RESPONSABILIDAD FISCAL — Existencia del dafio patrimonial. Culpa grave

Varias razones llevan a la Sala a considerar que si bien la ignorancia de la Ley no
sirve de excusa, que la sefiora Maria Alexandra Gémez Lépez era abogada y Jefe
de la Unidad Juridica del Departamento Administrativo de Gestion del Medio
Ambiente, DAGMA, y que el avalio de los predios tantas veces mencionados
debi6 ser realizado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, teniendo en cuenta
las directrices fijadas por el articulo 107 de la Ley 99 de 1993, su conducta no se
realizd con culpa grave. Tampoco se observa que la actora hubiera sido advertida
0 se le hubiera generado duda de que los predios se encontraban en zona
declarada Parque Nacional Natural, o en los farallones de Cali ni que su avallo
debié hacerse por parte del Instituto Geografico Agustin Codazzi, pese a que la
Comision Técnica estaba conformada, entre otros, por la Corporacion Autdnoma
Regional del Valle del Cauca C.V.C. y por la Unidad Nacional de Parques
Nacionales Naturales Regional Suroccidente. No se evidencia interés en
favorecerse o favorecer a los vendedores, como tampoco se denota con su
conducta querer aplicar para el avalio una norma diferente a la que se indic6 por
parte del sefior Alcalde, ni se puede considerar que la decision del sefior Alcalde
fuera absurda, ilégica o irracional, como para que la actora resolviera no aplicarla
o alegar su incumplimiento. Las anteriores consideraciones llevan a concluir que a
la actora no se le puede endilgar una culpa “grave”, se repite, teniendo en cuenta
gue actu6 en cumplimiento de un acto administrativo expedido por el Alcalde, asi
como tampoco que hubo un sobreprecio que se le atribuya con certeza a su
conducta; el avalto que efectu6 la Oficina de Catastro, se realizd por un avaluador
idoneo de un ente publico autorizado para hacer avaluos; al cefirse a la
Resolucién A-079 a la actora no le era exigible dudar de la competencia de la
Oficina de Catastro ni de la experticia de sus avaluadores; el avallo presentado
por el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi no fue simultdneo con el de la Oficina
de Catastro, pues este se alleg6 en el afio 2003, y no existe ni se ha cuestionado,
gue la actora intervino para manipular el precio, como tampoco que no cumplié su
deber de conformidad con lo ordenado por el Alcalde, por lo que no se puede
afirmar que actué de manera inmotivada, caprichosa o arbitraria. Por las razones
anteriores no se vislumbra que la actora hubiera actuado con culpa grave, razon
suficiente para que no se le considere responsable fiscalmente.

FUENTE FORMAL: LEY 99 DE 1993 / LEY 388 DE 1997 / DECRETO 1420 DE
1998 / LEY 610 DE 2000 / CODIGO CIVIL — ARTICULO 63

NOTA DE RELATORIA: Responsabilidad fiscal, Corte Constitucional, sentencia
SU-620 de 13 de noviembre de 1996, MP. Antonio Barrera Carbonell.
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Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE SANTIAGO DE CALI

Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia de 24 de mayo de 2011, proferida por el Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca, por medio de la cual se denegaron las
pretensiones de la demanda de declarar la nulidad de los Autos
1600.20.07.06.062 de 11 de mayo y 1600.20.07.06.108 de 22 de agosto y de la
Resolucién nium. 0100.24.08.06.363 de 9 de octubre, actos expedidos en el afio

2006, por la Contraloria General de Santiago de Cali.

ANTECEDENTES.

l.1- La sefiora MARIA ALEXANDRA GOMEZ LOPEZ, en ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, por medio de apoderado, presentd
demanda ante el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca contra el Municipio de
Santiago de Cali y la Contraloria General del mismo, tendiente a obtener las

siguientes declaraciones:

- La nulidad del Auto nim. 1600.20.07.06.062 de 11 de mayo de 2006, por medio
del cual se falla en primera instancia un proceso de responsabilidad fiscal,
expedido por la Direccién Operativa de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria
General de Santiago de Cali, que la declaré fiscalmente responsable, junto con
dos personas mas, por la suma de $6.473'618.012, valor correspondiente al

sobrecosto causado, como dafio al patrimonio del Estado, en este caso Municipio



de Santiago de Cali — Departamento Administrativo de Gestion del Medio

Ambiente — DAGMA.

- La nulidad del Auto nim. 1600.20.07.06.108 de 22 de agosto de 2006, por medio
del cual la misma dependencia confirma el acto anterior y concede el recurso de

apelacion.

- La nulidad de la Resolucion num. 0100.24.08.06.363 de 9 de octubre de 2006,
por medio del cual el Contralor General de Santiago de Cali, en respuesta al
recurso de apelacidon, resuelve confirmar en todas sus partes el Auto num.

1600.20.07.06.062 de 11 de mayo de 2006.

- Que a titulo de restablecimiento del derecho, se disponga que no esta obligada
a reconocer suma alguna al Tesoro Publico, en virtud del Fallo con
Responsabilidad Fiscal Solidario; que se ordene el reintegro de las sumas que
llegase a pagar en virtud de dicho fallo; se ordene a la Subdireccion Ejecutiva de
Cobro Coactivo de la Contraloria General de Santiago de Cali, que cese el cobro
de la condena impuesta en los fallos demandados; que se levanten las medidas
cautelares que se hayan decretado en virtud de los correspondientes actos
administrativos y se ordene a la Contraloria General de la Republica excluirla del

Boletin de Responsables Fiscales.

- Que la entidad demandada dé cumplimiento a la sentencia en los términos de los
articulos 176 y 177 del C.C.A., y se condene a la Contraloria General de Santiago
de Cali, al pago de costas del juicio, expensas y agencias en derecho, de

conformidad con el articulo 171 del C.C.A.

|.2- La actora sefiald, en sintesis, los siguientes hechos:



Que el Alcalde de Cali, expidio la Resolucion nim. A-079 de 31 de marzo de 2000,
por la cual se establece el tramite interno para dar aplicacion al articulo 111 de la
Ley 99 de 1993, para la adquisicion de areas de interés para acueductos

Municipales.

Que dicho acto creé una Comision Técnica y una Comision Juridica, que serian
las encargadas de dar inicio al proceso de viabilidad para la adquisicién voluntaria
de predios de importancia estratégica, atribuyendo funciones especificas y
delegando en el Director del DAGMA, Ingeniero JULIAN SEPULVEDA GARCIA
la competencia para efectuar los tramites, de conformidad con los articulos 13,
inciso 1° de la Ley 92 de 1989 y 61 de la Ley 388 de 1997, la cual se enmarca en

lo establecido en el articulo 9° y siguientes de la Ley 489 de 1998.

Sefialé que al sefior SEPULVEDA GARCIA se le dio la facultad de celebrar los
contratos de compraventa de aquellos predios declarados de utilidad publica,

segun el articulo 58, literal j) de la Ley 388 de 1997.

Que en su calidad de Jefe de la Unidad Juridica del DAGMA, junto con la doctora
YOLANDA ACOSTA, Jefe de la Unidad Juridica del Departamento de Bienes
Inmuebles del Municipio, integraron la Comision Juridica mencionada, en apoyo al
Director del DAGMA, encargandoseles, entre otras cosas, solicitar los avalluos a la

Subdireccion de Catastro Distrital.

Relaté que en virtud de la compra de 4 predios rurales por parte del Municipio de
Santiago de Cali — DAGMA, por valor de $5.960'000.000.00 y la suscripcién de
dos contratos de consultoria para el estudio de titulos, por valor de

$40’000.000.00, se inicié una investigacion fiscal por presuntas irregularidades, de



acuerdo con el informe de auditoria adelantado por la Contraloria Auxiliar ante la

Gestion Ambiental y Aseo.

Que teniendo en cuenta el anterior informe, la Contraloria Municipal de Santiago
de Cali, mediante Auto nium. 362 de 23 de octubre de 2001, ordend la apertura de
indagacion preliminar tendiente a establecer las presuntas irregularidades
denunciadas en el informe de auditoria denominado “Compra de predios rurales
por parte del Municipio de Santiago de Cali — DAGMA, por valor de
$5.960’000.000.00", y posteriormente, mediante Auto nium. 369 de 22 de octubre
de 2002, abrio el proceso de responsabilidad fiscal en su contra, aduciendo que se
tipificaban los elementos de la Responsabilidad Fiscal por existencia del dafio al

patrimonio del Estado.

Que mediante Auto num. 424 de 20 de noviembre de 2003, se le imputa
responsabilidad fiscal, junto con el Ingeniero JULIAN SEPULVEDA GARCIA y la
sefiora YOLANDA ACOSTA MANZANO,; este acto ordeno cesar la accion fiscal
contra los seifiores CARLOS HUMBERTO GIRALDO SOLARTE y ANA MILENA

TRUJILLO, en su calidad de consultores o contratistas.

Que mediante Auto num. 1600.20.07.06.062 de 11 de mayo de 2006, la
Contraloria General de Santiago de Cali resolvio fallar con Responsabilidad Fiscal
solidaria en su contra y la de los otros funcionarios mencionados, y ordeno que
debian responder por la suma de $6.473'618.012.00 correspondiente al supuesto

sobrecosto causado como dafio al patrimonio del Estado.

Explico que para la Contraloria se incurrié en sobrecostos, porque las compras se
hicieron con base en unos avallos comerciales emitidos por la Subdireccion de

Catastro Municipal y no del Instituto Geogréafico Agustin Codazzi — IGAC, pues



segun la interpretacion del ente de control, por estar los predios ubicados en Zona
de Reserva Forestal y Parque Natural, sélo podian solicitarse a esta ultima

entidad, de conformidad con el paragrafo del articulo 107 de la Ley 99 de 1993.

Que interpuso el recurso de reposicion y en subsidio el de apelacion para
demostrar que su actuacion se ajustd a derecho y goza de presuncion de
inocencia, por lo cual no opera la culpa grave y ademas actué cumpliendo sus
funciones y las que se le otorgaron mediante el acto de Delegacion que se hizo al
Director del DAGMA, que sefialaba la forma y la entidad a la que debia solicitarse

el avallo, y pese a ello, la sancion fue confirmada.

Que la Fiscalia General de la Nacion también inicio investigacion en contra de los
condenados solidariamente, porque el sefior Ingeniero CLAUDIO BORRERO
QUIJANO denuncio la negociacion por parte del Municipio de Cali - DAGMA, de
cuatro predios rurales ubicados en la zona donde corren los afluentes que
abastecen el acueducto de San Antonio en dicho Municipio, que, segun él, eran ya
de propiedad del Municipio, e igualmente denuncio que los terrenos se compraron
por sumas exorbitantes; que los predios estaban invadidos; no fueron realmente
recibidos por los funcionarios del DAGMA, y las actas de entrega y recibo eran

falsas.

Que el Fiscal 115 Delegado ante los Juzgados Penales del Circuito de la ciudad
de Santiago de Cali, adscrito a la Unidad de Delitos contra la Administracion
Publica y de Justicia, precluyo la investigacion mediante la Resoluciéon num. 20 de
26 de enero de 2004; este acto fue apelado y mediante Auto de 13 de octubre de
2005, la Unidad de Fiscalia Delegada ante el Tribunal Superior de Bogot4,
manifestd que encuentra bien fundamentada la providencia preclusiva de la

investigacion, por lo que sefalé que quedaron dilucidados y esclarecidos cada uno



de los hechos y aspectos denunciados; que los predios no hacian parte de los
adjudicados por la Nacion al Municipio de Cali, y, por el contrario, eran de

propiedad privada, y ademas su avallo no era exorbitante.

