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[D]eben entenderse como una herramienta de gestion publica mediante la cual se
regulan aquellos vinculos del Estado con otras entidades, bien sea de naturaleza
publica (convenios interadministrativos) o privada (convenios administrativos como
especie), que se caracterizan por tener como objeto aunar esfuerzos para la
consecucion de un interés comun, de manera tal que se alcancen los fines que
cada una de las partes involucradas busca satisfacer, lo que en todo caso habra
de redundar en la satisfaccion del interés general [...] [L]Jos convenios especiales
de cooperacion cientifica y tecnoldgica, en lo no regulado por los Decretos Ley
393 y 591 de 1991, se rigen por el estatuto general de contratacion de la
administracion publica, en esa medida se encuentran sometidos a las Leyes 80 de
1993, 1150 de 2007 y 1882 de 2018. Ello como quiera que estos convenios
también son actos juridicos generadores de obligaciones en los que una de las
partes es una entidad estatal [...] En lo no previsto en la regulacion especial y en
el estatuto de contratacion estatal, resultara aplicable el derecho privado de
conformidad con los articulos 13 de la Ley 80 de 1993 y 7 numeral 5 del Decreto
393 de 1991 [...] En punto a la vigilancia, control y supervision de los convenios
examinados en este acapite hay que senalar que no hay una norma especial que
se ocupe de ello, por lo que resultan aplicables las disposiciones generales del
estatuto de contratacion de la administracion publica [...] [L]as autoridades
administrativas pueden, previa autorizacion normativa expresa, transferir la
competencia para el ejercicio de una funcion administrativa, no asi su titularidad, a
otras autoridades o funcionarios administrativos bien sea que respecto de estos
tenga o no una relacién de subordinacién. [...] [S]i bien el delegatario es quien
toma las decisiones, lo cierto es que el delegante, por mandato constitucional y
legal, tiene la facultad para reasumir la competencia en cualquier momento, luego
de revocar el acto de delegacién, asi como también, de revisar los actos que
profirié aquel; lo que significa que puede revocar o reformar las decisiones que el
delegatario haya tomado mientras era su titular. [...] En lo atinente a la delegacién
de funciones, el marco de la responsabilidad esta contemplado en el articulo 211
superior, cuando establece que aquella recae, en exclusiva, en el delegatario, sin
perjuicio de que, en uso de la facultad que tiene el delegante para reformar o
revocar los actos que expida aquel, este reasuma la responsabilidad. De esta
forma, es posible advertir que el traslado de las funciones de que es titular el
delegante, por regla general, lo exime de responsabilidad por los actos que expida
el delegatario, ultimo que ademas de asumir dichas competencias, asume las
consecuencias derivadas de su ejercicio. Ello no significa que el delegante pueda
abstraerse de todo compromiso ya que en tal condicidn tiene a su cargo una serie
de deberes y facultades por cuya ejecucion ha de responder y son (i) el deber de
informarse en todo momento sobre el desarrollo de las delegaciones que haya
otorgado; (ii) el deber de impartir orientaciones generales acerca del ejercicio de
las competencias transferidas; (iii) la facultad de reasumir en cualquier tiempo la
funcion delegada y (iv) la facultad de revisar los actos que expida el delegatario
[...] La excepcidn a la regla antedicha se presenta en materia de contratacion,
donde se parte de la premisa segun la cual el delegante no se exime de
responsabilidad por los actos que despliegue el delegatario. En efecto, en dicho
ambito el delegante debe responder por accién, omisiéon o extralimitacién en el
recto ejercicio de sus deberes de control y vigilancia de la actividad delegada [...]
De conformidad con lo descrito, se colige que el delegante es responsable por sus



propias acciones u omisiones en relacién con sus deberes de vigilancia, direccion,
control y orientacién respecto de la funcion otorgada al delegatario [...] La Ley 80
de 1993, prevé como uno de los deberes y derechos de los entes estatales para la
consecucion de los fines de la contratacion estatal, exigir al contratista la ejecucion
adecuada y oportuna del contrato. En concordancia con ello la misma normativa
dispone que todas las entidades y servidores publicos tienen la obligaciéon de
propender por el cumplimiento del objeto y fines de aquel, asi como de vigilar su
correcto desarrollo, en aras de salvaguardar los derechos que le asistan a la
administracion, al contratista y a los terceros que pudieren verse afectados con el
contrato. Esta labor se realiza a través de figuras conocidas como la interventoria
y/o supervision, con el propésito de verificar que los procesos de seleccion,
celebracion, ejecucion y liquidacién de aquellos actos juridicos que resultan del
consuno del Estado con otra persona de la misma naturaleza o de indole privada,
natural o juridica, se lleven a cabo con estricto apego a los principios y reglas que
regulan la actuacion contractual o convencional estatal y a aquellas que surgen del
acuerdo de voluntades alcanzado por las partes, todo ello en pro de la
transparencia que debe permear tales procedimientos y a efectos de que se
garantice la satisfaccion de los intereses generales por los que propende el
respectivo contrato o convenio. [...] [E]l proceso administrativo disciplinario no es
ajeno a la aplicacion plena del derecho fundamental en cuestion, lo que se refleja
de manera fehaciente en la consagracion expresa, en el Cddigo Disciplinario
Unico, de la presuncion de inocencia del disciplinado y en la asignaciéon de la
carga de la prueba al Estado [...] [E]l articulo 128 de esta disposicion, ademas de
atribuirle la carga de la prueba al Estado, consagra la necesidad de que toda
decision interlocutoria y disciplinaria se fundamente en pruebas legalmente
producidas y aportadas por peticion de cualquier sujeto procesal o de manera
oficiosa [...] Por otra parte, en relaciéon con la valoracion del material probatorio
hay que senalar que se trata de las operaciones mentales que hace el juzgador
con el propdsito de conocer el mérito y la conviccion que emana del contenido de
las pruebas [...] Como es evidente, este ejercicio implicara descartar como
fundamento de la decision aquellas pruebas que no tengan la suficiente fuerza
para generar en el fallador la conviccion de lo que con ellas se pretende acreditar.
Sobre la materia, la Ley 734 de 2002, en el articulo 141, sefald que la apreciacién
de las pruebas debe hacerse segun las reglas de la sana critica, de manera
conjunta y explicando en la respectiva decision el mérito de las pruebas en que
esta se fundamenta [...] De esta forma, la autoridad disciplinaria en el momento de
emitir la decisién condenatoria, debe tener la conviccién y la certeza probatoria
que efectivamente el servidor publico incurrié en la conducta reprochada que se le
imputa pues, como se indicé inicialmente, la existencia de dudas al respecto
implica necesariamente que estas se resuelvan en favor del investigado en
aplicacién del principio in dubio pro disciplinado o presuncion de inocencia [...]
[L]os preceptos que regulan la delegacion, citados ya en el acapite del marco
normativo, no precisan que el delegante, para acreditar el control y vigilancia de la
funcion delegada, deba impartir sus instrucciones por escrito al delegatario. Dado
que el ordenamiento juridico no exige explicitamente una formalidad en el
desarrollo de tal actividad, es valido afirmar que este deber puede entenderse
satisfecho con independencia del medio usado para tal fin, sea este verbal o
escrito. En cualquier caso, lo importante sera que al momento de efectuar la
constatacién del cumplimiento de este deber, los medios de prueba utilizados
permitan acreditar suficientemente este hecho [...]

RELACIONES ESPECIALES DE SUJECION - Sustento de la potestad
disciplinaria del Estado / ILICITUD SUSTANCIAL - Afectacion del deber
funcional ILICITUD SUSTANCIAL - Causales de exclusion de la
responsabilidad disciplinaria



[E]l sustento de la potestad sancionadora del Estado, tratdndose de la conducta de
las personas que desarrollan funcidbn administrativa, se deriva de las relaciones
especiales de sujecion como categoria dogmatica superior del derecho
disciplinario que les obliga a soportar unas cargas y obligaciones adicionales a las
de cualquier ciudadano, en la medida en que es su responsabilidad la consecucién
de los propdsitos estatales [...] [E]Jn cuanto a la antijuridicidad en el derecho
disciplinario debe indicarse que esta, al igual que en el derecho penal, no se limita
a la sola adecuacién tipica de la conducta, esto es, para su configuracion no basta
que el actuar del servidor publico encaje dentro del tipo disciplinario descrito en la
ley (antijuridicidad formal), ya que tal consideracidén implicaria la viabilidad para
responsabilizar objetivamente a un individuo por el solo incumplimiento formal de
una norma. Aunque coinciden el derecho disciplinario y el derecho penal en esta
apreciacion, no es asi cuando se trata de analizar el otro componente de la
antijuridicidad que si contempla el segundo, denominado «antijuridicidad
material». Este no estd concebido en el primero, en la medida que para que se
configure una infraccidn disciplinaria no exige un resultado lesivo o dafiino al
Estado, sino que se conforma con la existencia del quebrantamiento sustancial de
los deberes funcionales encargados al servidor publico que afecten la consecucion
de los fines del Estado [...] Asi, se dejan de lado aquellos comportamientos que,
aun cuando encajen dentro del tipo disciplinario, no tienen una trascendencia tal
en relacién con la buena marcha de la funcién publica, el cumplimiento de los fines
y funciones del Estado y el interés general, aspectos que son precisamente el
proposito que persiguen las normas disciplinarias [...] Advierte la Sala que para
que exista antijuridicidad sustancial de la conducta es menester que la afectacién
del deber funcional se origine en una actuacién que no sea justificable por parte
del disciplinado, lo que implica que debe analizarse que tal conducta no haya sido
cometida, por alguna de las causales de exclusibn de responsabilidad
consagradas en el articulo 28 de la Ley 734 de 2002 [...] [E]l ejercicio de la labor
de fiscalizacion y vigilancia de los contratos estatales tiene un vinculo inescindible
con el principio de interés publico, como quiera que su satisfaccién constituye la
causa misma de la celebracion y ejecucion de aquellos. En otras palabras, estos
buscan servir de manera objetiva a los intereses generales, los que, en
consecuencia, deberian ser salvaguardados a través de figuras como la
interventoria. [...] En armonia con ello, debe destacarse igualmente que la
fiscalizacion de los negocios juridicos del Estado propende por la realizacion de
principios constitucionales como la eficacia, en cuanto contribuye al logro de los
efectos positivos propuestos a través de aquellos, y la eficiencia y economia, en la
medida en que su debida ejecucién debe permitir que se alcancen los objetivos
propuestos incurriendo en el menor costo posible, generando asi la proteccion de
los dineros publicos [...]

CULPABILIDAD DISCIPLINARIA - Dolo y culpa gravisima y grave
CULPABILIDAD DISCIPLINARIA - La culpa leve y levisima no generan
responsabilidad disciplinaria - / LA CULPA LEVE Y LEVISIMA NO GENERAN
RESPONSABILIDAD DISCIPLINARIA / DEBER OBJETIVO DE CUIDADO -
Cognoscibilidad del deber infringido

Ley 734 de 2002 proscribe toda forma de responsabilidad objetiva en materia
disciplinaria, por lo que, en consecuencia, dispone que solo las faltas cometidas a
titulo de culpa o dolo pueden ser sancionables [...] La norma estructura la figura a
partir de la prohibicibn anunciada y de los grados o modalidades de
responsabilidad subjetiva, esto es, la culpa y el dolo. En lo que tiene que ver con
este Ultimo, es preciso anotar que carece de regulacion en la normatividad
disciplinaria por lo que, en virtud del mandato de integracién normativa contenido



en el articulo 21 del CDU, resulta procedente acudir al Cddigo Penal [...] La culpa,
por su parte, goza de una definicion expresa en el Cédigo Disciplinario Unico [...]
[Sle ha aceptado que la ausencia de consagracién expresa de la culpa leve y
levisima en la ley disciplinaria obedece a que las faltas disciplinarias que sean
imputables a dicho titulo estan exentas de culpabilidad y, por consiguiente, de
responsabilidad disciplinaria [...] [L]a calificaciéon de la culpa entre gravisima y
grave no es un ejercicio de escasa complejidad, ademas sus efectos pueden ser
de gran trascendencia habida cuenta de la relacion directa que tiene con la
calificacién de la falta y la imposicion de la sancion. De alli la importancia de
establecer criterios que permitan ubicar la conducta objeto de reproche en una u
otra categoria [...] [E]s importante sefalar que en el ambito del derecho
disciplinario, la culpa debe analizarse en relacion con la calidad de servidor publico
y el deber funcional que emana de ella, pues la prudencia, diligencia y cuidado
exigible de una persona que se dedica al ejercicio de una funcidén publica no ha de
ser la ordinaria que se le impondria a cualquier sujeto, dadas las especiales
capacidades y aptitudes que se deben predicar de aquel para poder encontrarse
investido de tal condicion [...] Asi las cosas, la culpa se encuentra compuesta por
la infraccién del deber objetivo de cuidado, aunado a la capacidad en que se
encuentra el sujeto de conocer la forma adecuada en que deben ejercerse las
funciones propias del cargo y, por ende, la de conocer que su actuar es
disciplinable [...] [L]Jo probado en el proceso permite concluir que la conducta
minima que se esperaba de ella en calidad de servidora publica, posesionada en
el cargo de directora de seguimiento presupuestal y planeacion del Ministerio de
Agricultura, conocedora de las responsabilidades que le correspondian, era la de
mantenerse informada, controlar y vigilar el ejercicio de las funciones de
interventoria financiera que delegd. Al no haberlo hecho (...) no puede mas que
afirmarse que la demandante falté al deber objetivo de cuidado, a lo que se suma
el hecho incontestable de que tenia la potencialidad de conocer que su conducta
omisiva era constitutiva de una infraccién en el ambito disciplinario [...]
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ASUNTO

La Sala de Subseccion dicta la sentencia que en derecho corresponda en el
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho, previsto en el articulo 85 del
Decreto 1 de 1984', en virtud de la demanda interpuesta por la sefiora Alba
Sanchez Rios contra la Nacién, Procuraduria General de la Nacion (PGN).

ANTECEDENTES

Pretensiones?

La demandante solicita que se declare la nulidad de los siguientes actos
administrativos:

i) De 18 de julio de 2011, mediante el cual el procurador general de la Nacion, en
Unica instancia, la sanciond disciplinariamente con suspension del cargo de
directora de planeacion y seguimiento presupuestal del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, por el término de dos meses, en el tramite disciplinario D-2009-
878-183667.

i) De 6 de diciembre de 2011, que resolvid el recurso de reposicidn interpuesto
contra el anterior y mantuvo incélume la sancion disciplinaria impuesta.

Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho, pide (i)
condenar a la accionada a pagar la suma de $16.691.956, por concepto de
salarios y demas prestaciones sociales dejados de percibir durante los dos meses
que durd la suspension en el empleo desempenado en el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural; (i) indexar la suma antes mencionada, con base en el indice
de Precios al Consumidor (IPC) y (iii) ordenar que se elimine del registro de
antecedentes disciplinarios la sancién impuesta.

Fundamentos facticos®

En resumen, los siguientes son los fundamentos facticos de las pretensiones®:

! Vigente para la época de la demanda.

? Ff. 39 y 40 del cuaderno principal del presente expediente (1338-2012).
® Ff. 9 a 39 del cuaderno principal del presente expediente.

* Ff. 36 a 57 del cuaderno principal.



1. La demandante desemperfiaba, desde el 5 de abril de 2002, el empleo de
directora de planeacion y seguimiento presupuestal del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural®.

2. La Ley 1133 de 9 de abril de 2007 cred e implementd el programa Agro Ingreso
Seguro, AIS, con el cual se pretendia preparar al sector agropecuario para
enfrentar los retos de la internacionalizacion y la proteccion de los ingresos de los
productores que resultaran afectados con las fluctuaciones de los mercados
externos. Este programa fue incorporado en el Plan Nacional de Desarrollo 2006-
2016, contenido en la Ley 1151 de la misma anualidad.

3. El aludido programa estaba conformado por (i) apoyos economicos directos y
(il) apoyos de competitividad. Estos ultimos, a su turno, estaban compuestos por
«los incentivos a la productividad», «apoyo a través de crédito» y «apoyo a la
comercializacion». El primero de los anteriores, estaba destinado a «[...] fortalecer
la asistencia técnica, el desarrollo y trasferencia de tecnologia, asimismo promover
la cultura de buenas practicas agricolas y pecuarias, la asociatividad entre los
productores, y cofinanciar la adecuacion de tierras e infraestructura de riego y
drenaje»®.

4. Para la ejecucibn de la «cofinanciacibon de adecuacién de tierras e
infraestructura de riego y drenaje», el Ministerio de Agricultura suscribié con el
Instituto Interamericano para la Agricultura (IICA) los Convenios Especiales de
Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica 3 de 20077, 55 de 20088 y 37 de 2009°, en
virtud de los cuales se adelantaron las convocatorias publicas para otorgar los
aludidos apoyos de financiacién.

5. Para la interventoria financiera y técnica de tales convenios se designaron unos
comités, los cuales, en el caso de los Convenios 3 de 2007 y 55 de 2008, estaban
integrados por los directores de planeacion y seguimiento presupuestal y de
desarrollo rural, y, para el 37 de 2009, ademas del de planeacidén y seguimiento
presupuestal, el de comercio y financiamiento.

®> Menciona que antes de desempefar este cargo, labord en el extinguido Instituto Colombiano para
la Reforma Agraria (Incora), al que ingresé en el afio 1975.

® Articulo 5 de la Ley 1133 de 2007.

” Que tuvo por objeto la cooperacion técnica y cientifica entre el IICA y el MADR mediante la unién
de esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para el desarrollo e implementacion del
programa AIS en lo tocante a la convocatoria publica de la financiacién de los sistemas de riego,
evaluacion de impacto, auditoria, socializacién y demas actividades, por un valor inicial de
$40.655.237.500.

® A través del que el IICA, el MADR vy el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder),
acordaron unir esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para la implementacion, desarrollo y
ejecucioén de la convocatoria publica de riego y drenaje que permita la asignacion de recursos del
programa AIS y del subsidio para la realizacién de obras de adecuacion de tierras a que se refiere
el articulo 92 de la Ley 1152 de 2007, por un valor inicial de $140.428.000.000. La Corte
Constitucional declaré la inexequibilidad de esta Ley a través de la sentencia C-175 de 2009.

% Por medio del cual el IICA y el MADR acordaron unir esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidad
para impulsar la implementacién, divulgacion, socializacién y ejecucion del programa AlS, por un
valor de $6.125.067.000.



6. La demandante, en su condicion de directora de planeacion y seguimiento
presupuestal del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, delegbé la
interventoria y supervisién financiera, de los referidos convenios, en la profesional
universitaria, coédigo 2028, grado 14, Gisella del Carmen Torres Arenas, adscrita a
esa direccion.

7. Con base en las funciones asignadas al comité interventor, en el Convenio 3 de
2007, la delegataria, junto con el otro miembro, presentaron 8 informes escritos de
interventoria y supervisién'® y adelantaron 16 sesiones de deliberacion; en el
Convenio 55 de 2008, produjeron 12 informes escritos de interventoria y
s;upervisi()n11 y asistieron a 11 sesiones; y en el Convenio 37 de 2009, elaboraron
4 informes escritos de interventoria y supervisién'? y un informe final.

8. Por otra parte, el paragrafo del articulo 6 de la precitada Ley 1133 de 2007
previdé que en el primer ano los gastos de administracion y operacion del referido
programa AIS, no excederian el 5% del total de los recursos apropiados para esa
vigencia y, a partir del segundo afo, estos no serian mayores al 3% para cada
periodo anual. Es decir que, como en el ano 2007 se destinaron
$350.000.000.000, el 5% corresponde a $17.500.000.000, para el 2008 una suma
de $500.000.000.000, el 3% equivale a %15.000.000.000 y, en el afo 2009, la
cantidad de $555.000.000.000, cuyo 3% es de $16.650.000.000.

9. El 7 de octubre de 2009, la Procuraduria Delegada para la Economia y la
Hacienda Publica ordend la apertura de indagacién preliminar por presuntas
irregularidades en el programa AIS. El 4 de diciembre del mismo afo, el
procurador general de la Nacion inici6'® investigacion disciplinaria en contra de
algunos funcionarios del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, entre los que
se encontraban la demandante y su delegataria. El término de esta etapa fue
ampliado por auto del 8 de junio de 2010.

10. El ente de control, el 11 de octubre de 2010, le formuld cargo unico a la sefora
Alba Sanchez Rios, como interventora delegante de los Convenios 3/07, 55/08 y
37/09, por desconocer el deber de vigilar y controlar las funciones que delegd,
toda vez que no existen actas de reuniones o directrices escritas sobre la labor
adelantada por la delegataria ni pruebas de que se haya sugerido el ajuste del
plan operativo de los convenios, para garantizar el seguimiento de su ejecucion de
manera clara y sistematica, falta que calific6 como grave por su trascendencia
social, en razdn de los cuantiosos recursos empleados para ejecutar el programa
AlS.

1% Periodos comprendidos asi: 1. ° de enero al 31 de marzo de 2007, 1.° de abril al 30 de junio de
2007, julio a noviembre de 2007, noviembre de 2007 a enero de 2008, febrero a abril de 2008 e
informes trimestrales hasta el fin de la ejecucion,

"' Periodos establecidos asi: enero a marzo de 2008, abril a junio de 2008 e informes trimestrales
hasta el fin de la ejecucién.

'2 Los informes fueron elaborados el 31 de marzo de 2009, 30 de junio de 2009, 30 de septiembre,
12 de noviembre de 2010 y uno final para la liquidacion del convenio.

'3 Mediante auto de 4 de diciembre de 2009 del radicado D-2009-878-183667.



11. Mediante decision de unica instancia del 18 de julio de 2011, el procurador
general de la Nacién encontr6 probada la conducta omisiva de la funcionaria frente
a los actos de su subalterna, que estimo realizada con culpa grave, por descuido
inexcusable en el ejercicio de sus funciones, por lo cual la sancion6 con
suspension del cargo por el término de 2 meses, decision que confirmé el 6
diciembre siguiente, al resolver el recurso de reposicién por ella interpuesto.

Normas violadas y concepto de violacion

Afirmé que con la expedicidn de los actos acusados se violaron los articulos 9 y 29
de la Constitucién Politica; 5, 9, 13, 128, 129, 130, 131, 141, 142 y 170 de la Ley
734 de 2002 y 11 de la Ley 1150 de 2007.

Los cargos endilgados contra los actos administrativos demandados son los
siguientes:

i) «Imponer como tarifa legal, la ausencia de documentos escritos, de una
situacion sometida a la libertad probatoria, lo que vulnera el principio de
presuncion de inocencia». Sostuvo que la PGN le imputé responsabilidad
disciplinaria por omisién en la vigilancia y control de las funciones de interventoria
delegadas a su subalterna, habida cuenta que no existié prueba documental del
seguimiento, instrucciones e inspeccién que le correspondia como delegante de
las funciones publicas, lo que infringe la presuncién de inocencia consagrada en
los articulos 29 superior y 9 de la Ley 734 de 2002.

Argumentd que exigir documentos escritos para comprobar que no se omitieron
las funciones de vigilancia y control de la delegante es una tarifa legal impuesta
por el procurador general de la Nacion que infringié la libertad probatoria
consagrada en los articulos 130 y 131 del Cédigo Disciplinario Unico, dado que no
era obligatorio realizarlo de esta manera y, que para demostrar el cumplimiento de
sus deberes podia acudirse a otros medios de prueba como los testimonios y las
actas e informes de los comités de interventoria, que evidenciaban que la
accionante si estaba informada y daba instrucciones oportunas a su delegataria.

ii) «Las pruebas no se valoraron en debida forma» en relacién con cada uno de
los convenios, asi:

Convenio 3 de 2007. Se desconocieron las pruebas relacionadas con su
liquidacién, asi como el término legal previsto para tal fin.



Afirmo que no se valoraron los siguientes documentos: i) Actas 9 de 27 de abril, 10
de 13 de mayo, 11 de 11 de junio, 12 de 29 de julio y 13 de 5 de octubre, todas de
2009, 15 de 13 de septiembre y 17 de 24 de noviembre de 2010, y 18 de 22 de
febrero de 2011, del comité interventor; ii) Oficios 20092300196891 de 21 de
octubre y 20092300214471 de 18 de noviembre de 2009 y 20102200024663 del
30 de abril de 2010; iii) Acta de reunién FO1-MN-DEI-01 de 5 de enero de 2010;
iv) Memorando 2101100034283 de 16 de junio de 2010 de la oficina asesora
juridica del MADR; como tampoco los Memorandos 20102300053583 de 15 de
noviembre de 2009 y 20101100067253 de 17 de noviembre de 2010, de la Oficina
Asesora Juridica del Ministerio y el Auto 16 de 19 de agosto de 2010, de la
contraloria delegada para el sector agropecuario-direcciéon de vigilancia fiscal de la
Contraloria General de la Republica, estos ultimos que «[...] debieron ser
aportados de oficio» ya que son posteriores a la etapa probatoria del tramite
disciplinario, los cuales demuestran que la delegataria y su par de la direccién de
comercio y financiamiento del MADR, una vez se reunieron las condiciones
técnicas, economicas y juridicas, gestionaron los tramites necesarios para
liquidarlo.

Refirid que el operador disciplinario no precis6 desde qué momento tuvo lugar el
incumplimiento’ de la liquidacién oportuna del convenio como tampoco explicé la
manera en que esta circunstancia habria afectado sustancialmente el deber
funcional, que hubiera perturbado razonablemente la buena marcha de su
ejecucion.

Convenio 55 de 2008. Mencioné que los gastos se contabilizaron como lo ordené
el paragrafo del articulo 6 de la Ley 1133 de 2007, en armonia con la ficha EBI
cbdigo 0024-00356-9999 vy los proyectos de Ley 174 de 2006 del Senado y 24 de
la Camara de Representantes, toda vez que se clasificaron en administrativos y
operacionales con cargo a los recursos anuales apropiados para su ejecucion,
como «gasto publico social destinado a funcionamiento» y no como gastos de
funcionamiento del Ministerio, como se dijo en la acusacion. Sefalé que, por ende,
no es dable sancionarla por la omision en la vigilancia de sus funciones como
interventora ni por haber dado lugar a la incorrecta destinacién de los recursos
puestos a disposicion del I[ICA, para el cumplimiento de los objetivos
contractuales'.

Convenio 037 de 2009: Con fundamento en la clausula décima primera de este
contrato y los manuales del MADR, la labor de interventoria solo podia ejercerse
dentro del marco del plan operativo, en la medida que verificaba que el IICA
cumpliera con las actividades, resultados y productos alli establecidos, sin que le

" Alude a que si el término es «[...] pasados los seis (6) meses de la liquidacion bilateral y
unilateral del negocio, establecidos en [los articulos] 11 de la Ley 1150 de 2007 y [...] 136 del
[CCA], o [posteriores] a los treinta (30) meses que otorga el Estatuto General de la Contratacién
administrativa».

'° Repite los mismos argumentos en relacién con este tema y el convenio 37 de 2009.



fuera dable al comité encargado de esa funcidn, proponer modificacién alguna que
no se basara en una necesidad real, seria y actual, previa solicitud del instituto
contratista y con concepto de viabilidad. Por tal motivo se aparta del reproche de
la PGN en el sentido de que la delegataria debié haber hecho un andlisis de los
gastos y saldos pendientes por ejecutar, al margen de lo establecido en el plan
operativo.

iii) «Inexistencia de la ilicitud sustancial de la conducta disciplinaria
presuntamente infringida por la actora, que se le endilga en los actos
administrativos demandados». La sancion de dos meses de suspension, se
impuso sin ponderar de manera objetiva el grado de afectacion del deber funcional
que atane a la omisidén de vigilar y controlar las funciones de interventoria de los
Convenios 3/07, 55/08 y 37/09, por lo que no existe la ilicitud sustancial o
antijuridicidad de la falta.

En este sentido, advirtid6 que, en el Convenio 037 de 2009 se restituyeron a la
Direccion del Tesoro Nacional del Banco de la Republica los dineros que no se
utilizaron, en razén a que se declard desierta la licitacion AIS-IICA-001-2009, con
lo que se evitd un detrimento patrimonial al erario publico. Ademas, agregd que la
liquidacién del Convenio 3/07 se pospuso para sortear las inquietudes que sobre
su ejecucion tenian los organismos de control y el propio MADR.

iv) «Se confunde la culpa grave con la leve». Segun el paragrafo del articulo 44
del CDU, se incurre en culpa grave cuando el funcionario no guarda el cuidado
necesario que cualquier servidor o sujeto del comun imprime a sus actuaciones, lo
que no ocurrio en el sub lite, toda vez que otro empleado con el perfil técnico de la
demandante se hubiera comportado de la misma manera que ella lo hizo.
Asimismo, consider6 la actora que no podia pedirsele la reclasificacion de los
gastos administrativos y operacionales de cada uno de los convenios por fuera de
la inversién social del programa AlS, como lo sugiere el ex contralor general de la
Republica Jairo Alberto Pabén Cano, so pena de desconocer lo preceptuado por el
paragrafo, del articulo 6, de la Ley 1133 de 2007.

Tampoco se podia exigir a la interventora delegataria ni a la delegante que
propusieran ajustes a los planes operativos de los mencionados convenios si no
existian necesidades reales para ello, maxime cuando era el IICA a quien le
correspondia solicitarlo. Finalmente, estimé que no le es exigible una diligencia
mayor de la que cualquier director técnico delegante de funciones de interventoria
tendria en la ejecucién de dichos convenios, mas aun cuando para cumplir el
manual de interventoria del Ministerio se presentaron informes trimestrales sobre
su avance Yy desarrollo, acompanados de los respectivos formatos de seguimiento
del plan operativo y de relacién de bienes, los cuales se discutian en el comité
administrativo.



CONTESTACION DE LA DEMANDA'®

La Procuraduria General de la Nacion, mediante apoderado especial'’, presentd
escrito de contestacién de la demanda, en el cual se opuso a las pretensiones,
comogquiera que, a su juicio, los actos administrativos acusados fueron expedidos
con observancia de las disposiciones constitucionales y legales que gobiernan el
procedimiento disciplinario, y con respeto de los derechos al debido proceso,
defensa y contradiccion de la disciplinada.

Expuso brevemente que la delegacién es una figura juridica prevista en el articulo
211 del Constitucién Politica y desarrollada en la Ley 489 del 19988 (articulos 9 a
14), como un mecanismo técnico que tiene por finalidad garantizar una mejor
organizacion y dindmica de la administracion publica, mediante la descongestidn
de funciones de los despachos a través de un instrumento de gestidon
administrativa consistente en el traslado temporal del ejercicio de una funcion por
parte del superior jerarquico a su subalterno, cuya titularidad y control permanecen
en el delegante, es decir, sin desprenderse totalmente de las labores o gestiones
delegadas, al mantener su control de tutela.

En ese sentido, afirmd que la funcionaria delegada respondia por sus actos y la
delegante, esto es, Alba Sanchez Rios, por el control que debid ejercer sobre las
funciones asignadas de forma transitoria, generandose con ello un vinculo
inescindible de solidaridad. Asi pues, la disciplinada tenia la obligacion de estar
pendiente permanentemente de las actuaciones desplegadas por su delegataria,
lo que en este caso no ocurrid, tal como lo evidencian las pruebas recaudadas en
el tramite disciplinario, las cuales demuestran que la accionante no supervisé la
ejecucién de los convenios suscritos para desarrollar el programa AlS, asi:

- Convenio 3 de 2007: La demandante no vigil6 a la funcionaria en quien
delegé sus funciones de interventoria, por lo que no se elaboré ni tramitd
oportunamente el acta de liquidacion.

- Convenio 55 de 2008: No se sugirié al comité administrativo la revisién del
plan operativo, en cuanto a la recomposicion de los rubros de gastos,
generandose la mala clasificacion de los de administracion y operacion, que no
reflejaron las cifras reales, es decir, no se verifico el buen manejo e inversion de
los recursos publicos.

'® Ff. 84 a 109 del cuaderno principal.
' Poder especial otorgado por la jefa de la Oficina Juridica de la Procuraduria General de la
Nacién, segun delegacion de funciones realizada por la Resolucion 247 de 2001, quien fue
nombrada mediante Decreto 2168 de 15 de junio de 2012 (ff. 78 a 83 del cuaderno Unico del
1r>8roceso 1338-2012).

Ver articulos 9 a 14.



- Convenio 37 de 2007 (sic: 2009): La sefiora Gisella del Carmen Torres
Arenas report6 el valor y el porcentaje de ejecucién de los recursos, sin efectuar
un andlisis de los mismos y de los saldos pendientes por ejecutar; circunstancia de
la cual no se percat6 la disciplinada. Si bien, la actora manifiesta haber emitido
ordenes, correctivos y directrices sobre su subalterna, las mismas no fueron
plasmadas en ningun informe.

Recordo el aforismo onus probando incumbe actori, que en armonia con el articulo
177 del CPC, le impone a la accionante la carga de probar la pretendida nulidad
de los actos administrativos y, como no lo hizo, las suplicas de la demanda no
deben prosperar.

Solicité dar aplicacion a lo dispuesto en el articulo 164 del CCA, en el sentido de
declarar de oficio las excepciones que se encuentren probadas en el asunto sub
examine y que se reitere que la jurisdiccién de lo contencioso administrativo «no
es una tercera instancia» para dirimir controversias por sanciones disciplinarias,
maxime cuando a la demandante le fueron garantizados sus derechos al debido
proceso, juez natural y de defensa y contraccién.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Procuraduria General de la Nacion™®

La entidad reiter6 lo expuesto en su escrito de contestacién, insisti6 en que los
argumentos traidos al proceso judicial fueron objeto de debate y decisién en el
tramite disciplinario, por lo que se remiti6 a las consideraciones de los actos
demandados.

No estim6 vulnerados los articulos 128 a 131 y 142 de la Ley 734 de 2002 porque
se demostré la conducta objeto de reproche. Argumentd que no hay eximentes de
responsabilidad, toda vez que se examiné tanto lo favorable como lo desfavorable,
ademas de haber efectuado un analisis ponderado y completo de las pruebas bajo
las reglas de la sana critica.

Alba Sanchez Rios?

La demandante insistié en la nulidad de los actos acusados con fundamento en
que: i) no hubo medios de conviccidn que probaran la existencia de la conducta
disciplinaria reprochada; ii) se desconocieron las pruebas sobre la liquidaciéon del
Convenio 3 de 2007; iii) no se demostro la ilicitud sustancial de la conducta objeto

"9 Ff. 162-185 del cuaderno principal.
20 Ff. 188 a 198 del cuaderno principal.



de reproche y iv) no se comprobd la culpa grave con la que actué y, por el
contrario, se confundié con la culpa leve.

Estim6 que la Procuraduria al contestar la demanda, menciond que ella «[...] no
logré desvirtuar los cargos que se le endilgaron [...]», lo que desconocié tanto el
principio de la presuncién de inocencia, como el de la necesidad y carga de la
prueba que contemplan la Ley 734 de 2002 y, en general, el derecho
sancionatorio, por cuanto partié de la existencia de responsabilidad, pero traslada
la carga probatoria a la accionante, cuando, lo cierto es que, esta le compete
directamente al Estado.

Reafirm6 que la entidad basd su decisidbn sancionatoria exclusivamente en los
documentos recaudados, sin consideracidon de los testimonios recepcionados, con
los que se demuestra la inexistencia de la falta, que debidé valorar con
imparcialidad y credibilidad al tenor de las reglas de la sana critica.

Se cuestiond, respecto de «;Cual de estas dos conductas concretas es la que se
le reprochd [...]: la omision de dar érdenes y directrices, o la omisién de hacerlas
por escrito?» y, contesté que, de ser la primera opcion, tal conducta no estaria
probada pues de los testimonios se infiere que se emitieron 6rdenes verbales. De
ser la segunda, tampoco se consolidaria en atencién a que no existe norma que
exija que las directrices deban constar por escrito, salvo el acto mismo de
delegacion, en virtud del articulo 10 de la Ley 489 de 1998.

CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO?

La procuradora tercera delegada ante el Consejo de Estado rindié concepto en el
que solicitd denegar las pretensiones de la demanda, por las siguientes razones:

Encontré que, contrario a lo manifestado por la demandante, dentro del proceso
disciplinario se demostrd, mas alla de toda duda razonable, que aquella omitié su
deber de vigilancia y control sobre las funciones que delegd en la sefiora Gisella
del Carmen Torres Arenas, pues, de conformidad con el manual de interventoria
NG-GJU-02 de 3 de septiembre de 2006, la delegante debia cumplir sus
responsabilidades con mayor rigor, a fin de proteger los recursos publicos, asi
como desarrollar la funcion social de colaboracion con la administracién para el
logro de los fines de los convenios celebrados por el Ministerio.

?1 Ff. 200 a 207 del cuaderno principal.



Asimismo, coincidié en que si la demandante hubiera actuado con la diligencia
debida, habria notado los inconvenientes que se estaban presentando en la
ejecucion de los convenios. Ademas, consider6 que las visitas realizadas a las
dependencias del Ministerio fueron relevantes y conducentes, ya que demostraron
las falencias en los controles de la delegacion de la interventoria, y resalté que la
accionante estaba en la obligacion de autorizar o negar por escrito cualquier
necesidad que el contratista demandara.

CONSIDERACIONES

1. Competencia

En aplicacién de los numerales 1 y 13 del articulo 128 del CCA, en armonia con lo
decidido por la Seccién Segunda del Consejo de Estado en autos del 4 de agosto
de 2010%? y 18 de mayo de 201123, esta Corporacioén es competente para conocer
en unica instancia de las controversias en las que se impugnan sanciones
disciplinarias impuestas por autoridades del orden nacional que impliquen retiro
temporal o definitivo del servicio, con o sin cuantia.

2. Cuestiones previas

2.1. Marco general

2.1.1. El programa de Agro Ingreso Seguro

En el capitulo de derechos sociales, econémicos y culturales, la Constitucion
Politica prevé como deber a cargo del Estado la implementacién de acciones
dirigidas a la proteccion de los derechos agrarios y a la promocion, desarrollo y
fomento de actividades de esta naturaleza, entendiendo que al resultar esenciales
en las dinamicas econémica y social del pais, son merecedoras de una especial
atencién dentro del marco del Estado Social de Derecho. Sobre el particular, los
articulos 64 y 65 constitucionales disponen:

22 Consejo de Estado, seccién segunda, auto de 4 de agosto de 2010, expediente 2010-00163-00
1203-10).
gs Consejo de Estado, seccién segunda, auto de 18 de mayo de 2011, expediente 2010-00020-00
(0145-10).



[...] ARTICULO 64.Es deber del Estado promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en
forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion <sic>,
salud, vivienda, seguridad social, recreacion, crédito, comunicaciones,
comercializacién de los productos, asistencia técnica y empresarial,
con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos.

ARTICULO 65. La produccion de alimentos gozara de la especial
proteccion del Estado. Para tal efecto, se otorgara prioridad al
desarrollo integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras,
forestales y agroindustriales, asi como también a la construccion de
obras de infraestructura fisica y adecuacién de tierras.

De igual manera, el Estado promovera la investigacidon y la
transferencia de tecnologia para la produccién de alimentos y
materias primas de origen agropecuario, con el proposito de
incrementar la productividad [...]

En ejecucién de este mandato, el legislador expidié la ley general de desarrollo
agricola y pesquero, Ley 101 de 2003. Sin embargo, con el propédsito de hacer
frente a las consecuencias derivadas de la internacionalizacién de la economia,
que se preveian de manera particular en ese momento histérico a raiz de la firma
del Tratado de Libre Comercio con Estados Unidos, el gobierno nacional estimé
necesario hacerse de mas herramientas que permitieran fortalecer las
posibilidades de competir con mercados extranjeros y lograr avances en materia
de productividad del sector agropecuario nacional.

Con tal fin, el ejecutivo presentd una iniciativa legislativa que se concreté en la
expedicion de la Ley 1133 de 20072, la cual cred e implementé el programa Agro
Ingreso Seguro (AIS), cuyos objetivos principales eran (i) la promocién de la
productividad y mejora de la competitividad en el referido sector y (ii) la proteccion
de los ingresos de los productores que resultaran afectados ante las distorsiones
derivadas de las economias externas.

Para tales efectos, este programa fue integrado por dos componentes, los apoyos
economicos directos y los apoyos a la competitividad, cuyas principales
caracteristicas se establecieron en la referida ley de la forma en que se explica a
continuacién:

APOYOS ECONOMICOS DIRECTOS - LEY 1133 DE 2007

* En la sentencia C-373 de 27 de mayo de 2009, la Corte Constitucional, se pronuncié sobre la
exequibilidad de la ley, en cuanto al vicio de procedibilidad relacionado con la falta del estudio del
impacto fiscal, que ordena el articulo 7 de la Ley 819 de 2003, «por la cual se dictan normas
organicas en materia de presupuesto, responsabilidad, transparencia fiscal y se dictan otras
disposiciones», por tratarse de una ley que establecia gastos.




Concepto

(Articulo 3,
paragrafo 1.9)

[...] Para todos los efectos, se debe entender que los apoyos
econdmicos directos o incentivos son una ayuda que ofrece el
Estado sin contraprestacion econémica alguna a cambio, por
parte del particular. Se entregan de manera selectiva y
temporal, dentro del ejercicio de una politica publica, siendo
potestad del Gobierno Nacional, seleccionar de una manera
objetiva, el sector que se beneficiara con el apoyo econémico
directo o incentivo y el valor de los mismos, asi como
determinar dentro de estos, los requisitos y condiciones que
debe cumplir quien aspire a convertirse en beneficiario.

Los apoyos econdmicos directos o incentivos no son derechos,
ni contratos y seran siempre una mera expectativa hasta que
haya decisién definitiva de la autoridad competente, o de quien
esta haya designado para hacer la seleccion, que senale al
particular como beneficiario; por tanto, hasta ese momento, los
apoyos econOmicos directos 0 incentivos no generan
obligaciones, contraprestaciones o derechos adquiridos [...]

Propésito
(Articulo 3,
inciso 1.2)

[...] [B]usca proteger los ingresos de los productores durante
un periodo de transicién, en el cual se espera mejorar en
competitividad y adelantar procesos de reconversion [...]

Limite temporal

[...] Los apoyos econdmicos directos, no excederan los

(Articulo 3, primeros seis (6) anos de ejecucion del programa.
paragrafo 3)
[...] 1. Los apoyos econdmicos directos seran de caracter
transitorio y decreciente, asignandose en funcion del avance de
los productores beneficiarios en términos de competitividad
para enfrentar la competencia internacional o ser mas
eficientes en el mercado interno.
2. Tendran un valor maximo por anualidad y tipo de producto.
3. La continuidad de la asignacién de estos apoyos se
Condiciones | condicionara ql cumplimiento por Qarte de los productores de
para su los compromisos de desempefo, que en materia de
e competitividad establezca el Ministerio de Agricultura y
creacion, . o
e a2 Desarrollo Rural, basado en los conceptos técnicos del Comité
cuantificacion y .
. -, Intersectorial creado en la presente ley.
asignacion 4. Su aplicacion debe ser transparente en sus reglas de
(Articulo 6) | agignacién, distribucion y acceso.

