la Constitucion Politica, de los articulos 8°
y 9° de la Ley 80 de 1993 y 72 de la Ley 42 de 1993, se analizaran al estudiar los

cargos formulados por el actor.

Asesorias juridicas Especializadas de Colombia:

" Folios 31 a 46 ibidem.



Al respecto, el Tribunal anota que mediante sentencia de 16 de octubre de 2003,
proferida por esa Corporacion dentro del expediente 20010318, se denegaron las
pretensiones de la demanda presentada por dicha sociedad en ejercicio de la accién
de nulidad y restablecimiento del derecho, en contra de los mismos actos
demandados en este proceso, en el cual se desestimaron los cargos de nulidad,
debido a que “...de conformidad con el material probatorio allegado al proceso, se
concluyé que Asesorias Especializadas de Colombia Ltda., al suscribir con
FERROVIAS dos contratos de asesoria identificados con los niimeros 02-0249-0-95
y 02-0269-0 -97, cuyos objetos y finalidades eran iguales, dej6 en evidencia la
conducta intencional de obtener la adjudicacion del segundo de los citados contratos,

con el propésito de desarrollar un objeto que se encontraba inmerso en el primero.”

Por ello, manifiesta, se derivé la responsabilidad fiscal del contratista, que no actué
en consonancia con los principios orientadores de la contratacion estatal y de la
funcion administrativa, lo que ocasiond un detrimento patrimonial del Estado, pues
con la suscripcion del segundo de ellos, la interviniente recibié la suma de
$788.293.847,00, el que, actualizado como fue, arroj6 un valor total de
$1.025.103.185,00, correspondiente a la responsabilidad fiscal declarada en el Fallo
N° 000025 de 2000.

Por consiguiente, agrega, al no existir ningun fundamento factico, probatorio ni de
orden normativo diferente que altere las consideraciones de dicho fallo, se acogen
los argumentos alli expresados para desestimar los cargos de nulidad propuestos

por la sociedad en dicho proceso.

Sobre las censuras que hace el actor en este proceso, el Tribunal disert6 asi:

EN RELACION CON EL PRIMER CARGO.- En él se plantea que la Contraloria
General de la Republica rechazé el recurso de reposicion interpuesto contra el auto
de cierre de investigacion y orden de apertura de juicio fiscal, con fundamento en la
no presentacion personal del mismo, y que la Contraloria Delegada de
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva carecia de competencia

para emitir el referido Fallo de responsabilidad acusado, por cuanto conforme a la



Resolucién 05068 de 2000, dicha Division tenia el deber de tramitar los juicios
fiscales que se encontraban para fallo, lo que no se presenté en el caso bajo

examen.

En primer término, el Tribunal estudia lo referente al rechazo del indicado recurso de
reposicion, y pone de manifiesto que en la Ley 42 de 1993 no existe una disposicién
gue preceptue en forma expresa el tramite relacionado con la interposicion de dicho
recurso contra los actos que se profieran en la etapa previa al juicio fiscal, por lo que
es necesario acudir a las normas del C.C.A. que tienen aplicacion general y

supletoria.

En ese contexto, a términos de lo previsto en el articulo 52 del C.C.A., los recursos
en la via gubernativa deben reunir ciertos requisitos, dentro de ellos los relativos a la
interposicion del recurso dentro del plazo legal, por escrito, en forma personal por
parte del interesado, o su representante o apoderado debidamente constituido, con
expresion concreta de los motivos de inconformidad y con indicacion del nombre del
recurrente. Por su parte, el articulo 53 ibidem consagra que si el escrito contentivo
del recurso no se presenta con el lleno de los requisitos formales previstos por la

norma antes mencionada, el funcionario competente debera rechazarlo.

Conforme a las normas anteriores, el a quo manifiesta que la decision de rechazo del
recurso interpuesto se ajustd a derecho, por cuanto, si bien se interpuso dentro del
término legal, el apoderado del interesado no efectud la presentacién personal de
aguel, sino que fue entregado informalmente en la Unidad de Investigaciones
Fiscales por el mensajero del representante del hoy demandante, segun se consigna

en la parte motiva de dicha providencia.