Anot6 que el Auto de 13 de octubre de 2005, advirtid la ilegitimidad del recurrente
sefior Borrero Quijano, porque no era sujeto procesal, por lo que resolvio inhibirse
de resolver su recurso, y confirmd la Resolucién de preclusion, por lo que el
mencionado sefor instauré accion de tutela ante la Corte Suprema de Justicia
Sala de Casacion Penal contra la Fiscalia Doce Delegada, en defensa de su
derecho fundamental al debido proceso, Corporacion que tuteld el derecho y
ordeno resolver de fondo el recurso interpuesto; mediante auto de 3 de febrero de
2006, se resolvid el recurso de apelacion interpuesto por el denunciante sefior

Borrero Quijano, que ratificO nuevamente su inocencia.

Que esta ultima providencia, considerd que los avaltos no fueron sobrevalorados,
sino que se ajustaron a la ley de oferta y demanda de la propiedad raiz en ese
momento, no evidenciandose ningun interés deliberado por favorecer a los

vendedores en perjuicio del patrimonio del Municipio.

Que por los mismos hechos la Procuraduria Provincial de Cali inicio, investigacion
disciplinaria contra el Director del DAGMA el 28 de marzo de 2003, entidad que
mediante la Resolucion num. 012 de 18 de abril de 2006 resolvio declarar

desvirtuado el cargo y absolverlo por los hechos investigados.

Sefiala que esta ultima providencia destaca que la Comision Juridica creada por la
Resolucién A-079 de 2000 era la encargada de solicitar el avallio a las entidades
correspondientes, como en efecto se hizo, de conformidad con el Decreto 1420 de

1998, que establece que el valor comercial de los inmuebles se hara por medio de



avaltuo del IGAC, o la entidad que haga sus veces o las personas naturales o
juridicas de caracter privado registradas o autorizadas por las lonjas de propiedad

raiz del lugar donde se ubiquen los bienes objeto de valoracion.

Que tanto de los argumentos de la Fiscalia General de la Nacion, como de la
Procuraduria Provincial, se puede concluir que en su calidad de Jefe de la Unidad
Juridica no ocasiono con su actuar un detrimento patrimonial al Tesoro Publico, ni

actuod con culpa grave alguna.

[.3- Explicé asi el alcance del concepto de violacion:

Que se violaron los articulos 6°, 29, 90 y 121 de la Constitucion Politica; 84, inciso
2°,y 85 del Codigo Contencioso Administrativo, 1°, 2°, 4°, 5°, 6°, 23 y 53 de la Ley
610 de 2000; 111 de la Ley 99 de 1993; 56, literal J) y 61 de la Ley 388 de 1997;

1°, 3°y 12 del Decreto 1420 de 1998.

Que los actos acusados desconocieron las normas en las que debieron fundarse,
porque para condenar a alguien en un Juicio de Responsabilidad Fiscal deben
concurrir: una conducta dolosa o gravemente culposa atribuible a una persona que
realiza gestion fiscal, un dafio patrimonial al Estado; y un nexo causal entre los
dos elementos anteriores, por lo que se violaron los articulos 1°, 4°y 5°, 6° 23y 53
de la Ley 610 de 2000 que inequivocamente sefialan la concurrencia de los tres
elementos; que la conducta ademas debe ser cometida con culpa grave, segun lo

ha manifestado la Corte Constitucional mediante la sentencia C-619 de 2002.

Que el presunto sobrecosto, parte de una premisa equivocada, al interpretar la
demandada que el Unico avallo que se podia practicar debia realizarse por el

IGAC, cuando la Ley 388 de 1997, el Decreto 1420 de 1998 y la propia Resolucion



A-079 de 2000, permitian su realizacidbn por entidades analogas, y aun por
particulares; que el articulo 107 de la Ley 99 de 1993 contempla otro tema
concreto y que la Ley 388 de 1997 en su articulo 61 establece el procedimiento de
enajenacion voluntaria de inmuebles declarados de utilidad publica o interés
social, y en este caso se trata de adquisicion de inmuebles para destinarlos a la
proteccion del medio ambiente y los recursos hidricos, no para la construccion de
obras publicas destinadas a la proteccion y manejo del medio ambiente y los

recursos naturales renovables.

Que se debe tener en cuenta que los predios a adquirir, al tenor del articulo 111
de la Ley 99 de 1993, no pueden ser susceptibles de obra publica, como los que
regula el articulo 107 idem, pues su finalidad es preservarlos en su ambiente
natural para conservar sus nacimientos de agua, y proteger los recursos hidricos
gue surten a los acueductos, es decir para garantizar el consumo humano, el cual
tiene prioridad sobre cualquier otro uso, como lo dispone el articulo 1° de la Ley 99

de 1993.

Que la Contraloria determin6 que se configuraban los elementos de la
responsabilidad fiscal porque, contrario a lo expresado por la Fiscalia General y la
Procuraduria Provincial, interpretdé indebidamente las normas que regulan el
procedimiento para la compra de los predios; que el articulo 111 de la Ley 99 de
1993, es el mandato legal que ordena la adquisicion de estas areas estratégicas
con el fin de conservar los recursos hidricos que surten de agua los acueductos,
para lo cual el Alcalde expidi6é la Resolucion num. A-079 de 31 de marzo de 2000,
gue creo las Comisiones Técnica y Juridica.

Que actud cumpliendo lo previsto en los articulos 58 y 61 de la Ley 388 de 1997,
en tanto por motivos de utilidad publica se pueden adquirir inmuebles para

destinarlos a la constitucion de zonas de reserva para la proteccion del medio



ambiente y los recursos hidricos y se establecio el precio de adquisicion por el
valor comercial determinado por la entidad que hace las veces del IGAC, en este

caso la Oficina de Catastro.

Que también cumplio con lo dispuesto por los articulos 1°, 3°, 4° y 12 del Decreto
1420 de 1998, disposiciones que sefalan las normas, los procedimientos,
parametros y criterios para la elaboracion de los avalios por los cuales se
determina el valor comercial de los bienes inmuebles que se van a adquirir; que la
entidad que hace el avalio no es solamente el Instituto Geografico Agustin

Codazzi como lo interpreta la demandada.

Que en este caso no hubo dafio patrimonial, y como lo ha dicho la Fiscalia en sus
fallos sobre el tema, la diferencia entre un avalto y otro, no quiere decir que el
mayor valor sea equivocado 0 necesariamente constitutivo de detrimento
patrimonial; sefiala que los avaltios del IGAC y de Catastro son proporcionados, y
gue el hecho de que existan diferencias entre ellos, no basta para predicar
sobrecostos, como también lo ha entendido el Ministerio Publico; que ni siquiera la
Contraloria pudo desvirtuar técnicamente el avalio emitido por la Oficina de

Catastro, sino que simplemente le parecié que el del IGAC era mejor.

Que en relacion con los presuntos sobrecostos, hay que tener en cuenta que un
avaluo, como tal, es integral y ha de ser considerado y examinado de esa manera,
como un todo, de tal manera que fragmentarlo, parcializarlo, sin guardar sus
correspondencias, es interpretarlo indebidamente; que en este caso la Contraloria
hizo un desglose del avalto del IGAC, en el cual le resta a su amafio sumas que
no le parecen, despojando el dictamen de su integralidad y abusando de
subjetivismo, con lo cual desconoce, modifica y descalifica el avalto del Instituto,

para establecer un detrimento que no existe, y es por ello que la Fiscalia reitera



varias veces que la diferencia de avallos no es necesariamente constitutivo de un

detrimento patrimonial.

Que con su actuacion la Contraloria desconocié el principio de la buena fe, que
nunca fue desvirtuado con un analisis que demostrara lo contrario, sin siquiera
tener en cuenta las apreciaciones de la Fiscalia General de la Nacion, al resolver
el recurso interpuesto contra la preclusion del proceso, y sin tener en cuenta que

ella no era la responsable de realizar los avallos o de controvertirlos.

Que también se viol6 el debido proceso, porque la Contraloria no tuvo en cuenta
los argumentos de los investigados e ignordé por completo las apreciaciones serias
de los demas entes investigadores y de control que la absolvieron; que si bien los
procesos de responsabilidad fiscal son autonomos e independientes de la
responsabilidad penal y disciplinaria, ello no es razon valedera para que la entidad
demandada ni siquiera hubiera tenido en cuenta las valoraciones precedentes,
gue constituyen cosa juzgada y cuya pertinencia y complementariedad con el
proceso de responsabilidad fiscal son innegables, pues lo que es licito para una
parte del ordenamiento no puede dejar de serlo para otro, dado que el
ordenamiento juridico colombiano es un sistema que se basa en la coherencia y

complementariedad de sus disposiciones.

II. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

[1.1- EL MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI contesto la demanda proponiendo la

falta de legitimacion en la causa por pasiva, porque los actos acusados fueron
expedidos por la Contraloria Municipal de Santiago de Cali, ente con autonomia
presupuestal y administrativa y totalmente independiente; que no es el llamado a

responder por la presunta ilegalidad de actos administrativos expedidos por la



Contraloria Municipal, que tiene capacidad para ser parte procesal y ser

representada judicialmente por el Contralor.

Propuso las excepciones de prescripcion de la accion y de falta de legitimacion en

la causa por pasiva.

1.2- LA CONTRALORIA GENERAL DE SANTIAGO DE CALI se opuso a las

pretensiones de la demanda.

Una vez que transcribe las normas que considera pertinentes, sefiala que dentro
del proceso adelantado por la Contraloria General de Santiago de Cali, quedo
demostrado que la actora incurrio en una negligencia grave al inobservar las
normas que legal y funcionalmente debia aplicar; que no tuvo aquel cuidado que
las personas diligentes o prudentes suelen emplear en sus negocios propios; que
Su comportamiento omisivo culposo provoco el dafio al patrimonio publico, al
solicitar los avaluos ante la Subdireccién de Catastro Municipal, cuando existian
otras normas que por la especialidad del tema le determinaban la competencia al

IGAC y no a otra entidad.

Que las Resoluciones internas expedidas por el Alcalde de la época, permitian
acudir a otra instancia, como era la Direccion Juridica de la Alcaldia, para que
tuviera la conviccion de que su determinacion se ajustaba a la Ley previa
suscripcion de los contratos de compra-venta de los predios, mas aun tratandose
de predios ubicados dentro de un parque natural, como lo es el de los Farallones
de Cali; asever6 que si se cumplieron los elementos para declarar la

responsabilidad fiscal.



Argumenté que la responsabilidad fiscal tiene caracteristicas que la diferencian de
los demas tipos de responsabilidad, y su finalidad esencial es la de resarcir el
patrimonio publico por el detrimento que se le haya causado; que la Corte
Constitucional mediante sentencia C-529 de 1993, refiriendose a los articulos 1°,
3°y 6° de la Ley 610 de 2000, manifesto que la responsabilidad fiscal también se
puede derivar de actuaciones ineficientes o antiecondmicas que deriven en una
lesion patrimonial, en ejercicio de la gestion fiscal “o con ocasion de ésta”, o por

una conducta que “contribuya” a dicho detrimento.

Que resulta logico que las responsabilidades tanto penal, disciplinaria y fiscal sean
diferentes, autbnomas e independientes, dentro de las cuales la decisién que se
adopte en una de ellas, o en dos de ellas, no necesariamente incide en lo que

resolvio la Contraloria General de Santiago de Cali.

Que las apreciaciones de la Procuraduria no coinciden con las de la entidad,
porque el Decreto 1420 de 1998 no hace referencia ni trae como evento las areas
gue integran el Sistema de Parques Naturales, como lo es, en este caso, el
Parque Farallones de Cali, sitio donde se encuentran ubicados los predios objeto
de la negociacion, y bajo esta caracteristica el paragrafo del articulo 107 de la Ley
99 de 1993, dispone que el precio sera fijado por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi, norma especial a la que se le debe dar aplicabilidad, sin que haya lugar a

tener en cuenta el principio de temporalidad.