5. En el disefio e implementacion de la asignacion, distribucion
y acceso a estos apoyos econdmicos, se debera observar el
principio de equidad.

6. Deben tener bajos costos de implementacién, operacion y
acceso para los productores [...]

APOYOS A LA COMPETITIVIDAD - LEY 1133 DE 2007




Propésito
(Articulo 3,
inciso 1.2)

[...] busca preparar el sector agropecuario ante Ia
internalizacién (sic) de la economia, mejorar la productividad y
adelantar procesos de reconversion, en todo el sector
Agropecuario [...]

Formas de
implementacion

(Articulo 5)

[...] Los Incentivos para la Competitividad tendran en cuenta
las cadenas productivas y estaran determinados por los
siguientes instrumentos:

1. Incentivos a la productividad: Este componente incluye la
destinacidn de recursos del programa orientados a fortalecer la
asistencia técnica, el desarrollo y transferencia de tecnologia,
asi mismo promover la cultura de buenas practicas agricolas y
pecuarias, la asociatividad entre los productores, y cofinanciar
adecuacion de tierras e infraestructura de riego y drenaje.

2. Apoyo a través de crédito: A partir de este componente se
habilitaran con recursos del programa, lineas de crédito en
condiciones preferenciales para fomentar la reconversion y
mejoramiento de la productividad y adecuacién de tierras.
Adicionalmente se implementaran lineas de crédito con
Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR), para promover
modernizacién agropecuaria.

3. Apoyo a la comercializacién: El programa también contempla
la asignacién de recursos para apoyar los procesos de
comercializacion. Para estos efectos, se implementaran
instrumentos que respondan a las exigencias de los mercados
interno y externo, tales como la trazabilidad de los productos
que lo requieran e incentivos a los compradores tendientes a
asegurar la absorcibn de productos agropecuarios en
condiciones de precio justas para el productor, sélo cuando las
condiciones de mercado lo exijan [...] Negrilla fuera del texto
original.

Limite temporal
(Articulo 3,
paragrafo 3)

[...] Los recursos destinados a los apoyos a la competitividad,
no podran ser inferiores al cuarenta por ciento (40%) del valor
total del programa en cada ano [...]

El articulo 6 de la ley en cuestion establecié un monto minimo de recursos anuales
con los que contaria el programa AlS, asi:

[...] ARTICULO 60. RECURSOS. Con el fin de financiar el desarrollo
del programa “Agro, Ingreso Seguro - AIS”, el Gobierno Nacional




incorporara dentro de un programa especifico en el Presupuesto del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural para el ano 2007 como
minimo la suma de cuatrocientos mil millones de pesos
($400.000.000.000.00) y a partir del afno 2008 la suma como minimo
de quinientos mil millones de pesos ($500.000.000.000.00) anuales.
El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico asignara dichos recursos
ajustados como minimo por el [i]indice de Precios al Consumidor
(IPC) para cada vigencia, con arreglo a las disposiciones de la Ley
Organica del Presupuesto [...]

Asimismo, el paragrafo unico de la norma antes citada parametriz6 los gastos de
administracion y operacion del programa AIS, de tal manera que «[...] en el primer
ano, no [podian] exceder el cinco por ciento (5%) del total de los recursos
apropiados para esa vigencia. A partir del segundo ano de implementacion del
programa, los gastos de administracién y operacion del mismo no podran exceder
el tres por ciento (3%) del total de recursos apropiados para cada ano».

Por ultimo, la aludida ley dispuso que, como minimo, cada dos afos se debia
evaluar la ejecucion del programa, labor que habria de adelantarse por una
entidad externa, independiente y de idoneidad reconocida. El resultado arrojado
por el estudio permitiria definir la asignacion de los recursos «[...] teniendo como
parametro el desempefno global del sector en materia de: incremento en la
competitividad, crecimiento, formalizacién, generacién de empleo y reduccién de la
desigualdad en el campo [...]»%.

2.1.2 Convenios especiales de cooperacion cientifica y tecnolégica.

Lo primero que hay que advertir es que los convenios de cooperacion cientifica y
tecnoldgica corresponden a una tipologia dentro del género de convenios de la
administracion. Estos ultimos deben entenderse como una herramienta de gestion
publica mediante la cual se regulan aquellos vinculos del Estado con otras
entidades, bien sea de naturaleza publica (convenios interadministrativos) o
privada (convenios administrativos como especie), que se caracterizan por tener
como objeto aunar esfuerzos para la consecucion de un interés comun, de manera
tal que se alcancen los fines que cada una de las partes involucradas busca
satisfacer, lo que en todo caso habra de redundar en la satisfaccion del interés
general.

La anterior corresponde a una definicién finalista del concepto a partir de la cual es
posible distinguir esa categoria negocial del contrato estatal, ya que en esta ultima
puede identificarse como propédsito principal el logro de los fines de una de las
partes, sin que haya comunidad de intereses entre estas. No obstante lo anterior,

%% Ver articulo 7 de la Ley 1133 de 2007.



es preciso advertir que en la legislacion colombiana se opté por una teoria
formalista que cataloga cualquier manifestacion de voluntad del Estado dentro de
su actividad contractual.

Ahora bien, respecto de los acuerdos especiales de cooperacion cientifica y
tecnolégica hay que sefialar que, constitucionalmente, el fundamento de estas
materias se encuentra consignada en los articulos 6926, 70%” y 71?8 de la Carta,
disposiciones que dan cuenta de la ciencia y la tecnologia como una
manifestacion de la cultura que debe ser promovida por el Estado bajo el
entendido de que se trata de un componente vital para el desarrollo econémico y
social del pais.

Dentro de ese marco de respaldo y apoyo estatal, se expidi6 la Ley 29 de 1990,
«[...] Por la cual se dictan disposiciones para el fomento de la investigacion
cientifica y el desarrollo tecnoldgico y se otorgan facultades extraordinarias [...]»,
ultimas cuyo ejercicio condujo al gobierno nacional a proferir los Decretos leyes
3932 y 591%° de 1991, a través de los cuales se regularon las modalidades
permitidas para la asociacion entre el Estado y los particulares con el fin de
desarrollar actividades cientificas y tecnoldgicas que nacen cuando se aporta
conjuntamente por las partes recursos de distinta indole (en dinero, en especie o
en industria) para facilitar, fomentar, desarrollar y alcanzar en comuan algunos de
los prop6sitos contemplados en las normas de ciencia y tecnologia®'.

El articulo 1 del Decreto 393 de 1991 consagrd dos tipos de asociacion en esta
materia i) la creacidén y organizacién de sociedades civiles y comerciales vy ii) la
celebracion de convenios especiales de cooperacion®2. En cuanto a la normativa a

6 ARTICULO 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podran darse sus
directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley. La ley establecera un régimen
especial para las universidades del Estado. El Estado fortalecera la investigacion cientifica en las
universidades oficiales y privadas y ofrecerd las condiciones especiales para su desarrollo [...]

?” ARTICULO 70. El Estado tiene el deber de promover y fomentar el acceso a la cultura de todos
los colombianos en igualdad de oportunidades, por medio de la educacién permanente y la
ensefanza cientifica, técnica, artistica y profesional en todas las etapas del proceso de creacién de
la identidad nacional. La cultura en sus diversas manifestaciones es fundamento de la
nacionalidad. El Estado reconoce la igualdad y dignidad de todas las que conviven en el pais. El
Estado promovera la investigacién, la ciencia, el desarrollo y la difusién de los valores culturales de
la Nacién.

8 ARTICULO 71. La busqueda del conocimiento y la expresion artistica son libres. Los planes de
desarrollo econémico y social incluiran el fomento a las ciencias y, en general, a la cultura. El
Estado creara incentivos para personas e instituciones que desarrollen y fomenten la ciencia y la
tecnologia y las demas manifestaciones culturales y ofrecera estimulos especiales a personas e
instituciones que ejerzan estas actividades.

# «Por el cual se dictan normas sobre asociacién para actividades cientificas y tecnoldgicas,
proyectos de investigacion y creacion de tecnologias».

% «Por el cual se regulan las modalidades especificas de contratos de fomento de actividades
cientificas y tecnoldgicas».

31 Consejo de Estado, seccion tercera, sentencia de 11 de marzo de 2009, radicado: 25000-23-31-
000-2000-13018-01 (16653).

%2 |os entes estatales pueden ejecutar actividades de ciencia y tecnologia mediante los siguientes
tipos de contratos: a) convenio especial de cooperacion, el cual es celebrado para asociar
recursos, capacidades y competencias interinstitucionales, que pueden incluir el financiamiento y
administracién de proyectos, y cuya regulacién se encuentra en los articulo 6 a 8 del decreto 393
de 1991 y el articulo 17 del decreto 591 de 1991; b) contratos de financiamiento, regulados en el



la que se encuentran sujetos esos ultimos cabe sefalar que, como primera
medida, deben someterse a lo establecido en las disposiciones que prevén la ley y
los decretos en cuestion por cuanto resultan ser normas sustantivas
especificamente disefiadas para regular la materia.

Ademas, es pertinente indicar que los Decretos 393 y 591 de 1991% no pueden
tenerse como tacitamente derogados por la Ley 80 pues de haber sido esta la
intencidn del legislador no se hubiere tomado el trabajo de derogar expresamente
algunos de los articulos del Decreto 591 de 1991%%, como tampoco habria
reconocido la existencia del régimen especial que les es aplicable al autorizar en
su articulo 24, numeral 1.°, letra d), la contratacion directa en aquellos casos en
que el acuerdo de voluntades esta dirigido al desarrollo de actividades cientificas o
tecnoldgicas. Es importante anotar que el ultimo articulo fue derogado por la Ley
1150 de 2007 que en la letra e), numeral 4, del articulo 2 dispuso que los contratos
para la ejecucién de actividades de ciencia, tecnologia e innovacion pueden
celebrarse por la modalidad de contratacién directa.

Lo anterior resulta consecuente con el inciso 1.° del articulo 33 de la Ley 1286 de
2009%, que previé que «Las actividades, contratos y convenios que tengan por
objeto la realizaciéon de actividades definidas como de ciencia, tecnologia e
innovacion que celebren las entidades estatales, continuaran rigiéndose por las
normas especiales que les sean aplicables. En consecuencia, tales contratos se
celebraran directamente [...]».

En segundo lugar, los convenios especiales de cooperacidn cientifica vy
tecnoldgica, en lo no regulado por los Decretos Ley 393 y 591 de 1991, se rigen
por el estatuto general de contratacion de la administraciéon publica, en esa medida
se encuentran sometidos a las Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007% y 1882 de
2018%. Ello como quiera que estos convenios también son actos juridicos
generadores de obligaciones en los que una de las partes es una entidad estatal.

articulo 8 del Decreto-Ley 591 de 1991 y cuyo fin es financiar actividades cientificas, tecnolégicas y
de innovacién, que tendran los alcances definidos en el articulo 8 del decreto 591 de 1991; y
c) contratos para la administracién de proyectos, los cuales estan regulados en el articulo 9 del
decreto 591 de 1991 y tienen como propdsito encargar a un tercero idéneo para llevar a cabo
actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, y la gestion y ejecucién de un proyecto en dichas
materias.

% En la actualidad, los enunciados decretos se encuentran parcialmente vigentes y contienen
reglas sustanciales especiales, tal y como lo senalé la Corte Constitucional en sentencia C-316 de
19 de julio de 1995, en la que concluyd que «[...] el decreto 393 no constituye propiamente un
estatuto de contratacion. Simplemente prevé entre los mecanismos de asociacién para el fomento
de la investigacién uno especial consistente en la celebracion de convenios de cooperacion; de ahi
la razon por la cual la ley 80 de 1993 no se ocup6 de derogar tal reglamentacion [...]».

% Este decreto fue parcialmente derogado por el articulo 81 de la Ley 80 de 1993, el cual dejé
vigentes los articulos 2, que contiene la definicién de las actividades susceptibles de apoyo y, por
ende, de contratacién; 8 sobre los contratos de financiamiento; 9 que autoriza a celebrar contratos
cuyo objeto sea la ciencia y tecnologia; 17 sobre los convenios especiales de cooperacién a que se
refiere la consulta; y 19 sobre los pactos relativos a la transferencia tecnolégica.

° «Por la cual se modifica la Ley 29 de 1990, se transforma a Colciencias en Departamento
Administrativo, se fortalece el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia e Innovacion en Colombia
Xese dictan otras disposiciones». _

«Por medio de la cual se introducen medidas para la eficiencia y la transparencia en la L.
80/1993 y se dictan otras disposiciones generales sobre la contratacion con recursos publicos».
%7 «Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas a fortalecer la contratacién
publica en Colombia, la Ley de infraestructura y se dictan otras disposiciones».



Asi se deduce del articulo 32 de la Ley 80, que al definir los contratos estatales,
dispuso que son «[...] todos los actos juridicos generadores de obligaciones que
celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto, previstos en el
derecho privado o en disposiciones especiales, o derivados del ejercicio de la
autonomia de la voluntad, asi como los que a titulo enunciativo se definen a
continuacion [...]».

En lo no previsto en la regulacion especial y en el estatuto de contratacion estatal,
resultara aplicable el derecho privado de conformidad con los articulos 13 de la
Ley 80 de 1993 y 7 numeral 5 del Decreto 393 de 1991.

Sobre el particular, el Consejo de Estado ha senalado lo siguiente:

[...] Se rigen por las normas del Derecho Privado, es decir, en
armonia con lo dispuesto en los articulos 13 y 40 de la Ley 80 de
1993, por las disposiciones comerciales y civiles pertinentes, salvo lo
expresamente regulado en la ley de contratacion publica y, por
supuesto, en las normas especiales en materia de ciencia y
tecnologia (decretos 393 y 591 de 1991) [...]

De cuanto antecede se colige que el Estatuto General de
Contratacion de la Administracion Publica, desde su entrada en
vigencia, es aplicable a los contratos que la Nacién y sus entidades
descentralizadas celebren para el desarrollo de las actividades de
ciencia y tecnologia en aquellos aspectos no regulados expresamente
en los articulos 2, 8, 9, 17 y 19 del Decreto ley 591 de 1991 y en el
Decreto ley 393 de 1991, como que, por ejemplo, en los procesos de
seleccion de los contratistas se deben respetar los principios de
transparencia, economia, responsabilidad y seleccion objetiva, tener
en cuenta las inhabilidades e incompatibilidades y aplicar las
disposiciones de solucién de conflictos, entre otros aspectos [...]*

En este punto, resulta pertinente indicar que la Ley 80 de 1993 disponia en su
articulo 13, inciso 4, que los contratos financiados con fondos de los organismos
multilaterales de crédito o celebrados con personas extranjeras de derecho publico
u organismos de cooperacion, asistencia o ayuda internacionales, podrian
someterse a los reglamentos de dichas entidades en cuanto a los procedimientos
de formacion y adjudicacion, clausulas especiales de ejecucién, cumplimiento,
pago y ajustes. Sin embargo, la Ley 1150 de 2007 derogd de manera expresa
dicho inciso, previendo en su articulo 20* la misma posibilidad pero sujeta a

% Sentencia de 11 de febrero de 2009, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, radicado 25000-23-31-000-2000-13018-01(16653).

% «ARTICULO 20. DE LA CONTRATACION CON ORGANISMOS INTERNACIONALES. Los
contratos o convenios financiados en su totalidad o en sumas iguales o superiores al cincuenta por
ciento (50%) con fondos de los organismos de cooperacion, asistencia o ayudas internacionales,
podran someterse a los reglamentos de tales entidades. En caso contrario, se someteran a los
procedimientos establecidos en la Ley 80 de 1993. Los recursos de contrapartida vinculados a
estas operaciones podran tener el mismo tratamiento. Los contratos o convenios celebrados con
personas extranjeras de derecho publico u organismos de derecho internacional cuyo objeto sea el
desarrollo de programas de promocién, prevencién y atencion en salud; contratos y convenios
necesarios para la operacién de la OIT; contratos y convenios que se ejecuten en desarrollo del
sistema integrado de monitoreo de cultivos ilicitos; contratos y convenios para la operacion del



ciertos condicionamientos a través de una regulacién mucho mas detallada que la
precedente, que consagré claramente la prohibicién de «[...] celebrar contratos o
convenios para la administracién o gerencia de sus recursos propios o de aquellos
que les asignen los presupuestos publicos, con organismos de cooperacion,
asistencia o ayuda internacional [...]».

Establecido lo anterior, es preciso senalar que el articulo 6 del mencionado
Decreto 393 dispuso lo siguiente en relacion con la actividad convencional del
Estado en materia de ciencia y tecnologia:

[...] Articulo 6. CONVENIO ESPECIAL DE COOPERACION. Para
adelantar actividades cientificas y tecnolégicas, proyectos de
investigacién y creacion de tecnologias, la Naciéon y sus entidades
descentralizadas podran celebrar con los particulares convenios
especiales de cooperacion, que no daran lugar al nacimiento de una
nueva persona juridica. En virtud de estos convenios las personas
que los celebren aportan recursos de distinto tipo para facilitar
fomentar, desarrollar y alcanzar en comun algunos de los propositos
contemplados en el articulo segundo [...]

En armonia con lo anterior, el articulo 2 ibidem defini6 como propdésitos de las
modalidades de asociacion para actividades cientificas y tecnolbgicas i) la
realizacion de proyectos de investigacion cientifica, ii) el apoyo a la creacion,
fomento, desarrollo y financiamiento de empresas que incorporen innovaciones
cientificas o tecnolégicas aplicables a la produccion nacional, al manejo de medio
ambiente o al aprovechamiento de los recursos naturales, iii) la organizacion de
centros cientificos y tecnoldgicos, parques tecnolégicos e incubadoras de
empresas, iv) la formacién y capacitacién de personas en el avance y la gestion de
la ciencia y la tecnologia, v) el establecimiento de redes de formacién cientifica y
tecnoldgica, vi) la creacion, fomento, difusidon e implementacion de sistemas de
gestiéon de calidad, vii) la negociacion, aplicacion y adaptacién de tecnologias
nacionales y extranjeras, viii) la realizaciébn de actividades de normalizacion y
metrologia, ix) la creacién de fondos de desarrollo cientifico y tecnolégico, fondos
especiales de garantias, asi como de fondos para la renovacién y el
mantenimiento de equipos cientificos, x) la realizacion de seminarios, cursos y
eventos de ciencia y tecnologia y xi) el financiamiento de publicaciones y el

programa mundial de alimentos; contratos y convenios para el desarrollo de programas de apoyo
educativo a poblacién desplazada y vulnerable adelantados por la Unesco y la OIM; los contratos o
convenios financiados con fondos de los organismos multilaterales de crédito y entes
gubernamentales extranjeros, podran someterse a los reglamentos de tales entidades. Las
entidades estatales no podran celebrar contratos o convenios para la administracién o gerencia de
sus recursos propios o de aquellos que les asignen los presupuestos publicos, con organismos de
cooperacion, asistencia o ayuda internacional. PARAGRAFO 1o0.Los contratos o acuerdos
celebrados con personas extranjeras de derecho publico, podran someterse a las reglas de tales
organismos. PARAGRAFO 2o0. Las entidades estatales tendran la obligacién de reportar la
informacion a los organismos de control y al Secop relativa a la ejecucion de los contratos a los
que se refiere el presente articulo. PARAGRAFO 3o. En todo Proyecto de cooperacion que
involucre recursos estatales se deberan cuantificar en moneda nacional, los aportes en especie de
la entidad, organizaciéon o persona cooperante, asi como los del ente nacional colombiano. Las
contralorias ejerceran el control fiscal sobre los proyectos y contratos celebrados con organismos
multilaterales».



otorgamiento de premios y distinciones a investigadores, grupos de investigacién e
investigaciones.

Por ultimo, cabe senalar que los convenios de cooperacidn especial se encuentran
exentos de las clausulas exorbitantes*® y que, ademas, no comportan un régimen
de solidaridad*’ entre quienes los suscriben, de tal manera que cada parte
responde por las obligaciones que asume en virtud de este*?. En punto a la
vigilancia, control y supervision de los convenios examinados en este acapite hay
que senalar que no hay una norma especial que se ocupe de ello, por lo que
resultan aplicables las disposiciones generales del estatuto de contratacion de la
administracion publica.

2.1.3. Los convenios de cooperacion técnica y cientifica suscritos por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) dentro del programa AIS

En desarrollo de la Ley 1133 de 2007, que creé el programa Agro Ingreso Seguro
(AIS), el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) suscribié varios
convenios de cooperacion técnica y cientifica, entre ellos, el 3 de 2007, 55 de
2008 y 37 de 2009 celebrados con el Instituto Interamericano de Cooperacion para
la Agricultura (IICA), que, en lo mas relevante y de interés a la presente accion,
previeron:

CONVENIO 3 DE 20074

SUSCRIPCION | 2 de enero de 2007

DURACION Inicio: Fecha de aprobacion de la garantia Unica de

, cumplimiento.
(Clausula 10) | “4MPI™
Terminacién: Inicialmente se pacté el 31 de marzo de 2008,

O E| paragrafo, del numeral 2, del articulo 14 de la Ley 80 de 1993, en lo pertinente dispone: «[...]
PARAGRAFO. En los contratos que se celebren con personas publicas internacionales, o de
cooperacion, ayuda o asistencia; en los interadministrativos; en los de empréstito, donacion y
arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades comerciales o industriales de
las entidades estatales que no correspondan a las sefaladas en el numeral 20. de este articulo, o
que tengan por objeto el desarrollo directo de actividades cientificas o tecnol6gicas, asi como en
los contratos de seguro tomados por las entidades estatales, se prescindira de la utilizacién de las
cldusulas o estipulaciones excepcionales». Modificado por el articulo 2 (numeral 4, letra e) de la
Ley 1150 de 2007, por lo que no se requiere proceso de licitacion publica o concurso.

*1 En relacion con los convenios de cooperacién, su ejecucion y la no existencia de solidaridad,
consultar las sentencias de 23 de mayo de 2012 de la seccion tercera del Consejo de Estado,
expediente: 22828 y C-316 de 13 de julio de 1995, de la Corte Constitucional.

2 Articulo 7 del Decreto ley 393 de 2001: «Reglas del convenio especial de cooperacion. El
convenio especial de cooperacion esta sometido a las siguientes reglas: 1. No existira régimen de
solidaridad entre las personas que lo celebren, pues cada una respondera por las obligaciones que
especificamente asume en virtud del convenio. [...]».

3 Ff. 250 a 262, cuaderno anexo 2 (caja 4).




pero se prorrogd hasta el 31 de diciembre de 2008.

OBJETO

(Clausula 1)

«[...] la cooperacion técnica y cientifica entre EL MINISTERIO
y el ICA mediante la unién de esfuerzos, recursos, tecnologia
y capacidades, para el desarrollo e implementacién del
programa Agro Ingreso Seguro — AIS, en lo relacionado con la
convocatoria para el financiamiento de sistemas de riego,
evaluacion de impacto, auditoria y socializacion entre otras
actividades [...]»

TERMINACION
(Clausula 22)

Se previeron como causales: «[...] 1. Por haberse ejecutado el
objeto del convenio. 2. Por vencimiento del plazo pactado. 3.
Por terminacion anticipada de comun acuerdo. 4. Por fuerza
mayor o caso fortuito debidamente comprobado que impida su
ejecucion».

LIQUIDACION
(Clausula 23)

Se estipuldé que se liquidaria: «[...] de comun acuerdo entre
EL MINISTERIO Y EL IICA, procedimiento que se efectuara
dentro de los cuatro (4) meses siguientes a su finalizacién. La
liguidacién se efectuara mediante acta en el cual se
describiran en forma detallada todas las actividades
desarrolladas y los recursos ejecutados. ElI Acta de
Liquidacion sera firmada por el Secretario General del
MINISTERIO y por el Representante de la Oficina del IICA en
Colombia, previo visto bueno del Comité Interventor del
Convenio. Si existiere un saldo disponible, correspondiente a
recursos no ejecutados, EL IICA procedera a devolverlo a la
Direccion General del Tesoro Publico Nacional del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico».

CONVENIO 55 DE 2008*

SUSCRIPCION

10 de enero de 2008

Acta de iniciacién: 24 de enero de 2008

DURACION
(Clausula 12)

Inicio: Fecha de aprobacion de la garantia Unica de
cumplimiento.

Terminacién: 31 de diciembre de 2009

OBJETO

(Clausula 1)

«[...] la cooperacién cientifica y tecnolégica entre EL
MINISTERIO, EL INCODER Y EL IICA, mediante la unién de
esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para la
implementacion, desarrollo y ejecucion de la Convocatoria
Publica de Riego y Drenaje que permita la asignacion de
recursos del programa “Agro Ingreso Seguro — AlS,” y del
subsidio para la realizaciébn de obras de adecuacién de
tierras, a que se refiere el articulo 92 de la Ley 1152 de

* Ff. 145 a 155 del cuaderno anexo 3 (caja 4).




2007».

OBJETIVOS
ESPECIFICOS Y
ACTIVIDADES

(Clausula 2)

«El presente Convenio tendrd como objetos especificos: 1)
Implementar y operar la Convocatoria Publica de Riego y
Drenaje; 2) Impulsar y adelantar todas las etapas necesarias
para el correcto desarrollo de la Convocatoria Publica de
Riego y Drenaje; incluyendo la apertura y el cierre del
proceso de seleccion, la verificacion de requisitos minimos y
formulacién de requerimientos, la evaluacién, calificacion y
seleccion de las iniciativas presentadas, la suscripcion y
cumplimiento de los acuerdos de financiamiento a que
hubiere lugar y la realizacién de la interventoria técnica,
financiera, administrativa y legal de la ejecucién de los
proyectos correspondientes; y, 3) Promover la cooperacion
cientifica y tecnoldgica en el ambito nacional e internacional,
a través de consultorias especializadas externas en temas
de interés para el correcto desarrollo del Programa “Agro
Ingreso Seguro — AlS™».

PLAN
OPERATIVO

(Clausula 3)

«La ejecucion del objeto del Convenio y, en particular, el
desarrollo de las distintas actividades que se deriven del
mismo, se sujetardn a un Plan Operativo. Dicho Plan
Operativo formara parte integral del Convenio, y en él se
detallaran los objetivos propuestos, las actividades a
desarrollar, los resultados o productos a entregar, los roles
institucionales de EL MINISTERIO, EL INCODER Y EL IICA,
y la relacion de costos y gastos por rubros previstos para la
ejecucion del Convenio».

APORTES
(Clausula 10)

«1.-Total de aportes A) El IICA dara un aporte en especie de
equivalente a la suma de CUATROCIENTOS VEINTIOCHO
MILLONES DE PESOS ($428.000.000).

B) EI MINISTERIO aportara la suma de SESENTA MIL
MILLONES DE PESOS ($60.000.000.000) del presupuesto
de vigencia fiscal de 2008 y OCHENTA MIL MILLONES DE
PESOS ($80.000.000.000) del presupuesto de la vigencia
fiscal de 2009».

«Los valores de los aportes se entregaran asi:

1-) ElI MINISTERIO un 40% del valor del aporte
correspondiente al presupuesto de la vigencia fiscal de 2008
equivalente a VEINTICUATRO MIL MILLONES DE PESOS
($24.000.000.000), trascurrido (1) mes desde la fecha de
aprobacion de la garantia Unica de cumplimiento;

2-) Un 40% del valor del aporte de EL MINISTERIO
correspondiente al presupuesto de la vigencia fiscal de 2008
equivalente a VEINTICUATRO MIL MILLONES DE PESOS
($24.000.000.000), trascurridos (6) meses desde la fecha de
aprobacion de la garantia unica de cumplimiento, previa
presentacion por parte del IICA de los informes de ejecucion
a que hubiere lugar, los cuales deben estar debidamente




DESEMBOLSOS
(Clausula 10)

aprobados por el Comité Interventor;

3-) El restante 20% del valor del aporte de EL MINISTERIO
correspondiente al presupuesto de la vigencia fiscal de 2008
equivalente a DOCE MIL MILLONES DE PESOS
($12.000.000.000), trascurridos (8) meses desde la fecha de
la aprobacion de la garantia unica de cumplimiento, previa
presentacion por parte del IICA de los informes de ejecucidn
a que hubiere lugar, los cuales deben estar debidamente
aprobados por el Comité Interventor;

4-) Un 40% del valor del aporte de EL MINISTERIO
correspondiente al presupuesto de la vigencia fiscal de 2009
equivalente a TREINTA DOS MIL MILLONES DE PESOS
($32.000.000.000) trascurridos (13) trece meses desde la
aprobacion de la garantia unica de cumplimiento.

5-) Un 40% del valor del aporte de EL MINISTERIO
correspondiente al presupuesto de la vigencia fiscal de 2009
equivalente a TREINTA DOS MIL MILLONES DE PESOS
($32.000.000.000) trascurridos (16) dieciséis meses desde la
aprobacién de la garantia Unica de cumplimiento, previa
presentacion por EL IICA de los informes de ejecucion a los
que hubiere lugar, los cuales deben estar debidamente
aprobados por el Comité Interventor; y

6-) El restante 20% del valor del aporte de EL MINISTERIO
correspondiente al presupuesto de la vigencia fiscal de 2009
equivalente a DIECISEIS MIL MILLONES DE PESOS
($16.000.000.000) trascurridos (19) meses desde la
aprobacion de la garantia unica de cumplimiento, previa
presentacion por EL IICA de los informes de ejecucion a los
que hubiere lugar, los cuales deben estar debidamente
aprobados por el Comité Interventor.

PARAGRAFO PRIMERO: En todo caso los pagos estaran
sujetos al estricto cumplimiento de las actividades previstas
en el Plan Operativo del Contrato y los montos estaran
supeditados a las previsiones del Programa Anual
Mensualizado de Caja — PAC de la Gestién General del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

PARAGRAFO SEGUNDO: Los desembolsos seran
efectuados por la Direccion General del Tesoro Publico
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en la
cuenta [...] designada por EL IICA para tal efecto, previo
cumplimiento de los requisitos establecidos para tal fin y de
la solicitud de pago tramitada ante el MINISTERIO».

«El presente Convenio se liquidara de comun acuerdo entre
EL MINISTERIO, EL INCODER Y EL IICA, procedimiento
que se efectuara dentro de los cuatro (4) meses siguientes a
su finalizacion o a la fecha del acuerdo que la disponga. La
liguidacién se efectuara mediante acta en la cual se




LIQUIDACION
(Clausula 23)

describirdan en forma detallada todas las actividades
desarrolladas y los recursos ejecutados. ElI Acta de
liquidacién sera firmada por el secretario General del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, por el Gerente
General del INCODER vy por el Representante de La Oficina
del IICA en Colombia, previo visto bueno del Comité
Interventor del Convenio. Si existiere un saldo disponible,
correspondiente a recursos no ejecutados. EL [ICA
procedera a devolverlo al MINISTERIO, mediante
consignacién a la Direccién General del Tesoro».

CONVENIO 37 DE 2009

SUSCRIPCION

14 de enero de 2009
Acta inicial: 24 de febrero de 2009

DURACION

(Clausula)

Inicio: Fecha de aprobacidn de la garantia Unica de
cumplimiento.

Terminacioén: 31 de diciembre de 2009

OBJETO

(Clausula 1)

«[...] la cooperacion entre EL MINISTERIO y EL IICA,
mediante la unién de esfuerzos, recursos, tecnologia y
capacidades, para impulsar la implementacion, desarrollo,
divulgacién , socializacion y ejecucién del Programa “Agro-
Ingreso Seguro - AIS”».

PLAN
OPERATIVO

(Clausula 2)

«[...] La ejecucion del objeto del Convenio y en particular, el
desarrollo de las distintas actividades que se deriven del
mismo, se sujetaran a un Plan Operativo. Dicho Plan
Operativo formara parte integral del Convenio, y en él se
detallaran los objetivos propuestos, las actividades a
desarrollar evaluando los lineamientos del Comité
Intersectorial, los resultados o productos a entregar, los roles
institucionales de EL MINISTERIO y EL IICA, y la relacion de
costos y gastos por rubros previstos para la ejecucion del
Convenio [...]».

COMITE
ADMINISTRATIVO

(Clausula 4)

«[...] EL Comité Administrativo del Convenio ejercera las
siguientes funciones: 1) Aprobar toda modificacion del
Convenio y/o Plan Operativo; 2) Revisar, analizar y rendir
concepto en relacion con los informes que presenta el
lICA con respecto a la ejecucion del convenio: 3) Impartir
las directrices e instrucciones para adelantar los
procesos de contratacion que se requieran para la
correcta ejecucion del convenio: 4) Redistribuir los
recursos que han sido destinados para financiar cada
uno de los rubros previstos en el Plan Operativo y que
se ejecutan dentro del marco del convenio; y 5) Las
demas que se orienten a la correcta y adecuada ejecucién

*> Ff. 91 a 97 del cuaderno anexo 5 (caja 4)




del convenio».

«[...] Por virtud del presente convenio EL [ICA asume las
siguientes obligaciones: 1) Concurrir a la ejecucién del
convenio con su propio aporte y el aporte de EL
MINISTERIO, de conformidad con lo dispuesto en el Plan
Operativo; 2) Continuar las actividades de socializaciéon y
divulgacién del programa “Agro Ingreso Seguro- AIS” en todo
el territorio nacional, incluyendo algunas regiones donde se
requiera su fortalecimiento; 3) Adelantar las contrataciones
que se requieran para la ejecucion de las diferentes
actividades del convenio, en concordancia con Ilo
establecido en el Plan Operativo del mismo, y el Estatuto
Contractual cuando a ello hubiere lugar, teniendo en
cuenta las recomendaciones que le suministre EL
MINISTERIO a través del Comité Administrativo; 4)
Supervisar el desarrollo de las actividades que sean
ejercidas por el personal contratado para el cumplimiento del
objeto del presente convenio; 5) Desarrollar los lineamientos
de la politica sectorial de conformidad con el Plan Operativo;
6) Los recursos seran manejados en cuenta contable
separada que permita comprobar la adecuada ejecucion del
presente convenio, de conformidad con el Plan Operativo; 7)
Ejecutar las erogaciones, pagos Yy contrataciones
necesarias para el objeto del presente convenio, siempre
que cuenten con el visto bueno del Comité Interventor;
8) Rendir ante EL MINISTERIO informes trimestrales y un
informe final, en relacion con la ejecucion técnica y
financiera de convenio, asi como con respecto a los
resultados alcanzados, de acuerdo con lo previsto en el
Plan Operativo. Los informes trimestrales deberan
presentarse dentro de los diez (10) primeros dias del
mes siguiente a la finalizacion de cada trimestre; 9)
Presentar ante EL MINISTERIO los informes que este
requiera en relacion con los estados de aplicacion de
fondos, con sujecion a las normas usuales de
contabilidad; 10) Responder técnica y
administrativamente por el cumplimiento de Ilas
actividades establecidas en el Plan Operativo, que estén
a su cargo; 11) Aportar la infraestructura técnica, operativa y
administrativa (recursos humanos) necesaria para la
ejecucidn del presente convenio, y poner a disposicion para
la ejecucién del mismo, su sede 0 agencia de cooperacién en
Colombia, asi como el personal directivo, cientifico, técnico,
administrativo, de coordinaciéon y operacién, necesario para
la 6ptima ejecucion del objeto del convenio; 12) Designar a
un funcionario o contratista de EL [ICA que actie como
interlocutor ante EL MINISTERIO, quien debera atender los
lineamientos dispuestos por el comité administrativo y velara
por la correcta ejecucion del convenio; 13) Prestarle a EL
MINISTERIO todo el apoyo y acompainamiento cientifico,




OBLIGACIONES
DEL IICA

(Clausula 5)

técnico y administrativo necesarios para el desarrollo de las
actividades propias del convenio; 14) Vigilar el estricto
cumplimiento de las obligaciones de las personas naturales o
juridicas que sean contratadas para la ejecucion de las
actividades necesarias para el desarrollo del convenio y
revisar los informes rendidos por estos en desarrollo de las
actividades contratadas; 15) Consignar a la Direccion del
Tesoro nacional, los recursos no ejecutados y los
rendimientos financieros, previo a la liquidacion del
convenio; 16) Fijar como sede principal del convenio sus
oficinas en Colombia; 17) Reconocer en toda publicacion,
actividad o proyecto que se realice dentro del marco del
presente convenio, la participacion de EL MINISTERIO; 18)
Almacenar, custodiar y mantener las memorias, archivos vy,
en general, todos los documentos que se produzcan durante
la ejecucion del convenio, los cuales deberan ser entregados
a EL MINISTERIO una vez culmine el mismo pudiéndose
queda una copia para el archivo del IICA; 19) Exigir las
garantias que considere pertinentes en los contratos que
suscriba en desarrollo del presente convenio; y 20) Las
demas que resulten necesarias para cumplir a cabalidad con
el objeto del presente convenio».

OBLIGACIONES
DEL MINISTERIO

(Clausula 6)

«[...] Por virtud del presente convenio, EL MINISTERIO
asume las siguientes obligaciones: 1)Transferir los
recursos estipulados en el presente convenio
estipulados en el plan operativo; 2) Impartir las directrices
correspondientes para el correcto desarrollo del Convenio; 3)
Prestarle EL IICA el apoyo necesario para cumplir con los
propositos que se persiguen a través del presente convenio:
3) Determinar e informar los criterios de politica sectorial y
entregar oportunamente a EL IICA la informacién necesaria
para la correcta ejecucién del convenio. 5) Ejercer la
coordinacion necesaria para garantizar el correcto
desarrollo del convenio; 6) Organizar y realizar las
reuniones que fueren necesarias para la adecuada
coordinacién, ejecucion y seguimiento al convenio; vy, 7) Las
demas que resulten necesarias para cumplir a cabalidad con
el objeto del presente convenio».

«[...] El valor total del presente Convenio, entendido como
las sumas de dinero que se comprometen a aportar las
partes para la ejecucion del objeto del mismo, asciende a la
suma de SEIS MIL CIENTO VEINTICINCO MILLONES
SESENTA Y SIETE MIL PESOS M/CTE
($6.125.067.000,00), los cuales se desembolsaran de la
siguiente forma: a) El IICA dara un aporte en bienes y
servicios equivalente a la suma de CIENTO VEINTICINCO
MILLONES SESENTA Y SIETE MIL PESOS
M/CTE($125.067.000,00), cuya distribucion se encuentra
detallada mediante comunicado enviado por el IICA al
MINISTERIO el dia 2 de enero de 2009, documento que




APORTES Y
DESEMBOLSOS

(Clausula 7)

hace parte integral del presente convenio; y, b) EL
MINISTERIO aportara la suma de SEIS MIL MILLONES DE
PESOS ($6.000.000.000,00) del presupuesto de la vigencia
fiscal de 2009, los cuales seran entregados asi:

1.- Un 40 % del valor del aporte del MINISTERIO,
equivalente a la suma de DOS MIL CUATROCIENTOS
MILLONES DE PESOS M/CTE ($2.400.000.000,00) a los
diez (10) dias de la fecha de aprobacién de la garantia unica
de cumplimiento. 2.- Un 40% del valor total del aporte de EL
MINISTERIO, equivalente a DOS MIL CUATROCIENTOS
MILLONES DE PESOS M/CTE. ($2.400.000.000,00)
transcurridos cinco (5) meses desde la fecha de aprobacion
de la garantia unica de cumplimiento, previa presentacion
por parte de EL IICA de los informes de ejecuciéon a que
hubiere lugar, los cuales deben estar debidamente
aprobados por el Comité Interventor; y 3) el restante 20%
del valor total del aporte de EL MINISTERIO, equivalente a
UN MIL DOSCIENTOS MILLONES DE PESOS M/CTE.
($1.200.000.000,00), transcurridos ocho (8) meses desde la
fecha de aprobacion de la garantia Unica de cumplimiento,
previa presentacion por parte de EL IICA de los informes de
ejecucidon a que hubiere lugar, los cuales deben estar
debidamente aprobados por el Comité Interventor.

PARAGRAFO PRIMERO: En todo caso, los pagos estaran
sujetos al estricto cumplimiento de las actividades previstas
en el Plan Operativo del Convenio, y los montos estaran
supeditados a las previsiones del Programa Anual
Mensualizado de Caja — PAC, de la Gestiéon General de EL
MINISTERIO.

PARAGRAFO SEGUNDO: Los desembolsos seran
efectuados por la Direccion General del Tesoro Nacional del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en la cuenta [...]
designada por el lICA para tal efecto, previo cumplimiento de
los requisitos establecidos para tan fin y de la solicitud de
pago tramitada ante EL MINISTERIO».

El 30 de diciembre de 2009, se modificé en el sentido de:

«CLAUSULA PRIMERA. Se modifica la CAUSULA SEPTIMA
de EL CONVENIO, en el sentido de reducir el monto del
valor de los recursos del convenio No. 037 de 2009 en TRES
MIL  SETECIENTOS NOVENTA Y TRES MIL
OCHOCIENTOS SETENTA Y TRES MIL DOSCIENTOS
SEIS PESOS ($3.793.873.206), los cuales deberan ser
descontados de los rubros de Divulgaciéon del Programa AIS,
Linea de atencion y Call Center, Administracion y operacion
[ICA, e Imprevistos, en los montos referidos en las




APORTES Y
DESEMBOLSOS

(Clausula 7)

consideraciones del presente documento. En consecuencia,
el valor total objeto de EL CONVENIO sera de [..]
($2.331.193.794), y el valor aportado por EL MINISTERIO
sera de [...] ($2.206.126.794).

CLAUSULA SEGUNDA: Los recursos que se reducen en
virtud de la presente modificacion seran los correspondientes
al reintegro realizado por el IICA cuyo monto es de [...]
($2.593.873.206) y el monto descontado del tercer
desembolso previsto en la CLAUSULA SEPTIMA de EL
CONVENIO equivalente a [...] ($1.200.000.000). En
consecuencia, EL MINISTERIO no realizara el tercer
desembolso a que se refiere dicha clausula.

CLAUSULA TERCERA. La disminucién de los recursos del
valor total de EL CONVENIO, conllevara una reduccion del
Certificado de Disponibilidad Presupuestal No. 10 del 2 de
enero de 2009 expedido por el Coordinador de Presupuesto
y Central de Cuentas de la Subdireccion Financiera de EL
MINISTERIO».

REGISTROS
CONTABLES

(Clausula 14)

«CLAUSULA DECIMA CUARTA: EIl IICA se obliga a llevar
registros contables y administrativos, de acuerdo con las
normas vigentes que regulen la materia, que permitan
comprobar la adecuada ejecucion de los recursos que EL
MINISTERIO y EL IICA aportan para el cumplimiento del
presente convenio, y a presentar los informes que requiera
EL MINISTERIO. Para ello, la Direccion de Planeacién vy
Seguimiento Presupuestal de EL MINISTERIO, dara las
pautas correspondientes para establecer, los mecanismos,
formatos y demas acciones que se requieran para un
seguimiento e interventoria de los recursos presupuestales
objeto de este convenio».

