RESPONSABILIDAD FISCAL - Gestién fiscal. Nexo de causalidad

Frente a la afirmacion segun la cual el menoscabo patrimonial se origind en la
constitucion de los “Titulos Fortuna de Colpatria” sin haber realizado previamente
los estudios financieros de rigor, encuentra la Sala que dicha aseveracion aparece
desmentida a folios 213 a 221 del expediente, en donde obran los informes
suscritos por el Dr. ORLANDO ARCINIEGAS NINO, Subdirector Financiero de la
Direccion de Transito de Bucaramanga, en los cuales se reporta que durante los
meses de enero a octubre de 2003, la entidad presentaba una situacion de
superavit presupuestal. Por todo lo anterior, la Sala estima que la viabilidad
financiera certificada en esos documentos le dio viabilidad a la constitucion de los
titulos de capitalizacion, circunstancia que lleva a colegir que la conducta del sefior
MULFORD MARTINEZ no puede ser calificada de negligente u omisivia. Asi las
cosas, la Sala considera que el sefior ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ no
podia ser declarado fiscalmente responsable del detrimento patrimonial que se
derivd de la gestion fiscal adelantada por quien en el afio 2004 se desempefd
como Director de Transito de Bucaramanga y de la autorizacion emitida el Consejo
Superior de dicho ente municipal que dio via libre a la redencién anticipada de los
titulos de capitalizacion, pues es claro que ninguna persona tiene por qué asumir
ninguna responsabilidad fiscal por las actuaciones realizadas por terceras
personas, mas aun cuando la conducta desplegada por éstas tuvo lugar con
posterioridad al retiro del sefior MULFORD MARTINEZ de la Direccion de la
entidad. De acuerdo con las consideraciones que anteceden y ante la inexistencia
del nexo causal, debe revocarse el fallo apelado, por cuanto el detrimento
patrimonial derivado de la rescision anticipada de las cédulas de capitalizacion, no
le es imputable al actor, pues si bien fue él quien dispuso la constitucion de dichos
titulos, no puede ser llamado a responder por actos de gestion fiscal realizados
por terceros con posterioridad a su retiro de la entidad y que en ultimas fueron los
gue le causaron esa merma patrimonial al ya mencionado organismo municipal.
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Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por el apoderado del
actor contra la sentencia de 19 de agosto de 2009, proferida por el Tribunal

Administrativo de Santander, que denego las pretensiones de la demanda.

I-. LA DEMANDA

1.- Pretensiones

El sefior ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ, obrando a través de apoderado y
en ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho consagrada en
el articulo 85 del C.C.A., presentd6 demanda ante el Tribunal Administrativo de
Santander tendiente a obtener la declaratoria de nulidad de las Resoluciones
nameros 00001 de 6 de febrero de 2007 expedida por la Direccion Técnica de
Gestion Fiscal de la Contraloria Municipal de Bucaramanga y 00085 del 20 de abril
de 2007, proferida por el Contralor Municipal de esa ciudad, mediante las cuales
se le declar6 fiscalmente responsable por detrimento patrimonial en cuantia de
$142'156.400 pesos ml/cte., con ocasion de la gestion fiscal por él adelantada
como Director de Transito de Bucaramanga, consistente en la constitucion de las
Cédulas de Capitalizacibn denominadas “Titulos Fortuna de Colpatria”
identificadas con los nimeros 092533087-0, 092556756-2 y 092562314-2.

A titulo de restablecimiento del derecho solicita el actor que se le exonere de la
responsabilidad fiscal que se le endilgd, se le indemnicen los perjuicios materiales
y morales causados, se ordene borrar su nombre de la lista de responsables
fiscales y se disponga la anulacion de los antecedentes disciplinarios

correspondientes.

2. Fundamentos facticos de la accién

Segun se sefala en la demanda, los actos administrativos acusados fueron
proferidos por el precitado ente fiscalizador dentro del proceso de Responsabilidad
Fiscal que adelant6 contra el Dr. ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ, quien
como Director de Transito de Bucaramanga suscribio tres cédulas o titulos de
capitalizacion con un plazo de 18 meses cada uno, los cuales, al ser “rescindidos”
por quien lo remplazé en la Direccion de dicha entidad, generaron un detrimento

patrimonial al municipio. Segun se afirma en la demanda, la Contraloria Municipal



no analizo “las circunstancias propias del funcionario”, dejando de determinar si

obrd o no de mala fe, con dolo o culpa grave.

Afirma ademas el apoderado del actor, que el dia 8 de septiembre de 2004, la
nueva administracion adopto6 la decision de “redimir” la totalidad de los titulos de
capitalizacion, en momentos en los cuales la Direccibn de Transito de
Bucaramanga se encontraba en una situacion superavitaria. En efecto, esa
entidad arrojé situaciones de superavit durante el primer semestre del afio 2005,
con excepcion del mes de junio, y de superavit acumulado al incluir el resultado de

la vigencia 2004 al mismo corte, por $1.909°366.307 pesos moneda corriente.