Considera que la actora no fue prudente en el grado de culpa grave al no
desplegar o agotar las acciones que contenia la Resolucion num. A-079 de 2000,
asi como su modificatoria A-302 del mismo afio, que daban la posibilidad de acudir
a otra instancia para dirimir cualquier duda sobre la materia y ello hubiese sido

posible si la Comision Juridica, de la cual hizo parte, hubiera aplicado en debida



forma, la normatividad establecida en las citadas reglamentaciones; agrega que la
Subdireccion de Catastro Municipal, no hace las veces del IGAC y que cuando la
Resolucion num. A-079 de 2000, sefiala “Cuando el avalio se solicite a la
Subdireccion de Catastro Municipal” necesariamente debe entenderse que dicho
procedimiento tendria aplicacién solo en el evento que no se dispusiera de los

servicios del mencionado Instituto.

Que no ha desconocido las presunciones de legalidad de que gozan las
Resoluciones nums. A-079 de 31 de marzo y A-302 de 3 de octubre, ambas de
2000, sino que su aplicacion se hizo de manera aislada, sin integrarla al conjunto
de normas reguladoras sobre la materia, en consonancia con las disposiciones

contenidas en la Ley 99 de 1993.

Anotd que no existe duda de que los bienes inmuebles eran de propiedad de
particulares y que por encontrarse en zona de reserva forestal fueron objeto de
negociacion directa, la que no se hizo conforme a la Ley, por lo tanto se desvirtud
la presuncion de buena fe; que se garantizé el debido proceso, pues en el
desarrollo de las diferentes instancias se dieron todas las garantias, toda vez que
la actora fue oida, intervino directamente por medio de apoderado y presento y

controvirtié pruebas.

Finalmente, propuso la excepcion de carencia de derecho sustancial, porque a la

actora no le asiste fundamento legal; y solicitd que se declaren las demas que se

encuentren probadas en el proceso.

[ll. FUNDAMENTOS DEL FALLO IMPUGNADO.

El Tribunal en el fallo que se recurre, denegé las pretensiones de la demanda.



Luego de transcribir los articulos 13 de la Ley 92 de 1989, 107 y 111 de la Ley 99
de 1993, 58 y 61 de la Ley 388 de 1997, consider6 que como lo manifiesta la
demandada, la adquisicion de los predios La Carolina, Piedra Grande, La Yolanda,
El Danubio, entre otros, que fueron adquiridos por el Municipio a través del
DAGMA, se encuentran ubicados en el Parque Natural Los Farallones de Cali,

gue tiene ese caracter en virtud de la Resolucién num. 092 de 1968.

Considera que el Legislador a fin de brindar una proteccion especial a las zonas
de Reserva Forestal y los Parques Nacionales Naturales, previd una norma
especial, para tal fin, como lo es el articulo 107 de la Ley 99 de 1993, en cuyo
paragrafo dispuso que tratandose de la adquisicion de bienes de propiedad
privada por negociacion directa o por expropiacion de bienes inmuebles de
propiedad privada relacionados con el Sistema de Parques Nacionales Naturales,
el precio sera fijado por el IGAC, entidad que al hacer sus avallos debe evitar el
enriquecimiento sin causa; que la norma no hace relacion a entidades afines,

como lo entendi6 la actora.

IV. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION.

En memorial obrante a folio 410 la parte actora solicita la revocacion del fallo
apelado, porque tanto la entidad demandada como el a quo concluyeron que
habia omitido la obligacion de aplicar el articulo 107 de la Ley 99 de 1993, y que
su conducta se calificaba como gravemente culposa, sin tener en cuenta que
aplicé el procedimiento establecido en la Resolucién A-079 de 31 de marzo de
2000, en concordancia con el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, la Ley 388 de

1997, el Decreto 1420 de 1998 de la cual derivaba la competencia del Comité



Juridico del cual hacia parte; que jamas actué de manera inmotivada, caprichosa o

arbitraria.

Considera que si era necesario y relevante tener en cuenta las absoluciones en lo
penal y en lo disciplinario, ya que estos fallos consideraron que pese a las
diferencias en los avalluos, ello no se podia considerar como un detrimento
patrimonial del Estado, ademas de dejar claro que la intencion de los funcionarios

nunca fue desconocer o violar la Ley.

Que el criterio Jurisprudencial del Consejo de Estado ha sido el de que el
desconocimiento de la norma por el operador juridico encargado de aplicarla no
implica una responsabilidad a titulo de imputacion de culpa grave o dolo, puesto
gue existe un margen de error admisible en condiciones normales y audn
extraordinarias cuando se trata de la interpretacion y ejecucion de las normas
juridicas o de percepcion de la realidad atendiendo a circunstancias especificas
del caso, pues de por medio hay una labor humana que admite la posibilidad de
yerros?.

Estima que se debe tener en cuenta la sentencia C-619 de 2002 de la Corte
Constitucional, que declard inexequible la expresion “leve” contenida en el articulo
53 de la Ley 610 de 2000, al explicar que en los procesos de responsabilidad fiscal
se debe tener en cuenta el dolo y la culpa grave, esta ultima entendida como
aquella conducta descuidada del agente estatal, causante del dafio que hubiera
podido evitarse con la diligencia y cuidado que corresponde a quien debe atender

dicha actividad en forma normal.

! Sentencia de 8 de marzo de 2007, expediente niim. 2003-00019-01 (24953), Consejera ponente doctora Ruth
Stella Correa Palacio.



Aduce que la Contraloria y el Tribunal parten de una premisa equivocada, en el
sentido de que el Unico avalio que se podia practicar debia realizarse por el
IGAC, cuando la Ley 388 de 1997, el Decreto 1420 de 1998 y la propia Resolucion
A-079 de 2000 permitian su realizacion por entidades analogas y aun por

particulares; que el articulo 107 de la Ley 99 de 1993, trata otro tema concreto.

Resalta que el desglose que hace la Contraloria del avalto del IGAC, despoja el
dictamen de su integralidad, lo desconoce, lo modifica, lo descalifica, haciendo
glosas de manera antitécnica y restas a los valores sefialados en el avallo para
tratar de establecer un detrimento que no existe; que como lo sefialé la Fiscalia,
los avaluos del IGAC y de Catastro son proporcionados y el hecho de que existan
diferencias entre ellos no basta para predicar sobrecostos; que ni siquiera la
Contraloria pudo desvirtuar técnicamente el avalio emitido por la Oficina de

Catastro, sino simplemente le parecié que el del IGAC era por menor valor.

V. ALEGATO DEL MINISTERIO PUBLICO.

El sefior Agente del Ministerio Publico guardé silencio.

VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA:

Sea lo primero advertir que aun cuando el a quo no se pronuncio sobre la caducidad
alegada por el Municipio de Cali y por obvias razones ello no fue objeto de recurso,
pues la parte que lo interpuso no resulté afectada con la sentencia, debe la Sala
referirse a dicho fendmeno, por constituir un presupuesto de procedibilidad de la

accion.



Cabe resaltar que no se produjo tal fenémeno, por cuanto la demanda se presento el
20 de febrero de 20072, dentro de los cuatro meses siguientes a la notificaciéon del
acto que dio respuesta al recurso de apelacion - Resolucion num. 0100.24.08.06.363

de 9 de octubre de 2006, que se produjo el 20 de octubre de 2006°.

En el presente caso se demandan los autos nums. 1600.20.07.06.062 de 11 de
mayo y 1600.20.07.06.108 de 22 de agosto, ambos de 2006, por medio de los
cuales, respectivamente, se declara fiscalmente responsable a la actora, junto con
otros dos funcionarios, y se confirma la decision, expedidos por el Director Operativo
de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria Municipal de Cali, y la Resolucion num.
0100.24.08.06.363 de 9 de octubre de 2006, que en respuesta al recurso de

apelacion confirma el fallo, expedida por el Contralor General de Santiago de Cali.

VI.1 El auto acusado num. 1600.20.07.06.062 de 11 de mayo de 2006, “Por
medio del cual se falla en primera instancia un proceso de responsabilidad

fiscal”, da cuenta de lo siguiente:

VI.1.1- Hechos:

1. La génesis del proceso fiscal que se adelantd, lo constituye el Informe de Auditoria
adelantado por la Contraloria Auxiliar ante la Gestion Ambiental y Aseo, en las
Dependencias del Departamento Administrativo Gestion del Medio Ambiente —
DAGMA, con el cual se dej6 en conocimiento de la Direccidbn Operativa de
Responsabilidad Fiscal las presuntas irregularidades ocurridas en virtud de la
compra de predios rurales por parte del Municipio de Santiago de Cali — DAGMA,
por valor de $5.960'000.000.00 Y la suscripcion de dos contratos de consultoria para

el estudio de titulos por valor de $40’000.000.00; la auditoria se inicié, por denuncia

2 Folio 182 del cuaderno principal.
3 Folio 142 idem.



de un ciudadano que aseverd que los terrenos negociados eran de propiedad del
Municipio; se destinaron partidas presupuestales no autorizadas; y se considero alto
el valor de los predios, por lo que el informe se remitid a la Fiscalia General de la

Nacion.

2. Mediante Auto num. 362 de 23 de octubre de 2001, se ordend la Apertura de
Indagacion Preliminar tendiente a esclarecer las presuntas irregularidades
denunciadas; en el informe se dejo establecido, en lo que concierne a la actora, que
cuatro predios comprados por el DAGMA estaban ubicados en terrenos cedidos por
la Nacioén al Municipio, mediante las Leyes 54 de 1941 y 175 de 1948, ratificados
mediante la Resolucion num. 806 de 1960 del Ministerio de Agricultura, luego no era
posible que el Municipio adquiera unos predios que presuntamente salieron de sus
manos; que el valor pactado es alto porque se trata de terrenos de alta pendiente,
con poca productividad debido a que se encuentra en zona de proteccion forestal;
gue ademas hubo cambio de destinacion presupuestal para la compra de los

predios.

3. Por Auto num. 369 de 22 de octubre de 2002 se cerro la Indagacion Preliminar y
se abrié Proceso de Responsabilidad Fiscal, porque se pudo establecer que se
tipifican los elementos de la Responsabilidad Fiscal, como son la existencia del dafio
al patrimonio del Municipio de Cali en el pago de $5.960’.000.000.00 por concepto de

la compra de predios rurales.

Se menciona que dentro del tramite anterior a este auto se practicaron las siguientes
pruebas: analisis de las respuestas del DAGMA; el informe de auditoria; los
contratos suscritos con el objeto de hacer un estudio juridico de los predios objeto
del proceso y el estudio de titulos; Acta de Visita Especial al DAGMA, y certificados

de tradicion de los predios adquiridos.



4. Por Auto nim. 424 de 20 de noviembre de 2003 se imputd Responsabilidad Fiscal
a titulo de culpa grave, teniendo en cuenta que se debia precisar: la titularidad de los
cuatro predios adquiridos por el Municipio; si existi6 o0 no un sobrecosto en la
compra; y si los dos contratos celebrados para el estudio de titulos fueron necesarios

para la adquisicion de los predios.

El auto en comento sefialé que se practicaron pruebas, entre ellas, el 7 de abril de
2003 se ordeno el traslado de unas pruebas del proceso penal al presente proceso y

los certificados de tradicion de los predios adquiridos por el DAGMA.

Una vez estudio la titularidad de cada uno de los predios objeto de este proceso, la
Contraloria se abstuvo de fallar por este concepto “toda vez que no le es dable por
competencia de la Contraloria General de Santiago de Cali, determinar la propiedad
de un bien cuya discusion esta centrada en la titularidad del mismo”; asi mismo
dispuso cesar la accion fiscal que abrié unicamente contra el Director del DAGMA
(uno de los investigados en el proceso administrativo), por la contratacion de

consultores externos para elaborar los estudios de titulos.