Respecto de la interventoria de estos convenios, se acordo lo siguiente:

Convenio 3 de 2007

Convenio 55 de

Convenio 37 de

2008 2009
Integrado por el | Integrado por el | Integrado por el
director de desarrollo | director de | director de comercio
rural (interventoria | desarrollo rural |y financiamiento

técnica) y el director
de planeacion y

(interventoria
técnica) y el director

(interventoria
técnica) y el director




Comiteé
interventor
(funcionarios
del MADR)

seguimiento
presupuestal
(interventoria
financiera financiera),
0 sus delegados.
(Clausula 11)

de planeacion vy
seguimiento
presupuestal
(interventoria
financiera), o0 sus
delegados. Se
previé la posibilidad
de integrar un
comité  consultivo
para asesorar al
comité interventor.
(Clausula 13)

de planeacion vy
seguimiento
presupuestal
(interventoria
financiera) o sus
delegados. Se
previé la posibilidad
de integrar un
comité para apoyar
al comité
interventor.
(Clausula 10)

Funciones

«PARAGRAFO

PRIMERO: EI comité
interventor tendra a su
cargo las siguientes
funciones: 1) Vigilar la
correcta aplicacién de
los recursos del
Convenio y la
oportunidad y calidad
de los trabajos
realizados por EL IICA,
conforme a lo
establecido en el
presente Convenio y
en el Plan Operativo
aprobado por el
Comité Administrativo
del convenio. 2)
Supervisar todos los
aspectos relacionados
con el cumplimiento
del Convenio y
autorizar de manera
previa la realizacién de
cualquier gasto
generado con cargo a
los recursos del
convenio. 3) Realizar
revisiones a través de
visitas periddicas
sobre actividades
adelantadas por el
lICA, con el objeto de
verificar que se
cumplan las
condiciones pactadas.
4) Concertar  los

«CLAUSULA
DECIMA CUARTA:
FUNCIONES DEL
COMITE
INTERVENTOR. EI
Comité Interventor
del Convenio
ejercera las
siguientes
funciones:

1) Vigilar el estricto
cumplimiento de las
obligaciones en
cabeza de EL IICA,
derivadas del
presente Convenio;
2) Ejercer un control
posterior con
respecto a la
gestiébn y correcta
destinacién de los
recursos del
Convenio: 3)
Verificar y revisar
los informes
rendidos por el IICA
en relacion con el
desarrollo del
Convenio; 4) Rendir
concepto previo en
relacion con las
modificaciones  al
Plan Operativo, asi
como la ampliacion
del plazo y monto
del Convenio; 5)

«CLAUSULA
DECIMA PRIMERA:
EL Comité
Interventor del
Convenio ejercera
las siguientes
funciones: 1) Vigilar
el estricto
cumplimiento de las
obligaciones,
derivadas del
presente Convenio;
2) Ejercer un control
posterior con
respecto a la
gestidbn y correcta
destinacién de los
recursos del
Convenio; 3)
Verificar y revisar
los informes
rendidos por el IICA
en relacion con el
desarrollo del
Convenio; 4) Rendir
concepto previo en
relacibn con las
modificaciones  al
Plan Operativo y/o
al  Convenio; 5)
Almacenar,
custodiar y
mantener las
memorias, archivos
y en general todos
los documentos que
se produzcan

*® De la clausula décima primera del convenio 3 de 2007.




ajustes y
modificaciones que
fueren necesarios. 5)
Recomendar y emitir
concepto al Comité
Administrativo del
Convenio, sobre las
necesidades de
cualquier modificacion
o adicion al presente
Convenio. 6) Revisar,
evaluar y conceptuar
sobre los informes que

se presenten al
MINISTERIO. 7)
Elaborar el Acta de
liquidacion del

Convenio y otorgarle
su visto bueno, antes
de la firma de las
partes. 8) Realizar
visitas de interventoria
de oficina y de campo,
a las diferentes
regiones de aplicacion
del programa, durante
la vigencia del
Convenio y elaborar
informes escritos
sobre las mismas. 9)
Ejercer las funciones
de interventoria, con
sujecién a lo dispuesto
para el efecto en la

normatividad
pertinente por la cual
se rige EL
MINISTERIO. 10)
Resolver
oportunamente y
diligentemente las
consultas formuladas
por el IICA vy, en

general, actuar como
interlocutor entre éste
y EL MINISTERIO, vy
11) Las demas que
correspondan a la
naturaleza  de la
interventoria y que no
estén asignadas a otra

Almacenar,
custodiar y
mantener las
memorias, archivos
y, en general , todos
los documentos que
se produzcan
durante la ejecucion
del Convenio; 6)
Realizar auditorias
documentales y en
campo, cuando asi
lo consideren
necesario, para
verificar la forma en
que se estan
desarrollando  las
actividades propias
del Convenio; 7)
Aprobar
previamente a la

firma de las partes
el acta de
liquidacion del

Convenio; vy, 8)
Supervisar todos los

aspectos

relacionados con la
ejecucion y
desarrollo del

presente Convenio.
La interventoria a
que se refiere esta
clausula sera
ejercida  por el
Comité Interventor,
sin  perjuicio del
control y la
vigilancia interna
con respecto al
adecuado desarrollo
de las actividades,
la apropiada
destinacién de
recursos y la
correcta  ejecucion
del presente
Convenio, deberan
ser ejercidas por las
diferentes instancias
de EL IICA. 9) Las

durante la ejecucion
del Convenio; 6)
ejercer controles
documentales y en
campo, cuando asi
lo consideren
necesario, para
verificar la forma en
que se estan
desarrollando  las
actividades propias
del Convenio; 7)
Elaborar,

conjuntamente con
el lICA, el acta de
liquidacion del
Convenio; y 8)
Supervisar todos los

aspectos

relacionados con la
ejecucion y
desarrollo del

presente Convenio.
La interventoria a la
que se refiere esta
clausula sera
ejercida  por el
Comité Interventor,
sin  perjuicio del
control y vigilancia
interna  que con
respecto al
adecuado desarrollo
de las actividades,

la apropiada
destinacién de
recursos y la
correcta  ejecucion
del presente
Convenio, que
deberan ser
ejercidas por las

diferentes instancias
del lICA».




persona u organismo. | demas previstas en

PARAGRAFO el Manual de
SEGUNDO [...] Interventoria del
MINISTERIO».

2.1.4 Delegacion de funciones

Al entender que los servidores publicos no se encuentran siempre en la posibilidad
de ejercer de manera directa las funciones que constitucional y legalmente les han
sido asignadas, la Constitucion Politica consagré un mecanismo juridico que permite
dar cumplimiento a estas sin que se afecte el ejercicio de la funcion publica y, con
ello, la satisfaccion de los fines esenciales del Estado. Se trata de la delegacion, en
virtud de la cual las autoridades administrativas pueden, previa autorizacion
normativa expresa, transferir la competencia para el ejercicio de una funcidén
administrativa, no asi su ftitularidad, a otras autoridades o funcionarios
administrativos bien sea que respecto de estos tenga o no una relacion de
subordinacién.

El reconocimiento constitucional de dicho instrumento se encuentra consagrado en el
articulo 209 en tanto dispone que la funcién administrativa se puede desarrollar a
través de la delegacion*’ y, seguidamente, el articulo 211*® jbidem establece que
corresponde al legislador (i) sefialar las funciones que pueden ser objeto de
delegacion y las condiciones bajo las cuales resulta viable acudir a dicha
herramienta y (ii) regular lo relativo a los recursos con los que pueden impugnarse
los actos que profieran los delegatarios.

El legislador reglamenté la delegacion mediante la Ley 489 de 1998, cuyo articulo
9 dispone lo siguiente:

7 «ARTICULO 209. La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacién y la desconcentracién de
funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento

de los fines del Estado. La administracién publica, en todos sus érdenes, tendra un control interno
ue se ejercera en los términos que sefale la ley.»

* Constitucion Politica. Articulo 211. «[...] La delegacién exime de responsabilidad al delegante, la

cual corresponderd exclusivamente al delegatario, cuyos actos o resoluciones podra siempre

reformar o revocar aquel, reasumiendo la responsabilidad consiguiente. La ley establecera los

recursos que se pueden interponer contra los actos de los delegatarios».

* «Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden
nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15y 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y se dictan
otras disposiciones.»




[...] Articulo 9°.- Delegacion. Las autoridades administrativas, en virtud
de lo dispuesto en la Constitucion Politica y de conformidad con la
presente Ley, podran mediante acto de delegacién, transferir el ejercicio
de funciones a sus colaboradores o a otras autoridades, con funciones
afines o complementarias.

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

Paragrafo.- Los  representantes legales de las entidades
descentralizadas podran delegar funciones a ellas asignadas, de
conformidad con los criterios establecidos en la presente Ley, con los
requisitos y en las condiciones que prevean los estatutos respectivos

[..]

El acto de delegacion se encuentra sometido a una solemnidad consistente en que la
transferencia de funciones se haga por escrito, siendo este el primer requisito que
debe satisfacer, aunado a la determinacion de la autoridad delegataria asi como de
las atribuciones precisas que estén siendo delegadas, segun lo dispone el articulo 10
de la Ley 489 de 1998%°. Sobre este requisito sefalé la Corte Constitucional que:
«[...] la posibilidad de transferir su competencia — no la titularidad de la funcién -
en algun campo, se perfecciona con la manifestacion positiva del funcionario
delegante de su intencidon de hacerlo, a través de un acto administrativo motivado,
en el que determina si su voluntad de delegar la competencia es limitada o
ilimitada en el tiempo o general o especifica»’’.

Es decir, se crea un vinculo permanente entre el delegante y delegatario, el cual
se debe reflejar en medidas como: i) instrucciones y orientaciones que se impartan
a este ultimo durante la delegacién, ii) la revisidon y seguimiento a las decisiones
que tome vy iii) la oportunidad que tiene el primero de revocar el acto de
delegacion.

% E| articulo 10 de la Ley 489 de 1998 preceptuia que «En el acto de delegacion, que siempre sera
escrito, se determinara la autoridad delegataria y las funciones o asuntos especificos cuya atencién
¥1decisién se transfieren».

Corte Constitucional. Sentencia C-936 de 2001, M.P. Manuel José Cepeda espinosa. Las
sentencias C-382 de 2000 y C-566 de 2000, también se refieren a la exigencia del acto de
delegacion.

*! Corte Constitucional, sentencia de 9 de julio de 2008, expediente D-7077.



Asi pues, si bien el delegatario es quien toma las decisiones, lo cierto es que el
delegante, por mandato constitucional y legal, tiene la facultad para reasumir la
competencia en cualquier momento, luego de revocar el acto de delegacion, asi
como también, de revisar los actos que profirid aquel; lo que significa que puede
revocar o reformar las decisiones que el delegatario haya tomado mientras era su
titular®.

Es importante sefalar, ademas, que existen ciertas funciones cuyo ejercicio es
indelegable, bien porque su naturaleza asi lo impone o porque hay una prohibicién
legal expresa en ese sentido. Sobre el particular, el articulo 11 de esta ley sefnala
que, sin perjuicio de las restricciones que establezcan otras leyes, no esta
permitida la delegacion a efectos de «[...] 1. La expedicién de reglamentos de
caracter general, salvo en los casos expresamente autorizados por la ley. 2. Las
funciones, atribuciones y potestades recibidas en virtud de delegacion. 3. Las
funciones que por su naturaleza o por mandato constitucional o legal no son
susceptibles de delegacion». Entre las limitaciones mas relevantes que ha destacado
la jurisprudencia constitucional®® se encuentra la que opera respecto de la
transferencia del ejercicio de funciones relacionadas con la fijacion de directrices y
politicas generales o de alto impacto, cuya delegacién se encuentra proscrita por
considerarse que las atribuciones que deben ser objeto de esta figura son las «de
mera ejecucion, instrumentales u operativas».

Otra de las caracteristicas esenciales de la delegaciéon es que, segun el inciso 1
del articulo 12 ejusdem, «[...] Los actos expedidos por las autoridades
delegatarias estardn sometidos a los mismos requisitos establecidos para su
expedicion por la autoridad o entidad delegante y seran susceptibles de los
recursos procedentes contra los actos de ellas [...]».

Por altimo, resulta pertinente precisar que el delegatario cumple funciones de dos
tipos (i) aquellas que le han sido asignadas normativamente al empleo publico del
que es titular y (ii) aquellas que asume temporalmente en virtud de la transferencia
realizada a través del acto de delegacién, ultimas cuyo ejercicio da lugar a
decisiones que «[...] tienen el mismo nivel y la misma fuerza vinculante como si la
decisién hubiese sido tomada por el delegante [...]»>*.

2.1.5 La responsabilidad del delegante

%2 En este sentido ver la sentencia de 14 de agosto de 2009, de la seccién segunda, subseccién B,
radicado: 25000-23-25-000-2003-04563-01 (2143-07). Actor: José Joaquin Palma Vengoechea.
Demandado: Procuraduria General de la Nacién, que sintetiz6é sus caracteristicas.

%% Sobre el particular pueden verse las sentencias C-372 de 2002; C-382 de 2000; T-936 de 2001;
C-214 de 1993; C-582 de 1997; C-272 de 1998 y C-496 de 1998.

** Corte Constitucional, sentencia C-372 de 2002 (Expedientes acumulados D-3770 y D-3775).



En lo atinente a la delegacion de funciones, el marco de la responsabilidad esta
contemplado en el articulo 211 superior, cuando establece que aquella recae, en
exclusiva, en el delegatario, sin perjuicio de que, en uso de la facultad que tiene el
delegante para reformar o revocar los actos que expida aquel, este reasuma la
responsabilidad.

De esta forma, es posible advertir que el traslado de las funciones de que es titular
el delegante, por regla general, lo exime de responsabilidad por los actos que
expida el delegatario, ultimo que ademas de asumir dichas competencias, asume
las consecuencias derivadas de su ejercicio. Ello no significa que el delegante
pueda abstraerse de todo compromiso ya que en tal condicion tiene a su cargo
una serie de deberes (art. 10, Ley 489 de 1998) y facultades (art. 12, Ley 489 de
1998) por cuya ejecucion ha de responder y son (i) el deber de informarse en todo
momento sobre el desarrollo de las delegaciones que haya otorgado; (ii) el deber
de impartir orientaciones generales acerca del ejercicio de las competencias
transferidas; (iii) la facultad de reasumir en cualquier tiempo la funcién delegada y
(iv) la facultad de revisar los actos que expida el delegatario®.

La excepcidn a la regla antedicha se presenta en materia de contrataciéon, donde
se parte de la premisa segun la cual el delegante no se exime de responsabilidad
por los actos que desplegue el delegatario. En efecto, en dicho ambito el
delegante debe responder por accion, omision o extralimitacidn en el recto
ejercicio de sus deberes de control y vigilancia de la actividad delegada, como lo
prevé el articulo 12°° de la Ley 80 de 1993, adicionado por el articulo 21 de la Ley
1150 de 2007, en armonia con la sentencia C-693 de 9 de julio de 2008, en el
entendido de que «]...] el delegante sélo respondera del recto ejercicio de sus
deberes de control y vigilancia de la actividad [contractual], cuando haya incurrido
en dolo o culpa grave en el ejercicio de dichas funciones [...]», toda vez que utiliza
al delegatario como un mero instrumento de su conducta. En esa medida, al
delegante le atafie cumplir con los deberes de direccion, orientacion, instruccion y
seguimiento, los que serviran de fuente de responsabilidad cuando su desatencién
se traduzca en infraccion a la Constitucion y a la ley.

% Al respecto puede verse: Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 31 de octubre de
2007, radicacién: 1001-03-26-000-1997-13503-00 (13.503).

% «ARTICULO 12. DE LA DELEGACION PARA CONTRATAR. Los jefes y los representantes
legales de las entidades estatales podradn delegar total o parcialmente la competencia para
celebrar contratos y desconcentrar la realizacién de licitaciones en los servidores publicos que
desempefien cargos del nivel directivo o ejecutivo o en sus equivalentes.

En ningln caso, los jefes y representantes legales de las entidades estatales quedaran exonerados
por virtud de la delegacion de sus deberes de control y vigilancia de la actividad precontractual y
contractual.

PARAGRAFO. Para los efectos de esta ley, se entiende por desconcentracién la distribucion
adecuada del trabajo que realiza el jefe o representante legal de la entidad, sin que ello implique
autonomia administrativa en su ejercicio. En consecuencia, contra las actividades cumplidas en
virtud de la desconcentracion administrativa no procedera ningun recurso».



Asimismo, el paragrafo 4.°°" del articulo 2 de la Ley 678 de 2001°°, en materia
contractual, previé responsabilidad patrimonial para el delegante, quien puede ser
llamado a responder solidariamente con el delegatario por via de accion de
repeticion o llamamiento en garantia.

En este sentido, en el examen de la responsabilidad de los servidores publicos, el
articulo 51 de la Ley 80 de 1993 previd que esta no solo seria civil y penal sino
también disciplinaria por las acciones y omisiones en la actuacion contractual. Al
respecto, de otrora ha dicho esta Seccién que:

[...] le compete a la autoridad disciplinaria determinar los limites de la
competencia delegada en orden a establecer si el funcionario
delegante necesariamente perdia la competencia para actuar en el
control de la conducta ejecutada por el delegatario y que
posteriormente resulta materia de juzgamiento disciplinario. Lo
anterior, en orden a evitar la burla de responsabilidades [...] en la
ejecucion del contrato [a] quienes so pretexto de la delegacion de
funciones, facilmente se exonerarian de la carga de responsabilidad
aludiendo que la materia contractual objeto de juzgamiento fue
delegada haciendo comoda la funciébn de estos servidores pues
bastaria alegar que se trasladd a otro en cumplimento de funciones
eludiendo la intervencidn que les compete cumplir.

Las aseveraciones precedentes son consecuencia de las previsiones
del articulo 3 de la Ley 80 de 1993 al estatuir los fines de la
contratacion estatal siendo del mismo tenor el articulo 26 ibidem que
contempla el principio de responsabilidad, con fundamento en el cual
se busca poner en cabeza de los servidores publicos la obligacion de
procurar el cumplimiento de los fines de la contratacién, vigilar la
correcta ejecucion del objeto contratado, proteger los derechos de la
entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados
por la ejecucion del contrato.

De ahi que el tema de la delegacién de funciones, es dable observar
que el ambito de control del funcionario delegante tiene unos limites
sobre la materia delegada y ejecutada por el delegatario y en este
sentido, es dable sefialar que en materia contractual el limite del

%" «PARAGRAFO 40. En materia contractual el acto de la delegacién no exime de responsabilidad
legal en materia de accion de repeticion o llamamiento en garantia al delegante, el cual podré ser
llamado a responder de conformidad con lo dispuesto en esta ley, solidariamente junto con el
delegatario», declarado condicionalmente exequible «en el entendido que so6lo puede ser llamado
el delegante cuando haya incurrido en dolo o culpa grave en el ejercicio de sus funciones», en la
sentencia C-372 de 15 de mayo de 2002, de la Corte Constitucional, reiterado en las sentencias C-
414 y C-484 del mismo afo.

® «Por medio de la cual se reglamenta la determinacién de responsabilidad patrimonial de los
agentes del Estado a través del ejercicio de la accion de repeticion o de llamamiento en garantia
con fines de repeticion».



control se ejerce hasta el momento en que surjan actuaciones donde
impere la autonomia del funcionario delegatario porque alli este ultimo
funcionario ejerce su actividad dentro del poder de actuar que le
brindan sus competencias las cuales se entienden comprendidas en
el marco de la buena fe, siempre que tengan como medio de
conviccion actuaciones creibles, confiadas y convincentes al punto
que sean determinantes para gobernar espontaneamente la voluntad
de la autoridad delegante [...]*°

En razdén de lo anterior, el delegante es responsable de la ocurrencia de
irregularidades y falta de advertencia de estas, que han tenido lugar por el
inadecuado cumplimiento de la obligaciéon de mantenerse informado de manera
directa y permanente de la forma como se ejercen las facultades delegadas, asi
como de no haber impartido oportunamente las instrucciones requeridas para
asegurar el adecuado y correcto desarrollo de estas funciones; de no haber
supervisado, vigilado y constatado el acatamiento riguroso y estricto de las
directrices dadas al respecto; o advertida tal desatencion, de no haber tomado las
medidas necesarias para evitar que ello sucediera y reasumir las funciones a fin
de que ello no continuara.

De conformidad con lo descrito, se colige que el delegante es responsable por sus
propias acciones u omisiones en relacion con sus deberes de vigilancia, direccion,
control y orientacion respecto de la funcién otorgada al delegatario, pues tal como
se ha venido sosteniendo, en la delegacién se trasfiere el ejercicio de la
competencia, mas no la titularidad misma de la funcion.

2.1.6 La vigilancia de los negocios juridicos del Estado y su responsabilidad

La Ley 80 de 1993, en el articulo 4, ordinal 1.2, prevé como uno de los deberes y
derechos de los entes estatales para la consecucidn de los fines de la contratacidn
estatal, exigir al contratista la ejecucion adecuada y oportuna del contrato. En
concordancia con ello, los articulos 14%° y 26°' de la misma normativa disponen

% Consejo de Estado, Seccion Segunda, subseccién B, sentencia de 18 de octubre de 2007,
expediente 1001-03-25-000-2004-00102-00 (1127-2004).

% «ARTICULO 14. DE LOS MEDIOS QUE PUEDEN UTILIZAR LAS ENTIDADES ESTATALES
PARA EL CUMPLIMIENTO DEL OBJETO CONTRACTUAL. Para el cumplimiento de los fines de la
contratacion, las entidades estatales al celebrar un contrato:

10. Tendran la direccién general y la responsabilidad de ejercer el control y vigilancia de la
ejecucién del contrato. En consecuencia, con el exclusivo objeto de evitar la paralizacion o la
afectacion grave de los servicios publicos a su cargo y asegurar la inmediata, continua y adecuada
prestacidn, podran, en los casos previstos en el numeral 20. de este articulo, interpretar los
documentos contractuales y las estipulaciones en ellos convenidas, introducir modificaciones a lo
contratado y, cuando las condiciones particulares de la prestacion asi lo exijan, terminar
unilateralmente el contrato celebrado.

En los actos en que se ejerciten algunas de estas potestades excepcionales debera procederse al
reconocimiento y orden de pago de las compensaciones e indemnizaciones a que tengan derecho
las personas objeto de tales medidas y se aplicaran los mecanismos de ajuste de las condiciones y



que todas las entidades y servidores publicos tienen la obligaciéon de propender
por el cumplimiento del objeto y fines de aquel, asi como de vigilar su correcto
desarrollo, en aras de salvaguardar los derechos que le asistan a la
administracion, al contratista y a los terceros que pudieren verse afectados con el
contrato.

Esta labor se realiza a través de figuras conocidas como la interventoria y/o
supervision, las cuales dan cuenta de una funcion de control administrativo que se
caracteriza por ejercerse respecto de los negocios juridicos de la administracidon
publica, con el propdsito de verificar que los procesos de seleccidn, celebracion,
ejecucion y liquidacién de aquellos actos juridicos que resultan del consuno del
Estado con otra persona de la misma naturaleza o de indole privada, natural o

términos contractuales a que haya lugar, todo ello con el fin de mantener la ecuaciéon o
equilibrio inicial.

Contra los actos administrativos que ordenen la interpretaciéon, modificacion y terminacion
unilaterales, procedera el recurso de reposicion, sin perjuicio de la accién contractual que puede
intentar el contratista, segln lo previsto en el articulo 77 de esta ley.

20. Pactaran las clausulas excepcionales al derecho comun de terminacion, interpretacion y
modificacion unilaterales, de sometimiento a las leyes nacionales y de caducidad en los contratos
que tengan por objeto el ejercicio de una actividad que constituya monopolio estatal, la prestacién
de servicios publicos o la explotacion y concesién de bienes del Estado, asi como en los contratos
de obra. En los contratos de explotacién y concesion de bienes del Estado se incluira la clausula
de reversion.

Las entidades estatales podran pactar estas clausulas en los contratos de suministro y de
prestacion de servicios.

En los casos previstos en este numeral, las clausulas excepcionales se entienden pactadas aun
cuando no se consignen expresamente.

PARAGRAFO. En los contratos que se celebren con personas publicas internacionales, o de
cooperacion, ayuda o asistencia; en los interadministrativos; en los de empréstito, donacion y
arrendamiento y en los contratos que tengan por objeto actividades comerciales o industriales de
las entidades estatales que no correspondan a las sefialadas en el numeral 20. de este articulo, 0
que tengan por objeto el desarrollo directo de actividades cientificas o tecnoldgicas, asi como en
los contratos de seguro tomados por las entidades estatales, se prescindira de la utilizacién de las
clausulas o estipulaciones excepcionales».

' «ARTICULO 26. DEL PRINCIPIO DE RESPONSABILIDAD. En virtud de este principio:

10. Los servidores publicos estdn obligados a buscar el cumplimiento de los fines de la
contratacion, a vigilar la correcta ejecucion del objeto contratado y a proteger los derechos de la
entidad, del contratista y de los terceros que puedan verse afectados por la ejecucidon del contrato.

20. Los servidores publicos responderan por sus actuaciones y omisiones antijuridicas y deberan
indemnizar los dafios que se causen por razén de ellas.

30. <Apartes tachados derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> Las entidades y los
servidores publicos, responderan cuando hubieren abierto licitaciones e—ceneursos sin haber
elaborado previamente los correspondientes pliegos de condiciones, términos—de—referencia,
disefios, estudios, planos y evaluaciones que fueren necesarios, o cuando los pliegos de
condiciones e—términos—de—referencia hayan sido elaborados en forma incompleta, ambigua o
confusa que conduzcan a interpretaciones o decisiones de caracter subjetivo por parte de aquellos.
40. Las actuaciones de los servidores publicos estaran presididas por las reglas sobre
administracion de bienes ajenos y por los mandatos y postulados que gobiernan una conducta
ajustada a la ética y a la justicia.

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

60. Los contratistas responderan cuando formulen propuestas en las que se fijen condiciones
econdmicas y de contratacién artificialmente bajas con el proposito de obtener la adjudicacion del
contrato.

70. Los contratistas responderan por haber ocultado al contratar, inhabilidades, incompatibilidades
o prohibiciones, o por haber suministrado informacién falsa.

8o. Los contratistas responderan y la entidad velara por la buena calidad del objeto contratado».


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1150_2007.html#32

juridica, se lleven a cabo con estricto apego a los principios y reglas que regulan la
actuacion contractual o convencional estatal y a aquellas que surgen del acuerdo
de voluntades alcanzado por las partes, todo ello en pro de la transparencia que
debe permear tales procedimientos y a efectos de que se garantice la satisfaccion
de los intereses generales por los que propende el respectivo contrato o convenio.

La Ley 80 de 1993 no definio el contrato de interventoria, a diferencia del anterior
estatuto de contratacion estatal contenido en el Decreto Ley 222 de 1983, el cual
sefalaba que la entidad publica contratante debia verificar «[...] la ejecucion vy
cumplimiento de los trabajos y actividades de los contratistas por medio de un
interventor [...]»%, quien podia ser un funcionario de la entidad o una persona
natural o juridica externa a esta, siempre que contara con experiencia en la
materia objeto del negocio inspeccionado y estuviere registrado, calificado y
clasificado como tal.

Tradicionalmente, en el ordenamiento juridico colombiano, la tarea de fiscalizacién
de los negocios juridicos del Estado quedaba comprendida en su totalidad bajo la
figura de la interventoria, sin embargo la Ley 1474 de 2011% introdujo la categoria
de supervision. Aunque materialmente las labores que corresponde desempenar a
los interventores y a los supervisores es la misma, pues en uno y otro caso se
trata de una vigilancia a efectos de garantizar el cumplimiento del negocio juridico
estatal, jurisprudencial y doctrinalmente se han destacado dos diferencias entre
unay otra figura.

La primera de ellas radica en el sujeto que las ejerce pues mientras que la
supervisiéon corresponde, por regla general, a la entidad publica contratante a
través de uno o varios de sus funcionarios, la interventoria es desarrollada por un
tercero ajeno al negocio juridico, contratado para tal fin.

La segunda diferencia se encuentra en los conocimientos requeridos para su
desempefio, pues se ha entendido que en la interventoria estos deben ser
especializados®. No obstante, tal consideraciéon puede ser matizada al advertir
que en el caso de la supervision el funcionario también debe contar con una
preparacidon técnica y similar a la materia propia del objeto contractual pues de
otra forma se encontraria imposibilitado para el ejercicio de la labor de inspeccidn.

62 Articulo 20, Decreto Ley 222 de 1983.

® «Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcién y la efectividad del control de la gestion publica»

% La Corte Constitucional expres6 que a la interventoria: «[...] le corresponde vigilar que el
contrato se desarrolle de acuerdo con lo pactado en las condiciones técnicas y cientificas que mas
se ajusten a su cabal desarrollo, de acuerdo con los conocimientos especializados que él posee,
en razon de los cuales la administracion precisamente acude a sus servicios [...]».Sentencia C-037
de 28 de enero de 2003, demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 3, 17, 46, 53, 93,
143, 160, 165 (parciales) de la Ley 734 de 2002 «por la cual se expide el Codigo Disciplinario
Unico» y 115 (parcial) de la Ley 270 de 1996 «Estatutaria de la Administracion de Justicia», actor:
Oscar Antonio Marquez Buitrago.



Lo que sucede es que la interventoria recae sobre modalidades contractuales
cuya ejecuciéon suele precisar un alto grado de complejidad y, por ende, cuya
vigilancia exige mayor especificidad y pericia®.

A nivel normativo, la conceptualizacidén de estas figuras se encuentra contenida en
el articulo 83 de la Ley 1474 de 2011, de conformidad con el cual:

[...] La supervision consistira en el seguimiento técnico, administrativo,
financiero, contable, y juridico que sobre el cumplimiento del objeto del
contrato, es ejercida por la misma entidad estatal cuando no requieren
conocimientos especializados. Para la supervision, la Entidad estatal
podra contratar personal de apoyo, a través de los contratos de
prestacién de servicios que sean requeridos.

La interventoria consistira en el seguimiento técnico que sobre el
cumplimiento del contrato realice una persona natural o juridica
contratada para tal fin por la Entidad Estatal, cuando el seguimiento del
contrato suponga conocimiento especializado en la materia, 0 cuando
la complejidad o la extension del mismo lo justifiquen [...]

Aunque en principio la interventoria se encuentra limitada a asuntos de tipo
técnico, la misma norma prevé la posibilidad de que, previa justificacién, su objeto
se extienda para abarcar la vigilancia administrativa, financiera, contable y juridica
del contrato o convenio inspeccionado. Ademas, se ha sefialado sobre el alcance
del contrato de interventoria que el hecho de que recaiga sobre aspectos técnicos
no desdice de la obligacién que tiene el interventor de velar por la salvaguarda de
los recursos involucrados en el negocio juridico estatal, pudiendo con tal propésito
ejercer un control sobre las condiciones econdémicas y financieras del contrato o
convenio objeto de control.

[...] La Corte llama la atencion ademas sobre el hecho de que el objeto
sobre el cual recae la vigilancia, a saber el desarrollo del contrato
estatal, supone la presencia de recursos publicos, y que en este
sentido la labor de vigilancia que se le encarga para que el desarrollo
del contrato se ajuste a los términos del contrato y a la realizacion de

%% Como ejemplo pueden citarse los contratos de obra que deben someterse a proceso de licitacion
publica, pues por disposicion del articulo 32.1 de la Ley 80 de 1993 tienen que contar
obligatoriamente con interventoria. Ahora bien, es importante sefalar que, con independencia de la
modalidad de seleccién del contratista, en aquellos casos en que el valor del contrato de obra
publica supera la menor cuantia, los estudios previos se deben pronunciar sobre la necesidad de
contar con interventoria, para lo cual ha de tenerse en consideracién si la entidad tiene o no la
capacidad para asumir directamente su supervision, asi lo dispone la Ley 1474 de 2011, articulo
83, paragrafo 1.2



los fines estatales especificos que con él se persiguen, implica la
proteccion de esos recursos |[...]%

Lo dicho hasta ahora permite caracterizar la labor de interventoria y supervisidén
como una tipica funcién administrativa, circunstancia que apareja importantes
consecuencias entre las que cabe resaltar las facultades de las que se encuentran
investidos los sujetos encargados de su ejercicio. Y es que, con el fin de garantizar
el adecuado cumplimiento del negocio juridico estatal, aquellos pueden solicitar
que se rindan las explicaciones, aclaraciones o informes del caso® e incluso
impartir 6rdenes e instrucciones en forma escrita para que se adelanten todas las
gestiones requeridas para el adecuado desarrollo del objeto contractual o
convencional®®.

A pesar de que estas prerrogativas no le permiten al interventor o supervisor
efectuar modificaciones a los términos del negocio juridico fiscalizado, atribucion
cuya titularidad es exclusiva de las partes, tampoco puede considerarse que su
labor se reduce a un asunto formal u operativo. Si el ordenamiento juridico les
confiere herramientas de tal envergadura es precisamente porque, en virtud de la
trascendencia de la tarea que les ha sido encargada, busca que aquellos jueguen
un papel activo y determinante en la correcta ejecucién del objeto negocial.

Otra de las implicaciones anunciadas es que quienes desempefan la supervision
o interventoria se encuentran sujetos a un régimen de responsabilidad civil, penal,
disciplinario y fiscal por sus acciones u omisiones. El fundamento normativo de
aquel esta dado por los articulos 53%° de la Ley 80 de 1993 y 25 y 53 de la Ley 734
de 2002".

Aunque en punto a la responsabilidad de los interventores el texto original del
articulo 53 del estatuto contractual era solo de naturaleza civil y penal, esta norma
fue modificada por el articulo 82 de la Ley 1474 de 2011, en el sentido de que
responderian también fiscal y disciplinariamente «[...] tanto por el cumplimiento de
las obligaciones derivadas del contrato de interventoria, como por los hechos u
omisiones que les sean imputables y causen dafo o perjuicio a las entidades,
derivados de la celebracion y ejecucion de los contratos respecto de los cuales

% Sentencia C-037 de 28 de enero de 2003, Corte Constitucional.

7 Articulo 84, inciso 2, Ley 1474 de 2011.

%8 Articulo 32.2, Ley 80 de 1993.

% «ARTICULO 53. DE LA RESPONSABILIDAD DE LOS CONSULTORES, INTERVENTORES Y
ASESORES. Los consultores, interventores y asesores externos responderan civil y penalmente
tanto por el cumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato de consultoria, interventoria o
asesoria, como por los hechos u omisiones que les fueren imputables y que causen dafio o
perjuicio a las entidades, derivados de la celebracién y ejecucion de los contratos respecto de los
cuales hayan ejercido o ejerzan las funciones de consultoria, interventoria o asesoria».

® Estas normas del CDU refieren a los «Destinatarios de la ley disciplinaria» y «los sujetos
disciplinables», bien sean servidores publicos o particulares que cumplen labores de interventoria
en los contratos estatales.



hayan ejercido o ejerzan las funciones de interventoria». Con posterioridad, la
disposicién seria reformada por el articulo 2 de la Ley 1882 de 2018”", que previé
expresamente la responsabilidad de los interventores por «[...] la etapa de
liquidacién de los mismos siempre y cuando tales perjuicios provengan del
incumplimiento o responsabilidad directa, por parte del interventor, de las
obligaciones que a este le correspondian conforme con el contrato de interventoria

[..]».

Vale la pena destacar que, en materia disciplinaria, la ley prevé como falta
gravisima’® y como causal de inhabilidad para celebrar contratos estatales’ el
incumplimiento del deber que tienen los supervisores e interventores consistente
en «[...] mantener informada a la entidad contratante de los hechos o
circunstancias que puedan constituir actos de corrupcién tipificados como
conductas punibles, 0 que puedan poner o pongan en riesgo el cumplimiento del
contrato, o cuando tal incumplimiento se presente [...]».

A manera de conclusién es plausible senalar que el éptimo y adecuado
desempefio de las funciones asignadas a la interventoria y supervisidon es de
suma importancia, pues de su actuacion dependera que la administracion adopte
oportuna y adecuadamente las medidas necesarias para mantener, durante la
ejecucion del contrato o convenio estatal, las condiciones financieras, contables,
juridicas, administrativas y técnicas que fueron previstas en él, previniéndose de
esa manera, la afectacidon de los intereses del Estado y un posible detrimento en el
patrimonio publico, o la responsabilidad que le puede asistir a la entidad, por «[...]
las actuaciones, abstenciones, hechos y omisiones antijuridicos que les sean
imputables y que causen perjuicios a sus contratistas», en armonia con los
articulos 90 superior y 50 de la Ley 80 de 1993, sin perjuicio de la penal, civil,
disciplinaria y fiscal que se le endilgue al servidor publico o contratista interventor
que haya dado lugar a ello.

Manuales de interventoria en el MADR

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural expidié el «<Manual de interventoria:
Contratos con y sin formalidades plenas, convenios interadministrativos,
convenios de cooperacion técnica», el cual obra en el expediente en la «versidon
final» de fecha 18-12-2006"* y «version 2 MN-GJU-02» de fecha de edicion 03-
09-20087°. En él establecié las condiciones en que debia llevarse a cabo «][...] el

" «Por la cual se adicionan, modifican y dictan disposiciones orientadas a fortalecer la contratacién
%ﬂblica en Colombia, la ley de infraestructura y se dictan otras disposiciones».

Articulo 48, numeral 34, Ley 734 de 2000, modificado por el articulo 84, paragrafo 1.9, Ley 1474
de 2011.
"8 Articulo 8, literal k, Ley 80 de 1993, adicionado por el articulo 84, paragrafo 2, Ley 1474 de 2011.
™ Ff. 73 2 102 anexo 2 del expediente disciplinario (caja 4).
"® Ff. 4 a 21 anexo 3 del expediente disciplinario (caja 4) y 1147 a 1163 cuaderno 5 (caja 14)



seguimiento, control y vigilancia sobre los bienes, servicios y obras que contratara
con particulares, otras entidades publicas y organismos internacionales, entre
otros, para cumplir con las finalidades de conformidad con los términos,
condiciones, especificaciones y demas compromisos pactados en los términos de
referencia, en la propuesta técnica y econdémica y en el clausulado del contrato; en
términos de calidad, de cantidad, de precio y de plazo [...]».

En estos actos administrativos se incluyeron las funciones, prohibiciones,
limitaciones, deberes y derechos que constituyen el marco legal de la actividad de
interventoria de los contratos y convenios estatales en esa entidad. Entre las
caracteristicas principales que interesa resaltar del referido manual en sus dos
versiones se encuentran las siguientes:

Version final» de

Version 2 MN-GJU-02 de 03-

Alcance de la
interventoria

18/12/2006 09-2008
«Las actividades de | «Las actividades de
Interventoria que contemplan | Interventoria que contemplan
las areas técnica, | las areas Técnica y Financiera
administrativa, financiera y | del contrato o convenio objeto
economica del contrato o | de interventoria, inician
convenio objeto de | automaticamente se termine
interventoria, inician | la legalizacién del respectivo

automaticamente se
termine la legalizacion del
respectivo contrato y solo
concluyen con el acto de
liquidaciéon del mismo [...]»
(numeral 2)

contrato o convenio, y solo
concluyen con el acto de
liguidacion del mismo [...]
La interventoria debe ser
ejercida, de manera integral,
es decir, comprende los
aspectos técnicos,
administrativos, economicos
y financieros [...]»
(numerales 4y 5)

Responsabilidad

«Si bien la responsabilidad
de la interventoria recae a
titulo  personal en el
funcionario designado y en
quien posteriormente se haya
delegado, o en el consultor
contratado, las distintas
dependencias del Ministerio
deberdn prestar toda su
colaboracion y apoyo para
facilitar el cumplimiento de
las labores de interventoria
en los aspectos
juridico/legales,

«Si bien la responsabilidad de
la interventoria recae a titulo

personal en el funcionario
designado 'y en  quien
posteriormente se haya
delegado, o en la persona
contratada, las distintas
dependencias del MADR

tienen la responsabilidad de
prestar toda su colaboracion y
apoyo para facilitar el
cumplimiento de las labores de
interventoria en los aspectos
juridico/legales,




presupuestales, financieros, | presupuestales, financieros,
administrativos 'y técnicos | administrativos y técnicos que
que sean necesarios [...]» | sean necesarios [...]»
(numeral 3) (numeral 6)

Comité
administrativo

[...] [Sle constituye en el |[...] EI Comité Administrativo
o6rgano de direccion y |se constituye como &rgano
supervision de los temas |rector en la operatividad de
contratados. En todo caso, | cada Convenio o Contrato, es
adicionalmente estos comités | la instancia que aprueba o
estaran asistidos por el o los | desaprueba las solicitudes de
interventores designados con | ajuste a los planes operativos,
voz pero sin voto [...] y|ampliacion de plazos y valor,

tendran las siguientes | contando siempre en todos los
funciones: [...] (iv) Aprobar o | casos, con el concepto de (los)
ratificar los Planes | interventor(es) o Supervisor
Operativos y sus | segun el caso [...] EI Comité

modificaciones o ajustes. Las | Administrativo  tendra  las
modificaciones 0 ajustes | siguientes funciones: [...] IV.
deberdn ser previamente | Aprobar las modificaciones o
avaladas por la Interventoria | ajustes que se requieran al
[...] (numeral 6) Plan Operativo, las cuales
deberdan  ser  previamente
avaladas por la Interventoria

[..]

Principales
caracteristicas
dela
interventoria
interna

El MADR «[...] debe en todos los casos, delegar a un
funcionario idéneo de su planta de personal para que ejerza
las labores de interventoria, exigiendo que su perfil satisfaga
las exigencias de conocimientos frente al objeto del contrato
respecto del cual ejercera dicha interventoria [...] La
designacion del Interventor, en todos los casos, debera
constar por escrito, atendiendo al siguiente procedimiento: I.
En el texto del contrato objeto de la interventoria, se indicara
la Dependencia o Area de la entidad que tendra a cargo la
interventoria, con lo cual se entendera que el Interventor sera
el Jefe de la misma, quien podra delegarla, siempre y cuando
asi se le autorice en el texto del contrato Il) En tal caso, el Jefe
de la Dependencia o Area respectiva, mediante Resolucién o
Memorando interno efectuara la delegacién a titulo personal
del Interventor, acto administrativo que debera comunicarle
oportunamente al funcionario delegado [...]»

Funciones
generales del
interventor

«[...] [E]fectuar la vigilancia, el control y el seguimiento a la
ejecucién de los contratos y convenios que se celebren, para
asegurar el logro exitoso de los objetivos y finalidades que se
persiguen con su ejecucion, en los términos, condiciones y
especificaciones pactadas, como garantia del buen uso,
manejo e inversion de los dineros publicos y demas recursos




del Estado que se han puesto a disposicion del contratista».