En ese orden de ideas, dice el a quo, el rechazo del recurso se dispuso con cabal
sujecion y en aplicacion de lo normado en los articulos 52 y 53 del C.C.A., razén por

la que no se evidencia violacion al debido proceso.



En cuanto a la alegada falta de competencia de la Contraloria Delegada de
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccidn Coactiva para la expedicion del Fallo
de responsabilidad fiscal N° 000025 de 2000, se hace referencia a la competencia
constitucional del Contralor General de la Republica para establecer la
responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias
gue sean del caso y ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de

la misma.

Luego de ello, hace referencia a los articulos 2° y 83 de la Ley 42 de 1993 y al
articulo 58 numeral 8 del Decreto 267 de 2000, y manifiesta que en punto a la
competencia de la mencionada Contraloria Delegada, “...en la disposicion juridica
transcrita contenida en la Resolucion Organica N° 05068 de 24 de abril de 2000, se
dispuso que dicha division conoceria y decidiria en primera instancia los juicios
fiscales que venia conociendo la anterior Direccion de Investigaciones y Juicios

Fiscales que se encontraban al Despacho para proferir fallo.”

Puntualiza que el 3 de noviembre de 1998, la Unidad de Investigaciones Fiscales de
la Contraloria General dictd el auto de cierre de investigacion fiscal y orden de
apertura del juicio fiscal N° UIF 002, y que con posterioridad a dicha etapa continta
el tramite para deducir la presunta responsabilidad fiscal de las personas implicadas
en el juicio, y tal decisién, segun lo establecido en el articulo 81 de la Ley 42 de

1993, se adopta mediante el respectivo fallo.

De lo anterior, concluye el Tribunal, contrario a lo alegado por el actor, la actuacién
administrativa adelantada por el ente controlador y que culminé con el fallo de
responsabilidad cuya nulidad se pretende, se ajustd a las normas de competencia
establecidas en el Decreto 267 de 2000 y en la Resolucion Organica 05068 de ese
mismo afio, debido a que el asunto materia de controversia se encontraba para

emitir el fallo respectivo.

EN RELACION CON EL SEGUNDO CARGO.- En él se plantea la violacion de los

articulos 8° y 9° de la Ley 80 de 1993, con el argumento de que en los actos



acusados crearon unas causales de inhabilidad e incompatibilidad distintas de las

previstas en dichas normas.

Expresa en a quo que en el auto de cierre de las diligencias preliminares de 25 de
junio de 1998 practicadas en FERROVIAS, se establecid que era procedente
decretar la apertura de investigacion fiscal en la citada empresa en razén de diversas
irregularidades atinentes, no soélo a la ambigtiedad y conveniencia de los objetos de
los contratos con las empresas Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia
Ltda. y CARGO PLUS, sino también con aspectos relacionados con la conformacion
de la Ultima de las citadas sociedades, ya que se esgrimieron posibles intereses de
exfuncionarios de FERROVIAS para la creacion de dicha empresa, lo que entrafiaba
transgresion de los principios de transparencia y seleccidén objetiva, normados en la
Ley 80 de 1993 y, desde luego, un inadecuado manejo de los bienes y fondos

publicos.

Advierte que segun lo consignado en el auto de cierre de investigacion fiscal de 3 de
noviembre de 1988, el acervo probatorio recaudado por la Comisién Investigadora
arroj6 como resultado que FERROVIAS, presidida por el sefior Julian Palacio Lujan,
suscribio el contrato 02-0233-0-97 con CARGO PLUS, sociedad auspiciada
indirectamente por el Presidente de la entidad estatal, en razén a que en la
conformacion de aquella participaron unas personas que fueron antiguos contratistas

de FERROVIAS y a quienes conocia personalmente el actor.