En relacion con el sobrecosto en la compra de los cuatro inmuebles, realiz6 un
comparativo entre el avaluo realizado por CFatastro Municipal y el avalto realizado
por el Instituto Geografico Agustin Codazzi de cada uno de los predios, y considerd

que ascendia a $4.771°260.532,62.

5. Mediante los actos acusados se fallo con responsabilidad fiscal solidaria contra los
imputados, por valor de $6.473°618.012.00 monto correspondiente al sobrecosto
causado con culpa grave, como dafio al patrimonio del Estado - Municipio de

Santiago de Cali — Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente —



DAGMA, teniendo en cuenta, que en el caso de la actora, ejercia Gestion Fiscal en
la medida en que siendo garante de los bienes adquiridos, segun las funciones de la
Comision Juridica de la cual formaba parte, solicité el avalto a la Oficina de Catastro
Municipal y no al Instituto Geografico Agustin Codazzi que era el competente, lo que

genero un sobrecosto. Asi lo explico el acto acusado:

“DEL SOBRECOSTO EN LA ADQUISICION DE LOS PREDIOS.

No puede este Despacho admitir a la luz de la Constitucion y la Ley
los argumentos de defensa expuestos por los vinculados  y sus
apoderados, al pretender demostrar que por mandato expreso del
Decreto 1420 de 1998, la Oficina de Catastro Municipal es la
competente para efectuar o determinar el avaluo comercial de los predios
adquiridos por el DAGMA, ya gue si bien es cierto el citado Decreto en el
Capitulo Primero  — Disposiciones generales, establece en su articulo tercero
gue “La determinacién del valor comercial de los inmuebles la
haran, a través de un avaluo, el Instituto Geografico Agustin Codazzi,
la entidad que haga sus veces o las personas naturales o juridicas de
caracter privado registradas y autorizadas por las lonjas de propiedad raiz
del lugar donde se ubiquen los bienes objeto de valoracion”, en el presente
caso los predios se compraron segun avallo catastral ... sin tener en
cuenta que esta norma es de caracter general y los predios adquiridos
por el DAGMA tienen un régimen normativo  especial, dado su caracter de
orden publico, toda vez que tienen la restriccion de Reserva Forestal y el
caracter de Parque Natural segun resolucion N° 92 de julio 15 de 1968, por
lo cual la norma a aplicar para su avallo y adquisicion es la Ley 99 del
22 de diciembre de 1993 articulo 107 y no el Decreto 1420 del 24 de
julio de 1998, como tampoco aplica la Ley 388 de 1997 que modificé la Ley
9 de 1989 o Ley de Reforma Urbana, = mas no modifico la Ley 99 de 1993. ...
. (Resalta el Auto)

En este orden de ideas para la adquisicion de los inmuebles por
parte del DAGMA, fincas PIEDRA GRANDE, LA CAROLINA, LA
YOLANDA y EL DANUBIO , ... se efectu6 teniendo como base el
articulo 111 de la Ley 99 de 1993, que reglamenté la “ADQUISICION
DE AREAS DE INTERES PARA ACUEDUCTOS MUNICIPALES”,
declarando de “interés publico las areas de importancia estratégica para la
conservacion de recursos hidricos que surten de agua los acueductos
municipales y distritales”; y, obligd a los departamentos y municipios
durante 15 afios a dedicar un porcentaje no inferior al 1% de sus
ingresos para la adquisicion de dichas zonas; debié igualmente
acogerse a esta norma de caracter especial por ser de orden

publico y en tal virtud, no pueden ser objeto de transacciones o de
renuncias a su aplicacion por las autoridades o los particulares en la
adquisicion de dichos inmuebles, ya que su articulo 107 establece

claramente que: (Se transcribe la norma)

Como se puede observar, la normatividad especial aplicable por
mandato legal no deja ninguna duda acerca de la inviabilidad que



tenia el DAGMA para adquirir los mencionados predios teniendo  como
base el avallio Catastral antes citado; puesto que de acuerdo con la
normativa establecidaenlaLey 99 de 1993, lo procedente era haberlos
adquirido con base alos precios fijados por la Unica entidad competente
designada porla  Ley para tal fin es decir los precios fijados por el Instituto
Geografico Agustin Codazzi ..., se configur6 asi el sobre costo  en

la compra de los predios, PIEDRA GRANDE, LA CAROLINA, LA
YOLANDA Y EL DANUBIO, toda vez que los avallos realizados por el
[.G.A.C., son los que a la postre se reputan validos por provenir del Unico
organismo legalmente facultado para hacerlo. (Resalta el Auto)

lo que se trata en este caso es de dejar en claro que bajo

ningun punto de vista se debié comprar los predios con el avalio
realizado por Catastro Municipal, porque como ha guedado explicado en la
presente providencia, la inica  entidad competente para dar el avaluo de
un predio que tenga la restriccion de Reserva Forestal o ubicado

dentro del Parque Nacional Natural es el Instituto Geografico

Agustin Codazzi (IGAC)*y como los predios adquiridos por el
DAGMA tienen esa connotacion, antes que una simple operacion
matematica, lo que ha realizado este Despacho, es la connotacién factico-
juridica entre el precio que por ley le correspondia , es decir el fijado por el
IGAC, folios 260  al 283 cuaderno principal N°1 A, frente al precio fijado por
una entidad que no le correspondia hacerlo, como fue el de Catastro
Municipal, tal como consta a folios ... .".

En efecto, el Parque Nacional Los Farallones fue creado mediante la Resolucion
nam. 92 de 15 de julio de 1968, “Por la cual se reserva y declara PARQUES
NACIONALES NATURALES a las zonas conocidas como FARALLONES DE
CALI en el Departamento del Valle del Caucay Purace ...”, expedida por la Junta

Directiva del INCORA a solicitud del Ministerio de Agricultura®, y con fundamento en

4 El Decreto Ley 2811 de 1974, “Por el cual se dicta el Cédigo de Recursos Naturales Renovables
y de Proteccion al Medio Ambiente”, se refirid a estas zonas asi:

“Articulo 206. Se denomina area de reserva forestal la zona de propiedad publica o privada
reservada para destinarla exclusivamente al establecimiento o mantenimiento y utilizacion
racional de areas forestales productoras, protectoras o productoras-protectoras”.

“Capitulo V. Del Sistema de Parques Nacionales. Articulo 327. Se denomina Sistema de
Parques Nacionales el conjunto de areas con valores excepcionales para el patrimonio Nacional
que, en beneficio de los habitantes de la nacidon y debido a sus caracteristicas naturales,
culturales o histoéricas, se reserva y declara comprendida en cualquiera de las categorias que
adelante se enumeran”. (se resalta)

5 La Resolucién nim. 92 de 15 de julio de 1998 fue aprobada por el Ministro de Agricultura
mediante la Resolucién nim. 182 de 26 de agosto de 1968.

Este acto prohibid, entre otras, la ocupacion de baldios, las ventas de tierra, la caza, la pesca, la
actividad industrial, ganadera o agricola que resulten incompatibles; ademas en su articulo 7°
autorizo al Gerente General del Instituto para que dentro de dichas areas procediera a adquirir
las tierras que resulten de propiedad privada.



los articulos 10° y 13 de la Ley 200 de 1936, conocida como Ley de Tierras o de
Reforma Agraria.

Da cuenta el acto acusado, que el 29 de diciembre de 2005 se recibio un oficio
suscrito por el Jefe de Programa Parques Nacionales Naturales de Colombia, que la
cuenta de que los predios cuyo avalio se cuestiona, se encuentran dentro del
Parque Natural Los Farallones; esta circunstancia, en ningn momento, ha estado

en discusion.

De manera que el criterio de la entidad, consiste en que siendo la Ley 99 de 1993
una norma especial, el avalio y compra de los predios, que estaban ubicados dentro
del Parque Nacional Natural y Reserva Forestal, debio efectuarse bajo los criterios
del articulo 107, paragrafo, que sefiala como se deben hacer los avallos de los
predios que se encuentran ubicados dentro de dichas zonas, sobre lo cual se referira

la Sala mas adelante.

Lo expuesto indica que, segun la demandada, si los predios no hubieran estado
ubicados en dichas zonas si se aplicaria la Ley 388 de 1997 y el Decreto 1420 de

1998.

VI.1.2- Los Avallos.

Los avalluos presentados tanto por la Oficina de Catastro del Municipio de Santiago
de Cali, como por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, y los sobrecostos, segun
el acto acusado que fallé en primera instancia la responsabilidad fiscal®, los presenta

la Sala en el siguiente cuadro, teniendo en cuenta Unicamente las cifras que se

NOTA: En el afio de 1962, mediante el Decreto 162 el Gobernador del Valle del Cauca ya habia
declarado el area de los Farallones de Cali como predios de utilidad publica y delimitado su
extension, prohibié la tala de sus bosques y su explotacion comercial y suspendié las licencias
otorgadas con anterioridad.

6 Ver folio 91 y 92 del cuaderno principal.



mencionan en el acto administrativo que se resume, pues no existen en el plenario ni

la solicitud que se hizo ni los respectivos avallios’:

PREDIO AVALUOS AVALUOS SOBRECOSTO SEGUN
CATASTRO IGAC LA CONTRALORIA
MUNICIPAL No se sabe la
(septy octubre  fecha exacta en
de 2000) gue se efectud

pero se tuvo
como prueba
allegada de la
Fiscalia, para el
proceso
administrativo y
se trajeron a
colacion en el

Auto de
imputacién de
cargos
(noviembre de
2003)

PIEDRA $1.250'838.000 $ 748.282.000 $502'556.000.

GRANDE Anota el acto acusado
que el valor del terreno
es de $283'501.722,50

LA $1.349'482.183  $1.297°431.000 1.208'750.469,60

CAROLINA El acto acusado sefala

que teniendo en cuenta
el Bosque Maderable;
pero teniendo en cuenta
solo el terreno su avalto
lo fijo en
$140'731.713,40

7 Solo se hace alusion a ellos en el acto administrativo que se ha venido resumiendo, en el cual se
sefala que los avallos elaborados por el Instituto Geografico Agustin Codazzi fueron allegados del
expediente que se abrid en proceso penal (folio 64, numeral 7); lo cierto es, que del resumen del
acto administrativo, lo que se observa es que el avaltuo del IGAC fue una prueba que se aporté al
expediente que obra en la investigacion administrativa, pero no se sefiala la fecha en la cual se
realiz6, de lo cual se puede colegir que el avalio presentado por el IGAC no se efectud
simultdneamente con el avalto de la Oficina de Catastro del Municipio de Cali, sino que se allego al
ente de control en el transcurso de la investigacion.

NOTA: Es de anotar, que en el expediente no reposan ni los autos expedidos por la Contraloria con
anterioridad al fallo con responsabilidad fiscal, ni las pruebas sefialadas en el acto administrativo,
tales como la solicitud de avalto y los estudios de suelos pero su existencia y su contenido no ha
estado en discusion.



LA $2.786'805.152  $2.438'455.000  $2.438'454.508

YOLANDA El acto acusado sefala
que considerando el
Bosque Maderable; pero
teniendo en cuanta soélo
el terreno su avallo es

de $348.350.644
EL $705'632.684 $612'675.000 $ 621'499.555,02
DANUBIO Anota el acto acusado

gue teniendo en cuenta
el Bosque Maderable y
Pastos; considerando
solo el terreno su avallo
es de 84'133.128

TOTAL $6.092.758.029  $5.096.843.000  $4.771'260.532,62
Se compraron
predios por valor

de
$5.960'000.000
segun el acto
acusado

De lo anterior se colige que el DAGMA compro los predios por un valor de
$5.960'000.000.00, y el avalto, supuestamente comercial, realizado por el IGAC fue

por $5.096'843.000.00.