Ademas de la funcidon general de vigilancia, el Ministerio de Agricultura vy
Desarrollo Rural le asigno a la interventoria o supervision de contratos y convenios
estatales unas funciones especificas, entre las que se encuentran las que se
detallan a continuacion, segun la version del respectivo manual. Asi, la version
final de 18 de diciembre de 2006 contempla las siguientes:

[...] 7.2.3 Respecto del Seguimiento a la Ejecucién del Contrato

i) Velar por el buen manejo e inversion de los recursos de
conformidad con lo que se haya pactado y exigir toda la documentacidn
que lo soporte, para lo cual deberd practicar las pruebas e
inspecciones necesarias que le permitan verificar su inversién en las
obras, bienes o servicios contratados. Para el efecto y de acuerdo al
juicio del interventor, podran realizarse visitas de caracter aleatorio
sobre muestras representativas. De hallarse problemas en la
ejecucion, las inspecciones, vigilancias y controles se haran sobre
la totalidad de las actividades contratadas. La deficiente o
inoportuna colaboracion del contratista o ejecutor podra ser causal
grave de incumplimiento del contrato o convenio.

ii) Verificar que las facturas, cuentas de cobro y demas documentos
y soportes reunian los requisitos minimos exigidos, de acuerdo con las
disposiciones legales vigentes.

i)  Determinar el contenido que deben tener los informes
presentados por el contratista, y de ser necesario y si no esta
plenamente establecido, la periodicidad de entrega de los mismos.

iv) Certificar el cumplimiento por parte del contratista y a entera
satisfaccion de la entidad de las obligaciones pactadas, en términos de
calidad, de especificaciones, de cronogramas de trabajo y demas
condiciones contractuales como requisito para tramitar los pagos
parciales o finales, velando porque éstos se efectien de manera
oportuna, conforme a lo pactado y cumpliendo con los requisitos y
formalidades exigidas por la Subdireccion Administrativa y Financiera
del Ministerio.

v)  Garantizar la correspondencia del avance técnico frente al
financiero, estableciendo en lo técnico las etapas adelantadas o el
porcentaje de avance respecto al producto final.

Vi) Dar su visto bueno por concepto de pagos a contratistas,
comisiones, viaticos, compra de equipos y materiales y en general
controlar todos los pagos ejecutados por el contratista.

vii) Autorizar los respectivos desembolsos con cargo a los
recursos del contrato o convenio, de conformidad con la forma de pago
establecida en cada uno de ellos, una vez verificando al avance del
mismo.

Viii) Revisar el plan de operaciones aprobado y sugerir al
Comité Administrativo los ajustes necesarios para garantizar un
nivel de detalle adecuado que permita efectuar el seguimiento a la
ejecucion de una manera clara y sistematica o cuando se
evidencie la necesidad de considerar nuevos componentes o




recomposicion de los mismos, por solicitud del contratista
debidamente avalada o verificada por el Comité interventor y
emitir concepto sobre su viabilidad.

ix) De conformidad con el Plan de Operaciones, establecer
concertadamente con el contratista el respectivo cronograma de
ejecucion fisica y financiera, respecto al producto final contratado.

X) Vigilar el estricto cumplimiento de los cronogramas y plazos de
ejecucion pactados para las entregas parciales y final del objeto del
contrato.

Xi) Presentar trimestralmente al superior inmediato, informes de
interventoria técnica y financiera, sobre el estado de avance y
ejecucion del contrato, y los demas que le sean solicitados.

Xii) Remitir al Grupo de Contabilidad copia de los informes
respectivos a fin de mantener actualizada la contabilizacién y registro
sobre el avance de ejecucion de cada convenio o contrato.

Xiii) Si es necesario, solicitar al menos trimestralmente la
convocatoria del Comité Administrativo del Convenio o Contrato,
a fin de presentar el informe de avance correspondiente, asi como
someter a aprobacion del mismo los ajustes que se consideren
necesarios y que se hayan evidenciado en la ejecucion del mismo.
Recibir los lineamientos del Comité Administrativo dirigidos a mejorar la
operatividad del contrato o convenio.

Xiv) Suscribir con el contratista cuando haya lugar a las
correspondientes Actas de Recibo Parciales y Final.

XV) Suscribir conjuntamente con las partes las Actas de
Suspension y Reiniciacion del contrato o convenio en caso de que
hubiere lugar a ello.

XVi) Verificar el cumplimiento por parte del contratista de las
especificaciones técnicas, de las cantidades y demas especificaciones
y condiciones pactadas en el contrato o convenio y contempladas en la
oferta, en los pliegos de condiciones o términos de referencia segun la
naturaleza de los bienes o servicios contratados.

xvii)  Verificar cuando haya lugar, que el contratista haya vinculado
el mismo personal ofrecido en su propuesta. En caso de que se solicite
un cambio, el interventor (es) o Supervisor para su aprobaciéon debera
vigilar que el candidato posea el mismo o superior perfil académico y
de experiencia del contemplado en la propuesta.

xviii)  Verificar la afiliacion del contratista al Sistema de Seguridad
Social (salud y pensiones), asi como la de los subcontratistas que en
desarrollo y cumplimiento del objeto contractual haya vinculado, y que
Sus pagos se ajusten a lo ordenado por la ley.

Xix) Ejecutar las revisiones, visitas, pruebas técnicas y
financieras que sean necesarias para verificar el avance y
cumplimiento de las condiciones técnicas, administrativas,
financieras y juridico-legales del contrato o convenio.

XX) Vigilar que el suministro de bienes o servicios se efectue sin
que exceda el valor total del contrato.

XXi) Emitir concepto y recomendacion escrita y debidamente
sustentada sobre la viabilidad o no de aprobar prérrogas, adiciones,
modificaciones, suspensiones, terminacion anticipada o aplicacién de
clausulas excepcionales.

xxii)  Asegurarse, previo el trdmite correspondiente, que en el
presupuesto de la vigencia fiscal exista la disponibilidad presupuestal
que soporte el valor adicional del contrato o convenio, cuando este se
pretenda suscribir, para lo cual debera solicitar y tramitar, previa



aprobacion de la instancia correspondiente la expedicién del certificado
de disponibilidad presupuestal.

xxiii)  Exigir la ampliaciéon de la vigencia de las pdlizas cuando se
suscriba un contrato o convenio adicional en valor y/o cuando se
amplié el plazo de ejecucion, o cuando se suscriban actas de
suspensioén. Exigir la modificacién de las pdlizas cuando haya lugar a
cesion del convenio o contrato con otro ejecutor.

XXIV) Efectuar reuniones periddicas con el contratista para analizar y
evaluar el estado de avance de ejecucion del contrato: para analizar las
posibles dificultades que se presenten y acordar los correctivos que
sean necesarios. De estas reuniones se levantaran Actas suscritas por
el contratista y el interventor.

xxv)  Brindar al contratista la colaboracion y orientacidon necesaria
sobre los reglamentos, tramites y procedimientos internos
administrativos, presupuestales, financieros, legales y demas normas
vigentes en el Ministerio, para la correcta, agil y eficiente ejecucion del
contrato.

xxvi) Velar porque el contratista presente de manera oportuna y
suficiente los informes y demas documentos pactados, y solicitar
los demas que sean estrictamente necesarios para el
cumplimiento cabal de sus funciones en el marco de la ejecucién
del contrato.

xxvii)  Verificar de manera sistematica que se mantengan durante el
desarrollo y ejecucién del contrato o convenio las condiciones técnicas,
economicas y financieras, de suerte que se adopten de manera
oportuna y eficiente las medidas que sean pertinentes, asi como para
evitar que por causas imputables a la entidad sobrevengan situaciones
que le generen mayores costos.

xxviii) Formular por escrito y con la debida oportunidad y claridad
al contratista las observaciones, las recomendaciones o los
requerimientos respectivos, para que se allane al cumplimiento de
sus obligaciones contractuales.

xxix) Informar oportunamente y por escrito al Comité
Administrativo y a la Oficina Asesora Juridica del Ministerio sobre
los atrasos, incumplimiento parcial o total de las obligaciones del
contratista, asi como de las posibles irregularidades que se
presenten durante la ejecucion del contrato, con el objeto de que se
adopten las medidas pertinentes, bien sea la imposicién las clausulas
excepcionales, hacer efectivas las pdlizas, o de aplicar las demas
acciones legales y/o sanciones pactadas, siempre y cuando lo permita
el Estatuto Contractual actual de la Administracién Publica.

xxX)  Recomendar que se impongan las multas previstas en el
contrato cuando exista mora o incumplimiento que puedan afectar de
manera grave la ejecucion del objeto pactado y emitir los conceptos
técnicos a que hay lugar.

xxxi)  Analizar, conceptuar y adelantar los tramites a que haya lugar
para que las peticiones, consultas o reclamaciones que de cualquier
orden y naturaleza interponga el contratista, se resuelvan dentro de los
términos legales. Sera, por tanto, de la responsabilidad directa del
interventor o Supervisor evitar que se produzcan silencios
administrativos positivos durante la ejecucién del contrato.

xxxii)  Velar porque el contratista reintegre en la oportunidad debida a
la Direccién del Tesoro Nacional los rendimientos financieros que se
hubieren causado, asi como los dineros publicos entregados y no
ejecutados, con sujecion a las disposiciones legales vigentes.



xxxiii) Elaborar y tramitar oportunamente en los términos,
condiciones y plazos que dispone la Ley, el Acta de Liquidacion
del Contrato, para someterla a consideracion y aprobacion de la
Oficina Asesora Juridica. El interventor tiene la responsabilidad de
asegurarse que la liquidacidon quede debidamente formalizada.
xxxiv) Convocar y asistir al Coordinador de Almacén para que el
recibo e ingreso a los inventarios del Ministerio, los bienes que se
hayan adquirido, en las cantidades, condiciones y especificaciones
pactadas, con sefalamiento de los precios respectivos. De esta
actuacion se levantara la correspondiente Acta de recibo e Ingreso al
Almaceén, copia con de la cual se anexara al Acta de Recibo Parcial o
Final del contrato, segun corresponda.

xxxv)  Convocar y asistir al Coordinador de la Biblioteca del Ministerio
para el recibo e ingreso a los respectivos inventarios de los estudios o
investigaciones, en medio fisico y magnético, que se hayan contratado,
en las cantidades, condiciones y especificaciones pactadas. De esta
actuacion se levantara la correspondiente Acta de Recibo e Ingreso a
la Biblioteca o Centro de Documentacion, copia de la cual se anexara
al Acta de Recibo Parcial o Final del contrato, segun corresponda.
xxxvi) Cuando por circunstancias claramente soportadas y aprobadas
por el Comité Administrativo del Convenio o Contrato, deba efectuarse
una reduccién al valor del contrato, contando con el concepto de
interventor(es) o Supervisor, este debera tramitar ante la Oficina
Juridica el proyecto de modificatorio al respectivo contrato para su
formalizacién, la cual una vez efectuada se constituye en el soporte
para solicitar la correspondiente reduccion del Certificado de
Disponibilidad inicial.

xxxvii) Todas las demas funciones de caracter administrativo, técnico
y financiero que sean inherentes a las labores de interventoria, de
conformidad con la normatividad vigente.

A su turno, en el manual expedido el 3 de septiembre de 2008, Version 02 MN-
GJU-02, se impusieron como funciones especificas las de:

9.2.1. Respecto de la Documentacion del Contrato o Convenio

l. El interventor(es) o Supervisor debe, tan pronto como se le
comunique su delegacién como tal y le sea entregada la respectiva
carpeta, leer cuidadosamente y detenidamente toda la documentacién
soporte del contrato o convenio: Pliego de condiciones o Estudios vy
Documentos Previos; adendos o modificaciones a los mismos; la
propuesta técnica y econémica del contrato; las actas de las audiencias
celebradas durante la etapa precontractual; las actas de evaluacion de
las propuestas; la Resolucién de adjudicacién; las pdlizas de garantia y
su aprobacién; el certificado de disponibilidad presupuestal y el
certificado de registro presupuestal respectivo, considerando para ellos
las diferentes clases de contratacién estatal, esto es, contratacion
directa, concurso publico, licitacién, concurso de méritos o urgencia
manifiesta.

Il. Leer con el mayor cuidado y conocer el texto completo del contrato:
objeto; alcances; obligaciones de las partes; valor y forma de pago;
plazos; vigencia; garantias; Plan Operativo, su cronograma de
ejecucion, la legalizacién y el perfeccionamiento del mismo.

lll. Examinar y asegurarse de la vigencia, conforme lo pactado, de las
poélizas de garantia del contrato y de la aprobacién de las mismas;



IV. Actualizar la carpeta con un archivo completo y ordenado
cronolégicamente de todos los documentos, informes, actas,
modificaciones, adicciones, desembolsos, contratos celebrados por el
contratista con cargo a los dineros del convenio, correspondencia y
demas documentacién que se produzca durante la ejecucion del
contrato o convenio, hasta su liquidacion.

V. Diligenciar la ficha técnica del contrato o convenio, la cual solo se
modificara cuando haya lugar a una ampliacién de plazo o valor. Ficha
Técnica convenios o contratos F02-MN-GJU-02.

[..]

La referida version del manual incluyé igualmente 44 funciones especificas,
relacionadas con el seguimiento a la ejecucion del contrato o convenio:

|. Revisar el Plan Operativo aprobado y sugerir al Comité
Administrativo, cuando sea necesario los ajustes requeridos para
garantizar un nivel de detalle adecuado que permita efectuar el
seguimiento a la ejecucion de una manera clara y sistematica, o
cuando evidencie la necesidad de considerar nuevos
componentes o recomposicion de los mismos, por solicitud del
contratista debidamente avalada o verificada por el Comité Interventor
y emitir concepto sobre su viabilidad.

Il. Cuando en el Plan Operativo no se determine el respectivo
cronograma para la ejecucion del mismo, este debe ser establecido
concertadamente con el contratista y formara parte del Plan Operativo.

lll. Presentar para aprobacion del Comité Administrativo el Plan de
Interventoria, que garantice el adecuado seguimiento y monitoreo a la
ejecucion del Contrato o Convenio. Formato Plan de Interventoria y
Seguimiento FO1-MN-GJU-02.

V. Realizar reuniones mensuales de Comité Interventor, o cuando se
presente una circunstancia imprevista que deba ser atendida por el
mismo, para lo cual se dejara constancia en el Acta de Comité
Interventor. Formato Acta FO1-MN-DEI-01.

V. Velar por el buen manejo e inversion de los recursos de
conformidad con lo que se haya pactado y exigir toda la
documentacion que lo soporte, para lo cual debera practicar las
pruebas e inspecciones necesarias que le permitan verificar su
inversion en las obras, bienes o servicios contratados. Para tal
efecto y de acuerdo al juicio del interventor, podran realizarse visitas de
caracter aleatorio sobre muestras representativas. De hallarse
problemas en la ejecucion, las inspecciones, vigilancias y controles se
haran sobre la totalidad de las actividades contratadas. La deficiente o
inoportuna colaboracion del contratista o ejecutor podra ser causal
grave de incumplimiento del contrato o convenio.

VI. Verificar que las facturas, cuentas de cobro y demas documentos y
soportes reunan los requisitos minimos exigidos, de acuerdo con las
disposiciones legales vigentes.

VII. Verificar los soportes de pagos presentados por los contratistas y
generados en desarrollo del Contrato o Convenio.

VIII. Vigilar el estricto cumplimiento de los cronogramas y plazos
de ejecucion pactados para las entregas parciales y final del
objeto del Contrato.

IX. Garantizar la correspondencia del avance técnico frente al
financiero, estableciendo en lo técnico las etapas adelantadas o
por el porcentaje de avance respecto al producto final.



X. Presentar trimestralmente al superior inmediato informes de
interventoria técnica y financiera, sobre el estado de avance y
ejecucion del contrato, para que sean presentados en el Comité
Administrativo, asi como los demas informes que le sean presentados
en el Comité Administrativo, asi como los demas informes que le sean
solicitados. Formato Seguimiento Plan Operativo FO3-MN-GJU-02, el
cual va soportado trimestralmente con el Informe de interventoria
Técnica y Financiera F04-MN-GJUO2 y el Formato Relacion Bienes
Adquiridos Convenio o Contrato FO5-MN.GJU-02.

Xl. Remitir trimestralmente al Grupo de Contabilidad copia de los
informes respectivos (Formato Seguimiento Plan Operativo FO3-MN-
GJU-02, Informe de interventoria Técnica y Financiera FO4-MN-GJU-02
y Relacion de Bienes Adquiridos Convenio o Contrato F05-MN-GJU-02)
a fin de mantener actualizada la contabilizaciéon y registro sobre el
avance de ejecucion de cada Contrato o Convenio. Del ultimo formato
debera remitir copia al grupo de almacén del MADR.

XIl. Verificar el cumplimiento por parte del contratista y a entera
satisfaccion de la entidad con las obligaciones pactadas, con los
cronogramas establecidos y las demas condiciones del contrato como
requisito para tramitar los pagos parciales finales, velando porque estos
se efectuen de manera oportuna, conforme a lo pactado y cumpliendo
con los requisitos y formalidades exigidas por la Subdireccién
financiera del MADR.

XIll. Certificar el cumplimiento por parte del Contratista de conformidad
con lo pactado y autorizar los respectivos desembolsos con cargo a los
recursos del contrato o convenio, en correspondencia con la forma de
pago establecida en cada uno de ellos, una vez verificado el avance del
mismo. Para contratos bienes y servicios, Formato Certificacion de
Recibo a Satisfaccién de Bienes y Servicios F04-PR-GFI-07, para los
demds contratos, Formato Certificacion para Dar Visto Bueno vy
Autorizar Desembolsos para Convenios o/y Contratos F03-PR-GFI-07.
XIV. Cuando culminado el trimestre no se haya convocado al Comité
Administrativo, tal como esta previsto, se debe solicitar a la Secretaria
Técnica del mismo, citar a la correspondiente sesién.

XV. Presentar al Comité Administrativo los respectivos ajustes que se
consideren necesarios y que se hayan evidenciado en la ejecucion del
mismo.

XVI. Acatar los lineamientos emitidos por el Comité Administrativo
consignados en la respectiva acta del comité, dirigidos a mejorar la
operatividad del contrato o convenio.

XVII.  Suscribir con el contratista cuando haya lugar las
correspondientes Actas de Recibo Parciales y Final. Formato Acta FO1-
MN-DEI-01.

XVIII. Suscribir conjuntamente con las partes las Actas de Supervisidon
y Reiniciacion del contrato o convenio en caso de que hubiere lugar a
ello. Formato Acta FO1-MN-DEI-01.

XIX. Verificar, cuando haya lugar, que el contratista haya vinculado el
mismo personal ofrecido en su propuesta. En caso de que se solicite
un cambio, el interventor(es) o Supervisor para su aprobacién debera
vigilar que el candidato posea el mismo o superior perfil académico y
de experiencia del contemplado en la propuesta.

XX. Verificar la afiliacion del contratista al Sistema de Seguridad Social
(salud y pensiones), asi como la de los subcontratistas que en
desarrollo y cumplimiento de objeto contractual haya vinculado, y que
Sus pagos se ajusten a lo ordenado en la ley.



XXI. Efectuar las revisiones, visitas, pruebas técnicas y financieras que
sean necesarias para verificar el avance y cumplimiento de las
condiciones técnicas, administrativas, financieras y juridico-legales del
contrato o convenio.

XXII. Vigilar que el suministro de bienes o servicios se efectue sin que
exceda el valor total del contrato.

XX, Emitir concepto y recomendacion escrita debidamente
sustentada sobre la viabilidad o no de aprobar prérrogas, adicciones,
modificaciones, suspensiones, terminacion anticipada o aplicaciéon de
clausulas excepcionales.

XXIV. Asegurarse, previo el tramite correspondiente, que en el
presupuesto de la vigencia fiscal exista la disponibilidad presupuestal
que soporte el valor adicional del contrato o convenio, cuando este
pretenda suscribir, para lo cual debera solicitar y tramitar, previa
aprobacion de la instancia correspondiente la expedicidon del certificado
de disponibilidad presupuestal. Formato Solicitud CDP FO1-PRGFI-02.
XXV. Exigir la ampliacion de la vigencia de las pdlizas cuando se
suscriba un contrato o convenio adicional en valor y/o cuando se
amplié el plazo de ejecucién, o cuando se suscriban actas de
suspensién. Exigir la modificacion de las pdlizas cuando haya lugar a
cesion del convenio o contrato con otro ejecutor.

XXVI. Efectuar reuniones al menos trimestralmente con el contratista
para analizar y evaluar el estado de avance de ejecucidn del contrato;
para analizar las posibles dificultades que se presenten y acordar los
correctivos que sean necesarios. De estas reuniones de levantaran
Actas de avance de la interventoria suscritas por el contratista y el
interventor. Formato Acta FO1-MN-DEI-01.

XXVII. Brindar al contratista la colaboracidén y orientacion necesaria
sobre los reglamentos, tramites y procedimientos internos
administrativos, presupuestales, financieros, legales y demas normas
vigentes en el MADR, para el cumplimiento cabal de sus funciones en
el marco de la ejecucién del contrato.

XXVIIl. Velar porque el contratista presente de manera oportuna y
suficiente los informes y demas documentos pactados, y solicitar
los demas que sean estrictamente necesarios para el
cumplimiento cabal de sus funciones en el marco de la ejecucion
del contrato.

XXIX. Verificar de manera sistematica que se mantengan durante
el desarrollo y ejecucion del contrato o convenio las condiciones
técnicas, econémicas y financieras, de suerte que se adopten de
manera oportuna y eficiente las medidas que sean pertinentes, asi
como para evitar que por causas imputables a la entidad
sobrevengan situaciones que le generen mayores costos.

XXX. Formular por escrito y con la debida oportunidad y claridad al
contratista las observaciones, las recomendaciones o0 los
requerimientos respectivos, para que se allane al cumplimiento de sus
obligaciones contractuales, copia que debera reposar en la respectiva
carpeta del Contrato o Convenio.

XXXI. Informar oportunamente y por escrito al Comité Administrativo y
a la Oficina Asesora Juridica del MDAR sobre los atrasos,
incumplimiento parcial o total de las obligaciones del contratista, asi
como de las posibles irregularidades que se presenten durante la
ejecucién del contrato, con el objeto de que se adopten las medidas
pertinentes, bien sea la imposicién de las clausulas excepcionales,
hacer efectivas las pdlizas, o de aplicar las demas acciones legales y/o



sanciones pactadas, siempre y cuando lo permita el Estatuto
Contractual actual de la Administracién Publica.

XXXII. Recomendar al Comité Administrativo y a la Oficina Asesora
Juridica para que se impongan las multas previstas en el contrato
cuando exista mora o incumplimiento que puedan afectar de manera
grave la ejecucion del objeto pactado y emitir los conceptos técnicos a
que haya lugar.

XXXIII. Analizar, evaluar y adelantar ante las instancias pertinentes los
tramites a que haya lugar para que las peticiones, consultas o
reclamaciones que de cualquier orden y naturaleza interponga el
contratista, se resuelvan dentro de los términos legales. Sera, por
tanto, de la responsabilidad directa del Interventor o Supervisor evitar
que se produzcan silencios administrativos positivos durante la
ejecucion del contrato.

XXXIV. Velar porque el contratista reintegre en la oportunidad
debida a la Direccion del Tesoro Nacional los rendimientos
financieros que se hubieren causado; asi como los dineros
publicos entregados y no ejecutados, con sujecion a las
disposiciones legales vigentes.

XXXV. Reportar trimestralmente (cuando a ello diere lugar) al
Coordinador de Almacén del MADR la relacion de elementos
Devolutivos con recursos del Convenio o Contrato, para lo cual se debe
adjuntar: copia de facturas de los bienes y de la pdliza de amparo de
los mismos. Formato Relacién Bienes Adquiridos Convenio o Contrato
FO05-MN-GJU-02.

XXXVI. Previa a la terminacion del Convenio o Contrato, junto con un
Funcionario del Almacén del MADR, revisar y verificar la informacion
obtenida del ente ejecutor, de tal forma que los bienes a relacionar
sean efectivamente los que se adquirieron con cargo al Convenio o
Contrato en cantidad y precio.

XXXVII. Convocar y asistir al Coordinador de Almacén para el recibo e
ingreso de los Elementos Devolutivos que hayan adquirido a los
inventarios del MADR, en las cantidades, condiciones y
especificaciones pactadas, con sefalamiento de los precios
respectivos. De esta actuacion se levantara correspondiente Acta de
recibo e ingreso al Almacén (Formato Acta FO1-MN-DEI-01), copia de
la cual se anexara al Acta de recibo parcial o final del contrato o
convenio.

NOTA: La relacién de documentos soporte para el ingreso de los
Elementos Devolutivos al almacén, se encuentra en el Formato Lista de
Verificacién Requisitos Ingreso de Bienes FO1-PR-ALI-04.

XXXVIII. Convocar y asistir al Coordinador de Biblioteca del MADR
para el recibo e ingreso a los respectivas Bases de Datos de la
Biblioteca de los estudios o investigaciones, en medio fisico y/o
magnético, que se hayan contratado, en las cantidades, condiciones y
especificaciones pactadas. De esta actuacidn se levantard la
correspondiente Acta de recibo e ingreso a la Biblioteca (Formato Acta
FO1-MN-DEI-01), copia de la cual de anexara al Acta de recibo parcial
o final del contrato, segun corresponda.

XXXIX. Cuando por las circunstancias claramente soportadas y
aprobadas por el Comité Administrativo del convenio o contrato, deba
efectuarse una reducciéon al valor del contrato, contando con el
concepto de Interventor(es) o Supervisor, este debera tramitar ante la
Oficina Asesora Juridica el proyecto modificatorio al respectivo contrato
para su formalizacion, la cual una vez efectuada se constituye en el



soporte para solicitar la correspondiente reduccion del Certificado de
Disponibilidad Presupuestal inicial. Formato Solicitud Certificado de
Disponibilidad Presupuestal FO1-PR-GFI-02.

XL. Cuando por algun motivo se reasigne la labor de interventoria a
otro funcionario diferente al designado inicialmente, este ultimo debera
efectuar una entrega formal, en todo lo referente al estado del Contrato
o Convenio que entrega al nuevo Interventor. Dicha actividad debera
quedar soportada mediante la suscripcion de un Acta de comité
interventor. Este procedimiento debe efectuarse cada que se presente
un cambio de esta naturaleza. La conformidad con respecto a la
entrega debe ser expedida por la Direccion responsable del convenio o
contrato al Interventor, quien hara llegar al Grupo de Administracion de
Talento Humano.

XLI. Elaborar y presentar al Comité Administrativo del Convenio o
Contrato el Informe final de ejecucion, en el que se consolide el
seguimiento realizado al mismo durante el periodo de vigencia, con
referencia expresa al producto obtenido, en cumplimiento del objeto
contractual y estableciendo claramente el balance financiero. Formato
Informe de Intervencidbn Técnica y Financiera F04-MN-GJU-02.
Formato Seguimiento Plan Operativo F03-MN-GJU-02 y Formato
Relacién Bienes Adquiridos Convenio o Contrato FO5-MN-GJU-02.
XLIl. Expedir certificacion en la que conste que el contratista cumpli6 a
satisfaccion del MADR con el producto contratado, con las obligaciones
pactadas, con los cronogramas establecidos y con las demas
condiciones del Contrato o Convenio. Formato Certificacion de
Cumplimiento FO6-MN-GJU-02.

XLIIl. Elaborar y tramitar oportunamente en los términos,
condiciones y plazos que dispone la Ley, el Acta de Liquidacion
del Contrato, para someterla a consideraciéon y aprobacion de la
Oficina Asesora Juridica. El interventor tiene la responsabilidad de
asequrarse que la liquidacion quede debidamente formalizada,
durante los cuatro (4) meses siquientes a la finalizacién del
Contrato o Convenio y debe acompanarse del Informe Final de
Interventoria Técnica y Financiera, y de los formatos referenciados
en numeral XLI del presente manual. Formato Acta de Liquidacién de
Convenios o Contratos FO7-MN-GJU-02.

XLIV. Todas las demas funciones de caracter administrativo, técnico y
financiero que sean inherentes a las labores de interventoria, de
conformidad con la normatividad vigente.

Asimismo, se fijaron una serie de prohibiciones a los interventores entre las que
se destacan las de no (i) impartir recomendaciones, instrucciones u
observaciones verbales al contratista, toda vez que deberian constar por escrito;
(i) tramitar o aprobar el cambio de especificaciones técnicas ni financieras sin la
aprobacion de las instancias que correspondan; y (iii) autorizar pagos por gastos
ocasionados en la ejecucion del contrato inherentes a la ejecucion del plan
operativo que correspondan a aportes que deba efectuar el ejecutor.

2.2 Analisis integral de la sancion disciplinaria



Antes de abordar el fondo del asunto, la Subseccidén se pronunciara respecto de lo
sefalado por la Procuraduria General de la Nacion en el escrito de contestacion
referido a que la Jurisdiccidén de lo Contencioso Administrativo «no es una tercera
instancia», la cual fundamenta basicamente en que las decisiones disciplinarias no
pueden volver a estudiarse de fondo en sede judicial.

Sobre el particular, la Sala Plena’ de esta Corporacion definié que el control que
ejerce el juez de lo contencioso administrativo de los procesos disciplinarios es
integral, lo cual debe entenderse bajo los siguientes parametros:

[...] 1) La competencia del juez administrativo es plena, sin "deferencia
especial" respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la
accion disciplinaria. 2) La presuncion de legalidad del acto administrativo
sancionatorio es similar a la de cualquier acto administrativo. 3) La
existencia de un procedimiento disciplinario extensamente regulado por la
ley, de ningun modo restringe el control judicial. 4) La interpretacién
normativa y la valoracion probatoria hecha en sede disciplinaria, es
controlable judicialmente en el marco que impone la Constitucién y la
ley. 5) Las irregularidades del tramite procesal, seran valoradas por el juez
de lo contencioso administrativo, bajo el amparo de la independencia e
imparcialidad que lo caracteriza. 6) El juez de lo contencioso
administrativo no sé6lo es de control de la legalidad, sino también garante
de los derechos. 7) El control judicial integral involucra todos los principios
que rigen la accién disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso administrativo
es garante de la tutela judicial efectiva [...].

Asi entonces, el control de legalidad integral de los actos disciplinarios, conlleva
implicaciones para el juez de lo contencioso administrativo, que lo habilitan para lo
siguiente:

- Aunque en principio el analisis de la legalidad del acto demandado esta
enmarcado en las causales de nulidad invocadas en la demanda, también es
cierto que el juez puede y debe examinar otras conexas con derechos
fundamentales, con el fin de garantizar la primacia del derecho sustancial y
optimizar la tutela judicial efectiva.

- Estudiar la legalidad, pertinencia y conducencia de las pruebas que
sustentan la sancién. Asi como verificar la valoracion de la prueba, lo cual
comprende: (i) El analisis acerca del acatamiento al derecho de audiencia y
defensa; (ii) el respeto de los principios y reglas fijadas por la constitucién y la ley

"® Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 9 de agosto de
2016, radicacién 11001-03-25-000-2011-00316-00 (1210-2011), demandante: Piedad Esneda
Cérdoba Ruiz.



disciplinaria para el recaudo del material probatorio y; (iii) comprobar si el acto fue
debidamente motivado.

- Examinar que en la actuacion disciplinaria se haya dado estricto
cumplimiento a todos los principios rectores de la ley que rige la materia.

- Que la sancion disciplinaria corresponda a la gravedad de la falta y la
graduacion que prevé la ley.

- Realizar el andlisis de racionalidad, razonabilidad y/o proporcionalidad de la
ilicitud sustancial y, de ser necesario, valorar los argumentos que sustentan la
afectacion sustancial del deber funcional, asi como las justificaciones expuestas
por el disciplinado.

De manera pues, que lo afirmado por la parte demandada que apunta a la
limitacién de la competencia del juez de lo contencioso administrativo por tratarse
del control de legalidad de actos administrativos que imponen sancién
disciplinaria, no tiene vocacion de prosperidad.

2.3 El tramite disciplinario y la sancion

Examinado el expediente disciplinario D-2009-878-183667’, que consta de 51
cuadernos con 16.263 folios y 118 cuadernos anexos, organizado en 14 cajas, se
verifica que el procurador delegado para la economia y hacienda publica, con
base en lo publicado el 24 de septiembre de 2009 en la revista Cambio’® sobre el
programa Agro Ingreso Seguro y en atencion a que uno de los presuntos
implicados era el sefior Andrés Felipe Arias Leiva, para esa época ministro de
Agricultura, mediante auto de 29 de septiembre de 2009”°, remiti6 por
competencia las diligencias al procurador general de la Nacion, quien en ejercicio
del poder disciplinario preferente previsto en la Constitucion Politica y cumplidos
los presupuestos de los articulos 150, 152 y 153 de la Ley 734 de 2002, a través
de proveido del 7 de octubre de 2009, ordend abrir indagacion preliminar por las
presuntas irregularidades cometidas en la ejecucion de aquel programa.

Por medio de auto de 4 de diciembre de 2009%°, la Procuraduria General de la
Nacién dispuso dar apertura a la investigacién disciplinaria, entre otros®’, contra la

7 Enviado en préstamo por la Secretaria del Grupo de Asesores en Contratacion del despacho del
procurador general de la Nacion, a través del oficio GAA-651 de 29 de abril de 2013 (ff. 140 a 145
del cuaderno Unico de este expediente 1338-2012).

"® Ff. 1 a6, cuaderno principal 1 tramite administrativo (caja 14).

" Ff. 16 a 17 cuaderno principal 1 tramite administrativo (caja 14)

8 Ff. 448 a 504 cuaderno principal 2 tramite administrativo (caja 14).

8 Andrés Felipe Arias Leiva, Andrés Fernandez, Juan Camilo Salazar Rueda, Camila Reyes del
Toro, Mario Andrés Soto, Marcela Uruefia Gémez, Jairo Alonso Mesa Guerra, Javier Romero



sefiora Alba Sanchez Rios, en su condicibn de directora de planeacién y
seguimiento presupuestal de la aludida cartera.

La anterior decisién tuvo lugar por la presunta omisién del control y supervisiéon en
la ejecucion de los Convenios 37 de 2007, 55 de 2008 y 37 de 2009, comoquiera
que se advirtié que en algunos proyectos se (i) concedié la aprobacién a pesar de
que previamente habian sido declarados inviables, (i) reconocieron apoyos
economicos del programa de riego y drenaje a varios proyectos que pertenecian a
un solo predio, y (iii) presuntamente se excedieron los topes previstos por la ley
para los gastos de administracién y operacion.

Una vez se recaudaron las pruebas decretadas, el 11 de octubre de 2010%, Ia
demandada formulé pliego de cargos; el 16 de junio de 2011, corrié traslado para
alegar de conclusién y, el 18 de julio siguiente, declar6 disciplinariamente
responsable84, entre otros, a la sefora Alba Sanchez Rios, a quien sancion6 con
suspension en el ejercicio del cargo por el término de dos meses®®, decisién contra
la que interpuso recurso de reposicién que fue denegado el 6 de diciembre de
201128 y cobro ejecutoria el 27 de diciembre siguiente®’.

En el cuadro que se expone a continuacién, se resume la concordancia entre el
pliego de cargos y el acto administrativo sancionatorio:

PLIEGO DE CARGOS
-11 DE OCTUBRE DE 2010-

ACTO ADMINISTRATIVO
SANCIONATORIO

Cargo unico: «Como interventora
delegante en los convenios 03 del 2
de enero de 2007, 055 del 10 de
enero de 2008 y 037 del 14 de
enero de 2009, suscritos entre el
Ministerio de Agricultura y el

Instituto  Interamericano para la
Agricultura — [ICA, el segundo
firmado igualmente por el

INCODER, desconocio el deber de

- Primera instancia, decision del 18 de
julio de 2011.

«[...] NOVENO. - SANCIONAR
DISCIPLINARIAMENTE CON
SUSPENSION EN EL EJERCICIO DEL
CARGO POR EL TERMINO DE DOS (2)
MESES, tal como lo preceptua el articulo
46 de la ley 734 de 2002, vigente para la
época de ocurrencia de las faltas

Mercado, Helio Domingo Duarte Tolosa, Juan David Castano Alzate, Carolina Camacho Vergara,
Diana Jimena Pereira Bonilla, Nohora Beatriz Iregui Gonzalez, Rodolfo Campo Soto, Gisela Torres

Arenas y Edelmira Rivero Quintero.

82 Ff. 3158 a 3537 cuaderno principal 13 del tramite disciplinario (caja 14).

8 F. 14230 cuaderno principal 45 del tramite disciplinario (caja 3).

8 Ff. 14481 a 15338 cuaderno principal 48 del tramite disciplinario (caja 3).

8 La sancién impuesta a la demandante fue ejecutada a través de la Resolucion 25 de 23 de enero
de 2012 (Ff. 16171 a 16172 del cuaderno principal 51, caja 3).

8 Ff. 15884 a 15997 cuaderno principal 51 del tramite disciplinario (caja 3).

8 F. 16063 cuaderno principal 51 del tramite disciplinario (caja 3)




vigilar y controlar las funciones que
deleg6 en la funcionaria subalterna
Dra. GISELA TORRES ARENAS.

El comportamiento omisivo de la
implicada permitid que su
subalterna  Gisela Torres, no
realizara debida y oportunamente
las funciones de vigilar y controlar,
verificar y revisar, rendir concepto,
realizar auditorias y en campo
almacenar y custodiar documentos
y supervisar todos los aspectos
relacionados con la ejecucion y
desarrollo de los convenios,
funciones contempladas en los
manuales de interventoria, numeral
7 de la versién final del 18 de
diciembre de 2006, y numeral 9 de
la versién 02 MN-GJU-02 del 3 de
septiembre de 2008 para asegurar
la correcta destinacion de los
recursos puestos a disposicién del
[ICA para el cumplimiento de los
objetivos perseguidos».

disciplinarias probadas a la sefiora ALBA
SANCHEZ RIOS. Identificada con la
Cédula de ciudadania No. 41.604.683
expedida en Bogota, en su calidad de
Directora de Planeacion y Seguimiento
Presupuestal del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural, por habérsele
encontrado responsable de las faltas
disciplinarias reprochadas en su contra, de
conformidad con la parte motiva de este
proveido. Si al momento del fallo el
disciplinado ha cesado en sus funciones,
la sancién debera ser convertida en
salarios de acuerdo al monto devengado al
momento de la comision de la falta, tal
como lo sefala el articulo 46 de la ley 734
de 2002 [...]»

- Segunda instancia, decision de 6 de
diciembre de 2011.

«[...] DECIMO SEGUNDO. - CONFIRMAR
en toda su integridad el fallo de Unica
instancia, en cuanto se resolvid sancionar
disciplinariamente a la Sra. ALBA
SANCHEZ RIOS, Identificada con Cédula
de ciudadania No.41.604.683 expedida en
Bogota, de conformidad con la parte
motiva de este proveido. [...]»

-Imputacion provisional de la falta
como grave, a titulo de culpa
gravisima.

- Imputacién de falta grave a titulo de culpa
grave.

- Estructura de la falta disciplinaria

Con base en el articulo 23% del CDU, el ente sancionador explicé que la conducta
que desplegé la funcionaria se tipificé a partir del incumplimiento de los deberes
gue consagran los numerales 1 y 15 del articulo 34 ibidem, conforme al cual:

% ARTICULO 23. LA FALTA DISCIPLINARIA. Constituye falta disciplinaria, y por lo tanto da lugar a
la accién e imposicién de la sancién correspondiente, la incursion en cualquiera de las conductas o
comportamientos previstos en este codigo que conlleve incumplimiento de deberes, extralimitacion
en el ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones y violacion del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades, impedimentos y conflicto de intereses, sin estar amparado por cualquiera de las




[...] ARTICULO 34. DEBERES. Son deberes de todo servidor publico:

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

[..]

15. Ejercer sus funciones consultando permanentemente los intereses
del bien comudn, y teniendo siempre presente que los servicios que
presta constituyen el reconocimiento y efectividad de un derecho vy
buscan la satisfaccion de las necesidades generales de todos los
ciudadanos [...]

La autoridad disciplinaria concret6 la infraccion de los comportamientos exigidos a
la demandante en el desconocimiento de los articulos 6 y 211, inciso 2, de la
Constitucion Politica; numeral 4 del articulo 4 de la Ley 80 de 1993; 10 y 12 de la
Ley 489 de 1998; numerales 9 y 13 del manual especifico de funciones del cargo
de director de planeacién y seguimiento presupuestal, grado 20, cddigo 11;
numeral 7 del manual de interventoria de la version final del 18 de diciembre de
2006; numeral 9 del manual de interventoria de la version 02 MN-GJU-02 del 3 de
septiembre de 2008; y clausulas décima y paragrafo del Convenio 3 de 2007;
clausula décima y paragrafo, décima tercera y décima cuarta del Convenio 55 de
2008; y décima y onceava del Convenio 37 de 2009.

- Comportamiento reprochado

El titular de la accion disciplinaria reprochd que la sefora Alba Sanchez Rios, en
su condicién de interventora financiera de los Convenios 3 de 2007, 55 de 2008 y
37 de 2009, omitié la obligacién de orientar, instruir y ejercer seguimiento y control
a la delegacion que hizo de esas funciones en su subalterna Gisela Torres Arenas,
ultima que no ejercié oportunamente ni en debida forma la vigilancia, verificacién y
revision de la ejecucion de los referidos convenios. Lo anterior, dado que la
delegataria:

(i) No elabor6 ni tramité oportunamente la liquidacién del Convenio 3 de
2007, conforme la clausula vigésima tercera de este;

causales de exclusiobn de responsabilidad contempladas en el articulo 28 del presente
ordenamiento.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0734_2002.html#28

(i) Respecto del Convenio 55 de 2008, no sugiridé al comité administrativo
la revision del plan operativo para la recomposicion de los rubros de gastos,
los cuales tenian una clasificacién equivocada en cuanto a los gastos de
administracion y operacion del convenio, en conjunto con los gastos de
administracion y operaciéon de todo el programa. Estos no reflejaron las
cifras reales, lo que condujo a superar los topes del paragrafo del articulo 6
de la Ley 1133 de 2007. Sobre el asunto, considerd que

[...] no existe dentro del plenario prueba que indique que el
comité interventor haya adelantado las actividades necesarias
para determinar y verificar el buen uso, manejo e inversién de
los recursos [...] Tampoco se desprende del contenido de los
formatos y actas de informe de interventoria, que se haya
cumplido con esa obligacion, pues, en ellos se hace constar los
recursos desembolsados y el porcentaje de cumplimiento del
convenio, limitdndose a consignar las cifras reportadas por el
lICA, sin verificar el buen manejo e inversion de los recursos
publicos, ni garantizar que el avance técnico correspondiera con
el financiero, tal y como lo contemplan los manuales de
interventoria.

(ii) En el Convenio 37 de 2009, reporté el valor y el porcentaje de
ejecucion de los recursos, concluyendo que su desarrollo se ajustaba al
plan operativo pero no efectud un analisis de los gastos y saldos pendientes
por ejecutar.

Respecto de la ilicitud de la conducta, la entidad demandada estim6é que era
sustancial como quiera que la sefiora Alba Sanchez Rios desatendié gravemente
el deber funcional, sin que existiera justificacién alguna en el incumplimiento de las
obligaciones que le imponia el desempefio aquel. Consider6 que a través del
comportamiento reprochado puso en riesgo (i) la debida ejecucién de los
Convenios 3 de 2007, 55 de 2008 y 37 de 2009, (ii) los objetivos perseguidos por
el MADR a través de ellos y (iii) la correcta destinacidén de los recursos publicos,
cuestion ultima que debié tratarse con la mayor diligencia habida cuenta de que el
desarrollo de tales acuerdos implicaba el traslado de una gran cuantia de dineros
publicos al sector privado.