Sefiala que en el auto de cierre de investigacion se consigna que en la Procuraduria
General de la Nacion rindieron declaracion los sefiores Gloria Alicia Quijano
Rodriguez y Licenia Estupifian de Trejos, quienes participaron inicialmente en la
conformacion de CARGO PLUS, en cuyas declaraciones afirmaron que Olga Lucia
Caicedo Rioja, esposa del Presidente de FERROVIAS, invité a aquellas y a Elgar
Mac Master Para constituir dicha sociedad como una mera expectativa de trabajo, y
gue en la referida providencia se concluyeron varios puntos en relacion con la
creacion de CARGO PLUS, entre ellos, que las personas que la constituyeron
trabajaron el Puertos de Colombia, donde conocieron a Julian Palacio Lujan y a Olga
Lucia Caicedo; que la sociedad se constituyé con un capital social autorizado de
$30.000.000,00; que en abril de 1997 CARGO PLUS suscribi6 el contrato 02-0081-0-



97 por valor de $355.000.000,00, y el 13 de noviembre de ese mismo afio, solo siete
meses después celebr6 con FERROVIAS el contrato 0233-0-97, cuyo monto
ascendié a $18.455.600.000,00; que la Unica experiencia anterior de la sociedad fue
el desarrollo del primero de los citados contratos, lo que pone en evidencia que para
un contrato de la envergadura y la cuantia del segundo, no contaba, ni lo acreditd
con capacidad ni infraestructura requerida para el objeto de aquel; que FERROVIAS
s6lo cursé dos invitaciones para presentar propuestas con el fin de desarrollar el
objeto del contrato 0233-0-97, pese a la importancia y complejidad del objeto a
contratar, etc., todo lo cual llevé a la Unidad de Investigaciones Fiscales a elevar a
faltante la suma de $5.469.796.000,00 en forma solidaria, bajo la presunta
responsabilidad fiscal de Palacio Lujan, en calidad de Presidente de FERROVIAS,
de Edgar Mac’Allister en su condicion de Jefe de la Oficina de Planeacion de la
empresa y de Elgar Mac Master, en calidad de representante legal de CARGO
PLUS.

También dice el a quo que es de especial relevancia que en el debate judicial el
actor no aport6é ni solicitd ninguna prueba tendiente a desvirtuar la presuncién de
legalidad de las motivaciones de los actos acusados referentes a la transgresion de
los aludidos principios de la contratacion estatal, maxime si se tiene en cuenta que
los documentos, informes de visita, etc., comprobaron el inadecuado manejo de los

recursos del Estado por parte del sefior Palacio Lujan.

Sobre las circunstancias que rodearon la celebracion de los contratos 02-0249-95 y
02-0269-97 con la firma Asesoria Juridicas Especializadas de Colombia Ltda., el
Tribunal manifiesta que reitera y acoge los planteamientos expuestos sobre el
particular en la sentencia de 16 de octubre de 1993, proferida por esa Corporacion.

Finalmente, sobre la censura de que en los actos demandados se cre6 una causal e
inhabilidad contractual distinta a los previstas en los articulo 8° y 9° de la Ley 80 de
1993, la Sala encuentra que el cargo no tiene fundamento real valido, debido a que
el examen integral de la motivacion de los actos demandados no contiene tales
aspectos, sino que en ellos se puso de presente la violacion de los principios de

transparencia y seleccion objetiva en que incurrio el demandante en los procesos



administrativos de contratacion de que dan cuenta los antecedentes de esta

sentencia, cuya veracidad no fue desvirtuada.

V.- LOS FUNDAMENTOS DE LA APELACION

En el correspondiente escrito®, el apoderado del actor manifiesta que el Tribunal
incurri6 en yerros al no evaluar en derecho los fundamentos de la demanda,

fundados en circunstancias reales y en disposiciones legales pertinentes, asi:

“l.- Que la Contraloria General de la Republica al expedir las resoluciones
impugnadas edificé una interpretacion subjetiva desconociendo el debido proceso al
doctor JULIAN PALACIO LUJAN.

2.- Que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, no valoré en debida forma los
argumentos expuestos por los terceros intervinientes, esto es Teresa Sanchez de

Diaz y Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia Ltda.

3.- Como apoderado Judicial del DOCTOR JULIAN PALACIO LUJAN y conforme se
indicé en la demanda inicial, es evidente que en el proceso de responsabilidad fiscal
se desconocieron los articulos 8 y 9 de la Ley 80 de 1993.”