El acto acusado sefiala que de conformidad con el articulo 107 de la Ley 99 de 1993,
el avalio que se practique no tendra en cuenta aquellas acciones o intenciones
manifiestas y recientes del Estado que hayan sido susceptibles de producir una
valorizacion evidente de los bienes avaluados; que tampoco tendra en cuenta las
mejoras realizadas con posterioridad a la declaratoria de Parque Natural; pero no
sefala ni explica cuales de las circunstancias mencionadas se presentaron en
este caso; el avaluo practicado por el IGAC fue desglosado para unicamente tener
en cuenta el valor del terreno, pero no existe en el plenario explicacion de quien
hizo el desglose, ni que elementos de juicio se tuvieron en cuenta para que el

avallo o precio de los predios, que tuvo en cuenta la Contraloria para fijar el valor



del dafio patrimonial, se bajara en proporciones tan amplias, comparadas con el
avaluo realizado por la Oficina de Catastro, y aun por el, supuestamente

comercial, realizado por el IGAC.

Los actos acusados se fundamentaron en que se compraron unos predios rurales
por parte del Municipio de Santiago de Cali — Departamento Administrativo
Gestion del Medio Ambiente — DAGMA, por valor de $5.960°000.000.00,
denominados La Yolanda, La Carolina, EI Danubio y Piedra Grande, todos de
propiedad privada; que de conformidad con la Resolucion nam. A-079 de 31 de
marzo de 2000, por la cual el Alcalde establece el tramite interno para dar
aplicacion al articulo 111 de la Ley 99 de 1993, se crearon dos comisiones, una de
ellas la Juridica, de la que hacia parte la actora, una de cuyas funciones era
“solicitar los avaltuos de los predios relacionados como prioritarios por la Comision
Técnica”, dar concepto sobre la viabilidad juridica de la adquisicion y de
conformidad con la Resolucion niam. A-302 de 9 de octubre de 2000, aprobar
previamente el contrato de promesa de compra venta de los predios y la Escritura

Publica correspondiente.

Sefiala el acto acusado nim. 1600.20.07.06.062 de 11 de mayo de 20068, que se
viene resumiendo, que estudiado el acervo probatorio, se hall6 conforme al avaltuo
realizado a cada predio por parte del Instituto Geografico Agustin Codazzi, que
hubo un sobrecosto en la compra de los predios, por valor de $4.771'260.532.62
gue en ese momento ascendia a la suma de $ 6.473'618.012, y que la actora en
su condicion de abogada de la Division Juridica, no debié admitir un avallio
comercial, ademas realizado por la Oficina de Catastro Municipal, porque no
tenia dicha facultad sobre predios declarados como Reserva Forestal y

Parque Natural; que las normas ambientales son de orden publico y no pueden

8 Folios 60 a 103 del cuaderno principal.



ser objeto de transaccion, luego la sefiora Maria Alexandra Gémez Lépez, quien
para el caso era gestora fiscal, no debié ser garante del negocio, como en efecto

lo hizo, por lo que califica su conducta como grave.

Los actos que resolvieron los recursos de reposicion y de apelacion, confirmaron

la decision.

VI.2- La Resolucion nam. A-079 de 31 de marzo de 2000°.

Este acto fue expedido por el Alcalde de Santiago de Cali, en uso de las
facultades conferidas por el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, la Ley 136 de 1994,

la Ley 92 de 1989, la Ley 388 de 1997, considerando, entre otras razones, que:

“Que la Ley 388 de 1997, ‘Por la cual se modifica la Ley 9 de 1989 y la
Ley 3 de 1991 ..." prescribié en el articulo 58, modificatorio del articulo
10 de la Ley 9 de 1989, entre los motivos de utilidad publica para
efectos de decretar la expropiacion para la adquisicion de inmuebles,
"el que se destine para la constitucion de zonas de reserva para la
protecciéon del medio ambiente y los recursos hidricos”.

Que el articulo 111 de la Ley 99 de 1993 declara de interés publico las
areas de importancia estratégica para la conservacion de recursos
hidricos que surten que surten de agua los acueductos municipales.
(Resalta la Sala)

Que el Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente
DAGMA en aras de dar aplicacion al articulo 111 de la Ley 99 de 1993,
ha venido adelantando varias gestiones para dar aplicacion a la
normatividad mencionada ... (Resalta la Sala)

Que por lo anterior se hace necesario establecer y definir el trdmite
interno para hacer efectivo el articulo 111 de la Ley 99 de 1993.

Que la Ley 92 de 1989 en el capitulo I11*° consagré el procedimiento
que se debe llevar a cabo para la adquisicibn de bienes por
enajenacion voluntaria y por expropiacion, cuando se requieren para el

9 Folios 3 a 6 del cuaderno principal.

10 capitulo 111 titulado “DE LA ADQUISICION DE BIENES POR ENAJENACION VOLUNTARIA
Y POR EXPROPIACION”.



desarrollo de los propédsitos enunciados en el articulo 10°,
modificado por el articulo 58 de la Ley 388 de 1997".

Que de conformidad con el articulo 13 inciso primero de la Ley 92 de
1989 y el articulo 61 de la Ley 388 de 1997 se deben cumplir una serie
de tramites encaminados a la adquisicion de bienes por enajenacion
voluntara, los cuales por razones de celeridad es preciso delegar en el
Director del Departamento Administrativo de Gestion del Medio
Ambiente, DAGMA.

Que ademas de lo expuesto se requiere la conformacion de una
Comisién técnica que permita evaluar la conveniencia y priorizacion
de la adquisicion de predios, en forma técnica.

Que también debe crearse una Comision Juridica que colabore en la
parte legal pertinente.

Que en consecuencia se,
RESUELVE

ARTICULO PRIMERO: En la adquisicion de areas de importancia
estratégica para la conservacion de recursos hidricos que surten de
agua los acueductos municipales, a que se refiere el articulo 111 de la
Ley 99 de 1993 se seguira el tramite interno que se sefiala en esta
Resolucién”.

Dicha Resolucién cre6 dos Comisiones, una Técnica u otra Juridica, en los

siguientes términos:

“ARTICULO SEGUNDO: Créase una COMISION TECNICA
conformada por las distintas entidades que tienen injerencia en
el proceso, a fin de que continte adelantando las gestiones necesarias
para dar aplicacion a lo establecido en el articulo 111 de la Ley 99

de 1993, la cual continuard cumpliendo las siguientes actividades:

a) Identificar las éareas de importancia estratégica para la
conservacion de recursos hidricos que surten de agua los
acueductos existentes en el Municipio de Santiago de Cali.

b) Mantener actualizada la base de datos de los predios que
conforman el area de importancia estratégica para la
conservacion de los recursos hidricos que surten de agua los
acueductos existentes en el Municipio de Santiago de Cali, e
identificar los propietarios de los mismos.

c) Priorizar la adquisicion de predios, determinando la

conveniencia de la compra. Para el efecto, la Comisién, ademas
de los aspectos técnicos, debera tener en cuenta la disponibilidad de los
recursos aforados en la misma vigencia. (Se resalta)



ARTICULO TERCERO: La COMISION TECNICA estard
conformada por las siguientes dependencias:

Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente.
Departamento Administrativo de Planeacién Municipal.
Corporacién Autonoma Regional del Valle del Cauca C.V.C.

Unidad Administrativa Especial de Parques Nacionales Naturales
Regional Suroccidente.

Emcali, Gerencia de Acueducto (Acuacali).

UMATA. (Se resalta)

PARAGRAFO: Las entidades que conforman la COMISION
TECNICA a que se refiere este articulo, deberan designar un
funcionario fijo para el cumplimiento de las labores propias.

ARTICULO CUARTO: Créase una COMISION JURIDICA, la cual
cumplira las siguientes actividades:

a) Realizacion de estudio de titulos de los predios relacionados
como prioritarios por la Comisién Técnica.

b) Determinacion precisa de los inmuebles.
c) Solicitud de avaluos de los predios relacionados como

prioritarios por la Comisién Técnica, de conformidad con el
Decreto 1420 de 1998. (Negrillas y subrayas fuera de texto)

d) Concepto de viabilidad juridica de la adquisicién del predio.

e) Concepto juridico respecto de los actos juridicos necesarios
para perfeccionar la adquisicion de los respectivos predios.

PARAGRAFO: La Comision Juridica estara conformada por:
a) La Jefe de la Unidad Juridica del Departamento
Administrativo de Gestion del Medio Ambiente, DAGMA.
(Resaltado fuera de texto)

b) El Jefe de la Unidad Juridica de la Direccién de Bienes Inmuebles.

ARTICULO QUINTO: “Una vez identificado el predio, se
procedera en los términos de la Ley 92 de 1989 y 388 de 1997 a
realizar los tramites para la compra de los mismos.

Cuando el avaltuo se solicite a la Subdireccion de Catastro
Municipal, esta dependencia tendra un plazo no mayor de 30
dias calendarios para expedirlo.

... . (Se resalta)

ARTICULO SEXTO: Al Director del Departamento Administrativo de
Gestion del Medio Ambiente, DAGMA, se le delega la competencia
para efectuar los tramites de adquisicion voluntaria de que tratan los



articulos 13 inciso 1 de la Ley 92 de 1989 y el articulo 61 de la
Ley 388 de 1997, sin limite de cuantia, para el desarrollo de los
fines establecidos en este acto administrativo, para lo cual podra:

- Expedir el oficio por medio del cual se disponga la adquisicion de
un bien mediante enajenacion voluntaria directa.

- Celebrar contratos de promesa de compra venta para la
adquisicién de los predios declarados de utilidad publica de
conformidad con el articulo 58, literal j) de la Ley 388 de 1997.

- Suscribir la correspondiente escritura publica de compra
venta, una vez concluido el tramite anterior y tramitar el registro en
la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos

PARAGRAFO 1° Tanto el contrato de promesa de de

compraventa, como la escritura de compra venta seran remitidos

a la Direccion Juridica de la Alcaldia para su respectiva revision

juridica.

... ." (Se resalta)

El Alcalde mediante la Resolucion nim. A-302 de 9 de octubre de 2000, modifico la

Resolucion A-079 de 31 de marzo de 2000, quedando en los siguientes términos:

“Tanto el contrato de promesa de compra venta como la Escritura
Publica de compra venta, serdn de exclusiva responsabilidad del Director del
Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente — DAGMA, lo
cual requerirade la aprobacion previa de la Comisién Juridica que para
el efecto se ha designado”. (Se resalta fuera de texto)

La actora, en su condicion de Jefe de la Unidad Juridica del Departamento
Administrativo Gestién del Medio Ambiente, DAGMA, formo parte, junto con otra
funcionaria (a quien también se le declaré fiscalmente responsable), de la
Comision Juridica creada por la Resolucion num. A-079 de 31 de marzo de 2000;

una de las funciones que le correspondia realizar era la de solicitar los avallos

11 Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y
expropiacion de bienes y se dictan otras disposiciones, conocida como la Ley de Reforma
Urbana, en su articulo 13, inciso 1, dispone: “Corresponderd al representante legal de la
entidad adquirente, previas las autorizaciones estatutarias o legales respectivas expedir el oficio
por medio del cual se disponga la adquisicion de un bien mediante enajenacion voluntaria
directa. El oficio contendra la oferta de compra, la trascripcion de las normas que reglamentan la
enajenacion voluntaria y la expropiacion, la identificacion precisa del inmueble, y el precio base
de la negociacion. Al oficio se anexara la certificacién de que trata el articulo anterior. Este oficio
no sera susceptible de recurso o accidn contencioso administrativa.. ...”. Esta Ley fue modificada
por la Ley 388 de 1997 para ponerla acorde con los lineamientos de la Constitucion Politica de
1991.



de los predios relacionados por la Comisién Técnica, como prioritarios, de
conformidad con el Decreto 1420 de 1998, al que mas adelante se referira la

Sala.