Califico la falta como grave en razén de su trascendencia social; de los cuantiosos
recursos destinados en los convenios respecto de los cuales ejercia la
interventoria financiera; y, en virtud, de la jerarquia y mando que le asistia, lo que
le permitia dar érdenes a su delegataria para la debida y oportuna vigilancia de las
funciones delegadas.



Por altimo, estimd la culpa como grave y no gravisima, como provisionalmente lo
habia enrostrado en el pliego de cargos, toda vez que no aprecié imprudencia
temeraria en su actuar, sino «[...] falta de diligencia y cuidado de su parte, pues se
abandoné a la idea de que su subalterna adelantaba en debida forma la
interventoria, quien a su vez partia de lo informado por el contratista, conducta
eminentemente culposa por infraccion al deber objetivo de cuidado».

3. Problemas juridicos

De conformidad con los cargos de anulacién invocados en la demanda, los
problemas juridicos se contraen a los siguientes interrogantes:

e ;Se encuentra debidamente acreditado en el expediente administrativo
sancionatorio que la demandante ejercié vigilancia, control y supervision
respecto del desempeno de las funciones de interventoria financiera de los
Convenios 3 de 2007, 55 de 2008 y 37 de 2009, las cuales delegb en la
sefnora Gisela Torres Arenas? ¢ El ejercicio de valoracion probatoria realizado
por la autoridad disciplinaria vulneré la presuncion de inocencia de la parte
actora?

e ;Se encuentra acreditado que el comité interventor no elabord ni tramit6é
oportunamente el acta de liquidacion del Convenio de Cooperacién 3 de
20077

e ;Se encuentra acreditado que el comité interventor no cumplié con el debido
seguimiento y control financiero respecto de la ejecucion del Convenio de
Cooperaciéon 55 de 20087

e ;Se encuentra acreditado que el comité interventor no cumplié con el debido
seguimiento y control financiero respecto de la ejecucién del Convenio de
Cooperaciéon 37 de 2009?

e ;La conducta endilgada a la sefiora Alba Sanchez Rios es sustancialmente
ilicita?

o ;Esta probado dentro del proceso que la sefora Alba Sanchez Rios actué
con culpa grave?

3.1. Primer problema juridico. ¢{Se encuentra debidamente acreditado en el
expediente administrativo sancionatorio que la demandante ejercié vigilancia,
control y supervision respecto del desempefio de las funciones de
interventoria financiera de los Convenios 3 de 2007, 55 de 2008 y 37 de 2009,
las cuales delegé en la sefiora Gisela Torres Arenas? ¢El ejercicio de
valoracion probatoria realizado por la autoridad disciplinaria vulneré la



presuncion de inocencia de la parte actora?

La sefiora Alba Sanchez Rios arguye que si estaba informada de las actuaciones
de su delegataria y le daba instrucciones sobre las funciones de interventoria a su
cargo, pero que el 6rgano de control le impuso una tarifa legal inexistente al exigir
que estas fueran por escrito y le otorgd mayor valor a los documentos y a las actas
de las visitas especiales a las dependencias de la Oficina Juridica y la Direccién
de Planeacién y Seguimiento Presupuestal del Ministerio de Agricultura, que a las
versiones libres rendidas por Gisella del Carmen Torres Arenas, Mario Andrés
Soto y Daniel Montoya Lopez, en armonia con los informes de los comités de
interventoria.

De acuerdo con ello, alegé que se le vulnerd el derecho a la presuncion de
inocencia porque la autoridad disciplinaria invirtié la carga de la prueba valiéndose
de una negacién indefinida, segun la cual la hoy demandante no ejercié la
vigilancia y control sobre la actividad delegada.

Establecido lo anterior, la Sala estima pertinente abordar el estudio de la
presunciéon de inocencia y la valoracién probatoria en derecho disciplinario, para
luego descender al caso concreto de la demandante.

3.1.1. Presuncion de inocencia y valoracion probatoria en derecho
disciplinario

La garantia de la presuncidn de inocencia, prima facie, encuentra respaldo en los
tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia®®,
como la Convencién Americana sobre Derechos Humanos®, que en su articulo
8.2 determina que «Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se
presuma su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad [...]»,
y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, que en el articulo 14.2

8 Articulo 93: Los tratados y convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen
los derechos humanos y que prohiben su limitacidn en los estados de excepcion, prevalecen en el
orden interno. Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de conformidad
con los tratados internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia. Adicionado por
el Acto Legqislativo 02 de 2001, con el siguiente texto: El Estado Colombiano puede reconocer la
jurisdiccién de la Corte Penal Internacional en los términos previstos en el Estatuto de Roma
adoptado el 17 de julio de 1998 por la Conferencia de Plenipotenciarios de las Naciones Unidas v,
consecuentemente, ratificar este tratado de conformidad con el procedimiento establecido en esta
Constitucién. La admisiéon de un tratamiento diferente en materias sustanciales por parte del
Estatuto de Roma con respecto a las garantias contenidas en la Constitucion tendra efectos
exclusivamente dentro del &mbito de la materia regulada en él».

% Ley 16 de 30 de diciembre de 1972. «por medio de la cual se aprueba la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos "Pacto de San José de Costa Rica", firmado en San José, Costa Rica, el
22 de noviembre de 1969».



https://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjCy-zyy9HUAhXD4CYKHYEvDrYQFggnMAA&url=https%3A%2F%2Fforodeespanol.com%2FArchive%2FParentesisYCorchetes%2Fbhvpg%2Fpost.htm&usg=AFQjCNGwxhUsgV2ravCoNcvXTxz21QUhTA
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4575#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4575#0

establece que «Toda persona acusada de un delito tiene derecho a que se
presuma su inocencia mientras no se pruebe su culpabilidad conforme a la ley».

El mismo postulado, hace parte de la estructura del derecho constitucional
fundamental al debido proceso que emana del articulo 29 de la Constitucién
Politica, al prever que toda persona «|...] se presume inocente mientras no se la
haya declarado judicialmente culpable [...]» y debe ser juzgada conforme a leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio® (subraya fuera de
texto).

De la anterior normativa, en el ambito del bloque de constitucionalidad, se infiere
que toda persona es inocente hasta que se determine y declare su
responsabilidad mediante una decisién ejecutoriada, una vez se agote la etapa del
tramite que asi lo permita, bien sea de caracter administrativo (disciplinario, fiscal,
etc.) o jurisdiccional (de policia, penal, civil, etc.), el cual debe estar revestido del
rigor sustancial y procesal propio, de acuerdo con la conducta objeto de reproche.

Establecido lo anterior, es factible concluir que la garantia de la presuncién de
inocencia es uno de los pilares sobre los que se erige el Estado Social de Derecho
pues constituye un limite al poder punitivo estatal con el que se evita la
arbitrariedad en su ejercicio, imponiéndole a la parte acusadora la carga de probar
la imputacion, no asi al acusado la de acreditar su ausencia de responsabilidad en
la infraccion que se le endilga.

De acuerdo con lo sefialado, el proceso administrativo disciplinario no es ajeno a
la aplicacion plena del derecho fundamental en cuestidon, lo que se refleja de
manera fehaciente en la consagracién expresa, en el Cédigo Disciplinario Unico,
de la presuncién de inocencia del disciplinado y en la asignacién de la carga de la
prueba al Estado. Al respecto, los articulos 9 y 128 de la Ley 734 de 2002 senalan
lo siguiente:

[...] ARTICULO 9. Presuncién de inocencia. A quien se atribuya una
falta disciplinaria _se presume inocente mientras no se declare su
responsabilidad en fallo ejecutoriado. Durante la actuacién toda duda
razonable se resolvera a favor del investigado cuando no haya modo
de eliminarla [...]

" En materia disciplinaria, el articulo 5 de la Ley 200 de 1995, recogido por el 6% de la Ley 734 de
2002, ampara expresamente la ritualidad, esto es, ser investigado conforme las leyes sustantivas
preexistentes a la atribucion de la falta disciplinaria y con observancia del procedimiento aplicable.



ARTICULO 128. NECESIDAD Y CARGA DE LA PRUEBA. Toda
decision interlocutoria y el fallo disciplinario deben fundarse en
pruebas legalmente producidas y aportadas al proceso por peticion de
cualquier sujeto procesal o en forma oficiosa. La carga de la prueba
corresponde al Estado [...] (subraya la Sala).

Sobre el particular esta Subseccién® ha sostenido que:

[...] en lo que atafie al principio de presuncion de inocencia, es
oportuno indicar que el mismo concierne al criterio de legitimidad de
las actuaciones publicas que pueden ser administrativas como
jurisdiccionales, el cual se aplica en todas los procedimientos que
engloban el ambito sancionador del Estado y por consiguiente
también en materia disciplinaria®®. De_este modo, le corresponde al
investigador, a través de las pruebas arrimadas, llegar al
convencimiento de que la conducta desplegada transgredid, en este
caso, la Ley 734 de 2002 y, en consecuencia, la existencia de la
responsabilidad disciplinaria correspondiente.

Asi las cosas, quien adelante la actuacién disciplinaria debera
demostrar que la conducta de que se acusa a una persona i) es una
conducta establecida como disciplinable; (ii) que la ocurrencia de
dicha conducta se encuentra efectivamente probada y (iii) que la
autoria y responsabilidad de ésta se encuentra en cabeza del sujeto
pasivo de la accion disciplinaria. Sélo después de superados los tres
momentos la presuncidon de inocencia queda desvirtuada, como
expresion de las garantias minimas dentro de un Estado
Constitucional® [...] (Se subraya)

% Consejo de Estado, Seccién segunda, Subseccion A, sentencia del 13 de septiembre de 2012,
radicado: 11001-03-25-000-2011-00154-00 (0561-11).

% Asi lo ha considerado la Corte Constitucional entre otras providencias, en la sentencia T-969 de
2009.

% En la sentencia T-969 de 2009, la Corte Constitucional, precisé que «Dicho principio es una
garantia constitucional frente al poder punitivo. Sin embargo [,] admite grados de rigor en su
aplicacién, pues si bien es cierto rige todo el ambito sancionador, también lo es que dicho dmbito
esta compuesto por escenarios diferentes que implican grados diferenciales de aplicacion del
principio, en relacién con tres criterios basicos: (i) el bien juridico que pretende ampararse por
medio del ambito especifico de sancidn, (ii) el sujeto pasivo de dicho poder punitivo y ligado a esto,
(iii) la sancién a que da lugar la responsabilidad. Esto es asi, porque ningun principio es absoluto,
de modo que su aplicacién en un caso concreto admite la ponderacion de los elementos que
componen el ambito de su aplicacién. De esta forma, no supone el mismo grado de rigor en la
aplicacion del principio de presuncion de inocencia, el ambito penal que el disciplinario, aunque
deba ser tenido en cuenta en los dos, pues los bienes tutelados por el primero, son de mayor
relevancia social que los del segundo y por consiguiente la sancion y los derechos afectados por
ella, son también de mayor importancia, imponiendo sobre el citado principio una mayor exigencia
en su aplicacién concreta. Esto es lo que significa que los principios del derecho penal aplican en
el disciplinario mutatus mutandi”.


https://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjCy-zyy9HUAhXD4CYKHYEvDrYQFggnMAA&url=https%3A%2F%2Fforodeespanol.com%2FArchive%2FParentesisYCorchetes%2Fbhvpg%2Fpost.htm&usg=AFQjCNGwxhUsgV2ravCoNcvXTxz21QUhTA
https://www.google.com.co/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0ahUKEwjCy-zyy9HUAhXD4CYKHYEvDrYQFggnMAA&url=https%3A%2F%2Fforodeespanol.com%2FArchive%2FParentesisYCorchetes%2Fbhvpg%2Fpost.htm&usg=AFQjCNGwxhUsgV2ravCoNcvXTxz21QUhTA

De conformidad con lo expuesto, se colige que, en materia disciplinaria, la
presuncién de inocencia, como garantia del derecho al debido proceso, debe ser
respetada a lo largo de todo el procedimiento y solo sera desvirtuada cuando el
Estado logre determinar que la conducta objeto de censura es (i) tipica,
sustancialmente ilicita y culpable, (i) que quien la ejecutd esta plenamente
identificado y es sujeto disciplinable, (ii) que de las pruebas legalmente
incorporadas y debidamente valoradas, se concluya la certeza de su
responsabilidad, y (iv) que al implicado no le ampare causa legal de exclusion, a
fin de no imponer una sancion injusta.

Establecido lo anterior, resulta pertinente indicar que el régimen probatorio que
regula los procesos disciplinarios que se adelantan contra los servidores publicos
se encuentra fijado en el titulo VI de la Ley 734 de 2002. Precisamente el articulo
128 de esta disposicion, ademas de atribuirle la carga de la prueba al Estado,
consagra la necesidad de que toda decisidon interlocutoria y disciplinaria se
fundamente en pruebas legalmente producidas y aportadas por peticidn de
cualquier sujeto procesal o de manera oficiosa.

Asimismo, es deber de la autoridad administrativa encontrar la verdad real de lo
sucedido, para lo cual es su obligacion efectuar una valoracion ponderada y
razonada de las pruebas que recaudd durante el tramite administrativo. El articulo
129 de la Ley 734 de 2002 fija este criterio en los siguientes términos:

[...] Imparcialidad del funcionario en la busqueda de la prueba. El
funcionario buscara la verdad real. Para ello debera investigar con igual
rigor los hechos y circunstancias que demuestren la existencia de la
falta disciplinaria y la responsabilidad del investigado, y los que tiendan
a demostrar su inexistencia o lo eximan de responsabilidad. Para tal
efecto, el funcionario podra decretar pruebas de oficio [...] (Subraya la
Sala).

La norma desarrolla el principio de investigacién integral, segun el cual, la
pesquisa que se efectie dentro del proceso disciplinario no solo debe apuntar a
probar la falta del servidor publico, sino, ademas, a encontrar las pruebas que
desvirtien o eximan de responsabilidad. Lo anterior, en todo caso, no obsta para
que la parte investigada presente o solicite las pruebas que pretenda hacer valer
en su favor®.

Por otra parte, en relacién con la valoracion del material probatorio hay que
sefalar que se trata de las operaciones mentales que hace el juzgador con el

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion B. 15
de mayo de 2013. Radicacion: 11001-03-25-000-2011-00571-00(2196-11). Actor: Jorge Eduardo
Serna Sanchez. Demandado: Procuraduria General de la Nacion.



propésito de conocer el mérito y la conviccion que emana del contenido de las
pruebas®, bajo el entendido de que cada una de ellas es pasible de ser apreciada
en forma individual y que, una vez realizado este ejercicio, la autoridad
competente debe efectuar un andlisis en conjunto que le permitira obtener el
convencimiento requerido para adoptar una determinada decisidén, bien sea con
base en varios medios de prueba que apunten hacia la misma direccién o incluso
en uno solo, cuando la contundencia de este baste para otorgar la certeza
necesaria. Como es evidente, este ejercicio implicara descartar como fundamento
de la decision aquellas pruebas que no tengan la suficiente fuerza para generar en
el fallador la conviccidén de lo que con ellas se pretende acreditar.

Sobre la materia, la Ley 734 de 2002, en el articulo 141, sefiald que la apreciacion
de las pruebas debe hacerse segun las reglas de la sana critica®’, de manera
conjunta y explicando en la respectiva decision el mérito de las pruebas en que
esta se fundamenta. Sobre el particular la Subseccién A advirti®:

[...] No puede perderse de vista que en los procesos disciplinarios,
como lo ha precisado en reiteradas ocasiones la Corte Constitucional y
el Consejo de Estado, el operador disciplinario cuenta con una potestad
de valoracion probatoria mas amplia que la del mismo operador judicial
penal®, que le autoriza para determinar, en ejercicio de una
discrecionalidad razonada, cuando obran en un determinado proceso
pruebas suficientes para moldear la conviccidbn respecto de la
ocurrencia o no de los hechos, los que, a su vez, le conducen a la
certidumbre de la comisién de la falta y de la responsabilidad del
investigado. Asi se colige del texto mismo de las disposiciones sobre el
recaudo y valoracion de pruebas consagradas en la Ley 734 de 2002,
tales como el articulo 128, 129, 141 y 142, entre otros (Subraya fuera
de texto).

% Ver Consejo de Estado, sentencia del 8 de abril de 1999, expediente 15258.

% Ibidem. El Consejo de Estado sostuvo que la sana critica es la comprobacion hecha por el
operador juridico que, de acuerdo con la ciencia, la experiencia y la costumbre sugieren un grado
determinado de certeza de lo indicado por la prueba.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion A. 13

de febrero de dos mil catorce (2014). Radicacion: 11001-03-25-000-2011-00207-00(0722-11).
Actor: Plinio Mauricio Rueda Guerrero. Demandado: Fiscalia General de La Nacion.

% Al respecto en sentencia T-161 de 2009, ha precisado la Corte: « [...] En cuanto a la autoridad
publica encargada de adelantar el proceso penal es evidente que se trata de funcionarios
investidos de poder jurisdiccional cuyas decisiones hacen transito a cosa juzgada, mientras, por
regla general, el proceso disciplinario esta a cargo de autoridades administrativas cuyas decisiones
pueden ser impugnadas ante la jurisdiccién contencioso administrativa; ademas, en materia de
tipicidad la descripcion de la conducta sefalada en la legislacién penal no atiende a los mismos
parametros de aquella descrita por la legislacion disciplinaria, pues en ésta Ultima el operador
juridico cuenta con un margen mayor de apreciacidn, por cuanto se trata de proteger un bien
juridico que, como la buena marcha, la buena imagen y el prestigio de la administracion publica,
permite al “juez disciplinario” apreciar una conducta y valorar las pruebas con criterio juridico
distinto al empleado por el funcionario judicial, teniendo en cuenta, ademas, que en el proceso
disciplinario se interpreta y aplica una norma administrativa de caracter ético [...]».



Finalmente, el articulo 142 ibidem, indica de manera precisa que «No se podra
proferir fallo sancionatorio sin que obre en el proceso prueba que conduzca a la
certeza sobre la existencia de la falta y de la responsabilidad del investigado [...]».
De esta forma, la autoridad disciplinaria en el momento de emitir la decision
condenatoria, debe tener la conviccidn y la certeza probatoria que efectivamente el
servidor publico incurrié en la conducta reprochada que se le imputa pues, como
se indicé inicialmente, la existencia de dudas al respecto implica necesariamente
gue estas se resuelvan en favor del investigado en aplicacion del principio in dubio
pro disciplinado o presuncién de inocencia.

3.1.2. Caso concreto

Lo primero que hay que senalar es que los preceptos que regulan la delegacion,
citados ya en el acépite del marco normativo, no precisan que el delegante, para
acreditar el control y vigilancia de la funcién delegada, deba impartir sus
instrucciones por escrito al delegatario. Dado que el ordenamiento juridico no
exige explicitamente una formalidad en el desarrollo de tal actividad, es vélido
afirmar que este deber puede entenderse satisfecho con independencia del medio
usado para tal fin, sea este verbal o escrito. En cualquier caso, lo importante sera
que al momento de efectuar la constatacién del cumplimiento de este deber, los
medios de prueba utilizados permitan acreditar suficientemente este hecho.

En el asunto sub judice, estd demostrado que la demandante, en su condicién de
directora de seguimiento presupuestal y planeacion del Ministerio de Agricultura,
hacia parte del comité interventor de los Convenios de Cooperacion 3 de 2007, 55
de 2008 y 52 de 2009, especificamente en lo atinente a la interventoria financiera.
De igual manera, se acredité que aquella delegd esta funcidon a su subalterna
Gisela del Carmen Torres Arenas, de lo que dan cuenta los memorandos 270 de
22 de enero de 2007'%, 881 de 14 de febrero de 2008'' y 20092240007693 de 11
de febrero de 2009'%.

En este contexto, la sefiora Alba Sanchez Rios manifestd haber realizado la
vigilancia y control de la funcién delegada de manera verbal, como lo afirmé en su
version libre rendida el 26 de febrero de 2010'%, en la que admitié conocer los
informes presentados por el comité interventor ya que, con la delegataria, «[...]
permanentemente nos estabamos retroalimentando, pues la doctora Gisela me
mantenia informada sobre el avance de los mismos y las preguntas que yo tenia
sobre esa ejecucion me la respondia satisfactoriamente [...]». En dicha
oportunidad, agreg6 que le comenté a la sefiora Gisella del Carmen Torres Arenas

100 £ 133 del cuaderno principal administrativo (caja 14).
191 £ 135, del cuaderno principal administrativo (caja 14).
192 £ 134 del cuaderno principal administrativo (caja 14).
193 Ff. 984-993 del cuaderno principal 4 (caja 14).



«[...] la importancia de que en los informes se sefalara en (sic) avance que tenia
el convenio tanto en lo técnico, como en lo financiero y presupuestal, asi mismo
cuando consultaba por qué algunos proyectos llevaban un bajo nivel de
cumplimiento, no obstante que el convenio marco presentaba un avance
satisfactorio, la respuesta que estaba contenida en los informes era satisfactoria y
en la mayoria de los casos estaba referida a atrasos o demoras por problemas
climaticos [...], por dificultades en la consecucion de la contrapartida que debia ser
llevada al encargo fiduciario, que en general eran razones validas para que en
algunos casos se presentara esa situacion [...]».

Por su parte, la sefiora Gisella del Carmen Torres Arenas, en su version libre
rendida también el 26 de febrero de 2010'®, coincidié con lo afirmado por la
demandante, es decir, que le reportaba a su jefe directa, la directora de planeacién
y seguimiento, sobre las actuaciones del comité interventor en relacion con la
ejecuciéon de los Convenios de Cooperacion 3 de 2007, 55 de 2008 y 52 y 37 de
2009, con quien se reunia por lo menos una vez al mes y revisaban
conjuntamente los informes con el fin de resolver las inquietudes que tuviera
aquella, al igual que recibia «[...] instrucciones, directrices o recomendaciones en
relacidn con los [...] reportes del IICA al comité interventor [...]».

Establecido lo anterior, la Sala encuentra que las versiones libres antedichas no
reflejan con contundencia un debido control sobre las actividades de interventoria
financiera delegadas ya que si bien pudo haber socializacién entre la delegante y
la delegataria respecto de la labor realizada, no se advierte en modo alguno que la
senora Alba Sanchez Rios haya hecho una inspeccion directa del trabajo que
desempefié su subalterna, bastandole al parecer con la informacién que la sefora
Gisela del Carmen Torres Arena le reportaba.

De otro lado, revisadas la version libre que rindié el sefior Mario Andrés Soto
Angel'®, entonces director de Comercio y Financiamiento del MADR, y la
declaracion del sefior Daniel Montoya Lépez, coordinador de la Unidad Ejecutora
de los referidos convenios, la Sala no encuentra en ellas referencia directa sobre
el seguimiento, control o vigilancia que la hoy demandante habria ejercido en
relacion con las funciones de interventoria financiera que deleg6 en la referida
empleada, de manera tal que su contenido no aporta ningin elemento valioso si lo
que se pretende con ellas es acreditar ese hecho.

En cualquier caso, debe precisar la Sala que la version libre no es un medio de
prueba'® sino un derecho del investigado que le permite ser escuchado en

1% Ff. 994 a 1007 del cuaderno principal 4 (caja 14).

195 £t 946 a 953 del cuaderno principal administrativo 4 (caja 14).

1% GConsejo de Estado, Seccién segunda, Subseccion A, sentencia de 25 de mayo de 2017,
radicado 11001-03-25-000-2011-00588-00 (2264-11), actor: Oscar Angel Franco y demandado:
Nacion, Ministerio de Defensa Nacional, Policia Nacional.



cualquier etapa de la actuacién y hasta antes de adoptarse la decisién de
instancia, tal y como lo prevé el articulo 92 del CDU. Su finalidad consiste en que
el implicado manifieste su inconformidad frente a la apertura de una indagacion
preliminar o ante una eventual acusacién, relate su vision de los acontecimientos
por los cuales se le investiga o bien, admita su responsabilidad a través de la
confesion.

Lejos de constituirse como una prueba, la version libre es un instrumento de
defensa del servidor publico a través del cual puede ejercer la contradiccidn frente
a la actuacion disciplinaria adelantada en su contra. Al tener este caracter, no es
obligatorio rendirla y cuando se decide hacerlo, esta debe ser recepcionada libre
de apremios o0 coaccidn, pues es claro que se debe garantizar el derecho de no
autoincriminacién. Tampoco tiene el alcance de prueba testimonial ni se somete a
ratificacion, toda vez que no esta sujeta a juramento, por lo que si se quiere hacer
valer la declaracion de una persona debe ordenarse su practica bajo dicha
formalidad'”’. Todo ello conduce a concluir que la versién libre no puede ser
objeto de valoracion.

Ahora bien, al examinar el acto administrativo sancionatorio, el operador
disciplinario no descarté la posibilidad de que las directrices e instrucciones dadas
por la delegante a su delegataria pudieran ser verbales e inclusive informales,
como se afirmé por parte de las implicadas en sus injuradas y en los escritos de
descargos y alegatos, sin embargo, refiere que el cargo endilgado a la delegante
parte de la deficiente labor adelantada por la delegataria, que no reflej6 que la
senora Alba Sanchez Rios hubiera cumplido sus deberes de informarse del
desarrollo de la delegacién y de impartir orientaciones generales sobre el ejercicio
de esta, pues si asi sucedid y tales indicaciones fueron desobedecidas, era deber
de la disciplinada haber reasumido la competencia delegada para asegurar la
correcta destinacion de los dineros y el cumplimiento de los objetivos de los
convenios.

Adujo el director del ente de control que, «Respecto a los aspectos especificos
frente a los cuales [ese] despacho considerd que existieron fallas en el ejercicio de
la interventoria financiera adelantada a los convenios 03 de 2007, 055 de 2008 y
037 de 2009, estos son objeto de analisis al momento de determinar la
responsabilidad disciplinaria que al respecto le corresponda a la funcionaria Gisela
del Carmen Torres Arenas».

Asi las cosas, no es que, como lo alega la demandante, la autoridad disciplinaria
haya impuesto un sistema de tarifa legal en virtud del cual hubiese sefalado los
medios de prueba que resultaban admisibles dentro del tramite administrativo

197 En este sentido ver las sentencias de la seccion segunda de esta Corporacién, de 13 de marzo

de 2014, radicaciéon 11001-03-25-000-2010-00170-00; 1.° de septiembre de 2016, radicacion: 001-
23-33-000-2013-00436-01 (1777-2014);



sancionatorio, con la consecuente exclusién de aquellos que no podrian ser
utilizados. Es claro que en procesos de tal naturaleza, la actividad probatoria se
encuentra regida por un sistema de prueba libre que en el caso sub judice no fue
irrespetado por el ente de control, garantizandosele a los disciplinados la
posibilidad de elegir con plena libertad los medios probatorios a través de los
cuales pretendian demostrar los hechos de interés para su defensa.

En ese orden de ideas, aunque es cierto que no existe en el ordenamiento legal
normativa que determine requisitos o formalidades especificas para ejercer la
vigilancia y control de las funciones delegadas y que, por ende, en este caso, no
era dable exigir que dicha actividad constara por escrito, el hecho de que se le
hubiere negado mérito a las versiones libres y a la declaracion anunciadas no se
traduce en que el operador disciplinario haya utilizado un sistema de tarifa legal de
la prueba para considerarlas inadmisibles.

Lo que advierte la Sala es que, de acuerdo con lo expuesto, la demandante no
puede exigir que la version libre rendida por ella y por los senores Mario Andrés
Soto Angel y Gisela del Carmen Torres Arena sea tenida en cuenta como una
evidencia en su favor porque no es un medio probatorio en los términos del
articulo 130 de la Ley 734 de 2002. De otro lado y conforme se anuncio, el
testimonio del sefior Daniel Montoya Lopez no aporta ninguna herramienta para
demostrar el hecho que se quiere hacer valer.

Asi pues, cuestion diferente a la enrostrada en la demanda es que, como en
efecto encuentra la Sala que sucedid, los medios de prueba debidamente
decretados y practicados en el proceso administrativo no hubiesen llevado al titular
del ius puniendi a la certeza o convencimiento de que la sefiora Alba Sanchez
Rios ejerci6 de la forma en que le era exigible las facultades de control, instruccion
y seguimiento sobre las funciones de interventoria financiera delegadas en su
subalterna, la sefora Gisella del Carmen Torres Arenas.

Ahora bien, el hecho de que a la hoy demandante se le hubiese endilgado una
omision explica suficientemente que la acusacion formulada en su contra haya
tenido como fundamento una negacién indefinida, segun la cual la sefiora Alba
Sanchez Rios no cumplié el deber de informarse del desarrollo de la delegacién y
de impartir orientaciones generales y controlar el ejercicio de esta. Tras ser
estudiada por la Sala, puede concluirse que se trata de una verdadera negacion
absoluta o sustancial y, por ende, de conformidad con el articulo 177 del Cédigo
de procedimiento Civil'®, su contenido no exige prueba alguna ante la
imposibilidad de su existencia.

1% Aplicable en virtud de la integraciéon normativa que prevé el articulo 21 de la Ley 734 de 2002.



Sobre las negaciones indefinidas y las consecuencias que probatoriamente se
derivan de ellas, el maximo juez constitucional sostuvo lo siguiente en la sentencia
T-680 de 2007'%:

[...] La Corte Constitucional ha precisado en concordancia que si una
de las partes exhibe una negacién indefinida, no le corresponde
verificar la ocurrencia de lo que, precisamente, no es un hecho, sino la
negacion de un hecho. En tal virtud, la carga de la prueba se invierte,
correspondiéndole a la contraparte aportar la evidencia de que el
hecho que la otra niega, en realidad ocurrid.

“Las reglas generales de la carga de la prueba admiten
excepciones si se trata de hechos indefinidos o si el hecho
objeto de prueba esta respaldado por presunciones legales o de
derecho.

“‘En el primer evento, se trata de aquellos hechos que por su
caracter factico ilimitado hacen imposible su prueba para la parte
que los aduce. Las negaciones o afirmaciones indefinidas no
envuelven proposiciones que puedan ser determinadas por
circunstancias de tiempo, modo o lugar. La imposibilidad I6gica
de probar un evento o suceso indefinido - bien sea positivo o
negativo - radica en que no habria limites a la materia o tema a
demostrar. Ello no sucede cuando se trata de negaciones que
implican una o varias afirmaciones contrarias, de cuya probanza
no estd eximida la parte que las aduce. A este respecto
establece el inciso 2 del articulo 177 del C.P.C.: "Los hechos
notorios y las afirmaciones o0 negaciones indefinidas no
requieren prueba".

“Las excepciones al principio general de "quien alega, prueba",
obedecen corrientemente a circunstancias practicas que hacen
mas facil para una de las partes demostrar la verdad o falsedad
de ciertos hechos. En estos casos, el traslado o la inversion de
la carga de prueba hace que el adversario de la parte favorecida
con la presuncibn o que funda su pretensiébn en hechos
indefinidos es quien debe desvirtuarlos. En uno y otro evento el
reparto de las cargas probatorias obedece a factores razonables,
bien por tratarse de una necesidad légica o por expresa voluntad
del legislador [...]

Como puede observarse, ante la presencia de una negacién indefinida lo Unico
que facticamente es susceptible de prueba es el hecho positivo opuesto al
indefinido, en este caso, que la parte actora «cumplié el deber de informarse del
desarrollo de la delegacién y de impartir orientaciones generales y controlar el
ejercicio de esta», circunstancia que, como se explicd, no fue acreditada a pesar
del esfuerzo probatorio que hicieron tanto la sefiora Alba Sanchez Rios como la

199 Sentencia T-680 de 30 de agosto de 2007, expediente T-1620087.



Procuraduria General de la Nacién, dltima de quien ha recordarse que, en su
obligacion de encontrar la verdad real, debe dirigir su actividad probatoria a «[...]
investigar con igual rigor los hechos y circunstancias que demuestren la existencia
de la falta disciplinaria y la responsabilidad del investigado, y los que tiendan a

demostrar su inexistencia o lo eximan de responsabilidad [...]»''°.

De esta forma, que en el caso de la negacién indefinida la parte ante quien se
aduce deba soportar las consecuencias desfavorables de no acreditar el hecho
positivo opuesto al indefinido no puede entenderse como violatorio de la garantia a
la presuncion de inocencia pues la anunciada es una consecuencia ineludible que
obedece a razones de légica pura.

En conclusion, las pruebas debida y oportunamente practicadas en el presente
proceso judicial, dentro de las cuales se encuentra la totalidad del expediente
administrativo sancionatorio, no ofrecen mérito alguno para llevar a esta Sala a la
conviccion de que la demandante ejercié la vigilancia, el control y la supervisién
debidos respecto del desempefio de las funciones de interventoria financiera de
los Convenios 3 de 2007, 55 de 2008 y 37 de 2009, que delegd en la sefnora
Gisela Torres Arenas.

Ademads, el hecho de que la actora hubiese sido declarada disciplinariamente
responsable por no haberse acreditado tal circunstancia se justifica en que la
infraccion que le fue imputada fue la omisién del cumplimiento de un deber legal,
lo que supuso que la acusacidn obedeciera a la estructura de una tipica negacion
indefinida que solo podria desvirtuarse con la demostracion de que efectivamente
la demandante realizé el seguimiento y la vigilancia sobre la actividad delegada.
En tales condiciones no puede entenderse que se afectdé la presuncion de
inocencia de la sefiora Alba Sanchez Rios.

Establecido lo anterior, procede la Sala a abordar el estudio de los demas
problemas juridicos, siendo este el momento para advertir que, de acuerdo a los
cargos que se formularon en la demanda, algunos de ellos suponen someter a
revisién la conducta desplegada por la sefiora Gisella del Carmen Torres Arenas,
argumento que resulta valido como método de defensa de la hoy demandante
pues, de encontrarse que la primera ejercié en debida forma las funciones de
interventoria financiera que le fueron delegadas respecto de los tan mencionados
convenios, se quedaria sin piso el reproche que se formul6 en contra de la senora
Alba Sanchez Rios.

No obstante, es del caso advertir que las consideraciones que se efectien en ese
sentido se circunscriben al caso subjudice, sin que surtan efecto alguno respecto

119 Articulo 129, Ley 734 de 2002.



de la sefora Gisella del Carmen Torres Arenas o puedan entenderse como el
juzgamiento de la responsabilidad disciplinaria que se le endilgé a esta.

3.2 Segundo problema juridico. ¢El comité interventor elaboré y tramito
oportunamente el acta de liquidacién del Convenio 3 de 2007?

3.2.1. Terminacion y liquidacion de los contratos

Las obligaciones contractuales surgen como consecuencia del «concurso real de
voluntades de dos o mas personas», quienes mediante el acuerdo, asumen para
con su contraparte''! obligaciones de dar, hacer o no hacer''?. Para el efecto,
nuestra legislacion civil''® exige que las partes en los contratos sean legalmente
capaces''®, que sus voluntades no se encuentren viciadas''®, y que las

obligaciones tengan objeto y causa licita'"®.

Por lo anterior, asi como las personas''” tienen capacidad juridica para obligarse
entre si mediante la celebracién de un contrato, también la tienen para extinguir
las obligaciones que surjan de dicho negocio juridico'™ y para llegar a acuerdos,
transacciones y compensaciones respecto del cumplimiento de las obligaciones
qgue de él surgen, con el fin de solucionar las divergencias presentadas y poder
saldar las cuentas pendientes que llegaren a tener.

De esta forma, para dar cierre a la vigencia del contrato, resulta necesario
proceder a su liquidaciéon''®, la cual ha sido definida por la jurisprudencia de esta
Corporacién como:

" Las partes pueden estar conformadas por una o mas personas naturales o juridicas (articulo

1495 del Cédigo Civil).

"2 Articulo 1495 del Codigo Civil.

"3 De conformidad con el articulo 13 de la Ley 80 de 1993, «Los contratos que celebren las
entidades a que se refiere el articulo 2 del presente estatuto se regiran por las disposiciones
comerciales y civiles pertinentes, salvo en las materias particularmente reguladas en esta ley».

"% La capacidad de las partes exige que éstas puedan obligarse por si mismas, sin la autorizacion
de otras.

15 os vicios del consentimiento son el error, la fuerza o el dolo (articulo 1508 del Cédigo Civil).

8 Articulo 1502 del Codigo Civil.

"7 Naturales o juridicas, publicas o privadas.

"8 Articulo 1625 del Codigo Civil.

" En g exposicién de motivos de la Ley 80 de 1993, publicada en la gaceta del Congreso de la
Republica 75 de 23 de septiembre de 1992, se precisé lo siguiente en relacién con el concepto de
liquidacioén del contrato estatal: «[...] La liquidacién es el procedimiento a través del cual una vez
concluido el contrato, las partes verifican en qué medida y de qué manera cumplieron las
obligaciones reciprocas de él derivadas con el fin de establecer si se encuentran o no a paz y salvo
por todo concepto relacionado con su ejecucion. Como lo ha sostenido reiteradamente la
jurisprudencia, se trata de un tramite cuyo objetivo primordial consiste en determinar quién le debe
a quién, qué o cuanto le debe, y por qué se lo debe, todo lo cual, como es apenas obvio, supone
que dicho tramite unicamente procede con posterioridad a la terminacion del contrato [...]».



[...] aquella actuacidn posterior a la terminacion normal o anormal del
contrato, o aquella etapa del contrato que sigue a su terminacion,
mediante la cual lo que se busca es determinar si existen
prestaciones, obligaciones o derechos a cargo o en favor de cada una
de las partes, para de ésta forma realizar un balance final o un corte
definitivo de las cuentas derivadas de la relacion negocial,
definiéndose en ultimas quién le debe a quién y cuanto, bien por las
partes de comun acuerdo, por la administracion unilateralmente o en
su caso por el juez, es decir para “dar asi finiquito y paz y salvo a la
relacion negocial” [...]'%°

De acuerdo con lo anterior, la liquidacién del contrato o convenio estatal es una
etapa de vital importancia pues se trata del acto juridico que pone punto final a la
relacion negocial existente entre la administracién puablica y su contraparte,
resolviéndose todos los asuntos relativos al estado en que se encuentra el
acuerdo de voluntades, de manera que tras su perfeccionamiento se produce la
clausura o extincion definitiva del vinculo contractual o convencional.

La regulacion que se le ha dado a la figura ha variado con las diferentes normas
que se han expedido en la materia. Asi, el texto original de la Ley 80 de 1993
sefialaba lo siguiente en sus articulos 60 y 61:

[...] Articulo 60.- De su ocurrencia y contenido. Los contratos de tracto
sucesivo, aquéllos cuya ejecucion o cumplimiento se prolongue en el
tiempo y los demas que lo requieran, seran objeto de liquidacion de
comun acuerdo por las partes contratantes, procedimiento que se
efectuard dentro del término fijado en el pliego de condiciones o
términos de referencia o0, en su defecto a mas tardar antes del
vencimiento de los cuatro (4) meses siguientes a la finalizacion del
contrato o a la expedicidn del acto administrativo que ordene la
terminacioén, o a la fecha del acuerdo que la disponga.

También en esta etapa las partes acordaran los ajustes, revisiones y
reconocimientos a que haya lugar.

En el acta de liquidacién constaran los acuerdos, conciliaciones y
transacciones a que llegaren las partes para poner fin a las
divergencias presentadas y poder declararse a paz y salvo.

Para la liquidacion se exigira al contratista la extension o ampliacion, si
es del caso, de la garantia del contrato a la estabilidad de la obra, a la
calidad del bien o servicio suministrado, a la provisién de repuestos y
accesorios, al pago de salarios, prestaciones e indemnizaciones, a la

120 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccion C, sentencia de 9 de
febrero de 2017, expediente 52.805.



responsabilidad civil y, en general para avalar las obligaciones que
deba cumplir con posterioridad a la extincion del contrato.

Articulo 61.- De la Liquidacion Unilateral. Si el contratista no se
presenta a la liquidacién o las partes no llegan a acuerdos sobre el
contenido de la misma, sera practicada directa y unilateralmente por la
entidad y se adoptara por acto administrativo motivado susceptible del
recurso de reposicion.'?’

No obstante lo anterior, la Ley 1150 de 16 de julio de 2007, que entrd en vigor el
1.2 de enero de 2008, dispuso en su articulo 32 la derogatoria del inciso primero
de la precitada norma con excepcion de la expresion «Los contratos de tracto
sucesivo, aquellos cuya ejecucién o cumplimiento se prolonguen en el tiempo y los
demas que lo requieran seran objeto de liquidacién». Por su parte, el articulo 11
de la misma ley aclaré en relacion con el plazo para la liquidacion de los contratos
que:

[...] se hara de mutuo acuerdo dentro del término fijado en los pliegos
de condiciones o0 sus equivalentes, o dentro del que acuerden las
partes para el efecto. De no existir tal término, la liquidacién se
realizard dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la expiracién del
término previsto para la ejecucidn del contrato o a la expedicién del
acto administrativo que ordene la terminacién, o a la fecha del acuerdo
que la disponga.

En aquellos casos en que el contratista no se presente a la liquidacion
previa notificacion o convocatoria que le haga la entidad, o las partes
no lleguen a un acuerdo sobre su contenido, la entidad tendra la
facultad de liquidar en forma unilateral dentro de los dos (2) meses
siguientes, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 136 del C. C.
A.

Si vencido el plazo anteriormente establecido no se ha realizado la
liquidacién, la misma podra ser realizada en cualquier tiempo dentro de
los dos afios siguientes al vencimiento del término a que se refieren los
incisos anteriores, de mutuo acuerdo o unilateralmente, sin perjuicio de
lo previsto en el articulo 136 del C. C. A.

Los contratistas tendran derecho a efectuar salvedades a la liquidacién
por mutuo acuerdo, y en este evento la liquidacién unilateral solo
procedera en relacion con los aspectos que no hayan sido objeto de
acuerdo [...]

'21 Norma derogada por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007.



De lo anterior, se infiere que los contratos o convenios estatales pueden
someterse a liquidacion (i) bilateral (ii) unilateral o (iii) judicial. La primera,
entendida como un acuerdo de voluntades, un verdadero negocio juridico a través
del cual las partes involucradas convienen los términos en que finalizara la
relacion negocial. Las oportunidades para llevarla a cabo son (i) el término
establecido de comun acuerdo por las partes en el contenido del contrato o
convenio, a falta de este; (ii) dentro de los 4 meses siguientes a que expire el
periodo previsto para la ejecucién del negocio o a la expedicion del acto
administrativo que orden6 su terminacidbn o a la fecha del acuerdo que la
disponga; (iii) dentro del término de caducidad de la accion judicial con pretension
contractual, siempre y cuando no se haya notificado el auto admisorio de la
demanda que pretende la liquidacion judicial, ya que en tal caso la administracion
perderia la competencia para tal efecto.

Por su parte, la liquidacion unilateral es una imposicion de la voluntad de la
administracion que se ejerce sobre el contratista en aquellos eventos en que este
no se presenta a liquidar el contrato de mutuo acuerdo o, a pesar de acudir a la
citacién que realiza la entidad estatal, las partes no llegan a un consenso. En tal
caso, la oportunidad es (i) dentro de los dos meses siguientes al vencimiento del
término para que tenga lugar la liquidacion bilateral, sea este convencional o legal
y (ii) dentro del término de caducidad de la accion judicial de controversia
contractual, con la salvedad hecha frente a los eventos en que se ha proferido
auto admisorio de la demanda.