VI. LOS ALEGATOS DE CONCLUSION

De la Contraloria General de la Republica®.

El apoderado de dicho organismo de control solicita confirmar la sentencia de
primera instancia, y manifiesta que en el proceso se encuentra probado, en resumen,

lo siguiente:
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1.- Que las firmas CARGO PLUS y Asesorias Juridicas Especializadas de Colombia
Ltda. se constituyeron con el Unico propoésito de suscribir los multimillonarios
contratos, y que no se quiso invitar a empresa alguna diferente a ellas, toda vez que

el propdsito era adjudicarles los contratos a sus conocidos.

2.- Que en la celebracién de los contratos existia un interés particular del sefior

Julidn Palacio Lujan.

3.- Que CARGO PLUS fue constituida por la esposa del sefior Palacio Lujan,
invitando a dos amigas para que conformaran la sociedad junto con otro amigo, sin
aportar mas capital que el nombre, y que precisamente esa firma, a los pocos meses
de creada suscribia los contratos con FERROVIAS, y con un capital de

$30.000.000,00 obtuvo gigantescos contratos.

4.- Que no se afectd el debido proceso al sefior Palacio Lujan, por cuanto siempre

tuvo acceso al expediente.

5.- Que se produjo el grave detrimento al patrimonio publico con ocasién de los
referidos contratos, dadas las fallas que se presentaron en las etapas precontractual,
contractual y pos contractual, las cuales fueron corroboraras en el curso del proceso

fiscal.

6.- Que la responsabilidad fiscal del sefior Palacio Lujan se derivo de la Ley 42 de
1993 como gestor fiscal, y como tal estaba obligado a cumplir las distintas normas

legales, entre otras, los numerales 1y 5 del articulo 26 de la Ley 80 de 1993.

7.- Que el sefior Palacio Lujan violo el principio de seleccién objetiva, sin los estudios
previos de conveniencia, permitiendo estipulaciones de la forma de pago que solo
favorecia a los contratistas, y “...no era a través de la invitacion cursada a dos viejos
amigos como se cumplia la exigencia legal de la publicidad y seleccién objetiva de
los contratistas sino mediante procedimientos serios, preciso, imparciales, y acordes

con el ordenamiento legal. “



De la parte actoral®:

Considera se violaron los articulos 121 a 123 de la Constitucion, pues la Contraloria
Delegada de Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva no era
competente para proferir el Fallo 000025 de 30 de junio de 2000, como tampoco
para resolver el recurso de reposicion interpuesto contra el mismo, toda vez que para
el momento en que se expidié la Resolucién 05068 de 2000, en cuya virtud dicha
Contraloria Delegada *“continuara tramitando los juicios fiscales que venia
conociendo la anterior Direccidon de Investigaciones y Juicios Fiscales y que se
encontraban al despacho para proferir fallo”, el juicio fiscal adelantado en contra del
sefior Palacio Lujan y otros no se encontraba para fallo, muestra de lo cual es el auto
de 5 de mayo de 2000, en virtud del cual la Direccion de Investigaciones Fiscales
resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra el auto de cierre de investigacion
y orden de apertura de juicio fiscal de 3 de noviembre de 1998, por el sefior William

Rodriguez como apoderado de Seguros Condor.

De la misma manera, se violaron los articulos 8° y 9° de la Ley 80 de 1993 sobre el
régimen de inhabilidades e incompatibilidades, por lo siguiente: a) el conocimiento
existente entre los potenciales oferentes y contratistas del Estado y los servidores
publicos no constituye causal de inhabilidad; b) no existe causal de inhabilidad para
proponer en un proceso de seleccion por el hecho de que al mismo se haya
presentado una sociedad de la cual se ostentd, pero ya no, la calidad de socio; c) no
existe causal de inhabilidad que le impida a una sociedad participar en un proceso
de seleccion o celebrar un contrato con una empresa estatal por el hecho de que uno
0 varios de sus socios hayan sido o sean contratistas de la entidad publica, o porque
uno de los socios haya adquirido la calidad de tal luego de mas de un afio de la
renuncia del cargo como servidor publico; menos aun existe impedimento para
celebrar esa clase de contratos por el hecho de haber mantenido con anterioridad

otras relaciones contractuales con la entidad.