VI.3- El articulo 111 de la Ley 99 de 1993, que la Resolucién A-079 de 31 de

marzo de 2000 reglamento, dispone:

“ARTICULO 111. ADQUISICION DE AREAS DE INTERES PARA
ACUEDUCTOS MUNICIPALES. Declaranse de interés publico las
areas de importancia estratégica para la conservacion de recursos
hidricos que surten de agua los acueductos municipales y
distritales.

Los departamentos y municipios dedicaran durante quince afios
un porcentaje no inferior al 1% de sus ingresos, de tal forma que
antes de concluido tal periodo, haya adquirido tales zonas.

La administracion de estas zonas correspondera al respectivo distrito o
municipio en forma conjunta con la respectiva Corporacion Autbnoma
Regional y con la opcional participacion de la sociedad civil.

... ." (Resaltado propio)

V1.4 — Articulo 107 de la Ley 99 de de 19932, que segun la Contraloria en el acto
acusado, se debié aplicar para el avalio de los inmuebles ubicados en los
Farallones de Cali, declarados como areas que integran el Sistema de Parques

Nacionales Naturales.

“TITULO XVI.
DISPOSICIONES FINALES

ARTICULO 101. ... .

ARTICULO 107. UTILIDAD PUBLICA E INTERES SOCIAL,
FUNCION ECOLOGICA DE LA PROPIEDAD. Declaranse de
utilidad publica e interés social la adquisicion por negociacion
directa o por expropiacion de bienes de propiedad privada, o la
imposicion de servidumbres, gue_ sean necesarias para la
ejecucion de obras publicas destinadas a la proteccion y manejo

12 “por la cual se crea el Ministerio de Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado
de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se
organiza el Sistema nacional Ambiental, SINA y de dictan otras disposiciones”.



del medio ambiente y los recursos naturales renovables,
conforme alos procedimientos que establece la ley. (Se resalta)

Las normas ambientales son de orden publico y no podran ser objeto
de transaccion o de renuncia a su aplicacion por las autoridades o por
los particulares.

En los términos de la presente ley el Congreso, las Asambleas y los
Concejos municipales y distritales, quedan investidos de la facultad de
imponer obligaciones a la propiedad en desarrollo de la funcion
ecologica que le es inherente.

Son motivos de utilidad publica en interés social para la adquisicion,
por enajenacion voluntaria o mediante expropiacion, de los bienes
inmuebles rurales o urbanos, patrimoniales de entidades de derecho
publico o demas derechos que estuvieran constituidos sobre esos
mismos bienes; ademas de los determinados en otras leyes, los
siguientes:

- La ejecuciéon de obras publicas destinadas a la proteccion, y
manejo del medio ambiente y los recursos naturales renovables.

- La declaracion y alinderamiento de éareas que integren el
Sistema de Parques Nacionales Naturales.

- La ordenacién de cuencas hidrogréficas con el fin de obtener un
adecuado manejo de los recursos naturales renovables y su
conservacion.

Para el procedimiento de negociacion directa y voluntaria asi como el
de expropiacion se aplicaran las prescripciones contempladas en las
normas vigentes sobre reforma agraria para predios rurales y sobre
reforma urbana para predios urbanos.

PARAGRAFO. Tratdndose de adquisicion por negociacion directa
0_por_expropiacion _de bienes inmuebles de propiedad privada
relacionados con las areas del Sistema de Parques Nacionales
Naturales, el precio sera fijado por el Instituto Geoqrafico
"Agustin Codazzi", entidad ésta gue al hacer sus avaluos y con el
objeto de evitar un enriquecimiento sin causa, no tendra en cuenta
aguellas acciones o0 intenciones manifiestas y recientes del
Estado que hayan sido susceptibles de producir una valorizacién
evidente de los bienes avaluados tales como:

La adquisicion previa por parte de una entidad con funciones en
materia de administracion y manejo de los recursos naturales
renovables y de proteccion al ambiente, dentro de los cinco (5) afios
anteriores, de otro inmueble en la misma area de influencia.

- Los proyectos anunciados, las obras en ejecucion o ejecutadas en los
cinco (5) afios anteriores por la entidad adquirente o por cualquier otra
entidad publica en el mismo sector, salvo en el caso en que el
propietario haya pagado o esté pagando la contribucién de valorizacion
respectiva.



- El siempre anuncio del proyecto de la entidad adquirente o del
Ministerio del Medio Ambiente de comprar inmuebles en determinado
sector, efectuado dentro de los cinco (5) afios anteriores.
- Los cambios de uso, densidad y altura efectuados por el Plan Integral
de Desarrollo, si existiere, dentro de los tres (3) afios anteriores a la
autorizacion de adquisicion, compraventa, negocio, siempre y cuando
el propietario haya sido la misma persona durante dicho periodo o,
habiéndolo enajenado, haya readquirido el inmueble para la fecha del
avaluo administrativo especial.
En el avalio que se practique no se tendra en cuenta las mejoras
efectuadas con posterioridad a la declaratoria del area como Parque
Natural”.
Esta norma, entre otras, dispone que son de utilidad publica para efectos de
su adquisicion, la declaracién de areas que integren el Sistema de Parques
Nacionales Naturales, que su avaluo debe hacerse por el Instituto Geografico
Agustin Codazzi, en el cual no se deben tener en cuenta las acciones o
intenciones manifiestas y recientes del Estado que hayan producido una

valorizacion evidente de los bienes avaluados (sefiala ejemplos) ni las mejoras

efectuadas con posterioridad a la declaratoria del area como Parque Nacional.

Se observa, como ya se menciond, que en el acto acusado auto num.
1600.20.07.06.062 de mayo 11 de 2006 (que se ha venido resumiendo), no se
explica quién (segun el actor fue la misma Contraloria) ni la razdn o criterio por el
cual, al avalto total que realizé el IGAC (que al criterio de la Contraloria era

comercial), se le realizaron las glosas que permitieron bajar el valor del avallo.

VI. 5- La actuaciéon de la actora:

La actora solicitd el avalio a la Oficina de Catastro Municipal, porque segun el
articulo cuarto de la Resolucion A-079 de 31 de marzo de 2000, se le sefalé que
la solicitud de avaluo de los predios relacionados como prioritarios por la Comision
Técnica, deberia hacerse de conformidad con el Decreto 1420 de 1998 y, de

conformidad con el articulo quinto, se establecié que una vez identificadas las



areas de importancia estratégica para la conservacion de los recursos hidricos que
surten de agua los acueductos existentes en el Municipio (que correspondia a la
Comision Técnica), se debia proceder en los términos de la Ley 92 de 1989 y 388

de 1997 a realizar los tramites para la compra de los mismos.

La Ley 388 de 1997, por medio de la cual se modifica la Ley 92 de 1989 y la Ley
22 de 1991 (no la Ley 99 de 22 de diciembre de 1993) y se dictan otras
disposiciones, y el Decreto 1420 de 1998, normas a las que hizo referencia la
Resolucién nim. A-079 de 31 de marzo de 2000 y que direccionaron la actuacion

de la actora, en lo pertinente dispuso:

“‘CAPITULO VII.
ADQUISICION DE INMUEBLES POR ENAJENACION
VOLUNTARIA'Y EXPROPIACION JUDICIAL

ARTICULO 58. MOTIVOS DE UTILIDAD PUBLICA. El articulo 10 de
la Ley 92 de 1989, quedara asi:

"Para efectos de decretar su expropiacion y ademas de los motivos
determinados en otras leyes vigentes se declara de utilidad publica o
interés social la adquisicion de inmuebles para destinarlos a los
siguientes fines:

a....

j) Constitucion de zonas de reserva para la proteccion del medio
ambiente y los recursos hidricos; (se resalta)

ARTICULO 61. MODIFICACIONES AL PROCEDIMIENTO DE
ENAJENACION VOLUNTARIA. Se _introducen las _siguientes
modificaciones al procedimiento de enajenacién_voluntaria
requlado por la Ley 9a. de 1989:

El precio de adquisicion seraigual al valor comercial determinado
por el Instituto Geografico _Agustin _Codazzi, la entidad gue
cumpla sus funciones, o por peritos privados inscritos en las lonjas
0 asociaciones correspondientes, segun lo determinado por el
Decreto-ley 2150 de 1995%2, de conformidad con las normas vy
procedimientos establecidos en el decreto reglamentario especial que

13 Decreto-Ley 2150 de 1995, “Por el cual se suprimen y reforman regulaciones,
procedimientos o tramites innecesarios, existentes en la Administracion Publica”, que dispuso:
Articulo 27°.- Avaluo de bienes inmuebles. Los avaliuos de bienes inmuebles que deban
realizar las entidades publicas o que se realicen en actuaciones administrativas,
podran ser adelantados por el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi o por cualquier
persona natural o juridica de caracter privado, que se encuentre registrada y autorizada
por la Lonja de Propiedad Raiz del lugar donde esté ubicado el bien para adelantar dichos
avaluos.

NOTA: esta norma, posterior a la Ley 99 de 1993, no exceptud ningun bien inmueble, y se refirid
a toda clase de avaluos



sobre avallos expida el gobierno. El valor comercial se determinara
teniendo en cuenta la reglamentacién urbanistica municipal o distrital
vigente al momento de la oferta de compra en relacion con el inmueble
a adquirir, y en particular con su destinacién econémica”.

La Ley 388 de 1997 fue reglamentada por El Decreto reglamentario 1420 de
1998, “Por el cual se reglamentan parcialmente el articulo 37 de la Ley 9 de
1989, el articulo 27 del Decreto-Ley 2150 de 1995, los articulos 56, 61, 62, 67,
75, 76, 77, 80, 82, 84 y 87 de la Ley 388 de 1997 y, el articulo 11 del Decreto-
Ley 151 de 1998, que hacen referencia al tema de avallios”; esta fue la norma
gue la Resolucion num. A-079 de 31 de marzo de 2000 (articulo 4, literal c),
dispuso que debia aplicarse para solicitar los avalios por parte de la Comision

Juridica.

Dispone el mencionado Decreto 1420 de 1998:

“Articulo 1°.- Las disposiciones contenidas en el presente Decreto
tienen por objeto sefialar las normas, procedimientos, parametros y
criterios para la elaboracion de los avalios por los cuales se
determinara el valor comercial de los bienes inmuebles, para la
ejecucion de los siguientes eventos, entre otros:

- Adquisicion de inmuebles por enajenacién forzosa.

- Adquisicion de inmuebles por enajenacion voluntaria.

- Adquisicion de inmuebles a través del proceso de
expropiacion por via judicial.

- Adquisicion de inmuebles a través del proceso de
expropiacion por via administrativa.

- Determinacion del efecto de plusvalia.

- Determinacibn del monto de la compensacion en
tratamiento de conservacion.

- Pago de la participacién en plusvalia por transferencia de

una porcion del precio objeto de la misma.

- Determinacion de la compensacion por afectacion por
obra publica en los términos que sefala el articulo 37 de

la Ley 92 de 1989.

Articulo 2°.- Se entiende por valor comercial de un inmueble

el precio mas favorable por el cual éste se transaria en un
mercado donde el comprador y el vendedor actuarian

libremente, con el conocimiento de las condiciones fisicas y juridicas
gue afectan el bien.



Articulo 3°- La determinacion del valor comercial de los
inmuebles la haran, a través de un avallo, el Instituto Geogréafico
Agustin Codazzi, la entidad que haga sus veces o0 las personas
naturales o juridicas de caracter privado registradas y autorizadas por
las lonjas de propiedad raiz del lugar donde se ubiquen los bienes
objeto de la valoracion.