La Seccion Tercera de esta Corporacion, como Sala especializada en materia
contractual, explicd que:

[...] no existe diferencia entre la liquidacién bilateral y la unilateral,
porque la una como la otra estdn llamadas a concluir el negocio
mediante la determinacidén concreta y clara de los aspectos técnicos,
economicos y financieros que quedan pendientes, como de Ilo
ejecutado y recibido a satisfaccion. Ademas, tanto un acto como el otro
tienen naturaleza contractual, de alli que la distincion sélo reside en
que el uno es bilateral y el otro es un acto administrativo, es decir, es
unilateral.

Incluso, en todos los estatutos contractuales se ha permitido que el
acto bilateral o unilateral de liquidacién establezca el monto de la
indemnizacion que una parte pagara a la otra, como consecuencia de
lo sucedido durante la ejecucién del contrato. El Decreto 222 [de 1983],
qgue no rige la situacion sub judice] lo permitié de la siguiente manera:
“... se determinaran las obligaciones a cargo de las partes, teniendo en
cuenta el valor de las sanciones por aplicar, o las indemnizaciones a



favor del Contratista...”; y las Leyes 80 [de 1993], 1150 [de 2007] y el
Decreto-ley 19 [de 2012, no aplicable al presente caso] lo admitieron
uniformemente cuando dispusieron en forma idéntica que: “También en

esta etapa las partes acordaran los ajustes, revisiones y
122

reconocimientos a que haya lugar’»

Asimismo, la doctrina'®® ha considerado que:

[...] la liquidacion del contrato debe darse en principio como resultado
del mutuo acuerdo entre las partes del mismo, fruto de un proceso de
negociacion en el cual el Estado y colaborador han conciliado en los
puntos divergentes y acordado un punto neutral de entendimiento
frente a lo realizado y lo debido, asi como lo pagado y lo que falta por
cancelar, de tal manera que el acta no necesariamente se produce una
vez se haya entregado al acreedor la totalidad del valor acordado, o se
hayan hecho efectivas todas las deducciones correspondientes, sino
que basta con que en la misma ello quede reflejado, de tal manera que
en el momento en que tales aspectos sean resueltos la liquidacion se
complemente con la documentacion necesaria que demuestre la
realizacion de dichas acciones. No obstante, si el acuerdo bilateral
sobre la liquidacion del contrato no llega a realizarse, la Administracidon
por virtud de la ley podra efectuar este ultimo acto contractual de forma
unilateral [...]

Cabe sefalar que el término de caducidad de la accidén con pretensidén contractual
determina el plazo maximo dentro del cual puede tener lugar la liquidacion bilateral
y unilateral del contrato o convenio estatal, pues vencido este su liquidacion se
torna juridicamente inviable'®, lo que darfa lugar al archivo de la respectiva
carpeta y generaria responsabilidad disciplinaria, fiscal y penal por tal omisién. Lo
anterior bajo el entendido de que, si la autoridad judicial tiene limitada su
competencia para que el asunto sea llevado a su conocimiento dentro de dicho
plazo, es inviable reconocerle un término de liquidacion mayor a la administracion.

3.2.2. Caso concreto

La demandante afirma que la delegataria Gisella del Carmen Torres Arenas
adelant6 los tramites y gestiones para liquidar el referido convenio, una vez se
reunieron las condiciones técnicas, econémicas y juridicas para el efecto, pero la
PGN no valor6 las comunicaciones y documentos que asi lo demuestran.

122 Ibidem nota 61.

123 Exposito, Vélez. Juan Carlos. Forma y contenido del contrato estatal. Primera edicion octubre
de 2013. Bogota, Colombia. 2013. P. 91-92.

124 Al respecto se puede consultar el auto de 10 de junio de 2004, Consejo de Estado, Sala de Io
Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, expediente 14.384.



lgualmente, que el operador disciplinario no mencioné desde qué momento tuvo
lugar el incumplimiento'? de la oportuna liquidacién del convenio.

Examinado el expediente disciplinario, en la decisién de 18 de julio de 2011, se
observa que la entidad demandada sancioné a la actora por la omisién de vigilar y
controlar las funciones que delegd, toda vez que la delegataria no elabord ni
tramité oportunamente el acta de liquidacion del Convenio 3 de 2007.

Sobre el particular, obran en el expediente las siguientes pruebas relevantes:

 EI Convenio Especial de Cooperacion Técnica y Cientifica 3 de 20072, que
en la clausula décima primera, paragrafo primero, numeral 7, establece a
cargo del comité interventor la funcion de «Elaborar el Acta de Liquidacion
del Convenio y otorgarle su visto bueno, antes de la firma de las partes» y
en la vigésimo tercera prevé que la liquidacion del convenio tendra lugar
«[...] de comun acuerdo entre EL MINISTERIO y EL IICA, procedimiento
que se efectuara dentro de los cuatro (4) meses siguientes a su finalizacion.
La liquidacion se efectuara mediante acta en el cual se describiran en forma
detallada todas las actividades desarrolladas y los recursos ejecutados. El
acta de liquidacion sera firmada por el Secretario General del MINISTERIO
y por el Representante de la Oficina del IICA en Colombia, previo visto
bueno del Comité Interventor del Convenio. Si existiere un saldo disponible,
correspondiente a recursos no ejecutados, EL IICA procedera a devolverlo
a la Direcciébn General del Tesoro Publico Nacional del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico [...]».

e Prérroga 1 del 6 de noviembre de 2007'%’, mediante la cual se modifica la

clausula décima del Convenio 3 de 2007 «[...] en el sentido de prorrogar su
término de duracién hasta el 31 de diciembre de 2008, con el propdsito de
permitir que se agote en su totalidad el objeto del mismo [...]».

e El Manual de Interventoria version 18 de diciembre de 2006 que en su
numeral 7.2 prevé como funcion especifica del interventor la de «|...]
Elaborar y tramitar oportunamente en los términos, condiciones y plazos
que dispone la Ley, el Acta de Liquidacién del Contrato, para someterla a
consideracion y aprobacion de la Oficina Asesora Juridica. El interventor
tiene la responsabilidad de asegurarse que la liquidacion quede

debidamente formalizada [...]»'%.

125 Alude a que si el término es «[...] pasados los seis (6) meses de la liquidacion bilateral y
unilateral del negocio, establecidos en [los articulos] 11 de la Ley 1150 de 2007 y [...] 136 del
[CCA], o [posteriores] a los treinta (30) meses que otorga el Estatuto General de la Contrataciéon
administrativa».

126 £t 250-262 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja4).

127 Ff. 263 a 266 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja 4).

128 Ff. 73 a 102 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja 4).



El Manual de Interventoria versiéon 02 MN-GJU-02 de septiembre 3 de 2008
que en su numeral 7.2 prevé como funcién especifica del interventor la de
«[...] Elaborar y tramitar oportunamente en los términos, condiciones vy
plazos que dispone la Ley, el Acta de Liquidacion del Contrato, para
someterla a consideracién y aprobacién de la Oficina Asesora Juridica. El
interventor tiene la responsabilidad de asegurarse que la liquidacién quede
debidamente formalizada, durante los cuatro (4) meses siguientes a la
finalizacién del Contrato o Convenio y debe acompanarse del Informe Final
de Interventoria Técnica y Financiera, y de los formatos referenciados en
numeral XLI del presente manual. Formato Acta de Liquidacion de
Convenios o Contratos FO7-MN-GJU-02 [...].

Acta 8 de 19 de junio de 2008 elaborada por el Comité Interventor'®® en la
que consta que el objetivo de la reunion es «]...] Rendir concepto previo en
relacion con unas modificaciones al Plan Operativo del Convenio, a efectos
de destinar recursos de los rubros “Divulgaciéon del Programa” e
“Imprevistos”, para los rubros correspondientes a “Viaticos y Gastos de
Viaje” y “Evaluacion del Programa” [...]».

Acta 9 de 27 de abril de 2009 elaborada por el Comité Interventor' en Ila
que puede leerse que «[...] Teniendo en cuenta que el plazo de ejecucion
del convenio 003 de 2007 finalizo (sic) el 31 de diciembre de 2008; el
comité interventor encuentra con preocupacién que a la fecha no se ha
recibido el informe final de ejecucion técnica y financiera por parte del l1ICA,
a pesar de que el ejecutor tiene pleno conocimiento de atender estos
compromisos contractuales, el comité deja constancia que no puede
adelantar el respectivo proceso de liquidacion [...]».

Acta 10 del 13 de mayo de 2009 elaborada por el Comité Interventor'®' en
la que plasmé como objeto de la reunidn «[...] Revisar la situacion en que
se encuentra la liquidacion del Convenio 003 de 2007 porque hasta la fecha
no se ha recibido el Informe Final [...]», y como conclusiéon y
recomendacion «[...] solicitar el Informe Final que permita adelantar la
liquidacion del Convenio [...]».

Acta 11 del 11 de junio de 2009 elaborada por el Comité Interventor'*? en la
que plasmé como objeto de la reunion «[...] Revisar la situacién en que se
encuentra la liquidacion del Convenio 003 de 2007 [...]», y como conclusion
y recomendacion «[...] se pudo constatar que con oficio A3/CO 29314 del
18 de mayo de 2009 el Coordinador del Programa AIS del IICA Dr. Daniel
Montoya Lopez envio al Dr. lvan Fernando Esteban Cespedes (sic) Director
del programa AIS MADR el Informe Preliminar Final del Convenio [...] El
Comité decide que el Informe Preliminar sera analizado y en un mes se

129 £ 121 a 124 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo
130 £ 125 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja 4
F. 126 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja 4
Ff. 127 a 128 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo
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132

caja 4).

caja 4).
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tomaran las decisiones con respecto a la liquidacion del Convenio.
Ilgualmente decide que aunque la Ley y el Convenio establece un plazo de
cuatro (4) meses para su liquidacién, se considera que dada la complejidad
del mismo y las obligaciones del IICA de hacer entrega de la
documentacion soporte de la ejecucidn de los recursos del convenio, la
liquidacién se realizara de comun acuerdo en un plazo prudencial que en
ningun momento podra superar los dos (2) afios que la Ley establece [...]».

e Acta 12 del 29 de julio de 2009 elaborada por el Comité Interventor'® en la

que se dispuso que «][...] Una vez revisado el Informe Preliminar Final del
convenio el comité interventor determiné que el Informe no reune los
requisitos necesarios para poder efectuar la Liquidacion del Convenio por
cuanto detectaron acciones pendientes de realizar por parte del Ejecutor
entre otras: 1) Falta de Informes Finales por parte de las Firmas
Interventoras 2) Culminar por parte del Ejecutor la liquidacion de los
acuerdos de financiamiento 3) Actualizacion del Informe de Ejecucion de los
recursos 4) Liquidacion de los Acuerdos de Financiamiento 5) Liquidacion
de las Cartas Contrato de Interventoria Administrativa, Financiera, Legal y
Técnica 6) Informe de los resultados obtenidos dentro de la evaluacién de
impacto 7) Informe de cada una de las etapas surtidas dentro del proceso
8) Informe de la liquidacion de cada uno de los Encargos Fiduciarios de
Administracién y Pagos. Comunicar al IICA como ejecutor de los recursos
del Convenio para que envie el Informe Final con la definicion de los
asuntos pendientes [...]».

e Acta 13 del 5 de octubre de 2009 elaborada por el Comité Interventor'3* en

la que consta que el objeto de la reunion fue analizar el procedimiento a
seguir para la liquidacién del Convenio 003 de 2007, concluyendo que se
debia «][...] Promover una reunién con el IICA para fijar un Cronograma de
entrega de toda la documentaciéon soporte que sustente el Informe Final de
la Ejecucién de los Recursos del Convenio [...]».

Memorando 20102200024663 de 30 de abril de 2010'*° suscrito por la
senora Gisella Torres Arenas, dirigido al jefe de la Oficina Asesora Juridica,
en el que aquella solicitd «]...] concepto sobre la pertinencia o no de liquidar
el convenio en mencién, teniendo en cuenta que sobre algunos proyectos,
la Contraloria General de la Republica ha realizado algunas observaciones,
que son temas de investigacion [...]».

Memorando 20101100034283 sin fecha'®, mediante el cual el jefe de la
Oficina Asesora Juridica del MADR responde la consulta formulada por la
sefiora Torres Arenas informandole que «[...] mientras existan objeciones
respecto de algunos de los proyectos resulta conveniente esperar a su
esclarecimiento para proceder a la liquidacion del convenio citado [...]

133 £f. 129 a 130 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja 4).
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Ff. 131 a 132 del cuaderno anexo 2 del expediente administrativo (caja 4).

135 £ 2699 del cuaderno principal 11 de la actuacién administrativa (caja 14).
136 £ 2700 del cuaderno principal 11 de la actuacién administrativa (caja 14).



hemos tenido conocimiento que la Direccién de Desarrollo Rural de este
Ministerio se encuentra adelantando una serie de actividades con el IICA
para aclarar las observaciones efectuadas por la Contraloria a algunos de
los proyectos».

Establecido lo anterior es posible concluir que la ejecucién del Convenio 3 de 2007
finalizé el 31 de diciembre de 2008, por lo que, de conformidad con la obligacién
contenida en las clausulas décima primera y vigésima tercera de este, asi como
en los manuales de interventoria del MADR, la etapa de liquidacién de comun
acuerdo transcurrié entre el 1.2 de enero y el 30 de abril de 2009, sin embargo la
unica actuacion que se adelant6é en ese sentido fue la reunidn celebrada el 27 de
abril del mismo afio con el fin de revisar el estado del convenio, en la que,
encontrandose a solo tres dias del vencimiento del término convencional para
efectuar la liquidacion de mutuo acuerdo, el Comité de Interventoria advirtié la
imposibilidad de llevar a cabo dicho tramite como quiera que no habia recibido el
informe final de ejecucion técnica y financiera por parte del lICA.

A ello se suma el hecho de que, en tal oportunidad, no se adopté ninguna medida
tendiente a la obtencién del informe requerido, siendo el 13 de mayo de 2009 el
dia en que el Comité Interventor, por primera vez, dispuso solicitar al IICA la
presentacion de tal reporte; el 29 de julio del mismo afo constaté que el informe
preliminar entregado no reunia los requisitos exigidos y el 5 de octubre siguiente
advirtié la necesidad de concertar una reunién con el IICA, con el propésito de que
entregaran la documentacioén que soportase el informe presentado.

En armonia con ello, la demandante Alba Sanchez Rios'®, quien era directora de
planeacién y seguimiento presupuestal desde el 2 de abril de 2002'%, y su

137 Version libre de 26 de febrero de 2010, en la que mencioné que los Convenios 55 de 2008 y 37

de 2009 estan en ejecucién y el 3 de 2007 en liquidacién, la que no se ha podido culminar
«justamente por [la] evaluacién y revision de los recursos que quedaron pendientes de ejecutar y
los rendimientos financieros de los proyectos que finalmente habiéndoseles aprobado no se
asignaron»; que el primer informe presentado por el IICA fue objetado por el comité interventor del
que hacia parte y se solicitaron aclaraciones y ajustes, en el sentido de que ya no podia aparecer
ningun recurso comprometido y los contratos debian estar liquidados. Formuladas estas
observaciones, el [ICA presenté otro informe final ya demasiado consolidado, que también fue
devuelto. Posteriormente, el IICA remitié otro informe que contiene la informacién necesaria para
«la devolucién de recursos no ejecutados, asi como los rendimientos financieros generados dentro
de los acuerdos de financiamiento que no fueron utilizados o aplicados a la ejecucion del proyecto»
sumas que no se han reintegrado al tesoro por parte del lICA. Frente al incumplimiento del IICA por
la no entrega oportuna del informe final y las acciones o correctivos por parte del comité
interventor, sefalé que entendian «la complejidad del tema que se estaba ejecutando a través del
[ICA y por esta razdn estuvimos siempre atentos a hacer claridad de nuestras observaciones, pero
conscientes que esto demandaba un tiempo prudencial para verificar la informacion contenida en el
informe final, para proceder con la liquidacién del mismo»; y frente al plazo para la liquidacion
fijado en el acta 11 de junio 11 de 2009, precisé que « dada la complejidad del programa ejecutado
a través del convenio, no fue posible efectuar su liquidacién dentro de los cuatro meses siguientes
a su terminacion, plazo establecido por la ley y el convenio, por lo cual se convino pactar su
liquidacién de comun acuerdo, en un plazo prudencial sin superar el establecido por la ley de 2
anos». Ff. 985 a 993 del cuaderno principal 4 (caja 14).



delegataria Gisela Torres Arenas'®, profesional especializada de la Direccién de
Planeacion y Seguimiento Presupuestal'*®, afirmaron en sus injuradas que no fue
posible liquidar el convenio dentro de los 4 meses siguientes a su finalizacion
porque el IICA no habia presentado su informe final, para con ello contar con la
informacion necesaria, especialmente en lo relacionado con los recursos no
ejecutados que serian reintegrados al tesoro, al igual que los rendimientos
financieros.

138 Seguin certificacion de 4 de enero de 2010, de la coordinadora del grupo de administracion de
talento humano del MADR, a esa fecha seguia desempefandose como directora de planeacion y
seguimiento presupuestal. F 189 del cuaderno anexo 60 (caja 8).
139 Viersion libre de 1 de marzo de 2010, en la que como interventora delegataria del convenios 3
de 2007, senaldé que como consta en el acta 9 de 27 de abril de 2009, el IICA estaba en mora de
rendir el informe final, toda vez que al preliminar presentado en «abril de 2009», se le realizaron
algunas observaciones, 1o mismo que a otro presentado posteriormente, por o que en una reunion
[no se concreta la fecha] «en las instalaciones (del) IICA se estableci6 como debia presentar y
todos los requisitos que debian establecer claramente el informe final y el reintegro que debian
hacer al Tesoro Nacional». El relacion con las observaciones realizadas, indicé que «En la parte
financiera especificamente [...] aparecian recursos comprometidos, cuando a [esa] fecha ya todo
debia estar ejecutado y lo que no obviamente debia ser reintegrado al tesoro, les [pidieron al l1ICA]
mayor detalle en cuanto a la informacion de los acuerdos de financiamiento, [....] en los proyectos
que tuvieran problemas en su ejecucion y [...] en la liquidacion tanto en los acuerdos de
financiamiento como la interventoria y en los demas contratos que se generaron con cargo en el
convenio». Finalmente adujo que ninguno de los convenios suscritos con el IICA habian sido
liquidados y que en relacion con el convenio 3 de 2007, no se habia realizado el reintegro de los
recursos no ejecutados, dado que, por el monto, el IICA debia pedir autorizacién a Costa Rica,
donde se encuentra su sede principal. Indagada sobre la diferencia de 499 millones de presos
presentada entre el valor ejecutado acumulado, reportado en el informe de interventoria del cuarto
trimestre de 2007 (folio 134 del cuaderno anexo 2, caja 4) y el de pagos a beneficiarios de enero
20 de 2010 (folios 186 y 187 del cuaderno anexo 38, caja 6), explicO que se encontraban
comparando «un informe generado en diciembre de 2008 con un reporte presente en enero de
2010. El convenio se encuentra en periodo de liquidacion y estamos en los ajustes del informe
financiero, el cual sera presentado en (el) curso de esta semana a mas tardar el viernes, teniendo
en cuenta (sic) que aparece un reporte de $499 millones como saldo sin ejecutar y de acuerdo a la
visita realizada por esta interventoria y una vez realizados los ajustes, el IICA en realidad tiene que
reintegrar una suma de 1.400 millones aproximadamente, [los cuales] se veran reflejados en el
informe». Aclard, que el reintegro de los recursos no ejecutados se efectla en el periodo de
liquidacién, como se estipula en las clausulas del contrato. Al preguntarsele sobre el procedimiento
para el giro de los recursos en cada convenio, sefialé que se giraban al IICA en la cuanta
determinada del convenio, cuyo pago estaba supeditado «a la disponibilidad del PAC y en la forma
estipulada y determinada en el convenio» y el comité interventor realizaba la verificacion de la
ejecucién de los recursos contra los informes financieros mensuales que el IICA enviaba y en
«relaciéon [con] los desembolsos que hacia el IICA a los encargados fiduciarios [estaban]
enterados», pero no los avalaban ya que no estaba dentro de las funciones de interventoria «el
pago de cada uno de estos acuerdos». En cuanto a la conciliacién bancaria de las cuentas de los
encargos financieros a través de los cuales se manejaban los recursos del convenio, adujo que el
[ICA estaba obligado a manejar cuentas contables separadas por cada proyecto pero no en cuenta
bancaria separada, por lo que revisaba las cuentas contables y sus soportes, que cotejaba con los
informes, asimismo que les reportaban informacion sobre los rendimientos financieros y si hubo
lugar o no a excedentes los que debian ser reintegrados al tesoro una vez ejecutado el convenio,
toda vez que «como lo determinan las clausulas contractuales, se [establecerian] los excedentes
de los acuerdos[,] rendimientos financieros y recursos no ejecutados que [serian] reintegrados al
Tesoro. En cuanto a los correctivos o acciones por parte del comité interventor por la no entrega
oportuna por parte del IICA del informe final, sefialé que realizé los requerimientos mediante correo
electrénico y oficios [los que no obran en el expediente]. Al indagarsele sobre el plazo de 2 afios
para la liquidacién del convenio 3 de 2007, fijado en el acta 11 de 11 de junio de 2009, refirid6 que
corresponde al fijado por la Ley 1150 de 2009, pese a que habian vencido los 4 meses fijados en el
convenio, sin realizarla, dada la complejidad del tema y la revision detallada de los rubros del plan
operativo y los detalles de financiamiento de cada proyecto. Ff. 985 a 993 cuaderno principal 4
gcaja 14).

De conformidad con la certificacién de 4 de enero de 2010, de la coordinadora del grupo de
administracién de talento humano del MADR, a esa fecha seguia vinculada y estaba encargada de
la direccion de planeacién y seguimiento presupuestal. F. 189 del cuaderno anexo 60 (caja 8).



Tales afirmaciones no desvirtian en modo alguno el reproche por el que fueron
sancionadas ambas funcionarias no solo porque, como se explico, la version libre
no es un medio probatorio, sino porque la ofrecida no es justificacion valida para la
inobservancia de la obligacion de elevar el acta de liquidacién del convenio dentro
del plazo convencional, maxime si se tiene en cuenta que a lo largo de este, el
Comité Interventor ni siquiera requirié el informe que adujo necesitar por parte del
lICA.

Si la ejecucion del convenio tenia como fecha limite el 31 de diciembre de 2008,
era de esperarse de un funcionario diligente y acucioso que, previendo esta
situacién y a sabiendas de que para liquidar el convenio requeria la cooperacién
del 1IICA, desde un primer momento se hubiese establecido comunicacion con
dicha entidad para coordinar actividades, de manera tal que se hubiera podido
acatar el plazo que acordaron las partes para poner fin a la vigencia del convenio.

El hecho de que mediante Acta 11 del 11 de junio de 2009 el Comité Interventor
haya sefialado que en virtud de la complejidad del asunto, la liquidacion del
convenio se efectuaria dentro de «]...] los dos (2) afios que la Ley establece [...]»
no desdice del incumplimiento del plazo de liquidacién convencional, pues lo cierto
del caso es que existia un término fijado de comun acuerdo para que se llevara a
cabo la liquidacion bilateral y que este fue inobservado, sin que a lo largo de él
hubiera realizado siquiera un requerimiento al contratista a fin de poder recaudar
la informacién necesaria para levantar la correspondiente acta.

Ahora bien, a pesar del incumplimiento de la obligacion de realizar el acta dentro
del plazo convencional, la ley permitia que, agotados esos cuatro meses, dentro
de los dos siguientes, es decir, hasta el 30 de junio de 2009, la administracidén
hubiera efectuado la liquidacion en forma unilateral. En dicho lapso, el comité
tampoco procedié a elevar el acta, excusandose en la falta de suministro de
informacion por parte del [ICA, lo que, se reitera, no puede tenerse por pretexto
valido para desatender una obligacion de tal relevancia como la de dar tramite a la
etapa que clausura el acuerdo de voluntades, aquella a través de la cual se dejan
saldadas las obligaciones pendientes entre las partes con el fin de extinguir el
vinculo negocial.

La Sala no desconoce que de acuerdo con los términos de referencia y el mismo
Convenio de Cooperacion 3 de 2007, dentro de las obligaciones del IICA, para
cumplir en su integridad el objeto contractual desde su inicio hasta su finalizacién,
estaba la de presentar el informe final para aprobacion del comité interventor, que
contuviera el «[...] resumen completo de las actividades ejecutadas y los costos y



gastos de las mismas, los resultados alcanzados y las recomendaciones
pertinentes [...]"*"».

No obstante lo anterior, ante la indolencia de los funcionarios de aquella entidad
para presentar el referido informe, la reaccidén del comité no podia ser abstenerse
de levantar la correspondiente acta de liquidacién, por el contrario, debié agotar
todos los mecanismos legales posibles para proceder al recaudo de la data que le
hubiere permitido la realizacién de aquella.

Noétese que el Comité Interventor pudo incluso haberse planteado la posibilidad de
llevar a cabo el acta con la informacion de que disponia, si se tiene en cuenta que
desde el informe que present6 para el ultimo trimestre de 2008 habia establecido
el estado del arte del Convenio 3 de 2007 a 31 de diciembre de 2008. En él,
destacd la ejecuciéon del 99.97% de los recursos de acuerdo a cada uno de los
rubros determinados en el plan operativo del convenio y que, de los 116 proyectos
beneficiados del programa, tan solo 7 se encontraban en ejecucion, es decir, el
6%, de los que se esperaba culminaran sus obras en enero de 2009, aunado a
que 76 de estos contratos ya se encontraban liquidados, por lo que Unicamente 33
quedaban pendientes de este proceso. Asimismo, indicé respecto del aspecto
financiero que «Se [habia] ejecutado el 99.97% de los recursos de acuerdo a cada
uno de los rubros determinados en el plan operativo del convenio asi: convocatoria
riego 100%, Evaluacién e interventoria 99.89%, Acompafnamiento técnico: 100%,
Evaluacion de impacto del programa: 100%, divulgacion del programa: 99.57%,
Administracién y operacion del IICA 100% y los movimientos se pueden apreciar
en el cuadro de seguimiento del plan operativo».

De otro lado, debe anotarse que, aun vencido el referido plazo de dos meses,
como lo advirti6 el mismo Comité Interventor, la ley aceptaba que dentro de los
dos afos siguientes, esto es, hasta el 30 de junio de 2011, se hubiese llevado a
cabo la liquidacion unilateral o bilateral del convenio, siempre que aquella no se
hubiera exigido judicialmente y admitido el auto de la demanda, cuestién dltima
gue no sucedid. Sin embargo, a lo largo de ese periodo tampoco se perfecciono el
acta de liquidacién del Convenio 3 de 2007, tanto asi que a la fecha en que se
decidi6é en Unica instancia el tramite disciplinario objeto de la presente accion, es
decir, 18 de julio de 2011, aun no se habia dado cumplimiento a dicha obligacion.

Ahora bien, la demandante también alegé que, en noviembre del afo 2010, la
Oficina Asesora Juridica del MADR destacé la conveniencia de suspender la
liquidacién del Convenio 3 de 2007 hasta que se resolvieran las inquietudes que
habria formulado la Contraloria con respecto a este. Lo primero que debe
cuestionarse alli es el alcance del concepto que rindié la juridica del Ministerio, al

! Numeral octavo de los compromisos del IICA, de acuerdo con los «TERMINOS DE

REFERENCIA PARA SUSCRIBIR UN CONVENIO CON EL INSTITUTO INTERAMERICANO DE
COOPERACION AGROPECUARIA» (f. 239 cuaderno anexo 3 (caja 4).



cual no podria atribuirsele caracter vinculante. En cualquier caso, es claro que lo
sugerido alli fue suspender y no abstenerse por completo de efectuar la liquidacién
del acuerdo de voluntades.

Asi pues, en criterio de la Sala, la anterior tampoco constituye una disculpa valida
para no haber elevado el acta de liquidacién del convenio dentro del término
dispuesto ya que el hecho de que el ente de control fiscal hubiese efectuado
requerimientos o iniciado alguna investigacion en el area de su competencia no
exoneraba del cumplimiento de dicha obligacidn, por el contrario, con mayor razén
debié haberse acatado ya que dejar el convenio en estado de indefinicion si que
constituia un motivo incontestable para propiciar un procedimiento de tal
naturaleza ante la posibilidad latente de que se hubieren dejado de reintegrar al
Estado los recursos no ejecutados o los rendimientos financieros generados,
produciéndose de esta forma un detrimento al patrimonio publico.

Asi pues, en el asunto sub examine existen pruebas suficientes que permiten
establecer que se incumplié por parte de la delegataria, en su condicién de
miembro del comité de interventoria, la obligacion de levantar el acta de
liquidacién oportunamente. De alli que la autoridad disciplinaria haya tenido
razones suficientes para entender superado el plazo establecido en el articulo 11
de la Ley 1150 de 2007 y declarar probado el no acatamiento de las funciones de
interventoria, a partir de lo cual entré a sancionar la conducta omisiva de la sefora
Alba Sanchez Rios, quien a pesar de la situaciéon descrita se abstuvo de controlar
y revisar el desempefno de su delegataria para que atendiera oportuna vy
debidamente dicha obligacion.

En conclusidn: El comité interventor no elaboré ni tramité oportunamente el acta
de liquidacién del Convenio 3 de 2007 dentro del término de 30 meses siguientes
al vencimiento del plazo de ejecucién previsto para que se perfeccionara dicho
tramite, de conformidad con el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, el que inclusive
para el 18 de julio de 2011, fecha de la decisién sancionatoria, tampoco se habia
adelantado.

El plazo anunciado era perentorio, ademas de ser suficiente para que el Comité de
Interventoria elaborase el acta correspondiente, sin que el incumplimiento de esta
importante funcion se encuentre justificado en pretextos como la falta de
suministro de informacién por parte del IICA. Ante tal circunstancia, la interventoria
debi6é haber requerido con prontitud al contratista para que en el menor tiempo
posible cumpliera con la ejecucion del convenio, remitiendo los informes o
agotando todas las herramientas legales posibles para poder, por sus medios,
levantar el acta. Tampoco sirven de excusa los requerimientos que sobre el
convenio hubiere efectuado la autoridad de control fiscal pues precisamente uno
de los objetivos principales de la etapa de liquidacién es evitar el detrimento del
patrimonio publico.



3.3Tercer problema juridico. ¢Se encuentra acreditado que el comité
interventor no cumplié con el debido seguimiento y control financiero
respecto de la ejecucion del Convenio de Cooperacion 55 de 2008?

La entidad demandada consideré que la senora Gisella del Carmen Torres
Arenas, como miembro del Comité Interventor encargado de la fiscalizacién
financiera del Convenio 55 de 2008, debié haber advertido las irregularidades que
se presentaron en el plan operativo en relacion con algunos rubros del gasto como
divulgacion, filtro operativo, evaluacion, acompafamiento técnico y cierre de
convocatoria, los cuales a pesar de ser gastos de administracion y operacién
segun el Plan General de Contabilidad Publica no fueron clasificados como tales.
Lo anterior conllevé a que los verdaderos gastos de administracion y operaciéon de
todo el programa excedieran los limites fijados por la ley.

Al respecto, el cargo que se formuld en la demanda adujo que los gastos
administrativos y operacionales se contabilizaron como lo ordené el paragrafo del
articulo 6 de la Ley 1133 de 2007, en armonia con la ficha EBI cédigo 0024-
00356-9999 y los proyectos de Ley 174 de 2006 del Senado y 24 de la Camara de
Representantes. Senald que lo que permiti6 que se respetaran cabalmente los
topes fijados en la citada ley fue precisamente la correcta clasificacion de los
gastos administrativos y operacionales con cargo a los recursos anuales
apropiados para su ejecucién, como «gasto publico social destinado a
funcionamiento» y no como gastos de funcionamiento del Ministerio.

3.3.1. Los gastos de administracion y operacion

Los principios del gasto publico estan contenidos en los articulos 95, 150, 345 a
355 de la Constitucion Politica y en el Estatuto Organico del Presupuesto
(Decretos 111 y 115 de 1996), que la doctrina'* ha resumido asf:

e La proposicion de los gastos publicos corresponde al Gobierno, pues la rama
del poder publico que gasta es precisamente esta, el Ejecutivo (arts. 150,
154 y 200-numeral 3).

e Los gastos propuestos por el Gobierno deben pasar por la aprobaciéon del
Congreso, esto tiene explicacion en que este érgano, el Congreso representa
al pueblo. Esta participacion indirecta del pueblo en relacién con el gasto
publico constituye una de las aplicaciones de la democracia como principio
genérico (articulo 150 numeral 11).

e Los gastos no pueden aprobarse de manera global, deben discriminarse
(articulo 345y ss. C.P.).

%2 2 Miranda Talero, Alfonso. El Derecho de las Finanzas Publicas. Segunda edicion, Bogota,

Legis, 1999, pp. 56-57.



e Las modificaciones al gasto publico tienen limites y restricciones, entre ellos
el principal limite deviene del principio del equilibrio presupuestal segun el
cual los gastos no pueden superar los ingresos.

e El gasto publico esta sujeto a diversos controles: los principales son el
control politico a cargo del Congreso; control administrativo ejercido por el
Ejecutivo, concretamente por el Ministerio de Hacienda y el Departamento
Nacional de planeacioén; y control fiscal y numérico legal, que corresponde a
la Contraloria.

Asimismo, el gasto publico se compone de'*®:

i) Gastos de funcionamiento: Son aquellos que garantizan el cumplimiento de la
funcion estatal, entre los que se encuentran los de personal, generales,
transferencias y de operacion. Los de personal, corresponden a todo lo que tiene
que ver con el recurso humano contratado; los generales, los necesarios para
adquirir las dotaciones en general (ejemplo papeleria, implementos quirdrgicos,
etc.); y las transferencias son los ingresos de la entidad (el situado fiscal* y la
participacion en los ingresos corrientes de la Nacion'®).

ii) Gastos de inversion: Son los destinados al aumento del patrimonio publico, tales
como obras de infraestructura; y también, segun ha entendido la Corte
Constitucional, los gastos en inversién social que hacen parte del llamado gasto
publico social, tales como agua potable, acueducto, alcantarillado.

iif) Gastos que cubren el servicio de la deuda: Son los que comprenden el pago o
abono de la deuda publica externa o interna, los intereses, la financiacion y las
comisiones que deban pagarse en tal virtud.

Por otra parte, el articulo 350 de la Constitucién Politica de 1991, se refirié al gasto
publico social en dos aspectos: (i) dejo en manos del legislativo que definiera
dichas partidas, y (ii) determind que la proporcién de inversion respecto del gasto
total no podra disminuir comparativamente con el afio anterior.

A su vez, el articulo 41 del Decreto 111 de 1996'*°, mediante el cual se compilan
las leyes organicas del presupuesto, establece que se entiende por gasto publico

%3 Articulo 36 del Decreto 111 de 1996, «Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de
1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el estatuto organico del presupuesto».

%4 El situado fiscal se encuentra definido en articulo 356 de la Carta Politica como el porcentaje de
ingresos corrientes de la Nacién que se cede a los departamentos, al distrito capital y los distritos
especiales para financiar salud; educacion preescolar, primaria, secundaria y media en las
proporciones que establezca la ley organica. Estos porcentajes fueron definidos por la Ley 60 de
1993 relativa a la distribucion de recursos y competencias, la cual establece minuciosamente como
se distribuye el gasto correspondiente al situado fiscal.

%5 |as participaciones estan definidas en el articulo 357 de la Constitucion como una participacion
de las entidades territoriales en los ingresos corrientes de la Nacion para el cubrimiento por parte
de aquellos de los gastos de inversidén social en los porcentajes minimos que establece la ley.
Estos porcentajes, asi como las areas prioritarias de inversidn social también fueron definidos por
la Ley 60 de 1993, mencionada con antelacion.

%6 «Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989, la Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995 que
conforman el estatuto orgénico del presupuesto».



social aquel «[...] cuyo objetivo es la solucion de las necesidades basicas
insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda,
y las tendientes al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida de la
poblacién, programadas tanto en funcionamiento como en inversién». Es decir,
que el gasto publico social puede considerarse como gasto de funcionamiento o
de inversion.

Asimismo, es importante sefalar que en Colombia existe un Sistema Nacional de
Contabilidad Publica, definido por la Ley 298 de 1996 como «[...] el conjunto de
politicas, principios, normas Yy procedimientos técnicos de contabilidad,
estructurados l6gicamente, que al interactuar con las operaciones, recursos y
actividades desarrolladas por los entes publicos, generan la informacion necesaria
para la toma de decisiones y el control interno y externo de la administracion
publica [...]»"*’. Uno de los elementos integrantes de dicho sistema es el régimen
de contabilidad publica, el cual se encuentra compuesto por (i) el plan general de
contabilidad publica®, (i) el manual de procedimientos'® y (iii) la doctrina
contable publica®.

En cuanto al ambito de aplicacion del anunciado régimen, hay que senalar que
debe ser aplicado por los organismos y entidades que componen las ramas del
poder publico en sus diferentes niveles y sectores, asi como por los dérganos
autdbnomos e independientes creados para el cumplimiento de funciones estatales
y los fondos de origen presupuestal y las sociedades de economia mixta y las que
se les asimilen, en las que la participacidén del sector publico, de manera directa o
indirecta, sea igual o superior al 50% del capital social'®".

Establecido lo anterior, resulta pertinente anotar que el plan general de
contabilidad publica adoptado mediante la Resolucién 355 de 2007, en su
marco conceptual, establecié lo relativo a las normas técnicas de las cuentas de

actividad financiera, econémica, social y ambiental, asi'>*:

9.1.4.2 Gastos 282. Nocion. Los gastos son flujos de salida de recursos
de la entidad contable publica, susceptibles de reducir el patrimonio
publico durante el periodo contable, bien sea por disminucién de activos

7 Articulo 7.
“® El Plan General de Contabilidad Publica estd conformado por el marco conceptual y la
estructura y descripciones de las clases (articulo 3 de la Resolucion 354 de 2007, modificada por la
Resolucién 237 de 2010, expedida por la Contaduria General de la Nacién).

°® El manual de procedimientos estd conformado por el catdlogo general de cuentas, los
procedimientos contables y los instructivos contables (articulo 3 de la Resoluciéon 354 de 2007,
modificada por la Resolucién 237 de 2010, expedida por la Contaduria General de la Nacién).
%0 | a doctrina contable publica estd conformada por los conceptos de caracter vinculante que
emita la Contaduria General de la Nacidn, a través del contador general de la Nacién o de quien
este delegue para que cumpla dicha funcién (articulo 4 de la Resolucion 354 de 2007, modificada
por la Resolucién 237 de 2010, expedida por la Contaduria General de la Nacién).

Articulo 5 de la Resolucion 354 de 2007, modificada por la Resolucién 237 de 2010, expedida

por la Contaduria General de la Nacién.
192 «Por la cual se adopta el Plan General de Contabilidad Publica», modificada por la Resolucion
669 de 2008 y el articulo 1.° de la Resolucion 237 de 2010, y actualmente derogada por el articulo
3 de la Resolucién 156 de 2018.
158 Tomado del documento: Doctrina Contable Publica compilada parcialmente, actualizada del 2 al
30 de junio de 2016, de la Contaduria General de la Nacion, pp. 578 a 601


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=35446#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=35446#0
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=40279#1
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=40279#1
http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=78369#3

o0 por aumento de pasivos, expresados en forma cuantitativa. Los
gastos son requeridos para el desarrollo de la actividad ordinaria, e
incluye los originados por situaciones de caracter extraordinario.

283. El reconocimiento de los gastos debe hacerse con sujecion a los
principios de devengo o causacion y medicion, de modo que refleje
sistematicamente la situacion de la entidad contable publica en el
periodo contable [...]

284. Los gastos se revelan de acuerdo con las funciones que
desempefia la entidad contable publica, la naturaleza del gasto, la
ocurrencia de eventos extraordinarios y hechos no transaccionales, y
las relaciones con otras entidades del sector publico; se clasifican en:
administrativos, operativos, gastos estimados, transferencias, gasto
publico social, operaciones interinstitucionales y otros gastos.

285. Los gastos de administracion corresponden a los montos
asociados con actividades de direccidn, planeacién y apoyo logistico.

286. Los gastos de operacion se originan en el desarrollo de la
operacion basica o principal de la entidad contable publica, siempre que
no deban registrar costos de produccién y ventas, o gasto publico
social, de conformidad con las normas respectivas [...]

289. El gasto publico social corresponde a los recursos destinados por
la entidad contable publica a la solucién de las necesidades basicas
insatisfechas de salud, educacién, saneamiento ambiental, agua
potable, vivienda, medio ambiente, recreacibn y deporte y los
orientados al bienestar general y al mejoramiento de la calidad de vida
de la poblacion, de conformidad con las disposiciones legales.
(Resaltado fuera de texto)

Por su parte, el catalogo general de cuentas contenido en el manual de
procedimientos’*, el cual fue adoptado mediante la Resolucién 356 de 2007,
describe lo siguiente:

[...] 51- GASTOS DE ADMINISTRACION: En esta denominacién se
incluyen las cuentas que representan los gastos asociados con
actividades de direccién, planeacion y apoyo logistico de la entidad
contable publica. Incluye los gastos de administracién de las entidades
contable publicas que producen bienes o presten servicios
individualizables y deban manejar costos [...]

52-GASTOS DE OPERACION: En esta denominacién se incluyen las
cuentas que representan los gastos originados en el desarrollo de la
operacién basica o principal de la entidad contable publica, siempre que
no deban registrar costos o gasto publico social, de conformidad con las
normas respectivas [...]

'3 Define los criterios y practicas que permiten desarrollar las normas técnicas y contiene pautas

instrumentales para la construccion del Sistema Nacional de Contabilidad Publica.



55-GASTO PUBLICO SOCIAL: En esta denominacién se incluyen las
cuentas que representan los recursos destinados por la entidad
contable publica a la solucién de las necesidades basicas insatisfechas
de salud, educacion, saneamiento ambiental, agua potable, vivienda,
medio ambiente, recreacion y deporte y los orientados al bienestar
general y al mejoramiento de la calidad de vida de la poblacion, de
conformidad con las disposiciones legales [...]

58- OTROS GASTOS: En esta denominacién se incluyen las cuentas
representativas de los gastos de la entidad contable publica que por su
naturaleza no son susceptibles de clasificarse en alguna de las cuentas
definidas anteriormente [...]

5808- OTROS GASTOS ORDINARIOS: Representa el valor de los
gastos de la entidad contable publica originados en el desarrollo de
actividades ordinarias que no se encuentren clasificados en otras
cuentas [...]

3.3.2. Los costos operativos del subcomponente de riego del componente
de apoyos a la competitividad del programa AIS

Segun se explicd en el marco general, el programa Agro Ingreso Seguro — AIS
contemplé dos componentes, (i) los apoyos econdmicos directos y (ii) los apoyos a
la competitividad, ultimos que estarian integrados por tres subcomponentes, a
saber: los incentivos a la productividad, el apoyo a través del crédito y el apoyo a
la comercializacion.