VIl. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
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El sefior Agente del Ministerio Publico ante esta Corporacion guardo silencio.

VIIl.- DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a

decidir el asunto sub lite, previas las siguientes

CONSIDERACIONES

En primer lugar, se pone de presente que en el proceso no obra la totalidad de los
antecedentes administrativos de los actos acusados, pues a pesar de que se ordend
su remisién por el Tribunal'!, para lo cual se libré el correspondiente oficio'?, frente a
la respuesta a tal requerimiento® el actor no consigné a ordenes de la parte
demandada el valor requerido para su expedicién, no obstante que el a quo puso en
su conocimiento el oficio en el cual se informaba el valor de cada una de las copias -

3.362 folios-14, y le indicé que debia asumir sus costos.

En las anotadas condiciones, el analisis del recurso de apelacién sélo podra
hacerse, basicamente, tomando como referente las pruebas documentales que

obran en el proceso.

De otra parte, también se advierte que en el escrito de sustentacion de dicho
recurso, el actor no formula cargos concretos a la sentencia recurrida, que
eventualmente hubieran permitido a la parte demandada pronunciarse sobre ellos en
su alegato de conclusion; ademas, en el alegato de conclusién reiteran las
acusaciones formuladas en la demanda, sin manifestar inconformidad alguna para

con la sentencia de primera instancia.

11 Folio 85 cuad. ppal.
2 Folio 151 ib.

13 Folio 1 cuad. 4.

14 Folio 278 cuad. ppal.



Sin perjuicio de lo anterior, con la finalidad de dar prevalecia al derecho sustancial, a
continuacion la Sala se pronunciard sobre los aspectos que genéricamente se

planten en dicho recurso, asi:

En lo relacionado con la discutida violacion del derecho de defensa por el hecho de
haberse rechazado el recurso de reposicidn interpuesto contra el Auto de cierre de
investigacion y apertura del juicio fiscal, la Sala considera que éste no sufrid
menoscabo alguno, pues tanto a lo largo del proceso administrativo como en esta
instancia judicial, el actor tuvo la oportunidad de participar activamente en las
diferentes etapas de los mismos, aportando y solicitando la practica de pruebas y
controvirtiendo las allegadas en su contra, ninguna de las cuales logra desvirtuar la

presuncion de legalidad de los actos demandados.

También plantea el recurrente la violacion de los articulos 121, 122 y 123 de la
Constitucion Politica, con el argumento de que la Contraloria Delegada de
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccidon Coactiva no era la competente para
proferir el Fallo con Responsabilidad Fiscal N° 00025 de 30 de junio de 2000 y
resolver el recurso de reposicion interpuesto contra el mismo, sino que lo era la

Direccion de Investigaciones y Juicios Fiscales.

Sobre este punto, la Sala observa y considera lo siguiente:

El Decreto 267 de 22 de febrero de 2000 “Por el cual se dictan normas sobre
organizacion y funcionamiento de la Contraloria General de la Republica, se
establece su estructura orgéanica, se fijan las funciones de sus dependencias
y se dictan otras disposiciones”, en su articulo 58, numeral 8) prescribe
como funcion de la Contraloria Delegada de Investigaciones, Juicios
Fiscales y Jurisdicciéon Coactiva, la de “adelantar, conforme a las
competencias que se establezcan, los juicios fiscales y procesos de

jurisdiccién coactiva en primera instancia.”



En desarrollo de dicha preceptiva, el Contralor General de la Republica
profirié la Resolucion N° 5068 de 24 de abril de 2000'° que, para este caso, en
relacion con la competencia asignada a la Contraloria Delegada de
Investigacion, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva para conocer de los

procesos de responsabilidad en primera instancia, establecio:

“Paragrafo. Disposicion Transitoria. Esta dependencia
continuard tramitando los juicios fiscales que venia conociendo
la anterior Direccion de Investigaciones y Juicios Fiscales y que

se encontraban al Despacho para fallo.”