Articulo 4°.- La valoracion comercial de los inmuebles podra ser
solicitada por las entidades que facultan las Leyes 9 de 1989 y 388 de
1997 y por las deméas que las modifiquen y los decretos que las
desarrollen para realizar los eventos descritos en el articulo 1 de este
Decreto.

Articulo 12°.- La entidad o persona solicitante podra solicitar
la elaboracion del avalio a una de las siguientes entidades:

Las lonjas o lonja de propiedad raiz con domicilio en el  municipio o
distrito donde se encuentren ubicados el o los inmuebles objeto de
avaluo. La cual designara para el efecto uno de los peritos privados o
avaluadores que se encuentren registrados y autorizados por ella.

El Instituto Geografico Agustin Codazzi o |la_entidad gue haga sus
veces, quien podra hacer los avaluos de los inmuebles que se
encuentran ubicados en el territorio de su jurisdiccion.

Paragrafo.- Dentro del término de la vigencia del avalio, no se
podra solicitar el mismo avalto a otra entidad autorizada, salvo
cuando haya vencido el plazo legal par elaborar el avalio contratado.

Capitulo Cuarto
De los parametros y criterios para la elaboracion de avaltos

Articulo 20°.- El Instituto Geografico Agustin Codazzi, |la_entidad
gue cumpla sus funciones y las personas naturales o juridicas
registradas y autorizadas por las lonjas en sus informes de avallo,
especificaran el método utilizado y el valor comercial definido
independizando el valor del suelo, el de las edificaciones y las mejoras
si fuere el caso, y las consideraciones que llevaron a tal estimacion.

Articulo 21°.- Los siguientes pardmetros se tendran en cuenta en la
determinacion del valor comercial: ...".

Lo anterior indica que la Oficina de Catastro del Municipio de Cali, tenia
competencia para hacer ademas de los avallos catastrales, los avalluos
comerciales solicitados por las entidades que se encontraran dentro de su

jurisdiccién; pero en el caso sub judice el avalto correspondia al IGAC, porgue los



predios que se adquirieron estaban ubicados en zona de Parque Nacional, por lo
gue su avaluo debid tener en cuenta el paragrafo del articulo 107 de la Ley 99 de
1993, norma especial.

VI.6. La responsabilidad fiscal:

La Ley 610 de 2000 establece el objeto de la responsabilidad fiscal que no es otro
gue el resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio publico como
consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan gestion fiscal.

Dispone esta norma:

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

“ARTICULO 40. OBJETO DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL. La
responsabilidad fiscal tiene por objeto el resarcimiento de los dafios
ocasionados al patrimonio publico como consecuencia de la conducta
dolosa o culposa de quienes realizan gestion fiscal mediante el pago
de una indemnizacion pecuniaria que compense el perjuicio sufrido por
la respectiva entidad estatal. (Resalta la Sala)

Para el establecimiento de responsabilidad fiscal en cada caso, se
tendra en cuenta el cumplimiento de los principios rectores de la
funcion administrativa y de la gestion fiscal.

PARAGRAFO 1lo. La responsabilidad fiscal es autébnoma e
independiente y se entiende sin perjuicio de cualquier otra clase de
responsabilidad.

PARAGRAFO 20. <Paragrafo INEXEQUIBLE'*> El grado de culpa a
partir del cual se podra establecer responsabilidad fiscal sera el de la
culpa “ leve”.

14 Sentencia C-619 de 2002, Magistrados ponentes Doctores Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo
Escobar Gil.



“Articulo  5°. Elementos de la responsabilidad fiscal. La
responsabilidad fiscal estara integrada por los siguientes elementos:

- Una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza
gestion fiscal.

- Un dafio patrimonial al Estado.
- Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.”

“Articulo 6°. Dafio patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se
entiende por dafio patrimonial al Estado la lesion del patrimonio
publico, representada en el menoscabo, disminucion, perjuicio,
detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos
publicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una
gestion fiscal antieconomica, 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
sujetos de vigilancia y control de las contralorias. Dicho dafio podra
ocasionarse por acciéon u omision de los servidores publicos o por la
persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o
culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al
patrimonio publico™®,

Y el articulo 53 idem consagra:

“ARTICULO 53. FALLO CON RESPONSABILIDAD FISCAL. <Aparte
tachado INEXEQUIBLE> EIl funcionario competente proferira fallo con
responsabilidad fiscal al presunto responsable fiscal cuando en el
proceso obre prueba que conduzca a la certeza de la existencia del
dafio al patrimonio publico y de su cuantificacion, de la
individualizacion y actuacion cuando menos con culpa teve del gestor
fiscal y de la relacion de causalidad entre el comportamiento del
agente y el dafio ocasionado al erario, y como consecuencia se
establezca la obligacion de pagar una suma liquida de dinero a cargo
del responsable™®.

5 E| texto subrayado fue declarado inexequible mediante Sentencia C-340 de 2007, Magistrado
ponente doctor Rodrigo Escobar Gil.

16 La sentencia de la Corte Constitucional C-619 de 8 de agosto de 2002, declaré inexequible el
paragrafo 2° del articulo 4° y la expresion “leve” del articulo 53, pero no por considerar que la
culpa sea ajena a la responsabilidad fiscal, sino por exigirla en la modalidad de la culpa leve; en
este sentido la Corte Constitucional consideré que “el criterio normativo de imputaciéon no podia
ser mayor al establecido por la Constitucion Politica en el inciso 2° de su articulo 90 para el caso
de la responsabilidad patrimonial de los agentes frente al Estado”, por conducta dolosa o
gravemente culposa.



La Corte Constitucional mediante la sentencia SU-620 de 13 de noviembre de
1996, con ponencia del Magistrado doctor Antonio Barrera Carbonell, ha sefalado
gue “el proceso de responsabilidad fiscal conduce a obtener una declaracion
juridica, en la cual se precisa con certeza que un determinado servidor o particular
debe cargar con las consecuencias que se derivan por sus actuaciones irregulares
en la gestion fiscal que ha realizado y que esta obligado a reparar el dafio causado
al erario publico por su conducta dolosa o culposa ... . Para la estimacion del dafo
debe acudirse a las reglas generales aplicables en materia de responsabilidad; por
lo tanto, entre otros factores que han de valorarse, debe considerarse que aquel
ha de ser cierto, especial, anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitud.
... . En efecto, en la investigacion se va a establecer la certeza de los hechos
investigados, la incidencia de éstos en la gestion fiscal y a qué personas en
concreto se les puede imputar la responsabilidad por las irregularidades
cometidas”.

La Contraloria General de Santiago de Cali declaré solidariamente responsable
fiscal a la actora por culpa grave por el hecho de que siendo abogada de la
Division Juridica y hacer parte de la Comision Juridica conformada para la
compra de los predios denominados Piedra Grande, La Carolina, La Yolanda y El
Danubio, no tuvo en cuenta que al estar declarados como Reserva Forestal y
Parque Natural, su avalio no debié ser efectuado por la Oficina de Catastro
Municipal ni admitirse como comercial como lo consagra el articulo 107 de la Ley
99 de 1993*7, por lo cual se creé un sobrecosto que caus6 un dafio patrimonial al

Estado.

Por lo anterior, la Sala entra en el analisis de la conducta de la actora, el dafo

cierto causado a la entidad, y la relacion de causalidad entre la conducta y el

17 pPor la cual se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Pulblico encargado
de la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se
organiza el Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones.



dafio, teniendo en cuenta que el Cddigo Civil en su articulo 63 define la culpa
grave o lata como la negligencia consistente en no manejar los negocios ajenos
(en este caso los publicos), con el cuidado que aun las personas negligentes o de

poca prudencia suelen emplear en sus propios negocios.

VI.7- La conducta de la actora

Para dar cumplimiento al articulo 111 de la Ley 99 de 1993, mediante la
Resolucion num. A-079 de 31 de marzo de 2000, expedida por el Alcalde
Municipal de Santiago de Cali, se cre6 la Comision Juridica de la cual formé parte
la actora, en su calidad de Jefe de la Unidad Juridica del Departamento
Administrativo de Gestion del Medio Ambiente DAGMA, y entre otras, se le
encargé de solicitar el avaluo de los predios relacionados como prioritarios por la
Comisién Técnica, de conformidad con el Decreto 1420 de 1998, y mediante la
Resolucién A-302 de 9 de octubre de 2000, debia aprobar previamente los

respectivos contratos de promesa de compra venta y las escrituras publicas.

De conformidad con el mencionado Decreto 1420 de 1998, se podia solicitar un
avalio (comercial) al Instituto Geografico Agustin Codazzi, a las entidades
publicas que dentro de la respectiva jurisdicciébn hagan estos avallios o a personas
naturales o juridicas autorizadas; la Comision Juridica de la cual formaba parte la
actora como Jefe de la Unidad Juridica del DAGMA, acudié a la Oficina de
Catastro del Municipio de Santiago de Cali por tener Jurisdiccién en el territorio en

el cual se encontraban los predios a avaluar.

Varias razones llevan a la Sala a considerar que si bien la ignorancia de la Ley no

sirve de excusa, que la sefiora Maria Alexandra Gémez Lépez era abogada y Jefe



de la Unidad Juridica del Departamento Administrativo de Gestion del Medio
Ambiente, DAGMA18, y que el avallo de los predios tantas veces mencionados
debi6 ser realizado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, teniendo en cuenta
las directrices fijadas por el articulo 107 de la Ley 99 de 1993, su conducta no se

realizé con culpa grave, por las siguientes razones:

- La compra de los terrenos de importancia estratégica para la conservacion de los
recursos hidricos que nutren o surten los Acueductos Municipales, tiene su origen
legal en el articulo 111 de la Ley 99 de 1993, por ello el Alcalde expidio la
Resolucién A-079 de 31 de marzo de 2000, a la cual se cifid, en tanto disponia
gue el Comité Juridico del cual formaba parte, solicitara el avalio de los predios
gue le sefnalara la Comision Técnica, sin que se le pueda extender o atribuir
responsabilidad por el contenido del peritazgo que no era de su competencia

funcional ni profesional.

La Resolucién num. A-079 de 31 de marzo de 2000, goza de presuncion de
legalidad y no fue ni expedida ni avalada por la actora; los predios a comprar
fueron sefalados por la Comision Técnica y esos fueron los que se avaluaron; la
actora, en vigencia del acto administrativo, solicito el avalto de conformidad con la
directriz que le indicé dicho acto administrativo, textualmente “Solicitud de avaltuos
de los predios relacionados como prioritarios por la Comision Técnica, de
conformidad con el Decreto 1420 de 1998, norma que permite que, en igualdad
de condiciones, se acuda (para avaluo comercial), bien sea al Instituto Geografico
Agustin Codazzi, a una dependencia oficial que haga sus veces, es decir las
Oficinas de Catastro Municipales dentro de la respectiva Jurisdiccion, o a una

persona natural o juridica especializada o autorizada; no es cierto, como lo admite

18 El Departamento Administrativo de Gestién del Medio Ambiente — DAGMA, es una entidad del
municipio de Santiago de Cali, creada mediante el Acuerdo Municipal No. 18 de diciembre 30 de
1994 y con la misiéon y funciones atribuidas a partir del Decreto 0203 de 2001.



la misma Contraloria en el acto acusado que se ha venido resumiendo, que
solamente se podia acudir al ente Municipal, si no se disponia de los servicios del
IGAC, pues ese no es el espiritu del mencionado Decreto, como tampoco lo era el
establecido por la norma especial que sélo admite que se acuda al IGAC*,

Por demas, la Resolucién A-079, en ningln momento se refiere al articulo 107 de
la Ley 99 de 1993, en cambio, tanto en los considerandos como en la parte
resolutiva, varias veces menciona la Ley 388 de 1997 y la Ley 92 de 1989, como
las normas que se deben seguir para proceder a la adquisicion de los inmuebles
por enajenacion voluntaria, “los cuales por razones de celeridad es preciso delegar
en el Director del Departamento Administrativo de gestion del medio Ambiente” y
“una vez identificado el predio, se procedera en los términos de la Ley 9 de 1989

y 388 de 1997 a realizar los tramites para la compra de los mismos”.