Segun el sefalamiento inicial que le hizo la Contraloria Municipal de
Bucaramanga, el actor esta llamado a responder por el dafio patrimonial derivado
de la rescisién anticipada de las cédulas o titulos de capitalizacion constituidos
durante su administracion. El apoderado del Dr. MULFORD MARTINEZ, por su
parte, atribuye la responsabilidad del detrimento patrimonial al Consejo Directivo
de la entidad, pues en Uultimas fue la autoridad que adopté tan cuestionada
determinacidn, en sesion realizada el dia 19 de agosto de 2004, es decir, siete (7)
meses y quince (15) después de que su representado hiciera dejacion del cargo
de Director de Transito de Bucaramanga, siendo ese el momento en el cual se
genero el detrimento patrimonial, “por no contemplar otras alternativas de manejo
de la situacibn que estdn sefialadas en el clausulado de los titulos de
capitalizaciéon constituidos”. Segun el actor la Direccién Técnica de Gestion Fiscal,
Grupo de Responsabilidad y Jurisdiccion Coactiva, no tuvo en cuenta que el
contrato de capitalizacion lleva implicito un alea y por lo mismo “pudo haber
generado un premio a favor de la Direccion de Transito de Bucaramanga,
circunstancia de la cual nadie se pronuncié dentro del proceso de responsabilidad

fiscal.”

Considera el actor que con la expedicion de los actos demandados y la inscripciéon
de su nombre en el boletin de responsables fiscales, se le causé un enorme
perjuicio, lo cual le ha impedido suscribir contratos con entidades estatales y ser
designado como empleado publico. Por afadidura, ha tenido que incurrir en
gastos de abogados y que afrontar el desprestigio personal por el sefialamiento de
su nombre en los medios de comunicacion, lo cual ha derivado en una situacion

de depresion personal.



3. Normas violadas y concepto de su violacidon

Ante la falta de precision y claridad que se advierte en este capitulo de la
demanda, la Sala interpreta que las disposiciones violadas y el concepto de la

violacion a las cuales el actor hace referencia, son los siguientes:

En primer término, el articulo 38 del C.C.A. en donde se establece que la facultad
gue tienen las autoridades administrativas para imponer sanciones caduca a los
tres (3) afios de producido el acto que pueda ocasionarlas. En ese sentido, sefiala
el actor que el fenomeno de la caducidad de la sancion se configuré en este caso,
pues el acto administrativo mediante el cual se decidi6 de fondo el proceso de
responsabilidad fiscal fue expedido después de vencido dicho término.

Considera igualmente violado el articulo 6° de la Ley 610 de 2000, en donde se
define el concepto de “dafio patrimonial al Estado”, como “[...] la lesion del
patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucién, perjuicio,
detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos publicos, o
a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal
antiecondmica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos
generales no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales
del Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o
proyecto de los sujetas de vigilancia y control de las contralorias.”, trasgresion que
se concreta en el hecho de no haberse tenido en cuenta que la gestién fiscal que
ocasiono el detrimento patrimonial, fue la realizada por el Director de Transito que
remplazé al actor en el ejercicio de dicho cargo, quien contando con la
autorizacion del Consejo Directivo, fue quien adoptd la decision antiecondémica e

inoportuna de redimir los mencionados titulos.

Aparte de lo anterior, el articulo 5° de la Ley 610 de 1999 también fue objeto de
violacién, en la medida en que en este caso no se reunen los elementos de la
responsabilidad fiscal definidos en esa norma, esto es, una conducta dolosa o
culposa atribuible a una persona que realiza gestién fiscal; un dafio patrimonial al

Estado y un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

Se viol6 asimismo el articulo 83 de la Constitucion, que regula el principio de
buena fe, en razon de haberse desconocido que la conducta del doctor MULFORD
MARTINEZ se encuentra amparada por la presuncién de buena fe y soslayado



gue la suscripcion de los titulos de capitalizacibn obedecid a una situacion
financiera real y a una necesidad de ahorro, en momentos en los cuales la entidad

registraba una situacion de superavit.

Por dltimo, se viold el articulo 13 de la Constitucion Politica, por cuanto en el
mismo Proceso de Responsabilidad Numero 2974 la Contraloria Municipal,
dispuso el archivo definitivo de la investigacion fiscal adelantada contra RODRIGO
ZAMBRANO y ORLANDO ARCINIEGAS, quienes antes de que el Dr. MULFORD
MARTINEZ asumiera las funciones del Director de Transito de Bucaramanga,
habian adoptado decisiones similares a las que dieron lugar a la imposicién de

sancion fiscal cuya legalidad se controvierte en este proceso.

Se trascriben ademas en la demanda los articulos 179 y 180 del Estatuto

Financiero, pero no se desarroll6 el concepto de su violacion.

En suma, estima el actor que las decisiones acusadas fueron dictadas con
desviacion de poder y falsa motivacion, al atribuirle al Doctor MULFORD la
responsabilidad fiscal de un detrimento patrimonial que no se derivd de sus

actuaciones sino de la intervencion posterior de otros gestores fiscales.

II.- CONTESTACION DE LA DEMANDA

El apoderado del Municipio de Bucaramanga, mediante escrito visible a folios 52 a
55, se opuso a la prosperidad de las pretensiones de la demanda, proponiendo las
excepciones de falta de legitimidad en la causa por pasiva, indebida conformacion
del litis consorcio necesario y autonomia e independencia de la Contraloria

Municipal de Bucaramanga.

Sustenta los precitados medios exceptivos sefalando que el Municipio de
Bucaramanga no ha debido ser demandado, pues es ajeno a las decisiones
adoptadas por la Contraloria Municipal y, por lo mismo, corresponde a ésta y no al
Municipio entrar a responder por las actuaciones o actos administrativos que
expida, pues estd dotada de autonomia administrativa, personeria juridica,

patrimonio propio y patrimonio independiente.