En la parte preliminar del Fallo N° 000025 de 30 de junio de 2000, expedida,
como ya se dijo, por la Contraloria Delegada de Investigacion, Juicios
Fiscales y Jurisdiccion Coactiva, cuya declaratoria de nulidad se solicita, en
su acapite “COMPETENCIA”, se indica, entre otros aspectos, que “... Como
esta causa fiscal se encontraba al Despacho al momento de expedirse la
citada Resolucion (N° 5068 de 2000), es claro que esta Delegada es

competente para conocer de este proceso y fallarlo.”

De las normas transcritas y de la aseveracion en el acto acusado sobre la
competencia de la referida Contraloria Delegada para proferir el
correspondiente Fallo, cuyo contenido se encuentra amparado por la
presuncion de legalidad, para la Sala es inobjetable que dicho acto se ajusto
a las normas de competencia legalmente establecidas, ademas de que, ante
la ausencia de la integridad de los antecedentes administrativos, se torna

imposible verificar si, como lo afirma el recurrente, “...el juicio fiscal
adelantado en contra del doctor Julian Palacio y otros no se encontraba para

fallo, muestra de lo cual es el auto proferido el 5 de mayo de 2000 en virtud

15 “por la cual se asignan competencias en la Contraloria General de la Republica para el trdmite
de los procesos de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccién Coactiva, y del control posterior
excepcional sobre las cuentas en las entidades territoriales y se dictan otras disposiciones.”, Diario
Oficial 440013 de 13 de mayo de 2000.



del cual la Direccién de Investigaciones Fiscales resolviéo el recurso de
reposicion interpuesto contra el auto de cierre de investigacion y orden de

apertura de juicio fiscal...”.

En cuanto al argumento de la apelacion que tiene que ver con el
guebrantamiento de los articulo 8°y 9° de la Ley 80 de 1993, en los cuales se
consagra el régimen de inhabilidades e incompatibilidades para contratar
con entidades estatales, la Sala considera que carece en absoluto de
vocacion de prosperar, pues en parte alguna de los actos demandados se
formularon cargos por violacion de dicho régimen, sino se fundamentan
esencialmente en el desconocimiento de los principios de transparencia,
responsabilidad y seleccién objetiva por parte del actor, pues como bien lo
sefialo el a quo, “...la conducta desplegada por éste en la etapa contractual y
precontractual del contrato N° 02-0233-0-97, puso de manifiesto las
irregularidades facticas y legales cometidas en el proceso contractual
adelantado con Cargo Plus Ltda....(...)...por lo cual la Contraloria General de
la Republica no se arrogo6 facultades que no le correspondian al fallar con
responsabilidad fiscal en contra del demandante, porque, se reitera, el
acervo probatorio demostré que existi6 interés personal para la adjudicacién

del contrato.”

Finalmente, en lo que tiene que ver con la manifestacion del recurrente, en el
sentido de que el Tribunal no valor6 en debida forma los argumentos
expuestos por lo terceros intervinientes en calidad de coayuvantes de la
demanda, la Sala hace notar simplemente que ninguno de ellos hizo uso del
recurso de apelacion contra la sentencia, razon por la cual no corresponde
esta Corporacion revisar las razones por las cuales el quo despacho
desfavorablemente las acusaciones por ellos formuladas en su intervencién

en el proceso.

Con fundamento en las consideraciones que anteceden, y al no haberse
desvirtuado la presuncion de legalidad de los actos acusados, se procedera a

confirmar la sentencia de primera instancia.



En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO.- Confirmase la sentencia recurrida en apelacion, proferida el 15 de
febrero de 2007 por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera,
Subseccion “B”, por medio de la cual se denegaron las pretensiones de la

demanda formulada por el sefior Julidn Palacio Lujan.

SEGUNDO.- En firme esta providencia, previas las anotaciones de rigor,
devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por
la Sala en la sesion del dia 12 de abril de 2012.

MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ MARIA CLAUDIA ROJAS
LASSO

Presidenta
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