Tampoco se observa que la actora hubiera sido advertida o se le hubiera
generado duda de que los predios se encontraban en zona declarada Parque
Nacional Natural, o en los farallones de Cali ni que su avaluo debié hacerse por
parte del Instituto Geografico Agustin Codazzi, pese a que la Comision Técnica

estaba conformada, entre otros, por la Corporacion Autobnoma Regional del Valle

19 _ El Decreto 855 de 28 de abril de 1994, que reglamenté parcialmente la Ley 80 de 1994,
si establecia esta posibilidad en los siguientes términos:

“Articulo 15.Para efectos de la venta o adquisiciobn de inmuebles, las entidades
estatales solicitaran un avallo, que servird como base de la negociacion. Dicho avalluo
sera efectuado por el Instituto Colombiano “Agustin Codazzi”, previa solicitud de la
entidad.

Si pasados 15 dias habiles contados a partir de la solicitud, ésta no fuere
atendida, o el Instituto manifestare su imposibilidad de hacerlo, la entidad
contratara para tal fin, una persona natural o juridica experta en la materia”.
(no se refirié a si la persona juridica podia ser publica o privada).

- Con la expedicion del Decreto Ley 2150 de 1995, se establecido que “Los avallos
de bienes inmuebles que deban de realizar las entidades publicas (en este caso el
DAGMA) o que se realicen en actuaciones administrativas, podran ser adelantados por
el Instituto Geografico Agustin Codazzi o por cualquier persona natural o juridica que
se encuentre registrada y autorizada ...



del Cauca C.V.C. y por la Unidad Nacional de Parques Nacionales Naturales

Regional Suroccidente.

La misma Oficina de Catastro hizo el avalio, unos profesionales hicieron el
estudio de titulos; y el Departamento Administrativo de Hacienda, dentro del cual
se encuentra la Subdireccion de Catastro que hizo el avalio, dispuso del

presupuesto para la compra de los predios.

Lo que si se observa, segun el acto acusado que se ha venido resumiendo, es
gue la Comision Juridica reviso el estudio de titulos para constatar que se trataba
de predios privados cuyas escrituras estaban a nombre de particulares; que una
vez le entregaron los respectivos avallos entre septiembre y octubre de 2000, la
Comision Juridica suscribe un acta relacionada con cada predio, en la que
concluye la viabilidad del negocio, y las respectivas escrituras se suscriben en

diciembre del mismo afio 2000.

No se evidencia interés en favorecerse o favorecer a los vendedores, como
tampoco se denota con su conducta querer aplicar para el avalio una norma
diferente a la que se indic6 por parte del sefior Alcalde, ni se puede considerar que
la decision del sefior Alcalde fuera absurda, ilégica o irracional, como para que la
actora resolviera no aplicarla o alegar su incumplimiento; lo anterior,
independientemente de la legalidad de la Resolucion num. A-079 de 2002, pues

éste no es el motivo de discusion.

En este caso el avallo se solicitdé a la Subdireccion de Catastro Municipal de la
ciudad de Cali que, como ya se dijo, es una de las dependencias de la estructura
del Departamento Administrativo de Hacienda Municipal, ente publico, cuya

funcion es hacer avallos dentro de su jurisdiccion, por lo tanto tiene la experticia



para estos casos; al tenor de lo dispuesto por la Ley 14 de 1983, las Oficinas de
Catastro, para quienes la funcion de avalio es el motivo de su creacion, deben
sujetarse a las normas técnicas que el Instituto Geografico Agustin Codazzi les
fije. Dice la mencionada Ley:

“Articulo 12°.- Las labores catastrales de que trata la presente Ley se

sujetara en todo el pais a las normas técnicas establecidas por el

Instituto Geogréfico "Agustin Codazzi".

En cumplimiento de lo anterior el Instituto Geografico "Agustin

Codazzi" ejercera las labores de vigilancia y asesoria de las demas

entidades catastrales del pais”.
Las anteriores consideraciones llevan a concluir que a la actora no se le puede
endilgar una culpa “grave”, se repite, teniendo en cuenta que actudé en
cumplimiento de un acto administrativo expedido por el Alcalde, asi como tampoco
gue hubo un sobreprecio que se le atribuya con certeza a su conducta; el avalio
gue efectud la Oficina de Catastro, se realiz6 por un avaluador idoneo de un ente
publico autorizado para hacer avaltos?’; al cefiirse a la Resoluciéon A-079 a la
actora no le era exigible dudar de la competencia de la Oficina de Catastro ni de la
experticia de sus avaluadores; el avallio presentado por el Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi no fue simultdneo con el de la Oficina de Catastro, pues este se
alleg6 en el afio 2003, y no existe ni se ha cuestionado, que la actora intervino
para manipular el precio, como tampoco que no cumplié su deber de conformidad
con lo ordenado por el Alcalde, por lo que no se puede afirmar que actu6 de

manera inmotivada, caprichosa o arbitraria.

Por las razones anteriores no se vislumbra que la actora hubiera actuado con

culpa grave, razén suficiente para que no se le considere responsable fiscalmente.

20 Tanto el avaluador, funcionario de la Oficina de Catastro, como el Jefe de esta Oficina fueron
exonerados de responsabilidad penal por la Fiscalia Delegada ante el Tribunal Superior de
Bogota, porque el primero hizo una estimaciéon de cada uno de los predios por separado,
teniendo cuenta su extension, y demas factores que inciden en el valor, dada su condicion,
cultivos, mejoras, conforme su experiencia y conocimientos especializados y ademas visito la
zona en compafiia de un ingeniero catastral (ver folio 34 del cuaderno principal).



Ello no obsta para que la Sala haga una breve alusion al dafio patrimonial
causado.

VI.8- El dafio al patrimonio del Municipio de Santiago de Cali:

El avaluo realizado por la Oficina de Catastro fue por valor de $5.960'000.000.00,
y el que consider6 el IGAC (supuestamente comercial) lo fue por
$5.096'843.000.00. Empero, las glosas que se realizan al avalio del IGAC no
aparecen justificadas, sélo se dice que se consider6 el precio del terreno y no el

bosgue maderable, y se desconoce quién las realizo.

De otro lado, se insiste, no existe explicacion adecuada de cémo, quién y qué
pardmetros se tuvieron en cuenta de conformidad con el articulo 107 de la Ley 99 de
1993, para que el avallio total supuestamente comercial, de cada uno de los predios,
realizado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, se bajara en la proporcion en
gue se hizo; en esa medida puede afirmarse que los dos avallos comparados son

relativamente similares.

Por lo anterior, la Sala revocara la sentencia apelada y, en su lugar, declarara la
nulidad de los actos acusados, como en efecto lo hara en la parte resolutoria de

esta providencia.

A titulo de restablecimiento del derecho se declarard que la actora no esta
obligada al reconocimiento y pago de suma alguna al tesoro publico en virtud del
fallo con responsabilidad fiscal solidaria, y se ordenara que se devuelvan las
sumas que la actora hubiese pagado en virtud de la ejecuciéon de los actos
acusados; se levanten las medidas cautelares que se hayan decretado en virtud

de los correspondientes actos administrativos y se excluya su nombre del Boletin



de Responsables Fiscales, lo cual debera cumplirse en los términos del articulo

176 del Cddigo Contencioso Administrativo.

En cuanto a la pretension de condenar en costas a la entidad demandada, la Sala
no encuentra razones para ello, de conformidad con lo dispuesto por el articulo

171 del Cddigo Contencioso Administrativo.

Asi mismo se declarara probada la excepcion de falta de legitimidad en la causa
por pasiva, propuesta por el Municipio de Santiago de Cali en la demanda y en el
alegato de conclusién que present6 ante esta instancia, a lo cual no se refirio el
fallo apelado; lo anterior, porque ésta no es la entidad llamada a responder por los
actos acusados ni por el restablecimiento del derecho.
La Sala precisa, que la responsabilidad fiscal, de conformidad con el articulo 4° de
la Ley 610 de 20002, no tiene caracter sancionatorio, ni penal; tiene una finalidad
meramente resarcitoria y, por lo tanto, es independiente y autbnoma, distinta de la
responsabilidad penal o disciplinaria que pueda corresponder por la misma
conducta, por lo que cada proceso trae consigo consecuencias diferentes. Sobre
el particular se trae a colacion y se reitera lo expuesto por la Seccidon en sentencia
de 6 de junio de 2013 (Expediente num. 2002-00374, Consejero ponente doctor
Marco Antonio Velilla Moreno), en la cual expreso:
“En relacion con la tercera glosa que se formula a la sentencia
recurrida, consistente en que no asiste razon al Tribunal en
sostener que por el hecho de no haberse imputado responsabilidad a
los actores en el proceso penal debié haberse suspendido la continuacion
del proceso de responsabilidad fiscal que se adelanta contra ellos, la
Sala hace notar al a quo que la responsabilidad fiscal no tiene un
caracter sancionatorio, ni  penal ni administrativo, sino

esencialmente de naturaleza resarcitoria, pues busca que el
funcionario repare el dafio causado al erario publico por su conducta

21 Sentencias de 12 de julio de 2001, expediente nim. 1997-9266-01(6733), Consejera ponente
doctora Olga Inés Navarrete Barrera; 5 de julio de 2002, expediente nim. 1999-1253-01,
Consejero ponente doctor Camilo Arciniegas; 20 de septiembre de 2007, expediente num. 2000-
00277-01, Consejera ponente doctora Martha Sofia Sanz Tobon; 16 de febrero de 2102, expediente
num. 2001-00064-01, Consejero ponente (E) Marco Antonio Velilla Moreno



dolosa o culposa, por lo cual el proceso que se adelante por parte de la
jurisdiccién penal sobre los mismos hechos y su resultado no afecta ni
incide en el proceso de  responsabilidad fiscal”.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso

Administrativa, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA:

REVOCASE la sentencia de 24 de mayo de 2011, proferida por el Tribunal

Contencioso Administrativo del Valle del Cauca y, en su lugar, se dispone:

DECLARASE la nulidad de los siguientes actos administrativos expedidos por la
Contraloria General de Santiago de Cali: Auto num. 1600.20.07.06.062 de 11 de
mayo de 2006, Auto num. 1600.20.07.06.108 de 22 de agosto de 2006 y la

Resolucion nim. 0100.24.08.06.363 de 9 de octubre de 2006.

A titulo de restablecimiento del derecho DECLARASE que la sefiora MARIA
ALEJANDRA GOMEZ LOPEZ, no esta obligada al reconocimiento y pago de
suma alguna al tesoro publico en virtud de los actos anteriores, y se ORDENA a
la Contraloria General de la Republica, que se le devuelvan los dineros que
hubiere pagado en virtud de la ejecucion de los actos anulados; que se levanten
las medidas cautelares que se hayan decretado en virtud de los correspondientes
actos administrativos y se excluya su nombre del Boletin de Responsables

Fiscales.

DENIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

DECLARASE probada la excepcién de falta de legitimidad en la causa por

pasiva, propuesta por el Municipio de Santiago de Cali.



Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

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

la Sala en la sesion del dia 8 de mayo de 2014.

GUILLERMOVARGASAYALA MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente
Ausente en comision

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