La Contraloria Municipal de Bucaramanga, por su parte, allegd el escrito de
contestacion obrante a folios 62 a 66, en el cual contradice las afirmaciones de la



parte actora, sefialando que el dafio patrimonial ocasionado “deviene de la
suscripciéon de los titulos de capitalizacion”, sin haber considerado la situacion de
déficit que presentaba la Direccién de Transito de Bucaramanga para la época en
la cual el Dr. MULFORD MARTINEZ se desempefiaba como Director General.
Hace notar el memorialista que “las pruebas recaudadas denotan la carencia de
capacidad econdémica y financiera de la DTB y la necesidad de resguardar sus
recursos a fin de no incurrir en situaciones que empeoraran la situacion de la

entidad”.

Por otra parte, aduce que los actos cuya nulidad se depreca, contienen “el analisis

de la conducta en que incurrié el actor constitutiva del dafio y el nexo causal.”

Ademas de lo anterior, hizo referencia al caracter incierto de los premios que la
Direccion de Transito de Bucaramanga dejo de percibir y destac6 que lo discutido
en este caso es el hecho de que el Dr. MULFORD MARTINEZ, en su condicion de
gestor fiscal, haya suscrito los titulos de capitalizacion, sin que mediara ningan
estudio financiero que permitiera determinar la conveniencia y oportunidad de la
medida y sin evaluar la capacidad de soportar un incremento del 300% en el

ahorro sin ningun deterioro.

Como consecuencia de lo anterior, en el mes de noviembre de 2003 la entidad
comenzo a reportar un déficit de $47°405.519 pesos m/cte, lo cual determin6 que
se solicitara “un préstamo a la Capitalizadora Colpatria por la suma de
$286°720.852 con cargo a los dineros que habia venido ahorrando en los titulos
de capitalizacién, déficit que aumenté en el mes de diciembre de ese afio a
$517°165.751 pesos m/cte”.

Ademas de lo expuesto, controvirtio la afirmacion segun la cual los actos acusados
adolecen de una falsa motivacién, pues el acervo probatorio recaudado en el
proceso de responsabilidad fiscal lleva al convencimiento de la causacion del dafio
y de su imputabilidad al Dr. MULFORD MARTINEZ.

Con respecto a la supuesta desviacion de poder, el apoderado de la Contraloria
afirmé que el actor no demostré que los actos acusados hayan sido proferidos con

fines distintos de los contemplados en la Ley.



En suma, el proceder del actor fue gravemente culposo al suscribir los titulos de
capitalizacion sin haber previsto el déficit presupuestal ya referido y que obligoé a la
entidad a solicitar un préstamo a la CAPITALIZADORA COLPATRIA, teniendo
como respaldo las sumas ahorradas por la entidad hasta ese momento.

[lI-. FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA RECURRIDA

El Tribunal Administrativo de Santander denegé las pretensiones de la demanda, a

partir de las siguientes consideraciones:

El actor, en su condicidon de Director de Transito de Bucaramanga dentro del
periodo comprendido entre el 9 de julio de 2003 y el 4 de enero de 2004, tenia la
responsabilidad de administrar los fondos de la entidad y ostentaba el poder
decisorio sobre el manejo de sus recursos financieros. En tal condicion y sin haber
mediado un estudio previo encaminado a establecer las mejores alternativas
financieras para la entidad, procedié a suscribir los titulos de capitalizacién ya
mencionados en esta providencia, tal como lo habian hecho sus antecesores, solo

gue en el asunto bajo examen lo hizo por sumas muy superiores.

Las declaraciones rendidas en el proceso de responsabilidad fiscal, dan cuenta de
gue las obligaciones constituidas por la entidad a 31 de diciembre de 2003,
ascendian a la suma de $830.777.271,00 pesos m/cte, mientras las reservas
presupuestales eran de $753°000.000,00, lo cual significa que “se comprometieron
mas gastos de los que realmente ingresaron por valor de $517°165.751 millones
de pesos (sic) al cierre de la vigencia de 2003.” Aparte de ello, el a quo se remitio
al dictamen pericial realizado por una funcionaria de la Contraloria Municipal de
Bucaramanga, en donde se afirma que luego de verificar la ejecucion presupuestal
correspondiente al afio 2003, se pudo advertir que la Direccién de Transito registro
una situacion de superavit durante los primeros 5 meses del afio y de déficit en los

7 meses restantes.

Segun el criterio del Tribunal Administrativo de Santander, la Direccién de Transito
de Bucaramanga asumié algunos compromisos contractuales que a la postre
resultaron lesivos para el presupuesto de la entidad, dado el déficit presupuestal
en el gue se encontraba, lo cual determin6 que no pudiera cumplir sus
compromisos, obligando al nuevo Director a rescindir los titulos de capitalizacion
gue habia suscrito su antecesor, ocasionando una pérdida de $114°148.234



pesos, configurando entonces un dafio patrimonial a la entidad publica, lo cual

compromete la responsabilidad fiscal del actor (Folio 177 del cuaderno principal).

En ese orden de ideas, el hecho de haberse omitido la realizacion de los estudios
antes mencionados, “fue un factor determinante para el detrimento patrimonial de
la entidad estatal”, lo cual explica que se le haya endilgado la responsabilidad
fiscal que aqui se discute, pues “a los pocos meses de suscrito el Ultimo de los
titulos de capitalizacién”, la Direccién de Transito de Bucaramanga se vio obligada
a solicitar un préstamo a la CAPITALIZADORA COLPATRIA por la suma de
$286°720.852,00 pesos, con cargo a los dineros que habia venido ahorrando en

los titulos de capitalizacion.