Entre los propdsitos que se trazaron respecto de los incentivos a la productividad
estaba el de «[...] cofinanciar adecuacion de tierras e infraestructura de riego y
drenaje [...]»"*°. Con tal fin, se llevaron a cabo unas convocatorias publicas como

198 Ley 1133 de 2007. «Articulo 5. Apoyos para la competitividad. Los Incentivos para la
Competitividad tendran en cuenta las cadenas productivas y estaran determinados por los
siguientes instrumentos: 1. Incentivos a la productividad: Este componente incluye la destinacién
de recursos del programa orientados a fortalecer la asistencia técnica, el desarrollo y transferencia
de tecnologia, asi mismo promover la cultura de buenas practicas agricolas y pecuarias, la
asociatividad entre los productores, y cofinanciar adecuacion de tierras e infraestructura de riego y
drenaje. 2. Apoyo a través de crédito: A partir de este componente se habilitaran con recursos del
programa, lineas de crédito en condiciones preferenciales para fomentar la reconversién y
mejoramiento de la productividad y adecuacién de tierras. Adicionalmente se implementaran lineas
de crédito con Incentivo a la Capitalizacion Rural (ICR), para promover modernizacion
agropecuaria. 3. Apoyo a la comercializacion: El programa también contempla la asignacién de
recursos para apoyar los procesos de comercializacion. Para estos efectos, se implementaran
instrumentos que respondan a las exigencias de los mercados interno y externo, tales como la
trazabilidad de los productos que lo requieran e incentivos a los compradores tendientes a
asegurar la absorcion de productos agropecuarios en condiciones de precio justas para el
productor, sélo cuando las condiciones de mercado lo exijan. PARAGRAFO. El Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) con la asesoria del Comité Intersectorial podra ampliar los
campos de aplicaciéon de los recursos dentro de los instrumentos definidos en el presente articulo,
cuando asi lo determinen sus miembros con base en conceptos técnicos [...]»



mecanismo concursal por medio del cual se asignaban los recursos del programa
destinados a tal fin, a los proyectos que, por cumplir con las condiciones
establecidas, fuesen declarados elegibles.

Estas convocatorias tuvieron por objeto otorgar un incentivo de hasta del 80% de
los costos directos de proyectos de riego y drenaje, ya que el 20% restante debia
ser aportado por el beneficiario, la mitad en mano de obra y la mitad en dinero.
Esta segunda mitad podia ser patrocinada por entidades interesadas en
cofinanciar proyectos de riego para desarrollar la agricultura.

Ahora bien, el financiamiento de los recursos que se destinarian para el desarrollo
de todo el programa se efectué mediante la incorporacion de determinadas sumas
de dinero dentro del presupuesto del MADR para los afos 2007 y 2008, recursos
que deberian ser asignados por la entidad con arreglo a la Ley Organica del
Presupuesto.

Aunque la Ley 1133 de 2007 no clasificé los gastos administrativos y operativos de
cada componente, entregando esta responsabilidad al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, si definié un tope maximo cuando en el paragrafo del articulo 6
previo al respecto que «[...] en el primer ano, no podra exceder el cinco por ciento
(5%) del total de los recursos apropiados para esa vigencia. A partir del segundo
ano de implementacion del programa, los gastos de administracidon y operacion del
mismo no podran exceder el tres por ciento (3%) del total de recursos apropiados
para cada afo [...]»

2007 2008 2009
(5%) (3%) (3%)
Total recursos | $350.000.000.000 | $500.000.000.000 | $555.000.000.000
apropiados'®®
Tope maximo de | $17.500.000.000 | $15.000.000.000 | $16.650.000.000
gastos de
administracion y
operacion

No obstante la ausencia de clasificacion de estos gastos, resulta ilustrativo
senalar que en el tramite legislativo se relacionaron los costos operativos que se
consideraron necesarios para el desarrollo del programa Agro Ingreso Seguro-
AlS, los que se consignaron y aprobaron en el texto propuesto en primer debate
por la Comision Quinta del Senado de la Republica, asi:

1% |nformacion extraida de los cuadros de «Distribucion y aplicacién de recursos por componentes
y por afos» que obran entre los folios 1482 y 1487 del cuaderno principal 6 del expediente
administrativo.




[...] 3. Costos Operativos

En la implementacién del programa de Agro Ingreso Seguro que crea la
presente ley van a existir unos costos operativos que incluyen la
evaluacién del impacto, la auditoria general, la divulgacién vy
socializacion del programa. Habiendo realizado una estimacién de estos
gastos, se presupuesté un monto de 10.000 millones de pesos que se
destinarian a los Costos Operativos de la puesta en marcha del
programa Agro Ingreso Seguro.

Costos OPERATIVOS:

La evaluacién del impacto,

La auditoria general,

La divulgacion y

Socializacion del programa [...]"%’

Establecido lo anterior, es importante precisar que aunque los gastos
administrativos y de operacion son instrumentales, resultan absolutamente
necesarios para garantizar la culminacién exitosa de los proyectos beneficiados y
del programa pues con tal fin se requirié la estructuracion y el desarrollo de las
convocatorias publicas; la revision, evaluacién y cualificacion de las propuestas; la
seleccion final de las propuestas beneficiadas; la realizacion de los proyectos
elegidos y otras tantas actividades que para llevarse a cabo exigian de una serie
de costos operativos.

Por dltimo, se hace necesario anotar que a pesar de que la distribucién de los
recursos para el cumplimiento de los objetivos de los diferentes convenios fue
consignada en el plan operativo anexo a cada uno de estos instrumentos
negociales, en todo caso esta debi6é ser acorde a las categorias y exigencias que
establecia el régimen de contabilidad publica, asi como respetar el techo
determinado para cada afno en la Ley 1133 de 2007.

3.3.3. Caso concreto

En la decision sancionatoria se le enrostra a la actora que la delegataria de las
funciones de interventoria no ejercié en debida forma el control y supervisién del
Convenio 55 de 2008, toda vez que no sugirié al comité administrativo la revision
del plan operativo para la recomposicion de los gastos, por la mala clasificacion de
los de la divulgacion, filtro operativo, evaluacion, acompafamiento técnico y cierre
de convocatoria, los cuales siendo de administracion y operacion no fueron
catalogados como tal, lo que conllevé a que no se reflejara que las cifras reales de
esos rubros excedian los limites fijados por la Ley 1133 de 2007 para el afio 2008.
Ademas, se le reproché a la sefiora Gisella Torres Arenas no haber adelantado las
actividades necesarias para verificar el buen uso y manejo de los recursos
desembolsados y el avance técnico del convenio acorde con el financiero, como lo
contemplan los manuales de interventoria, limitdndose a consignar en los informes
las cifras reportadas por el l1ICA.

%7 Ponencia para segundo debate al proyecto de Ley 174 de 2006 Senado, 024 de 2006 Camara

(Gaceta del Congreso 62 del 2 de marzo de 2007).



La demandante afirma que, con fundamento en la clausula décima primera del
Convenio 55 de 2008 y en el manual de interventoria del MADR, la interventoria
financiera solo podia ejercerse dentro del marco del plan operativo, con el cual se
verificaba que el IICA cumpliera con las actividades, resultados y productos alli
establecidos, sin que le fuera dable proponer alguna modificacién al plan que no
se basara en una necesidad real, seria y actual. Al respecto, sostuvo que tales
cambios debian efectuarse previa solicitud del instituto contratista, avalada y con
concepto de viabilidad. Asimismo, aseguré que los gastos de administracién y de
operacién se contabilizaron tal como lo ordené el paragrafo del articulo 6 de la Ley
1133 de 2007, en armonia con la ficha EBI cédigo 0024-00356-9999'%° y los
proyectos de Ley 174 del Senado y 024 de la Camara de Representantes, ambos
de 2006, antecedentes de la Ley 1133 de 2007.

Para decidir el problema juridico planteado, la Sala examina las pruebas que, en lo
pertinente, obran en el expediente disciplinario:

i)  El Convenio de cooperacion técnica y cientifica 55 de 2008'*°, que inicié el

24 de enero de 2008 vy finaliz6 el 31 de diciembre de 2009, tuvo por objeto la
implementacion, desarrollo y ejecucion de la convocatoria publica de riego y
drenaje a efectos de asignar los recursos del programa AlS y los subsidios para la
realizacion de obras de adecuacion de tierras. El valor por el que se suscribio tal
acuerdo fue de $140.428.000.000, de los cuales el IICA aport6 en especie
$428.000.000 y el MADR, $60.000.000.000 del presupuesto de la vigencia fiscal
de 2008 y $80.000.000.000 del 2009. Adicional a ello, el INCODER destinaria
$10.000.000.000 «[...] de su presupuesto para la vigencia fiscal 2008 para la
adjudicacién del subsidio para la realizaciéon de obras de adecuacion de tierras, los
cuales le seran entregados directamente por dicha entidad a los productores que
resulten beneficiarios como producto de la Convocatoria Publica de Riego y
Drenaje [...]»".

Del texto que lo contiene, se desprende que la interventoria estuvo en cabeza del
comité integrado por los directores de desarrollo rural (técnica) y de planeacién y
seguimiento presupuestal (financiera) y/o sus delegados, cuyas funciones ya
fueron transcritas en el acapite contentivo del marco normativo, pero de las que se
destacan: «[...] 1-) Vigilar el estricto cumplimiento de las obligaciones en cabeza
DE EL IICA, derivadas del presente Convenio; 2-) Ejercer un control posterior con
respecto a la gestiébn y correcta destinacion de los recursos del Convenio: 3-)
Verificar y revisar los informes rendidos por el IICA en relacion con el desarrollo
del Convenio; 4) Rendir concepto previo en relacion con las modificaciones al Plan

158 El programa Agro Ingreso Seguro-AlS fue inscrito en el Banco de Proyectos y Programas de
Inversion Nacional —BPIN, mediante la ficha EBI (Estadistica Basica de Inversién), donde fue
identificado con el cédigo BPIN 0024-00356-9999, en ella, junto con las modificaciones, se
registraron las actualizaciones para los afios 2006, 2007, 2008 y 2009 conforme a la solicitud
realizada por el MADR. (Ff. 1458 a 1466 C. 16 expediente disciplinario).

9 Ff 145 a 155 del anexo 3 del tramite disciplinario (caja 4).
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Operativo, asi como la ampliacion del plazo y monto del Convenio; 5) Almacenar,
custodiar y mantener las memorias, archivos y en general, todos los documentos
que se produzcan durante la ejecucién del Convenio; 6) Realizar auditorias
documentales y en campo, cuando asi lo consideren necesario, para verificar la
forma en que se estan desarrollando las actividades propias del Convenio [...] y 9)
Las demas previstas en el Manual de Interventoria».

ii) El plan operativo convenio MADR-INCODER-IICA'®", del que se destaca que,
para dar cumplimiento al instrumento negocial, se debian adelantar dos
convocatorias publicas de riego y drenaje durante el afio 2008, cuya ejecucion se
extenderia hasta finales de 2009. La distribucion de los recursos para el
cumplimiento de tales objetivos quedd plasmada en dicho documento de la

siguiente manera:

2008 2009
Divulgacion $228.581.800 $-
Filtro operativo $323.117.400
Cierre convocatoria y expertos $114.377.400
Evaluacion $1.452.303.000
Recursos apoyo $48.960.031.346 | $69.540.297.900

Interventoria

$4.931.673.554

$4.931.673.554

Acompainamiento técnico

$1.073.915.500

$1.640.028.546

Administracion

$2.916.000.000

$3.888.000.000

TOTAL ANO $60.000.000.000 | $80.000.000.000
Convocatoria Convocatoria
1/2008 2/2008
Divulgacion $119.853.400 $108.728.400
Filtro operativo $161.558.700 $161.558.700
Cierre convocatoria y expertos $57.188.700 $57.188.700
Evaluacidn $726.151.500 $726.151.500
Recursos apoyo $49.719.930.215 | $68.780.399.031

Interventoria

$4.931.673.554

$4.931.673.554

161 «Implementacion, desarrollo y ejecucion de la convocatoria publica de riesgo y drenaje, que
permita la asignacion de recursos del programa “Agro Ingreso Seguro — AlS” y del subsidio para la
realizacion de obras de adecuacion de tierras, a que se refiere el articulo 92 de la Ley 1152 de
2007» Ff. 136 a 144 del cuaderno anexo 3 (caja 4).



Acompainamiento técnico

$1.076.043.931

$1.637.900.115

Administracion

$3.207.6000.000

$3.596.400.000

TOTAL ANO

$60.000.000.000

$80.000.000.000

TOTAL CONVENIO 055-2008

$140.000.000.000

iii) Actas e informes elaborados por el comité de interventoria:

Informes de interventoria

Actas

- Informe de enero a marzo de 2008'%?

- Informe de abril a junio de 2008

- Informe de julio a septiembre de
2008'%

- Informe de octubre a diciembre de
2008'%°

Informe de enero a febrero de 2009
Informe de enero a marzo de 2009'%’
Informe de abril a junio de 20098
Informe de mayo a junio de 2009'°
Informe del 25 de junio al 25 de agosto
de 2009'"°

- Informe de septiembre de 2009

Los informes financieros obran entre los
folios 1 y 102 del anexo 38.

Inicial de 24
2009'72

de febrero de

1 de 16 de marzo de 2009'"®

2 de 13 de abril de 2009'"*

3 de 8 de mayo de 2009'"°

4 de 1.2 de junio de 2009'7®

5 del30 de octubre de 2009'"”

6 de 13 de noviembre de 2009'"
7 de 18 de diciembre de 2009'"°
8 de 3 de mayo de 2010'®

9 del14 de octubre de 20108

En cuanto las actas, a continuacion, se destaca lo mas relevante de su contenido,
especialmente las 1, 2 y 3, relacionadas con las modificaciones al plan operativo.

162 Ff 113-121, anexo 3, caja 4.
163 £t 103-121, anexo 3, caja 4.

1% Ff. 91-94, anexo 3, caja 4. A folios 240-288, anexo 20, caja 4.

165 £t 87-90, ibidem. A folios 185-239, anexo 20, caja 4.

186 £t 158-184, anexo 20, caja 4.
%7 Ff. 95-96, ibidem.

168 £, 97-98, ibidem.

189 Ff 60-89, anexo 20, caja 4.
0 £f 2.59, anexo 20, caja 4.

1 Ff. 99-101, ibidem.

"2 E 4427, cuaderno 17, caja 1.

73 £ 4428, ibidem.

74 £ 4429, ibidem.

5 F. 4430, ibidem.

78 £, 4431-4432, ibidem.

7 Ff- 4433-4434, ibidem.

78 Ff. 4436-4438, ibidem.

179 Ff. 78-86, anexo 20, caja 4.

180 £t 78-86, anexo 20, caja 4.

81 F. 11248-11252 cuaderno 35, caja 2




Acta 1 de 21 de mayo
de 2008

1.-) Javier Romero
Mercado — interventor
técnico direccidon de

desarrollo rural,
MADR.
2- ) Gisela Torres

Arenas — interventora
financiera direccidén de
planeacion y
seguimiento
presupuestal.

OBJETO: Rendir concepto previo en relacién con una
modificacién al Plan Operativo para financiar la totalidad
de los proyectos declarados elegibles.

Los recursos que demandan los proyectos que resultaron
elegibles dentro de la convocatoria MADR-INCODER-
lICA 1-2008 ascienden $68.615.217.893,61, sin embargo
el presupuesto asignado es de $59.719.930.215,
compuesto por $49.719.930.215 que aportaba el MADR
en el rubro «recursos apoyo» y $10.000.000.000 del
INCODER.

Para cofinanciar la totalidad de las iniciativas aprobadas
en la convocatoria 1-2008, se trasladaron $8.895.287.678
del rubro recursos de apoyo de la convocatoria 2-2008
(que pasé de $69.540.297.900 a $59.885.111.353) al
rubro de recursos de apoyo de la convocatoria 1-2008, el
cual quedd en $58.615.217.893 (mas los
$10.000.000.000 del INCODER). No afect6 la totalidad
de los rubros del convenio.

Acta 2 de 1 de octubre
de 2008

.1.-) Javier Romero
Mercado — interventor
técnico Direccién de

Desarrollo Rural,
MADR.
2- ) Gisela Torres

Arenas — interventora
financiera Direccion de
Planeacién y
Seguimiento
Presupuestal.

OBJETO: Concepto previo modificacion al Plan Operativo
para financiar la totalidad de los proyectos declarados
elegibles

El Comité advirtié que el monto de los recursos
disponibles para financiar los proyectos elegibles dentro
de la Convocatoria Publica MADR — IICA 2-2008, era de
$59.885.111.353, dado que seis proponentes
renunciaron y 9 proyectos fueron ajustados, por lo que
sobraron $2.284.201.172, que fueron regresados al rubro
de recursos de apoyo de la convocatoria 2-2008, que
quedé con $62.200.909.383.

Acta 3 de 15 de julio

OBJETO: Analizar el contenido del octavo informe
bimestral de avance con corte al 25 de abril de 2009.




de 2009

*Mediante oficio A3 CO 30169 del 13 de julio de 2009 el
coordinador de la Unidad Ejecutora del Programa AIS del
[ICA remitié a Juan David Castafno A. el informe trimestral
de avance con corte a 25 de abril de 2009.

1- ) Juan David
Castafio Alzate -
interventor técnico
director (e) - Direccibn

de Desarrollo Rural. *De la Convocatoria Publica 1 de 2008 fueron declarados

2- ) Gisela Torres | elegibles 156 proyectos, de los cuales 142 se estaban
Arenas —interventora | ejecutando con recursos del MADR, 13 con recursos del
financiera - Direccion | INCODER y 1 proyecto estaba en proceso de liquidacién
de Planeacién  y | (Agrocorcega), porque se ejecutaron las obras antes de
Seguimiento suscribir acta de inicio.

Presupuestal.

*El informe resumi6é el avance de las actividades
descritas en el Plan Operativo para los 155 proyectos
que estaban en ejecucion.

*El comité interventor dejdé constancia que el IICA habia
cumplido con las obligaciones acordadas y con las
actividades descritas y que el informe se ajustaba a la
realidad y a los documentos que reposan en las oficinas
de IICA Colombia, aprobandolos.

Por su parte, en el primer informe de interventoria, correspondiente a las
actividades de enero a marzo de 2008, se menciond la realizacion de la primera
convocatoria entre el 11 de enero y el 14 de marzo de 2008, en la que se
recibieron 270 proyectos. En relacion con la ejecuciéon presupuestal, se incorpord
el balance y situacion financiera y presupuestal a 30 de marzo de 2008 y se
informé sobre los rubros y valores ejecutados y pendientes de ello, de los que no
se hizo explicacion alguna ni se realizd descripcidon adicional o anotacion
pertinente, fuera de las cifras alli incorporadas.

En el segundo informe, relativo a las actividades de abril a junio de 2008, se hizo
referencia a la modificacion del plan operativo contenida en el acta 1 del comité
interventor y aprobada en el acta 3 del comité administrativo, ya que se requerian
mayores recursos para financiar los proyectos presentados en el marco de la
primera convocatoria, de los cuales 162 fueron declarados elegibles y 87 no
viables. Observa la Sala que no se detallan los proyectos de una u otra condiciéon
y que se adjudicaron los contratos de interventoria, en virtud de los cuales se
realizd una primer visita a los terrenos para verificar la informacion presentada,
previo a la suscripcion de los acuerdos de financiamiento. De igual manera, se
hizo referencia a la apertura de la segunda convocatoria el 27 de mayo de 2008.




En relacién con la ejecucidén presupuestal, se incorpord el balance y situacién
financiera y presupuestal a 30 de junio de 2008 del que tampoco se efectud
explicacion o anotacion adicional a las cifras relacionadas.

En los siguientes informes se describioé el avance financiero y los porcentajes de
ejecucion por rubro de presupuesto, sin comentarios y/o explicaciones adicionales
o adjuntos a los montos sefialados, concluyendo que el convenio se desarroll6 de
acuerdo con lo establecido en el plan operativo.

iv) El Manual de Interventoria del Ministerio de Agricultura y Medio Ambiente de
03-09-2008, ya citado en el marco normativo, en el que se verifican las funciones
de los interventores relacionadas con el seguimiento y ejecucion del convenio, y
especificamente con el plan operativo. De ellas se destaca que el interventor debe
revisar el plan operativo aprobado y sugerir al comité administrativo los ajustes
requeridos, entre otros, para la inclusion de nuevos componentes 0 su
recomposicion, debiendo conceptuar sobre la viabilidad de tal operacién. De igual
manera, le corresponde velar por el buen manejo e inversion de los recursos
segun se haya pactado y exigir toda la documentacién que de cuenta de ello,
practicando las revisiones, visitas, inspecciones, pruebas técnicas y financieras
necesarias a fin de verificar la inversién, el avance y el cumplimiento del convenio,
de tal forma que si llega a constatar que durante su desarrollo no se estan dando
las condiciones pactadas, debe adoptar oportuna y eficientemente las medidas
pertinentes.

v) Certificacidn expedida el 8 de abril de 2011 por la subdirectora de proyectos
e informacion para la inversion publica del Departamento Nacional de
Planeacion'®?, en la que consta que:

[...] 1. Los gastos operativos o administrativos inherentes a los proyectos de
inversién son:

En términos generales y con caracter inminentemente indicativo los
siguientes gastos pueden considerarse como parte de los proyectos de
inversion:

Interventorias,

Gastos de servicios profesionales,

Estudios,

Andlisis de pre-inversion,

Cuotas de administracion de recursos (fiducias publicas o encargos
fiduciarios que requieren de una cuota de administracion),

e Impuestos, y

182 F 11004 del cuaderno principal 34 del expediente administrativo (caja 2).



e Aquellos relacionados directamente con el desarrollo de la obra, entre
otros.

2. Los conceptos que a continuacion se relacionan son utilizados en los
proyectos de inversion:

v Administracién convocatorias

v Administracion, interventoria y socializacion del programa

v' Evaluacién de Proyectos

v" Control y supervisién Convocatorias

v" Filtro y evaluacion

v" Asistencia técnica

v" Divulgacién del proyecto

v' Viaticos y gastos de viaje

v Pasajes aéreos

v' Servicios personales

v Entrega informacion cartografica (estudio y elaboracion mapas
geograficos)

v" Disefo plan de socializacién

v" Disefo del observatorio de medicién de impacto e indicadores de gestion.
v Gestién financiera y logistica

v" Imprevistos

Desde el punto de vista presupuestal y de la clasificacidn de gasto del
Presupuesto General de la Nacién-PGN, todos los gastos relacionados en
este punto, pueden ser gastos de inversién, siempre y cuando estén
incorporados en un proyecto de inversién registrado en el BPIN. Sin
embargo, desde el punto de vista econémico pueden ser gastos operativos o
de funcionamiento que soportan la ejecucién del proyecto y permiten dar
cumplimiento a su finalidad.

Por ejemplo: Los siguientes gastos pueden ser gastos operativos,
administrativos o de funcionamiento asociados a un proyecto, o construir el
objeto del proyecto segun el caso:

v Entrega informaciéon cartografica (estudio y elaboracion mapas
geograficos)

v" Disefo plan de socializacién

v" Disefo del observatorio de medicién de impacto e indicadores de gestién

[.]

vi) Cuadros que contienen los componentes y subcomponentes de los recursos
asignados al programa Agro Ingreso Seguro - AlS, debidamente desagregados,
correspondientes a los afios 2007, 2008 y 2009. Estos fueron allegados el 26 de
marzo de 2010, por la directora de planeacién y seguimiento presupuestal del



MADR, segun lo solicit6
informacién:

el organismo investigador'®, que arroja la

siguiente

COMPONENTES/AGRO
INGRESO SEGURO

2007

2008

200¢

VALOR

Y%

VALOR

%

VALOR

350.000.000.000

100,00

500.000.000.000

100,00

555.000.000.0(

. APOYOS PARA LA
COMPETITIVIDAD
(APC)

279.130.060.599

79,75

446.781.641.557

89,36

513.746.112.5i

INCENTIVOS A LA | 40.878.760.869 | 14,65 | 113.292.561.057 | 25,36 | 205.396.124.2¢
PRODUCTIVIDAD
Asistencia Técnica 717.800.000 | 1.76 13.580.000.000 | 11,99 52.840.590.0(
Incentivo  Asistencia 717.800.000 13.580.000.000 22.840.590.0(
Técnica- IAT
Servicio de Extension 0 0 30.000.000.0¢
Cafetera
Desarrollo y 010,00 42.857.142.857 | 37,83 33.333.333.3¢
Transferencias de
Tecnologias
Convocatoria 0 42.851.914.451 32.915.746.5:
ProyectosCy T
Interventoria 5.228.406 417.586.8(
Infraestructura de | 40.160.960.869 | 98,24 56.855.418.200 | 50,18 | 119.222.200.9¢
Riego y Drenaje
Convocatoria de | 33.505.030.481 48.960.031.346 107.782.411.0¢
Riego
Evaluacién e 4.490.202.129 6.383.976.554 9.299.726.5¢
Interventoria
Evaluacion e 4.490.202.129 0
Interventoria
Evaluacion 0 1.452.303.000
Proyectos
Interventoria 0 48.000.0(
Auditoria
Interventoria 0 4.931.673.554 8.646.726.5¢

183 Ff. 1485 a 1487 del cuaderno principal 6 del expediente administrativo (caja 14).



Filtro y 0 0 605.000.0¢
Evaluacion
052/09
Control y Supervisién 2.165.728.259 1.511.410.300 2.140.063.3"
Conv Riego
APOYO A TRAVES DE | 224.726.299.730 | 80,51 | 274.513.250.000 | 61,44 | 227.845.022.61
CREDITOS
Linea Especial de | 103.367.074.594 | 46,00 | 151.203.000.000 | 55,08 99.000.000.0¢
Crédito - Subsidio
Tasa
Incentivo a la| 116.359.225.136 | 51,78 93.310.250.000 | 33,99 | 128.845.022.61
Capitalizacion Rural -
ICR
ICR-General 114.359.225.136 90.449.250.000 124.675.182.61
Interventoria ICR 1.730.000.000 2.861.000.000 4.169.840.0(
Capitalizacion del FAG 5.000.000.000 | 2,22 010,00
FAG social 5.000.000.000 0
Capitalizacion 010,00 30.000.000.000 | 10,93
FINAGRO
APOYO A LA | 13.525.000.000 | 4,85 58.975.830.500 | 13,20 80.504.965.67
COMERCIALIZACION
Fortalecimiento 10.600.000.000 | 78,37 578.830.500 | 0,98 2.000.000.0¢
Sanitario Agropecuario
Avicola-FENAVI-ICA 4.915.878.856 0
Interventoria —ICA 84.121.144 0
Trazabilidad 5.585.000.000 578.830.500 2.000.000.0¢
Pecuaria-FEDEGAN
Interventoria 15.000.000 0
FEDEGAN
Programa 010,00 010,00 20.000.000.0¢
FERTIFUTURO
Certificado Incentivo 010,00 35.000.000.000 | 59,35 14.450.000.0¢(
Forestal.CIF
Incentivo 0 34.200.000.000 13.650.000.0¢(
Interventoria 0 800.000.000 800.000.0¢
Programa de 2.295.000.000 | 21,63 23.397.000.000 | 39,67




coberturas

Programa cobertura

2.920.000.000

23.295.000.000

Linea Base conv

Coberturas 0 23.295.000.000
FINAGRO
Coberturas BNA 2.920.800.000 0
Interventoria 4.200.000 102.000.000
Coberturas 0 102.000.000
FINAGRO
Coberturas BNA 4.200.000 0
Comercializacion de 010,00 00,00 39.054.965.67
Algodoén
Apoyo 010,00 00,00 5.000.000.0¢
Comercializacion
Interna y Externa -
Flores
1. APOYOS | 17.663.700.270 | 5,05 23.020.525.783 | 4,60 23.113.000.0(
ECONOMICOS
SECTORIALES - AES
Arroz 11.974.474.855 13.072.525.783
Linea Especial de 8.618.049.184 7.427.000.000
Crédito
Fortalecimiento ICR 3.356.425.671 5.645.525.783
Cereales 4.689.225.415 8.948.000.000
Linea Especial de 2.858.707.200 2.548.000.000
Crédito
Interventoria 1.830.518.215 6.400.000.000
Reactivacion Frijol 0 0 5.113.000.0(
Reactivacion Maiz 0 0 18.000.000.0(
Amarillo
Georeferenciacion 1.000.000.000 1.000.000.000
Productores - IGAC
IR EVALUACION 6.470.235.697 | 1,85 5.637.298.265 | 1,13 2.111.126.11
IMPACTO Y
DIVULGACION
Evaluacion Programa 2.111.740.861 0




03/07

ADMINISTRACION Y
OPERACION

Direccion y 0 835.400.000 1.100.000.0(
Coordinacién.  UCA
018/08 y 37/09
Divulgacion 3.606.245.433 4.608.737.945 910.000.0(
Programa
Divulgacion 3.605.214.433 0
003/07
Divulgacion 0 0 910.000.0(
037/09
Divulgacion 0 228.581.800
055/08
Divulgacion 0 4.380.156.145
018/08
Imprevistos 753.249.403 193.160.320 101.126.1°
Linea de atencion 399.295.697
pagina web
Regionales 353.953.706 0
Difusion, 0 193.160.320 101.126.1°
Capacitacion e
informativos
IV. FONDO CAPITAL DE | 45.000.000.000 | 12,86 15.000.000.000 | 3,00
RIESGO
Apoyo Inversiones | 45.000.000.000 15.000.000.000
Capital de Riesgo
V. GASTOS DE 1.736.003.434 | 0,50 9.560.534.395 | 1,91 12.235.888.1(

Gastos
Administracion y
Operacién

1.736.003.434

9.560.534.395

12.235.588.1(

Administraciéon
Conv 018/08

264.453.035

Administraciéon
Conv 037/09

95.000.67

Administraciéon
Conv Riego
03/07

368.803.434




Administracion
Conv Riego
055/08

2.916.000.000

3.888.000.0(

Administracion
Conv Riego
052/09

1.937.799.0¢

Administraciéon
IAT convs 01/07

22.200.000

Administraciéon
IAT convs
016/08

420.000.000

Administraciéon
IAT convs 04/10

706.410.0(

Administraciéon
IAT convs 01/07

1.270.000.000

Administraciéon
OCR convs
016/08

1.899.486.843

Administraciéon
OCR convs
04/09

2.392.011.71

Administraciéon
CRC-BNA
010/07

75.000.000

Administracion
Finagro 039/09

550.000.0(

Administracién
convocatoria C
y T Conv 054/08

2.142.857.143

1.666.666.6¢

Administracion
FINAGRO-
Coberturas
conv-075/08

603.000.000

Administracion
FINAGRO
CONV 016/08
CIF

500.000.000

Administracion
FINAGRO conv
004/09

814.737.374

1.000.0(




VL. Pérdida de
apropiacion -
Licitacion Divulgacién

3.793.873.2(

vi) Al revisar el expediente disciplinario radicado D-2009-878-183667
IUS:301549-09, respecto de la sefiora Alba Sanchez Rios, se adjuntan copia de
los proveidos que aprueban conciliaciones extrajudiciales, relacionados con la
devolucién de dineros del programa AlS, asi:

- Auto de 9 de diciembre de 2010, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccidén Tercera, Subsecciéon A, expediente 25000-23-26-
000-2010-00714, que aprueba la conciliacién extrajudicial celebrada el 30
de septiembre de 2010 ante la PGN, suscrita entre el MADR vy
Construmundo S.A, Vicala S.A, Visu S.A, Sanvi S.A, Mevicala S.A, Sovijilla
S.A, Vilavi S.A, Banavica S.A, Vibeych S.A. e Inmobiliaria Kamuza S.A.,
consistente en la devolucién de la totalidad del dinero entregado para
desarrollar los programas de riego y drenaje como beneficiarios de AlS,

mas intereses'®.

- Auto de 10 de diciembre de 2010, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccidén Tercera, Subseccion A, expediente 25000-23-26-
000-2010-00719, que aprueba la conciliacién extrajudicial celebrada el 30
de septiembre de 2010 ante la PGN, suscrita entre el MADR vy la sociedad
Inagro S.A. y el sefior Gustavo Solano Tribin, consistente en la devolucion
de la totalidad del dinero entregado para desarrollar los programas de riego

y drenaje como beneficiarios de AIS, mas intereses'®.

- Auto de 10 de diciembre de 2010, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion A, expediente 25000-23-26-
000-2010-00720, que aprueba la conciliacién extrajudicial celebrada el 30
de septiembre de 2010 ante la PGN, suscrita entre el MADR vy las
sociedades C.| Samaria S.A., Eco- biocolombia limitada y los sefiores Luis
Miguel Vergara Diaz Granados, Guillermo Barrios del Ducca y Jesus
Carreio Granados, consistente en la devolucién de la totalidad del dinero
entregado para desarrollar los programas de riego y drenaje como

beneficiarios de AIS, mas intereses'®.

vii)  El 7 de febrero de 2011, la sefiora Diana Jimena Pereira Bonilla'®’, quien se

desempefid como secretaria técnica del comité de directores del ministro, rindié
declaracion bajo la gravedad de juramento en la que afirmé6 que ningun funcionario
del Ministerio de Agricultura o de la Unidad Coordinadora del programa AIS

184 £f. 13437 a 13456 cuaderno 42, caja 6.
185 £t 13416 a 13436 cuaderno 42, caja 6.
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informé sobre irregularidades relacionadas con la ejecucién de las convocatorias
de riego y drenaje ni sobre la presentacién de varios proyectos sobre un mismo
predio o que el que el IICA estuviera aprobando «[...] proyectos y suscribiendo
acuerdos de financiamiento sin el cumplimiento de requisitos técnicos,
establecidos en los términos de referencia de la convocatoria 1-2008, numerales
3.1.2 hidrologia; 3.2, topografia y disefios de las obras; 3.2.1 Levantamiento
topografico y 3.2.3 captacidon conduccion y distribucidén, aprobados por el
Ministerio [...]».

El 8 de marzo de 2011, en la continuacion'®® de la declaracién rendida por el sefior
Daniel Montoya Lépez, coordinador de la unidad ejecutora AlIS en el IICA'®, este
sefald que la funcionaria del MADR «Gisela Torres» realiz6 visitas de seguimiento
de interventoria al IICA y la Unidad Ejecutora, con el objeto de examinar el
cumplimiento de la ejecucion financiera del convenio, el plan operativo, los saldos
presupuestales, las cuentas pendientes por pagar, los reintegros al tesoro y la
revisién de los estados financieros que presentaba el IICA al MADR, de las que no
recuerda su periodicidad.

El 30 de marzo de 2011, rindié testimonio el sefor Juan Carlos Guzman,
consultor del IICA, quien negd haber tenido conocimiento de que dicho organismo
hubiera aprobado proyectos de riego y drenaje'' sin cumplir los requisitos
«técnicos, establecidos en los términos de referencia de la convocatoria 1 de
2008, numerales 3.1.2. Hidrologia; 3.2. “Topografia y Disefos de las Obras”; 3.2.1.
Levantamiento topografico y 3.2.3. Capacitaciéon, Conduccién y Distribucién» ni
haber informado de alguna irregularidad relacionada, a los comités interventor o
administrativo del convenio o al viceministro, en algunos de los comités de
directores o en las reuniones de seguimiento de las convocatorias.

Por otra parte, en la versién libre rendida el 26 de febrero de 2010'%, la sefiora
Alba Sanchez Rios, directora de planeacién y seguimiento presupuestal desde el 2
abril de 2002'%, afirmé que conocia los términos de referencia, el plan operativo
del Convenio 55 de 2008, con la distribucion de recursos que contenia,
especialmente los rubros relacionados con gastos de administracién y operacion

'8 Primera parte de la declaracién en ff. 9621 a 9631 del cuaderno principal 30 del expediente
administrativo (caja 2).

189 £t 10886 a 10934 cuaderno principal 34 del expediente administrativo (caja 2).

190 £t 12552 a 12589 del cuaderno principal 39 del expediente administrativo (caja 3).

%! Se le indago sobre los siguientes proyectos:

e 823, 832, 821, 830 y 824, correspondientes a la finca Campo Grande I, II, lll, IV, Y V
e 808, 806, 807, 805, 813 correspondientes a la finca Las Mercedes |, II, Il, IV, y V
e 841, 842, y 848 correspondientes a la finca Maria Luisa I, [l Y I

e N.2 777, proyecto ZANVI S.C.A.; 773 proyecto MEVICALA S.A; 772 proyecto
CONSTRUMUNDO S.A.; 783 proyecto BANAVICA S.A.; 780 proyecto VICALVI S.A; 785 proyecto
VIBEYCH S.A.; y 789 proyecto Inmobiliaria Kasuma S.A, correspondientes a la finca San Diego.

192 Ff. 985 a 993 cuaderno 4, caja 14.

193 Segun certificacion de 4 de enero de 2010 expedida por la coordinadora del grupo de
administracién de talento humano del MADR, desde el 2 de abril de 2002 hasta esa fecha la
demandante seguia desempefandose como directora de planeacién y seguimiento presupuestal
(cuaderno anexo 60 del expediente administrativo, caja 8).



del IICA, imprevistos, divulgacion del programa AlS, evaluacion del programa AIS,
acompanamiento técnico y operativo del IICA y evaluacién e interventoria de las
convocatorias de riego, al igual que los manuales de interventoria del MADR, y
que le correspondia al comité administrativo aprobar las modificaciones del plan
operativo, previo concepto del interventor.

De igual forma, precis6 que el comité interventor efectu6 el control y seguimiento
en materia financiera a la ejecucién de los recursos del convenio «][...] a través de
los informes de ejecucidon o de avance presentados por el IICA, y asi mismo se
efectuaba la verificacion, con los soportes documentales en las instalaciones del
lICA», aclarando que, para ello, se tuvieron en cuenta los topes establecidos en la
Ley 1133 de 2007, que hacen referencia a la totalidad del programa Agro Ingreso
Seguro, conforme las apropiaciones de cada vigencia. Agregé que no tuvo
conocimiento del fraccionamiento de algunos predios por parte de los proponentes
con el propdésito de recibir mas apoyos, pues de ello se enterd por los medios de
comunicacioén, toda vez que de los informes del IICA no se hacia evidente.

Cabe sefalar que en el mismo sentido, fue rendida la version libre'* por parte de
la sefiora Gisela Torres, el 1.2 de marzo de 2010, en la que adujo también que el
lICA era el encargado de la interventoria de los contratos sobre la asignacion de
los apoyos de riego y drenaje; que los gastos de administracién y operacion se
encontraban en el plan operativo y los demas, es decir, convocatorias, divulgacion,
interventoria y otros eran gastos de inversién directa. Al indagarsele porqué en el
rubro de divulgacién se pagaban tiquetes y logistica, en el de acompanamiento
técnico y operativo se incluian gastos de servicios y seguimiento, y en los de
contrataciones, se tenian algunos operacionales, respondié que «[...] Cada uno de
esos componentes tiene una funcion, la divulgacién estan los talleres las
capacitaciones que tenia que hacer el lICA en relacion con la convocatoria, en la
parte del filtro son los filtros que se le hace a cada uno de los proyectos para
acceder al apoyo y en la evaluacion lo mismo que en el caso anterior, a cada uno
de estos componentes se le carga lo que tiene que ver con su funcién especifica

[...]».

viii) La Oficina de Control Interno del MADR, en cumplimiento de sus funciones,
el 18 de septiembre de 2008, adelanté la evaluacién y seguimiento al desarrollo
del Convenio 55 de 2008, para lo cual realizd entrevistas a los interventores,
revis6 las carpetas contentivas del convenio, aplicé las técnicas generales de
auditoria, verificd las etapas precontractual y contractual del convenio marco y
rindié su informe, en el que concluyd que las gestiones realizadas por parte del
MADR, en cuanto a la ejecucién del convenio «se encuentran encaminadas al
cumplimiento de los objetivos propuestos en el mismo». No obstante, hizo
importantes sugerencias como que (i) los informes técnicos y financieros debian
ser radicados en la Oficina de Gestién Documental y Biblioteca del MADR, (ii) las

194 Ff. 985 a 993 cuaderno 4, caja 14.



carpetas de los convenios debian conservarse foliadas y con el historial de su
contenido para su facil consulta y ubicacion; (iii) «Las certificaciones para dar visto
bueno para convenios y/o contratos, debian [hacer constar que] efectivamente se
ha cumplido con la condicidon pactada para cada uno de los desembolsos de
conformidad con lo estipulado en el Convenio 55 de 2008, toda vez que se
presentd incongruencia respecto de la certificacion del segundo desembolso; (iv)
copias de los informes de interventoria debian remitirse periédicamente al grupo
de contabilidad, para que esta mantuviera actualizada; y (iv) Aplicar y cumplir con
el manual de interventoria del MADR, con el propésito de garantizar la labor de
interventoria del convenio, en aras de amparar la inversiébn de los recursos
publicos que asigné el MADR al IICA.

ix) Formato de ayuda de memoria de 13 de octubre de 2009 — Convenio 55 de
2009'%, de la reunién a la que asistieron el viceministro, el director de desarrollo
rural y el jefe de la oficina asesora juridica del MADR (el gerente del INCODER y
el representante del IICA en Colombia, no asistieron), en donde se analizé el
estado actual de la ejecucion de los proyectos cofinanciados por las convocatorias
publicas de riego MADR-INCODER-IICA-1-2008 y 2-2208. Asi mismo, fue
necesario tomar medidas encaminadas a conjurar y evitar que se repitieran
conductas irregulares por parte de quienes presentaron los proyectos de inversidon
para acceder y beneficiarse de una mayor cantidad de apoyos econémicos mediante
la fragmentacién de sus medios productivos, a través de figuras como la subdivision,
parcelacion y arrendamiento a terceros, habida cuenta de que en los términos de
referencia y las clausulas contractuales no estaba prohibida la asignacion de mas de
un subsidio por predio, lo que permitié la postulacién de varios proyectos de riego y
drenaje por idéntico grupo empresarial sobre el mismo inmueble.

No obstante, solo hasta el 3 de mayo de 2010, el director de la unidad
coordinadora del programa AlS y el jefe de la Oficina Asesora Juridica del MADR,
elaboraron un «Informe sobre las acciones adelantadas con respecto a la
convocatoria de riego y drenaje del programa AlS»'%. Dicho documento contenia
las «[...] acciones adelantadas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
(MADR) en el marco de la convocatoria publica de riego y drenaje del programa
Agro Ingreso Seguro — AlS» a raiz de las denuncias en medios de comunicacion,
por las que se detectaron «[...] los primeros indicios de presuntas conductas
enganosas por parte de algunos proponentes que participaron en la convocatoria

195 Ff 3740 a 3743 del cuaderno principal 15 del expediente administrativo (caja 14). Cabe sefalar
que el acta no esta suscrita por el senor Daniel Montoya Lopez, coordinador unidad ejecutora IICA;
lo que fue objeto de debate en las siguientes actas. En la reunion consignada en el formato de
memoria se adoptaron los siguientes compromisos: «[...] (i) Una auditoria interna a través de la
cual se revisen todos los proyectos que han sido financiados en desarrollo de la convocatoria de
riego del programa AlS realizados en los afios 2007 y 2008; (ii) Suspender la ejecucién de los
proyectos financiados en desarrollo de las dos convocatorias de 2008 del Programa “Agro Ingreso
Seguro- AIS”, que aun no se han concluido, respecto de los cuales se han formulado denuncias a
través de los medios de comunicacién;y (iii) En relacién al informe de ejecucién presentado, el
Ministerio manifiesta que se da por enterado y solicita al IICA que el informe trimestral sea enviado
oportunamente para hacer el andlisis de ejecucion de los proyectos. Igualmente le solicita al 1ICA
no efectuar desembolsos a los acuerdos de financiamiento de los cuales se ha ordenado su
suspension [...]».