Con apoyo en lo expuesto, concluye el a quo afirmando lo siguiente:

“resulta claro para el Despacho que la entidad accionada al proferir los
fallos de responsabilidad fiscal N° 001 de febrero 06 de 2007, y 0085 de
2007; por medio de los cuales se declara la responsabilidad fiscal del
Doctor ALEJANDRO MULFORD, en su calidad de Director de Transito de
Bucaramanga, por la suma de $142°156.400, y se resuelve el recurso de
apelacion confirmando en todas sus partes el correspondiente acto
administrativo; actud con pleno fundamento en las leyes aplicables al caso
concreto, y a la Constitucion Nacional, y no se probaron los argumentos
expresados por la parte actora en los cargos de la demanda [...]" (ver folio
177 vuelto del cuaderno principal)

IV-. FUNDAMENTOS DEL RECURSO DE APELACION

En sintesis, el apoderado del actor soporta su inconformidad con la sentencia
apelada, exponiendo los siguientes argumentos, que como se puede advertir, son
una reiteracion de los que aparecen consignados tanto en la demanda como en el

alegato de conclusion de la primera instancia

Segun el apoderado del actor, la decisiobn adoptada por el Dr. MULFORD
MARTINEZ se encontraba plenamente justificada, pues luego de consultar de
manera diligente al Jefe Financiero de la entidad, obtuvo de éste una respuesta
favorable sobre la viabilidad financiera de la operacion, a lo cual se suma la
circunstancia de que durante los afios 2001 a 2003, la entidad venia reportando una
situacion de superavit y los Directores anteriores, pensando en generar un ahorro
destinado a sufragar el costo futuro de los bonos pensionales, también suscribieron

en su momento otras cédulas de capitalizacion. No obstante lo anterior, mientras el



Dr. MULFORD MARTINEZ fue sancionado por la Contraloria Municipal en el
proceso de responsabilidad fiscal que le adelant6é por haber constituido las cédulas
de capitalizacion ya mencionadas, en ese mismo proceso de responsabilidad fiscal
se ordené el archivo de la investigacion contra RODRIGO ZAMBRANO vy
ORLANDO ARCINIEGAS, sin que pueda decirse que en ese momento las
condiciones financieras de la entidad fuesen mas favorables, tal como lo corrobora
el dictamen pericial visible a folios 643 y siguientes del expediente. Por lo mismo,
estima el apoderado del actor que a su representado se le esta desconociendo el

derecho a la igualdad.

Por otra parte, a folio 213 y siguientes del proceso de responsabilidad fiscal
adelantado contra el actor, aparecen los informes financieros correspondientes a
los meses de febrero a octubre de 2003, en los cuales aparece indicado que en

es0s meses la entidad registraba una situacion superavitaria.

El segundo de los cargos formulados se funda en la circunstancia de no haberse
tenido en cuenta que el detrimento patrimonial que se imputa al actor, no se
origind realmente en la constitucién de las cédulas de capitalizacién, sino en su
“remision”, la cual fue dispuesta por el Consejo Directivo y por el nuevo Director de
la entidad, lo que lleva a colegir que en este caso no existe un nexo causal entre la
gestion fiscal realizada por el Dr. MULFORD MARTINEZ y el detrimento

patrimonial advertido.

Por otra parte, el recurrente puso de presente que una funcionaria de la propia
Contraloria Municipal, actuando como Perito Técnico, expresé en su dictamen que
la entidad “CERRO CON SUPERAVIT EN EL CONSOLIDADO DE INGRESOS VS
PAGOS EN EL 2003 LUEGO HABIA MANEJO DE CAJA PARA LIDIAR LA
SITUACION DE PAGO DE LOS TITULOS DE LOS CUALES SE HONRARON
SUS PAGOS HASTA DICIEMBRE DE 2003.” Por otra parte, afiade la precitada
funcionaria que “[...] la entidad, por falta de organizacion de sus diferentes areas
como tesoreria, presupuesto que incluye el &rea contable, no efectuaba
conciliaciones de sus ingresos recibidos y a la falta de planeacion y gestion de sus
directivos, dejaron que la entidad se perjudicara en la cancelacion anticipada de

estos titulos” (Ver folio 187 del cuaderno principal).

Agrega ademas el recurrente que en el mes en el cual se redimieron los titulos de

capitalizacion, la Direccion de Transito de Bucaramanga ya se encontraba en



superavit, razén por la cual no tiene justificacibn que se haya adoptado la
determinacidén que aqui se controvierte. Todo lo anterior, ubica la responsabilidad
del detrimento patrimonial en el Consejo Directivo de la entidad al ordenar la
rescision de los titulos y en el Director por haber procedido a ejecutarla. Dicho de
otra manera, el abogado recurrente considera que la responsabilidad derivada del
detrimento patrimonial originado en la adopcidén de una decision gerencial errada,

adoptada por terceros, no le puede ser imputada a su representado.

Acto seguido, el memorialista se ocupa de analizar las diferentes alternativas que
en ese momento eran posibles, concluyendo que la mejor decisibn no era
propiamente la de ordenar la rescision de las cédulas de capitalizacién. A su juicio,
quienes lo sucedieron en el cargo han debido suspender los pagos de las cuotas
mensuales convenidas y proceder luego a rehabilitarlos cancelando las cuotas
atrasadas en la medida en que su situacion financiera lo permitiera, tal como
guedé6 pactado en el contrato. Por otra parte, al adoptar la decision apresurada
gue aqui que comenta, no se considerd la alternativa de transferir uno o varios
titulos de capitalizacion, lo cual habria permitido liberar los recursos que

necesitaba la entidad para tener flujo de caja.

Destaco que la suscripcion de los titulos por parte de su representado obedecio a
la situacion financiera de la entidad y a la necesidad de realizar un ahorro para
poder asumir el pago de obligaciones futuras y por dicha razén, no es dable ni
acertado predicar que se haya obrado de manera negligente, lo cual demuestra
que el Dr. MULFORD MARTINEZ actu6 de buena fe.

Aparte de lo expuesto, el recurrente argumenta que el dia 27 de febrero de 2004
se ordend investigar a su poderdante teniendo en cuenta que para esa fecha a la
entidad le resultaba imposible pagar la suma de $95°000.000 mensuales, sin
existir un dafio patrimonial. Por lo mismo, no tiene justificacion que se le traslade
la responsabilidad derivada de decisiones que adopt6é el Consejo Directivo siete
(7) meses y quince (15) después del retiro del Dr. MULFORD MARTINEZ de la
entidad y no se le puede endilgar una responsabilidad por haber obrado de
manera dolosa o gravemente culposa. De acuerdo con lo expuesto, solicita la

revocatoria del fallo apelado.

IV.- ALEGATO DE CONCLUSION Y
CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO



En esta etapa del proceso solamente intervino la apoderada de la Contraloria
Municipal de Bucaramanga, quien luego de referirse en forma sucinta a los hechos
antecedentes que dieron lugar a la constitucion de las cédulas de capitalizacion y
a la expedicion de los actos acusados, pasO a reiterar los argumentos
consignados en la contestacion de la demanda y a solicitar la confirmaciéon del

fallo apelado.

El apoderado de la parte pasiva insistié en sefalar que al constituir las cédulas de
capitalizacion, el actor estaba obrando como gestor fiscal y puso de relieve que tal
determinacién no estuvo precedida de un estudio financiero que indicara que esa
era una decision oportuna, acertada y conveniente para la entidad, cuando lo
cierto es que, para ese entonces, la Direccion de Transito de Bucaramanga
carecia de capacidad economica y financiera para asumir tales compromisos.
Todo ello explica por qué 2 meses después de la suscripcion del ultimo titulo, la
Direccion se vio precisada a solicitar un préstamo sobre las sumas ahorradas, con
el pago de los correspondientes intereses, tornando improductiva la inversion, ya
gue la misma no generd una rentabilidad atractiva, sino una mera expectativa de
obtener una ganancia eventual por concepto de premios, lo cual “resultd lesivo
para el presupuesto de la entidad, por las circunstancias de déficit presupuestal en
las que se encontraba, lo que impidi6 cumplir con las obligaciones adquiridas,
teniendo el nuevo director que rescindir los titulos de capitalizacion suscritos por el
demandante, configurando una pérdida de $114°148.234 pesos por la multa que
se tuvo que pagar al rescindirlos con anterioridad al plazo pactado [...], causando
dafio a la DTB”. Por lo mismo, la gestion fiscal realizada por el actor fue a todas
luces antiecondmica, ineficaz, ineficiente e inoportuna. (Ver folio 10 del cuaderno

de segunda instancia).

El actor y la Agencia del Ministerio Publico guardaron silencio.

V-. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Los actos acusados y su fundamento

Tal como se menciond al resumir los fundamentos de la demanda, pretende el

actor la declaratoria de nulidad de las Resoluciones nimeros 00001 de 6 de



febrero de 2007 expedida por la Direccion Técnica de Gestion Fiscal de la
Contraloria Municipal de Bucaramanga y 00085 del 20 de abril de 2007, proferida
por el Contralor Municipal de esa ciudad, mediante las cuales se le declar6
fiscalmente responsable por detrimento patrimonial en cuantia de $142'156.400
pesos m/cte., con ocasion de la gestion fiscal por €l adelantada como Director de
Transito de Bucaramanga, consistente en la constitucion de las Cédulas de
Capitalizacion denominadas “Titulos Fortuna de Colpatria” identificadas con los
nameros 092533087-0, 092556756-2 y 092562314-2. Como consecuencia de lo

anterior, solicita el restablecimiento de los derechos que le fueron conculcados.

Segun se expresa en la parte considerativa de la Resolucién 00001 de 6 de
febrero de 2007, la responsabilidad fiscal que se dedujo en el proceso adelantado

por la Contraloria Municipal de Bucaramanga tiene como sustento “[...] la pérdida

patrimonial sufrida por la entidad, con motivo de la sancién aplicada por la

Capitalizadora Colpatria a los dineros que se hallaban depositados en las cédulas

alli constituidas. La razon de tal sanciéon fue generada en virtud de la rescision de
los titulos 092533087-0, 092556756-2, 092562314-2, suscritos por el mentado

presunto responsable y gque en aguél momento conllevaron a detrimento en

cuantia de $143°015.422. Esta aseveracion tiene fundamento en la falta de

prevision a la hora de constituir aquellas cédulas, desconociendo la situacién

financiera de la Entidad vy sin vislumbrar los compromisos que podria adquirir con

ocasion del déficit. Asi, el Doctor Mulford no avizor6 que a futuro la D.T.B. no

contaria con la disponibilidad suficiente para hacerse cargo de los requerimientos
que la suscripciéon de los titulos traeria consigo.” (el subrayado es propio de la
Sala) Con fundamento en tales consideraciones, el encartado fue declarado
responsable del detrimento patrimonial que se le imputé inicialmente por la suma
de $143°015.422, la cual una vez actualizada a la fecha de dicha providencia,
ascendid a la suma de $172°647.117.

Los fundamentos que soportan esa decisién, son coincidentes con los que
aparecen consignados en los Autos de Apertura e Imputacion de Responsabilidad
Fiscal proferidos por la Contraloria Municipal de Bucaramanga dentro del Proceso

radicado bajo el numero 2974. Expresado de otra manera, la_apertura de la

1

Ver consideraciones de la Resolucion 0001 de 2007, por medio de la cual se fallé de fondo el
proceso de responsabilidad fiscal nUmero 2974, la cual fue confirmada por la Resolucién 0085 de
2007, dictadas en su orden, por la Direccién Técnica de Gestidon Fiscal y Ambiental y el Contralor
Municipal de Bucaramanga.



investigacion, la imputacion de cargos y la declaratoria de responsabilidad fiscal,

se sustentaron el hecho de que la constitucion de los titulos por parte del

investigado haya sido la causa de gque la entidad haya tenido que afrontar un

menoscabo patrimonial derivado de la rescisidn anticipada de las cédulas de

capitalizacion (Ver en los anexos los folios 22 a 31 y 121 a 140 del Proceso de

Responsabilidad Fiscal).

No obstante lo anterior, en las consideraciones de la Resolucién 00085 del 20 de
abril de 2007, por medio de la cual se resolvio el recurso de apelacion, el
Contralor del Municipio de Bucaramanga consideré que el detrimento patrimonial

atribuible al Doctor MULFORD MARTINEZ era solamente el ocasionado durante

su administracion y por lo mismo concluyé que el detrimento no se derivd

propiamente del hecho de que el Consejo Directivo v el nuevo Director hubiesen

dispuesto la rescisién anticipada de los titulos, sino del hecho de que durante la

gestion fiscal adelantada por el ahora demandante, se haya ocasionado un

menoscabo originado en la decisidn de solicitar un préstamo, circunstancia que dio

lugar al pago de unos intereses y unos “gastos diferidos”. En la parte considerativa

de la Resolucion en comento el detrimento patrimonial se tasé en la suma de
$142°995.222, sin dejar constancia de la operacién matematica adelantada para
establecer dicha cuantia, de la cual se desconté la suma $23'224.196
correspondiente a los “Gastos diferidos” causados con posterioridad al retiro del
Doctor MULFORD MARTINEZ de la Direccion de Transito de Bucaramanga, y la
suma de $5°622.792 por concepto de los intereses del préstamo realizado por la
Capitalizadora Colpatria, causados también con posterioridad a su retiro,
concluyendo que el monto del detrimento por el cual debia entrar a responder era
de $114°148.234.

Argument6 el organismo de control que el actor ostentaba el caracter de gestor

fiscal y que obrando en tal condicidn, habia realizado una gestion antieconémica,

ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna que habia dado lugar a la generacién

del detrimento patrimonial ya mencionado, al disponer la constituciéon de las

cédulas de capitalizacion anteriormente mencionadas sin haber adelantado

previamente los estudios financieros pertinentes. Adujo ademas la Contraloria que

al momento de constituir las cédulas de capitalizacién ya mencionadas, el actor no
tuvo en cuenta que la Direccion de Transito de Bucaramanga, si bien presentd un
superavit durante los primeros cinco meses de 2003, registraba una situacion
deficitaria durante los siete meses restantes del afio. Por lo anterior, al resolver de



fondo el recurso de apelacion interpuesto contra aquella decision, el Contralor

Municipal puso de presente que “el detrimento patrimonial es el resultado o

consecuencia directa de la apreciable omisidon e incumplimiento de las
obligaciones del Ex Director ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ”, lo cual coloco

“a la entidad en la insoportable situacion financiera de encontrarse en déficit por

no haber coherencia respecto del gasto de la DTB con sus ingresos efectivos vy no

contar con las disponibilidades presupuestales para cubrir la suma de $95°000.000

mensuales”.

2.- Cuestiones aresolver en esta instancia

Teniendo en cuenta los motivos de inconformidad expresados en el recurso de
apelacion, debe la Sala determinar si el detrimento patrimonial que la Contraloria
Municipal de Bucaramanga le atribuy6 al Dr. ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ
a titulo de culpa grave, se derivo de la gestion fiscal negligente y descuidada por él
adelantada como Director de Transito de esa ciudad, durante el periodo
comprendido entre el 9 de julio de 2003 y el 6 de enero de 2004, consistente en el
hecho de haber constituido en el afio 2003 las Cédulas de Capitalizacion
denominadas “Titulos Fortuna de Colpatria” identificadas con los numeros
092533087-0, 092556756-2 y 092562314-2, o si, por el contrario, la
responsabilidad fiscal debe atribuirse al Consejo Directivo y al nuevo Director de
dicha entidad, por haber sido tales autoridades las que ordenaron la rescision
anticipada de las cédulas, dando lugar a que se produjera la merma patrimonial
establecida por el precitado organismo de control. En otras palabras, se hace
necesario precisar si entre la gestion fiscal adelantada por el Doctor MULFORD
MARTINEZ y el dafio patrimonial que se le atribuye, existe o no un nexo de

causalidad.

Para tales efectos, es necesario establecer si es cierto que la Direccion de
Transito de Bucaramanga venia presentando una situacion de superavit durante
los primeros cinco meses de 2003 y una situacion deficitaria durante los siete
meses restantes del afio y si el gestor fiscal involucrado en estos hechos omitié o
no la realizacion de los estudios financieros que presuponia la adopcion de una

determinacion de tal envergadura.

En segundo lugar, debe la Sala precisar si en el asunto bajo examen se incurrioé o

no un desconocimiento del principio de igualdad, por el hecho de que se haya



exonerado de responsabilidad fiscal a los doctores RODRIGO ZAMBRANO vy
ORLANDO ARCINIEGAS, antecesores del demandante como Directores de
Transito de Bucaramanga, quienes adoptaron decisiones similares a las que
dieron lugar a la imposicion de sancién fiscal cuya legalidad se controvierte en

este proceso.

Por ultimo, es necesario determinar si el hecho de que el Dr. MULFORD
MARTINEZ haya actuado de buena fe al momento de constituir las cédulas de

capitalizacion es una circunstancia que lo exonera o no de responsabilidad fiscal.

3.- Andlisis de los cargos

Revisados los antecedentes del proceso, encuentra la Sala que las
inconsistencias contenidas en los actos administrativos demandados en relacion
con el hecho genitor del detrimento patrimonial y la cuantia del mismo, no fueron
alegadas en la demanda ni en la apelacion. En ese orden de ideas, el presente
analisis se centrard fundamentalmente en los motivos de inconformidad

planteados por el recurrente.

Para poder decidir los cargos propuestos en la apelacion y determinar si existe o
no una relacion de causa-efecto entre la gestion fiscal realizada por el Sr.
MULFORD MARTINEZ y el detrimento patrimonial que se le atribuye, es preciso
tener en cuenta, como ya se anotd, que en los autos de apertura de la
investigacion, imputacion de cargos y declaratoria de responsabilidad fiscal se
sefial6 que aquél habia realizado una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz,
ineficiente, inequitativa e inoportuna al disponer la constitucién de los “Titulos
Fortuna de Colpatria” sin adelantar previamente los estudios financieros de rigor,
lo cual determin6 que la entidad haya tenido que afrontar el menoscabo
patrimonial derivado de la rescision anticipada de los titulos. Posteriormente el
mismo Contralor Municipal de Bucaramanga expresé en el Auto 00085 del 20 de
abril de 2007 que el detrimento no fue una consecuencia de la rescision anticipada
de los titulos, como se habia dicho desde un principio, sino del hecho de que el
demandante haya llevado a la entidad a solicitar un préstamo, dando lugar al pago

de unos intereses y unos “gastos diferidos”.

Frente a la afirmacién segun la cual el menoscabo patrimonial se origind en la

constitucion de los “Titulos Fortuna de Colpatria” sin haber realizado previamente



los estudios financieros de rigor, encuentra la Sala que dicha aseveracion aparece
desmentida a folios 213 a 221 del expediente, en donde obran los informes
suscritos por el Dr. ORLANDO ARCINIEGAS NINO, Subdirector Financiero de la
Direccién de Transito de Bucaramanga, en los cuales se reporta que durante los
meses de enero a octubre de 2003, la entidad presentaba una situacion de
superavit presupuestal. Por todo lo anterior, la Sala estima que la viabilidad
financiera certificada en esos documentos le dio viabilidad a la constitucion de los
titulos de capitalizacion, circunstancia que lleva a colegir que la conducta del sefior
MULFORD MARTINEZ no puede ser calificada de negligente u omisivia.

En efecto y de acuerdo con tales informes, la situacion financiera de la entidad era
la siguiente: A enero 31 de 2003 la Direccién de Transito tenia un superavit de
$907°357.718 pesos; a febrero 28 de 2003 un superavit de $1.199°966.927
pesos;? a mayo 31 de 2003 un superavit de $1.175°701.135 pesos; a junio30 de
2003 un superavit de $1.022°717.979 pesos; a julio 31 de 2003 un superavit de
$667°355.786 pesos; a agosto 30 de 2003 un superavit de $537°906.267 pesos; a
septiembre 30 de 2003 un superavit de $575'553.634 pesos; y a octubre 31 de
2003 un superavit de $181°510.285 pesos.3

Aunque en el periodo comprendido entre los meses de julio a octubre de 2003 se
aprecia una curva decreciente en la situacion de superavit presupuestal de la
entidad, no resulta valido predicar que la entidad estuviese presentando una
situacion deficitaria y tampoco se puede sefalar que el superavit abarcara
solamente los primeros cinco (5) meses de 2003, como tampoco que durante los
siete (7) meses restantes de ese afio existiese una situacion deficitaria, tal como
se afirma en el fallo apelado. Por dicha razén, la Sala encuentra que el
fundamento consignado a folio 177 del expediente (pagina 11 de la sentencia
apelada), no es coincidente con la informacion registrada en tales certificados.

De acuerdo con la consideracion precedente, no se puede afirmar que la gestion
fiscal causante del detrimento patrimonial haya sido la realizada por el actor, mas
aun cuando aparece claramente establecido en el proceso que fue el nuevo
Director de Transito de Bucaramanga, sefior FRANCISCO PUYANA IRIARTE,
guien contando con la autorizacion del Consejo Directivo adopté la decision

antiecondmica e inoportuna de redimir los mencionados titulos antes de su

2 No se alleg6 el informe del mes de marzo de 2003.
3 Ver folios 213 a 220 del expediente.



vencimiento, sin explorar la posibilidad de acudir a otras alternativas o estrategias
financieras como las descritas en el recurso de apelacion y que por demas
estaban previstas en el clausulado de los titulos suscritos,* a través de las cuales
habria podido asegurarse la disponibilidad de recursos requeridos por la entidad
sin tener que redimir los titulos de capitulacion antes de su vencimiento. Lo
anterior explica por qué en las mismas consideraciones de la Resolucion 00001 de
2007 se afirma lo siguiente: “En tanto, la merma patrimonial ocasionada a la DTB
es clara. Producto de la rescision anticipada de los titulos descritos en la tabla
anterior fue necesario que se cancelara una sancion a la Capitalizadora Colpatria
que ascendié a la suma de $143°015.222.” La anterior afirmacion lleva a colegir
gue en efecto fue esa y no otra la causa de la merma patrimonial advertida por el

organismo de control fiscal tantas veces mencionado.

Asi las cosas, la Sala considera que el sefior ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ
no podia ser declarado fiscalmente responsable del detrimento patrimonial que se
derivé de la gestidn fiscal adelantada por quien en el afio 2004 se desempefo
como Director de Transito de Bucaramanga y de la autorizacion emitida el Consejo
Superior de dicho ente municipal que dio via libre a la redencién anticipada de los
titulos de capitalizacién, pues es claro que ninguna persona tiene por qué asumir
ninguna responsabilidad fiscal por las actuaciones realizadas por terceras
personas, mas aun cuando la conducta desplegada por éstas tuvo lugar con
posterioridad al retiro del sefior MULFORD MARTINEZ de la Direccion de la
entidad.

De acuerdo con las consideraciones que anteceden y ante la inexistencia del nexo
causal, debe revocarse el fallo apelado, por cuanto el detrimento patrimonial
derivado de la rescision anticipada de las cédulas de capitalizacion, no le es
imputable al actor, pues si bien fue él quien dispuso la constitucion de dichos
titulos, no puede ser llamado a responder por actos de gestion fiscal realizados
por terceros con posterioridad a su retiro de la entidad y que en ultimas fueron los

gque le causaron esa merma patrimonial al ya mencionado organismo municipal.

En cuanto a la violacion del derecho a la igualdad, que el apoderado del recurrente
soporta en el hecho de que la Contraloria Municipal de Bucaramanga haya
exonerado de responsabilidad fiscal a los doctores RODRIGO ZAMBRANO vy

“ Ver folios 343 a 346 del cuaderno de anexos N° 3; 596 a 600 del cuaderno N°5y 601 a 615 del
cuaderno N° 6.
5 Ver folio 205 del cuaderno de anexos N° 1.



ORLANDO ARCINIEGAS y declarado fiscalmente responsable a su representado,
considera la Sala que no se allegaron al proceso los elementos de juicio ni los
medios probatorios suficientes para efectuar una comparacion objetiva de sus

actuaciones y, por lo mismo, el cargo no tiene ninguna vocacién de prosperidad.

Por ultimo, el hecho de que el actor haya obrado de buena fe al momento de
constituir las cédulas de capitalizacion es a todas luces irrelevante en este debate
procesal, pues es bien sabido que todo servidor publico comportarse y actuar de
acuerdo con los postulados que se derivan de dicho principio y ademas de ello, la
circunstancia de que el gestor fiscal haya procedido dentro de los parametros
establecidos en el articulo 83 de nuestra Carta Politica, no est4 definida en la Ley

como causal de exoneracion o atenuacién de la responsabilidad fiscal.

Obrando en consecuencia con estas consideraciones, habra de revocarse la
sentencia apelada, tal como se dispondra en la parte resolutiva de esta

providencia

En cuanto al restablecimiento del derecho que se depreca en la demanda, la Sala
se limitara a ordenar a la Contraloria Municipal de Bucaramanga que proceda a
borrar el nombre del actor de la lista de responsables fiscales por la
responsabilidad fiscal que se le atribuy6 en el proceso radicado bajo el niumero
2974 y se abstendra de ordenar la indemnizacion de los perjuicios materiales y

morales, por no haber sido acreditados probatoriamente.

En mérito de lo expuesto, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO.- REVOCASE la sentencia proferida en primera instancia por el
Tribunal Administrativo de Santander el 26 de agosto de 2010,
mediante el cual se denegaron las pretensiones de la demanda
incoada por el Doctor ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ
contra el Municipio de Bucaramanga — Contraloria Municipal de
Bucaramanga. En virtud de lo anterior y con arreglo a las
consideraciones contenidas en esta providencia, DECLARASE



SEGUNDO.-

TERCERO.-

CUARTO.-

LA NULIDAD de las Resoluciones numeros 00001 de 6 de
febrero de 2007 expedida por la Direccidén Técnica de Gestion
Fiscal de la Contraloria Municipal de Bucaramanga y 00085 del
20 de abril de 2007, proferida por el Contralor Municipal de esa
ciudad, mediante las cuales se le declar6 fiscalmente
responsable por detrimento patrimonial en cuantia de
$142'156.400 pesos m/cte., con ocasion de la gestion fiscal por
él adelantada como Director de Transito de Bucaramanga,
consistente en la constitucion de las Cédulas de Capitalizacion
denominadas “Titulos Fortuna de Colpatria” identificadas con
los numeros 092533087-0, 092556756-2 y 092562314-2.

Como consecuencia de lo anterior y a manera de
restablecimiento del derecho, ORDENASE a la Contraloria
Municipal de Bucaramanga, que proceda a excluir el nombre de
ALEJANDRO MULFORD MARTINEZ de la lista de
responsables fiscales, por el detrimento patrimonial que se le

atribuyd en el proceso radicado bajo el nimero 2974.

DENIEGANSE las demés suplicas de la demanda.

Ejecutoriada esta providencia y previas las anotaciones de rigor,

devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion de la fecha.

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ

Presidente
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