196 Ff. 3722 a 3742 del cuaderno principal 15 del expediente administrativo (caja 14).



para acceder a un mayor apoyo del que tenian derecho segun los topes
establecidos en los [términos de referencia]». Alli se efectu6 un estudio de los
casos en los que se habian identificado tales irregularidades, y se plasmaron una
serie de recomendaciones entre las cuales estaba la de presentar dicho informe
«[...] al comité interventor del convenio respectivo para que evalue la pertinencia
de ponerlo en conocimiento del comité administrativo correspondiente [...]».

x) La Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario profirié el 19 de agosto de
2010 auto 16 que ordend el archivo de la indagacién preliminar ISPA-001-10"%, por
las presuntas irregularidades con incidencia fiscal en la ejecucion de las
convocatorias publicas MADR-IICA-1-2007, 1-2008 y 2-2008 de riego y drenaje, en
el marco del programa Agro Ingreso Seguro- AlS, al considerar que conforme:

[...] al acervo probatorio recaudado y examinado, no hay evidencia
alguna para establecer la ocurrencia de un posible detrimento
patrimonial del Estado, toda vez que se cumplieron todos los requisitos
exigidos por los términos de referencia para determinar la habilidad de
los proponentes vy, teniendo en cuenta que tanto los informes de
interventoria como la auditoria no sefalan irregularidad en la ejecucion
de las obras de tipo fiscal, como tampoco se advierte que se le haya
dado a los recursos destinacion diferente a los de riego y drenaje, el
Despacho considera de conformidad con el articulo 40 de la ley 610 de
2000, que no es procedente ordenar la apertura del proceso de
responsabilidad fiscal por los hechos formulados por la Auditoria, toda
vez que en la averiguacion no se evidencio la existencia de un dafo
patrimonial al Estado que diera lugar a la apertura del respectivo
tramite, y por consiguiente, se ordena el archivo de las mismas.

No obstante, se considera procedente poner en conocimiento a las
autoridades competentes de las inconsistencias encontradas por la
subdivision de los predios realizada por los propietarios de los proyectos
805/07, 806/07, 807/7, 813/08, 823/08, 830/08, 832/08, 845/08, 343/08,
842/08 y 848/08, de acuerdo con las consideraciones realizadas en el
acapite anterior [...]

xi)  Documento «Consulta sobre contabilidad publica — Reconocimiento vy
revelacién de erogaciones asociadas al programa “Agro, ingreso seguro” de que
trata la Ley 1133 de 2007» fechado el 25 de octubre de 2010, suscrito por el sefior
Jairo Albero Cano Pabén'® ex contador general de la Nacién. En este se
concluyé que:

[...] El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural se encuentra en el
ambito de aplicacion del Régimen de Contabilidad Publica

97 Ff. 3048 a 3146 del cuaderno principal 12 del expediente administrativo (caja 14).
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reglamentado por la Contaduria General de la Nacién mediante la
Resolucién 354 de 2007 y, en consecuencia, debe tenerlo en cuenta
para el procesamiento de la informacién contable a nivel de documento
fuente.

Dado que las erogaciones relacionadas con las actividades de
“Evaluacion y seguimiento” y “Divulgacion programa” son consideradas
parte integral del programa a ejecutar, y por tanto ellas son inherentes
a la ejecucion del programa AIS, las mismas deben ser registradas
como otros gastos ordinarios, en tanto que, y conforme a lo
conceptuado por la Contaduria General de la Nacion, no es viable el
reconocimiento contable del gasto en las categorias “De
administracién” o “De operacién” [...] Finalmente, y contrario a lo antes
planteado, son imputables como gastos administrativos u operativos, y
reconocibles contablemente como tales segun el Régimen de
Contabilidad Publica, aquellos montos que se encuentran debidamente
fijados en los convenios celebrados entre el Ministerio y las entidades
operadoras para la administracién de los recursos, de lo cual se
desprende que serian los mismos convenios los documentos fuente
que soportan objetivamente el mencionado registro contable [...]'*°.

xii)  Declaracién rendida el 2 de marzo de 2011 por el sefior Jairo Alberto Cano
Pab6n?®, quien para la época era ex contador general de la Nacion, de la que vale
la pena destacar los siguientes apartes:

[...] Los gastos son requeridos para el desarrollo de la actividad
ordinaria o extraordinaria de la entidad. Con relacién a los dos gastos
mencionados en la ley, los gastos de administracion corresponden a
los montos asociados con actividades de direccion, planeacion y apoyo
logistico, parrafo 285. Aqui se debe precisar que estamos hablando de
actividades inherentes al funcionamiento del Ministerio y no a aquellos
inherentes al desarrollo de proyectos de inversién, lo mismo ocurre con
los gastos de operacién, parrafo 286 del plan, se originan en el
desarrollo de la operacion basica o principal de la entidad contable
publica, siempre y cuando dicha entidad no deba registrar costos de
produccion y ventas o gasto publico social [...] en conclusion el gasto
administrativo esta encaminado a las erogaciones necesarias en que
incurre el ente publico para sus actividades de funcionamiento,
ejemplo, el combustible del vehiculo del Representante Legal de
Ministerio, sus sueldos, sus prestaciones, etc., y tienen una relacion
directa con lo que el Estatuto Organico del presupuesto denomina
gastos de funcionamiento. Por su parte, los gastos de operacion son
aquellos rubros que son necesarios para el cometido basico estatal
pero que no son costos de produccion ni gasto publico social [...] Para
el fin que estamos comentando el proyecto Agro Ingreso Seguro — AlS-
reune todas las condiciones para clasificarse como inversién y que

%% En declaracion rendida el 2 de marzo de 2011, el sefior Jairo Alberto Cano Pabén afirma que el
referido concepto fue rendido con ocasién de la consulta elevada por el sefior Andrés Felipe Arias
Leyva, de quien no recibié pago alguno o firmé contrato.
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tiene su correlativo contable en el gasto publico social del plan. Ahora
habran algunas actividades ordinarias inherentes al Ministerio que
puedan tomar la connotacién de administrativas y operativas pero
mientras estas no sean ordinarias, sino conexas, relacionadas
directamente con el proyecto de inversion social AIS, son inherentes al
proyecto como tal deben clasificarse como gasto publico social [...] en
mi concepto y acorde con la normativa contable publica las
erogaciones clasificadas como “evaluacion y seguimiento” vy
“divulgacion programa” a los cuales se les hicieron apropiacion de
recursos son consideradas parte integral del programa AIS, ya que
hacen posible el normal desarrollo y ejecucién del mismo por parte de
los respectivos operadores [...]

Visto lo anterior, en relacion con el Convenio especial de cooperacion técnica y
cientifica 55 de 2008, el reproche a la interventoria financiera se concreté en el
concepto favorable dado a las modificaciones del plan operativo, pues no se tuvo
en cuenta el tope impuesto por el paragrafo del articulo 6 de la Ley 1133 de 2007,
en relacion con los gastos de administracidbn y operacion, absteniéndose de
sugerir los ajustes requeridos a este para garantizar el adecuado seguimiento a la
ejecucién del convenio. Ademas, se critica el hecho de que la interventoria no
hubiese concertado con el IICA el cronograma de actividades para poder controlar
cada una de las que se habian programado en los tiempos en que debia
realizarse. A ello se suma el hecho de no haber ejercido la debida vigilancia en el
cumplimiento de las funciones asignadas al IICA ni verificar los gastos del
convenio, en el entendido que la delegataria Gisella Torres Arenas se limitd a
transcribir los datos de los informes rendidos por el ejecutor sin verificar los
soportes ni desplegar las actividades necesarias para efectuar el seguimiento a los
desembolsos reportados.

De acuerdo con lo sefalado hasta ahora, la Sala estima que se infringié el tope
fijado por el paragrafo del articulo 6 de la Ley 1133 de 2007. Para llegar a tal
conclusion se hace necesario partir de una premisa y es que los gastos
directamente asociados a wun programa de inversion deben definirse
presupuestalmente como de inversion, y dentro de tal rubro quedarian los
operativos y administrativos de los convenios suscritos para el desarrollo del
programa Agro Ingreso Seguro — AIS — en cuanto estén relacionadas de manera
directa con la ejecucién de dicho proyecto.

No obstante, el hecho de que en el plano presupuestal deban suscribirse a dicho
rubro no significa que no puedan identificarse como gastos operativos y
administrativos segun su naturaleza. De otra forma no tendria razén de ser la
restriccién impuesta en el paragrafo del articulo 6 de la Ley 1133 de 2007, que al
definir el tope al que podrian ascender buscé restringir estos gastos en aras de
garantizar que hubiese una mayor disponibilidad de dinero para la ejecucion del
objeto convencional, que no era otro que la asignacién de recursos a los



productores para que mediante la optimizacion de sistemas de riego y drenaje
pudiesen mejorar la competitividad en el mercado.

En efecto, la Corte Constitucional, en sentencia C-373 de 2009, advirti6 que esta
era la finalidad del paragrafo en cuestién cuando recordd lo dicho respecto del
texto original del proyecto de ley:

[...] En relacion con el articulo 5 del proyecto original que consagraba
la forma de financiamiento del mismo, en la referida ponencia se
sugirieron modificaciones que luego fueron aprobadas por la comisién
respectiva, en el siguiente sentido: “Siendo coherentes con la Ley de
Presupuesto aprobada por el Congreso para el 2007, se destinan como
minimo cuatrocientos mil millones de pesos ($400.000.000.000) para
esa vigencia. Y a partir del aflo 2008 se establecen como minimo los
quinientos mil millones de pesos ($500.000.000.000) dejando abierta la
posibilidad de gestionar recursos adicionales para el programa.” De
igual forma, la ponencia agrego: “Con el animo de controlar y limitar los
gastos de administracion y operacion del programa, para garantizar
que la gran mayoria de los recursos deben destinarse a sus
componentes, se incluyé este paragrafo, dejando un porcentaje un
poco mas alto en el primer afo, debido a la necesidad de establecer
una linea de base que sera fundamental [...]

En armonia con ello, cabe sefalar que en la ponencia para segundo debate
presentada a consideracion del Senado de la Republica (proyecto de Ley 174 de
2006 Senado y 24 de 2006 Camara), aprobado y publicado en la Gaceta del
Congreso 62 de 2 de marzo de 2007, en la justificacién del proyecto, se adujo
frente a los costos operativos que:

[...] En la implementacion del programa Agro Ingreso Seguro que crea
la presente Ley van a existir unos costos operativos que incluyen la
evaluacion del impacto, la auditoria general, la divulgacion vy
socializacion del programa. Habiendo realizado una estimacion de
estos gastos, se presupuesté un monto de 10.000 millones de pesos
que se destinarian a los Costos Operativos de la puesta en marcha del
programa Agro Ingreso Seguro. En conclusién, la adopcién como Ley
de la Republica, del presente proyecto de ley, el Congreso entrega una
herramienta de vital importancia para garantizar al Estado colombiano
el desarrollo de politicas y programas para hacer competitivo el sector
agropecuario y poder avanzar en la lucha contra la desigualdad y
pobreza que se viven en el sector rural [...J*""

Siendo este el espiritu de la ley, para la Sala no existe duda de que aquellos
gastos operativos y de administracion no pierden su naturaleza por el hecho de
que, presupuestalmente, puedan tener alguna relacién con la inversion, pues
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como bien estim6 la autoridad disciplinaria un criterio que no puede ser pasado
por alto dentro del analisis que debe efectuarse en la materia es que el legislador,
al justificar el proyecto, previé como costos operativos del programa la evaluacion
del impacto, la auditoria general, la divulgacion y la socializacidén del programa.

En ese orden de ideas, la demandante no logré desvirtuar el andlisis técnico que
realizd el operador disciplinario, en el que concluyd, al incluir los gastos que
conforme a la anterior explicacion debian considerarse como administrativos y
operativos, que estos se habian superado para el afio 2008 pues ascendieron a
$21.696.458.119, representando el 4,34% de todo el presupuesto asignado para el
programa AIS en dicha vigencia y, por ende, excediendo el porcentaje del 3%
legalmente permitido. Si bien este andlisis comprende los recursos de todo el
programa, y no solo los ejecutados con ocasién del Convenio 55 de 2008, lo cierto
es que al omitirse en este Udltimo la clasificacion de algunos gastos como
operativos y de administracion, se contribuyé a que en el presupuesto global
aquellos extralimitaran a lo permitido en la normatividad vigente.

Esta cuestién pudo ser advertida por el comité interventor cuando, en ejercicio de
las funciones que le correspondian, estudid la necesidad de realizar algunas
modificaciones al presupuesto contenido en el plan operativo del Convenio 55 de
2008, de lo que dan cuenta las Actas 1 de 21 de mayo y 2 de 1.2 de octubre del
mismo afno, en las que quedaron plasmadas las reuniones que sostuvo aquel a
efectos de conceptuar sobre variaciones financieras al plan operativo.

A juicio de esta Sala, para que el comité interventor hubiese revisado el plan
operativo del mencionado convenio no era necesario que mediara una solicitud del
contratista o de otro tercero, ya que las funciones especificas contenidas en el
manual de interventoria version 2 MN-GJU-02 de 3 de septiembre de 2008
relativas al buen manejo e inversion de los recursos, asi como al cumplimiento de
las condiciones financieras del convenio a lo largo de toda su ejecucion y
desarrollo, eran suficientes para predicar la existencia de dicha obligacién. Haber
omitido tal comportamiento no es acorde con las funciones de vigilancia y control
que le estaban asignadas al comité, dirigidas a revisar y verificar el cumplimiento
de las condiciones financieras del Convenio, debiendo presentar los ajustes que
fuesen necesarios para la satisfaccion de dicho fin.

En el sublite, la sefiora Alba Sanchez Rios no aportd pruebas nuevas que
permitieran controvertir aquellas que con contundencia demostraron la
responsabilidad que le asistia a su delegataria por no haber advertido que la
errada clasificacion de algunos de los gastos del Convenio 55 de 2008 conducia a
infringir el limite legalmente impuesto respecto de los operativos y de
administracion del programa Agro Ingreso Seguro.



De otro lado, es preciso sefnalar que, aunque es cierto que todas las partes
intervinientes en el Convenio 55 de 2008 debian actuar solidaria y
mancomunadamente para la concrecién de los objetivos propuestos?®?, no lo es
menos que cada quien tenia definidas sus responsabilidades con claridad.

De esta forma, si al IICA le correspondia «[...] el correcto manejo y ejecucion de
los recursos aportados, la realizacion de las actividades necesarias para la
ejecucion del objeto del Convenio y la responsabilidad técnica y administrativa con
respecto al desarrollo del mismo, en su calidad de operador de la convocatoria
publica de riego y drenaje», a la interventoria financiera del convenio, por su
parte, le incumbia la labor de efectuar, con todo rigor, un seguimiento, control y
vigilancia detallado y justificado del desarrollo y ejecucién de aquel, dando
cumplimiento a las claras y expresas funciones establecidas en el manual de
interventoria.

En ese orden de ideas, de acuerdo con la clausula décima cuarta del convenio,
eran funciones del comité de interventoria la de ejercer el «control posterior con
respecto a la gestion y correcta destinacion de los recursos», ademas de «verificar
y revisar los informes rendidos por el [ICA»; «realizar auditorias documentales y
en campo, cuando asi lo consideren necesario, para verificar la forma en que se
estan desarrollando las actividades propias de [este]; y «supervisar todos los
aspectos relacionados con la ejecucién y desarrollo», funciones que esta Sala, de
acuerdo con las pruebas allegadas, no encuentra cumplidas de manera
satisfactoria toda vez que las actividades desplegadas por la delegataria fueron
minimas en el sentido de que, si bien es cierto se presentaron los informes
respectivos y se realizaron reuniones, de sus actas no se deduce el control estricto
y verificable sobre cada una de las actuaciones del [ICA, para cumplir el objetivo
contractual.

En efecto, la sola redaccion y suscripcion de las actas e informes citados en
precedencia no puede dar lugar a considerar satisfactoriamente cumplida la
funcion de interventoria pues aunque formalmente ello pudiera generar tal
apariencia, el estudio de esa documentacion lleva a concluir que se pretermitié un
analisis acucioso y detallado respecto de la informacion financiera relativa a la
ejecuciéon del convenio, prefiriendo tomar por cierta los balances y reportes
entregados por el IICA, sin que haya prueba de que se formulé algun tipo de

202 En este sentido puede consultarse el articulo 3 de la Ley 80 de 1993, segun el cual «[...] Los

servidores publicos tendran en consideracién que al celebrar contratos y con la ejecucién de los
mismos, las entidades buscan el cumplimiento de los fines estatales, la continua y eficiente
prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los
administrados que colaboran con ellas en la consecucién de dichos fines.

<Aparte tachado derogado por el articulo 32 de la Ley 1150 de 2007> Los particulares, por su
parte, tendran en cuenta al celebrar y ejecutar contratos con las entidades estatales que, ademas
, colaboran con ellas en el logro
de sus fines y cumplen una funC|on social que, como tal implica obhgamones [...]».



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1150_2007.html#32

cuestionamiento o se aplicd algun método de comprobaciéon que permitiera
establecer su veracidad y sujecidon a las normas contables.

En conclusion, las pruebas aportadas al presente proceso judicial permiten
aseverar que no se cumplié con la debida interventoria financiera respecto de la
ejecucion del Convenio 55 de 2008.

3.4. Cuarto problema juridico. ¢{Se encuentra acreditado que el comité
interventor no cumplié con el debido seguimiento y control financiero
respecto de la ejecucion del Convenio de Cooperacion 37 de 2009?

La demandante afirma que la labor de interventoria se ejecuté conforme los
principios que rigen la funcion publica, toda vez que se restituyeron los dineros no
utilizados a la Direccién del Tesoro Nacional del Banco de la Republica, por motivo
de la declaratoria desierta de la licitacion publica AIS-11ICA-001-2009, con lo que se
evitd su dilapidacibn en necesidades desaparecidas y circunstancias
sobrevinientes originales al negocio juridico.

En la decisién sancionatoria, frente al tema puntual del Convenio 37 de 2009, se le
endilgd a la sefiora Alba Sanchez Rios que su delegataria reporté el valor y
porcentaje de ejecucion de los recursos, en el sentido que se venia desarrollando
segun lo previsto en el plan operativo, sin analizar los gastos y saldos pendientes
por ejecutar. De acuerdo con las consideraciones realizadas al momento de
analizar la conducta desplegada por la sefiora Gisela Torres Arenas, se evidencio
un posible detrimento patrimonial toda vez que el objeto del convenio no se
ejecutd, pero si se incurrié en una serie de gastos a cargo del erario.

Para decidir el problema juridico planteado, la Sala examina las pruebas que, en lo
pertinente, obran en el expediente disciplinario.

i)  El Convenio de cooperacién técnica y cientifica 37 de 2009%% inici6 el 24 de
febrero de 2009 y finaliz6 el 31 de diciembre del mismo afno. Este tuvo por objeto
impulsar la implementacién, desarrollo, divulgacion, socializacion y ejecucién del
Programa Agro Ingreso Seguro (AlS), para lo cual el IICA aportaria $125.067.000
y el MADR $6.000.000.000 del presupuesto de la vigencia fiscal de 2009.

La interventoria estuvo en cabeza del comité integrado por los directores de
comercio y financiamiento (técnica) y de planeacién y seguimiento presupuestal
(financiera) y/o sus delegados, cuyas funciones ya fueron transcritas en el acépite
contentivo del marco normativo, pero de las que se destacan las de «[...] 1) Vigilar
el estricto cumplimiento de las obligaciones, derivadas del presente Convenio; 2)

203 £f. 91 a 97 del cuaderno anexo 5 del expediente administrativo (caja 4).



Ejercer un control posterior con respecto a la gestion y correcta destinacién de los
recursos del convenio; 3) Verificar y revisar los informes rendidos por el IICA en
relacion con el desarrollo del Convenio; 4) Rendir concepto previo en relacion con
las modificaciones al Plan Operativo y/o al Convenio; [...] 6) ejercer controles
documentales y en campo, cuando asi lo consideren necesario, para verificar la
forma en que se estan desarrollando las actividades propias del convenio; [...] 8)
Supervisar todos los aspectos relacionados con la ejecucion y desarrollo del
presente convenio».

ii) El manual de interventoria del Ministerio de Agricultura y Medio Ambiente de
03-09-2008, que establece las funciones de los interventores ya citadas en el
marco normativo, relacionadas con el seguimiento y ejecuciéon del contrato o
convenio y especificamente al plan operativo. Entre estas, se destacan las que
fueron mencionadas en el anterior problema juridico y en especial la de «Informar
oportunamente y por escrito al Comité Administrativo y a la Oficina Asesora
Juridica del MADR sobre los atrasos, incumplimiento parcial o total de las
obligaciones del contratista, asi como de las posibles irregularidades que se
presenten durante la ejecucidén del contrato, con el objeto de que se adopten las
medidas pertinentes, bien sea la imposicidon de las clausulas excepcionales, hacer
efectivas las poélizas, o de aplicar las demas acciones legales y/o sanciones
pactadas, siempre y cuando lo permita el Estatuto Contractual actual de la
Administracién Publica».

iii) El plan operativo®® del convenio MADR-IICA 37 de 2009, en el que se
distribuyeron los recursos asi:

1. Unidad Coordinadora del programa AIS

$1.000.000.000

2.Divulgacioén del programa AIS

$4.100.000.000

2.1 Divulgacién del programa AIS

$3.500.000.000

2.2. Linea de atencién y call center

$500.000.000

2.3. Viaticos $100.000.000
3. Aporte lICA $125.067.000
3.1 Servicios informaticos $50.000.000
3.2 Equipos Unidad Ejecutora IICA-AIS $75.067.000
4. Administracion y operacion lICA $258.873.881

5.Imprevistos

$642.126.119

TOTAL

$6.125.067.000

Ff. 71 a 77 del cuaderno anexo 5 del expediente administrativo (caja 4).




iv) Las actas e informes elaboradas por el comité de interventoria:

Informes de
. , Actas
interventoria

- Informe del primer - Inicial de 24 de febrero de 2009°%.
trimestre de - 1 de 16 de marzo de 20092'°.
2009%%. - 2de 13 de abril de 2009%"".

- Informe del - 3 de 8 de mayo de 20092',
segundo trimestre - 4 de 1.2 de junio de 2009%"3,
de 20092 - 5de 30 de octubre de 20092™.

- Informe del tercer - 6 de 13 de noviembre de 2009%'°.
trimestre de - 7 de 18 de diciembre de 20092™.
2009%% - 8de 3 de mayo de 2010%".

- 9de 14 de octubre de 201028,

Los informes
financieros obran a
folios 360-430 del
anexo 382%,

Se destaca que en el informe de interventoria de fecha 30 de septiembre de 2009,
correspondiente al tercer trimestre de 2009%'°, se establecid que la licitacién
publica AIS-IIICA- 001-2009 habia sido declarada desierta, por lo que se
recomendaba al comité administrativo «tomar las acciones correspondientes»,
toda vez que del presupuesto asignado en el plan operativo para la divulgacion del
programa AIS, que era de $3.740.00.000, se habian ejecutado $168.478.732, por
lo que quedaba un saldo pendiente de $3.571.521.268. En relacion con el avance
financiero, el informe consigné que:

[...] El valor del convenio es de $6.125.067.00 de los cuales
$6.000.000.000 corresponden al MADR. En el periodo enero-
septiembre de 2009, se ejecutaron recursos del Ministerio de

205 £t 4439-4441, cuaderno principal 17 del expediente administrativo (caja 1).
208 £ 4442-4443, ibidem.

207 F 4445, ibidem.

2%8 Gaja 6.

209 £ 4427, cuaderno principal 17 del expediente administrativo (caja 1).

210 F 4428, ibidem.

21 E 4429, ibidem.

212 £ 4430, ibidem.

213 F4431-4432, ibidem.

214 Ff. 4433-4434, ibidem.

215 Ff. 4436-4438, ibidem.

216 £ 11248 del cuaderno principal 35 del expediente administrativo (caja 2).
217 Ff. 11249 y 11250, ibidem.

218 £ 11251-11252, ibidem.

2% Incluye el formato de seguimiento Plan Operativo (ff. 42 cuaderno principal 5).



Agricultura y Desarrollo Rural por $1.439.893.365 dejando un saldo
pendiente por ejecutar $4.560.106.635.

A septiembre de 2009 el Ministerio de Agricultura desembolsé al IICA
recursos por $4.800.000.000 quedando un saldo por girar de
$1.200.000.000.

La ejecucion de recursos al finalizar el tercer trimestre es de 24.9% [...]

Cabe anotar que en los informes de los dos primeros trimestres, sobre el tramite
de la licitacién publica para la difusién del programa AlS, se dijo que habia cerrado
el 24 de marzo siguiente, publicado su informe de evaluacién el 2 de abril y que a
partir del 3 del mismo mes se presentaron observaciones, por lo cual se programo
audiencia para el 15 siguiente, que se suspendio por las solicitudes de nulidad y
conflicto de intereses manifestado contra uno de los miembros del comité de
seleccion, lo que obligé a designar un nuevo comité y se fijé6 nueva audiencia de
adjudicacién para el 15 de julio, la cual se declar6 desierta.

Por otra parte, en el Acta 4 de 1.° de junio de 2009, el comité interventor rindi6
concepto favorable para modificar el plan operativo, en el sentido de efectuar un
traslado del rubro de imprevistos por valor de «[...] cuatrocientos cuarenta millones
de pesos ($440.000.000) a los rubros 1 (Unidad Coordinadora del Programa AIS),
2.1 (Divulgacién del Programa AIS) y 2.3 (Viaticos)», puesto que era necesario
para «[...] continuar con el desarrollo adecuado de las actividades de la Unidad
Coordinadora del Programa y la participacion en eventos destinados a la
divulgacién de sus herramientas [...]», el que quedé asi:

1. Unidad Coordinadora del programa AIS $1.000.000.000

Divulgacion del programa AIS $4.440.000.000
2.2Divulgacién del programa AlIS $3.740.000.000
2.2 Linea de atencién y call center $500.000.000
2.3 Viaticos $200.000.000

Aporte IICA $125.067.000
3.1 Servicios informaticos $50.000.000
3.3 Equipos Unidad Ejecutora IICA-AIS $75.067.000
4. Administracion y operacion lICA $258.873.881
5.Imprevistos $201.126.119
TOTAL $6.125.067.000




Por su parte, mediante Acta 6 del 13 de noviembre de 2009, el comité interventor
rindié concepto previo en torno a la conveniencia de efectuar una disminucion de
los recursos del convenio y la devolucion de los no utilizados como quiera que la
licitacion fue declarada desierta y el afo fiscal ya finalizaba. Al respecto, estimoé
que era necesario:

[...] [Rlecomendar al Comité Administrativo del Convenio la realizacion
de los ajustes correspondientes al rubro destinado a la divulgacion del
programa, en consideracidn a que en el presente afio no se va a
realizar la contrataciéon en los términos inicialmente previstos. Asi
mismo, advierte el Comité la existencia de recursos sin comprometer
en los rubros correspondientes a Unidad Coordinadora del Programa
AlS, Linea de Atencién y Call Center, e Imprevistos, que no seran
ejecutados dentro de lo que resta del afio en curso [...]

v) Modificacion 1 al Convenio especial de cooperacion cientifica y tecnoldgica
037 de 2009%?°, de fecha 30 de diciembre de 2009, por medio de la cual:

[...] se modifica la CLAUSULA SEPTIMA de EL CONVENIO, en el
sentido de reducir el monto de los recursos del valor del Convenio No.
037 de 2009 en TRES MIL SETECIENTOS NOVENTA Y TRES
MILLONES OCHOCIENTOS SETENTA Y TRES MIL DOSCIENTOS
SEIS PESOS ($3.793.873.206), los cuales deberan ser descontados de
los rubros Divulgacion del programa AIS, Linea de atencién y Call
Center, Administracion y operacion IICA, e Imprevistos, en los montos
referidos en las consideraciones del presente documento. En
consecuencia, el valor total objeto de EL CONVENIO, sera de DOS MIL
TRESCIENTOS TREINTA Y UN MILLONES CIENTO NOVENTA Y
TRES MIL SETECIENTOS NOVENTA Y CUATRO PESOS
($2.331.193.794), y el valor aportado por EL MINISTERIO sera de DOS
MIL DOSCIENTOS |SEIS MILLONES CIENTO VEINTISEIS MIL
SETECIENTOS NOVENTA Y CUATRO PESOS ($2.206.126794) [...]

vi) Cuadro que contiene los componentes y subcomponentes de los recursos
asignados al programa Agro Ingreso Seguro - AlS, debidamente desagregados, de
los afnos 2007, 2008 y 2009, allegado al expediente administrativo el 26 de marzo
de 2010 por la directora de planeacion y seguimiento presupuestal del MADR?'.
Segun se transcribidé en el problema juridico que antecede, en él se incluyé como
pérdida de apropiaciéon para el afo 2009, la suma de $3.793.873.208, de los
cuales el lICA devolvi6 $2.593.873.208 y el MADR no gir6 $1.200.000.000.

220 £t 11747 a 11749 del cuaderno principal 37 del expediente administrativo (caja 2).
?2 Ff. 1480 a 1487 del cuaderno principal 6 del expediente administrativo (caja 14).



Asimismo, se incluyeron gastos relacionados con este convenio, por el orden de
$2.206.126.792, discriminados asi: $95.000.673 por gastos de administracion y
operaciéon, $910.000.000 por divulgacion del programa, $1.100.000.000 de
direccién y coordinacion (Unidad Coordinadora programa AlS), y $101.126.119 de
imprevistos, estos tres dltimos relacionados en el componente «lll. EVALUACION
IMPACTO Y DIVULGACION».

Visto lo anterior, concluye la Sala que el motivo de reproche en relacion con el
Convenio especial de cooperacion técnica y cientifica 37 de 2009, del cual la
demandante era miembro del comité interventor, delegando estas funciones en su
subalterna Gisella Torres Arenas, se concreto en que la delegataria no informé de
manera oportuna al comité administrativo la mora en la adjudicacion de la licitacién
AIS 1ICA 001-2009, lo que contribuy6 al incumplimiento del objeto contratado.

Al respecto, estima la Sala que las objeciones con fines anulatorios formuladas por
la demandante carecen de asidero juridico. Como fundamento de ello, lo primero
que debe advertirse es que la licitacién AIS IICA 001-2009, por medio de la cual el
IICA cumpliria el objeto del Convenio de cooperacién 37 de 2009, encaminado a
«[...] la unién de esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para impulsar la
implementacion, desarrollo, divulgacion, socializacion y ejecuciéon del “Programa
Agro Ingreso Seguro- AlS [...]», efectivamente fue declarada desierta el 15 de julio
de 2009, toda vez que las ofertas presentadas en el proceso de seleccién no
reunieron los requisitos técnicos minimos exigidos, lo que impidi6 la seleccion
objetiva del contratista.

No obstante, fue solo el 13 de noviembre del mismo ano, segin consta en el Acta
6, que el comité interventor rindid6 concepto previo favorable para disminuir los
recursos asignados al convenio como consecuencia del fracaso del tramite
licitatorio y la no utilizacién de otros dineros, lo que hizo eco para que, el 18 de
noviembre siguiente, el IICA reintegrara la suma de $2.593.873.206 a la direccién
del tesoro nacional, dado que nunca recibié el ultimo pago programado en el
convenio por valor de $1.200.000.000. Finalmente, esto daria origen a que,
faltando un dia para que finalizara la ejecucion del convenio, esto es el 30 de
diciembre del mismo afno, se efectuara una modificacién a este para reducir su
valor en $3.793.873.206, operacién que estuvo avalada por el comité
administrativo mediante Acta 10 de 13 de noviembre de 2009.

Establecido lo anterior, resulta forzoso concluir que la actuacion del comité
interventor, que consta en sus lacénicas actas y que contienen el seguimiento a la
ejecucién del convenio, no pudo limitarse simplemente al plan operativo sino que
debié comprender a la vigilancia estricta de la inversién oportuna y acertada de los
recursos, lo que se echa de menos por esta Sala, tal como lo advirtié el operador
disciplinario.



En este punto resulta ilustrativo hacer alusion al cuadro utilizado por la autoridad
sancionadora con el propésito de destacar la forma en que la modificacién
efectuada al convenio condujo a que se redujera en un 63% su valor total y en un
80,23% el rubro de divulgacién del programa AlS, que constituia el objeto mismo
del convenio:

CONCEPTO VALOR INICIAL VALOR Variacion por\Variacié
FINAL concepto n % vzs
apropia
do
Unidad 1.100.000.000 (1.100.000.00010

Coordinadora
del Programa
AlS

Divulgacion 4.440.000.000 (910.000.000 [3.530.000.000[80.23%

Administracién y [258.873.881 95.000.673 [163.873.208 |63.30%
Operacion IICA

Imprevistos 201.126.119 101.126.119 [100.000.000 (49.72%

TOTAL 6.000.000.000 [2.206.126.792 3.793.873.208/63.00%

Nétese que, durante el tramite de la licitacién y el atraso que causé la recusacion
de uno de los miembros del comité de seleccidn, se autorizaron otros recursos
incluidos en el plan operativo que permitirian, en principio, cumplir con el objeto
contractual, sin embargo estos resultaron ser ineficaces e ineficientes pues debido
a la mora que se presentaba y a la declaratoria desierta de la licitaciébn no
contribuyeron a que la escogencia del proponente terminara satisfactoriamente,
pero si a que se invirtieran unos rubros que finalmente no tuvieron ningun
resultado respecto del objeto del convenio.

En efecto, los gastos administrativos y operativos que se terminaron ejecutando
ascendieron al monto de $1.296.126.792?2, excediendo con creces la irrisoria
suma destinada a la de divulgacion del programa AIS, rubro en el que se efectud
un gasto de tan solo $910.000.000. Lo anterior demuestra que la modificacion
efectuada no guardé la proporcién inicialmente prevista en el plan operativo entre
gastos de divulgacion, como objetivo primordial del convenio, y gastos de
administracion y operacion, la cual estaba prevista respectivamente en un 74% y
26%.

?22 Correspondiente a la sumatoria de los rubros «unidad coordinadora del programa AIS,
administracién y operacion [ICA e imprevistos».



Esto se evidencia al advertir que, originariamente, el convenio y el plan operativo
preveian un presupuesto total de $6.000.000.000, de los que $4.440.000.000,
estaban destinados a divulgacion y $573.592.966, a gastos administrativos y de
operacién; mientras que, tras la variacion presupuestal efectuada, del total de
$3.793.873.208, el 34,16% ($910.000.000) se gasté en divulgacién y el restante
65,84, en administracidén y operacion.

De esta forma, se prueba fehacientemente el fracaso rotundo que se presento
respecto de la ejecucidn del convenio, lo que ensefia con suficiencia que esta
situacion pudo haber sido evitada o al menos contrarrestada en cuanto a sus
efectos financieros desfavorables, de haber tenido una debida vigilancia y control
en cuanto a su desarrollo y correcta inversién de los recursos.

Para la Sala no es admisible que el comité interventor esperara hasta el 13 de
noviembre de 2009 para recomendar al comité administrativo que implementara
las medidas necesarias en aras de conjurar el incumplimiento del objeto
contractual, cuando para el mes de abril ya se habia evidenciado la mora que se
presentaba en el proceso licitatorio y para julio, el fracaso de este, lo que no fue
justificado de manera alguna en el tramite disciplinario objeto de revisién.

Se concluye de lo anterior, que no se ejercid el debido control sobre las
actividades programadas en los tiempos y forma en que debia cumplirse, ademas
de no haber verificado los gastos del convenio, en el entendido que la delegataria
se limitd a transcribir los datos de los informes rendidos por el ejecutor sin
corroborarlos ni desplegar las actividades necesarias para realizar el seguimiento
de los desembolsos reportados, por lo que se desatendieron las funciones
asignadas al comité interventor tanto en el mismo Convenio 37 de 2009, como las
del manual de interventoria versién 2 MN-GJU-02de 3 de septiembre de 2008.

En conclusion, no se realizé la debida interventoria financiera respecto de la
ejecucién del Convenio de cooperacion 37 de 2009 como quiera que no hubo un
correcto seguimiento a su desarrollo a partir del cual fuera posible advertir con
suficiente antelacion el fracaso de su cumplimiento, situacion que conllevo a
incurrir en una serie de gastos administrativos y operacidn que superaron
cuantiosamente aquellos destinados a la divulgacion del programa AIS, como
objetivo mismo del pacto convencional.

3.5. Quinto problema juridico. ¢La conducta endilgada a la seiora Alba
Sanchez Rios es sustancialmente ilicita?

3.5.1 Relaciones especiales de sujecion como categoria dogmatica superior
del derecho disciplinario



Para abordar el tema de la ilicitud sustancial conviene precisar que el sustento de
la potestad sancionadora del Estado, tratdndose de la conducta de las personas
qgue desarrollan funcion administrativa, se deriva de las relaciones especiales de
sujecidbn como categoria dogmatica superior del derecho disciplinario que les
obliga a soportar unas cargas y obligaciones adicionales a las de cualquier
ciudadano, en la medida en que es su responsabilidad la consecucién de los
propdsitos estatales®®, las cuales tienen su origen en lo regulado por el articulo 6
de la Constitucidon Politica que literalmente prevé: «Los particulares sélo son
responsables ante las autoridades por infringir la Constitucién y las leyes. Los
servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones».

Al respecto, la Corte Constitucional®®* sostuvo: «[...] Como estos deberes surgen
del vinculo que conecta al servidor con el Estado y como su respeto constituye
un_medio para el ejercicio de los fines estatales orientados a la realizacién
integral de la persona humana, es entendible que su infraccion constituya el
fundamento de la imputacion inherente al derecho disciplinario [...]»
(resaltado de la Sala)

Debe resaltarse, que la responsabilidad de los servidores publicos se configura no
solo por la extralimitacion en el ejercicio de sus funciones, sino también por
infringir la Constitucién y las leyes, tal y como se deriva de la expresion «Los
servidores publicos lo son por la misma causa» contenida en el precepto Superior,
aspecto que se remarca en el articulo 123 ejusdem, al determinar que quienes
presenten esta forma de vinculacion estan al servicio del Estado y de la
comunidad y ademas estan en la obligacién de cumplir sus funciones en la forma
prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento.

En efecto, el de nombramiento es un acto — condicidén que exige la posesion de la
persona designada para que logre la vinculacién como servidor publico, actuacién
que, a su vez, requiere que el designado preste juramento no solo de desempenar
los deberes que le incumben en tal estatus, sino también de cumplir y defender la
Constitucion, tal y como lo consagra el articulo 122 de la Constitucién Politica, al
senalar «Ningun servidor publico entrara a ejercer su cargo sin prestar juramento
de cumplir y defender la Constitucion y desempenar los deberes que le
incumben», situacion que impone un cddigo de conducta ajustada a las normas
que se comprometié a cumplir en las actuaciones que desarrolle en tal calidad.

De alli se deriva que la falta disciplinaria se realiza por acciéon u omisién en el
cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcién, por extralimitacién de

223 Sentencia C-252 de 2003.

224 C-252 de 2003. «[...] Las expectativas de los ciudadanos en relacion con el Estado sélo pueden
cristalizarse a través del cumplimiento de las funciones de sus servidores, de suerte que los fines
de aquél constituyen al mismo tiempo el propésito de las funciones de éstos [...]». Tomado del
texto «De la ilicitud sustancial a lo sustancial de la ilicitud» de Alejandro Ordofiez Maldonado.
Procuraduria General de la Nacién. Pagina 24.



sus funciones, pero también con ocasién de ellos?®, concepto que se acompasa
con la finalidad del derecho disciplinario, esto es, la busqueda del interés general
encausado a través de la prevencion y buena marcha de la gestién publica, asi
como la garantia del cumplimiento de los fines y funciones del Estado, en los
términos del articulo 2 de la Carta Politica, cuyo tenor literal es el siguiente:

[...] ARTICULO 2. Son fines esenciales del Estado: servir a la
comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion;
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en
la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacibn;
defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y
asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas
las personas residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes,
creencias, y demdas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares

[..]

En linea con lo expuesto, el término «funcion publica» hace alusion a las
actividades que desarrolla el Estado y permite determinar las competencias de
los diferentes 6rganos estatales®®, toda vez que la propia Carta Politica establece
en el articulo 122 que «[...] no habra empleo publico que no tenga funciones
detalladas en ley o reglamento [...]».

En términos de la Corte Constitucional®®” «[...] La_funcién publica, implica el
conjunto de tareas y de actividades que deben cumplir los diferentes
organos del Estado, con el fin de desarrollar sus funciones y cumplir_sus
diferentes cometidos y, de este modo, asegurar la realizacion de sus fines.
Se dirige a la atencién y satisfaccién de los intereses generales de la comunidad
[...]» (Subraya la Sala).

Bajo tales parametros, la funcion publica envuelve el desarrollo de labores
asignadas por la Constitucién, la ley o el reglamento, con las cuales se pretende: i)
cumplir los fines del Estado y; ii) la satisfaccién del bien general. Por ende, su
ejecucion conlleva que quienes deben cumplirla lo hagan con respeto y
acatamiento de los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, consagrados en el articulo 209 de la
Constitucion Politica.

3.5.2 Antijuridicidad entendida como ilicitud sustancial

225 Articulo 27 de la Ley 734 de 2002.
226 5563 de 1998.
227 5-631 de 1996.



La antijuridicidad ha sido identificada por la doctrina como un juicio de desvalor o
de contrariedad con el ordenamiento normativo®®, que varia en relacién con las
distintas esferas juridicas que determinan los hechos que son objeto de
prohibicion. En materia administrativa sancionatoria, una conducta tipica sera
antijuridica cuando afecte el deber funcional, como bien juridico del Estado
protegido por el derecho disciplinario, sin que exista una justificacion para
sustentar la actuacion u omisién, asi, el articulo 5 de la Ley 734 de 2002 preveé:
«llicitud sustancial. La falta sera antijuridica cuando afecte el deber funcional sin
justificacion alguna.»

La jurisprudencia de esta Corporacién ha sefalado que la antijuridicidad en el
derecho disciplinario, a diferencia de la consagrada en el derecho penal, no se
fundamenta en el dafio a un bien juridico protegido, sino en el incumplimiento de los

deberes funcionales del servicio plblico??®.

Ahora bien, en cuanto a la antijuridicidad en el derecho disciplinario debe indicarse
que esta, al igual que en el derecho penal, no se limita a la sola adecuacién tipica
de la conducta, esto es, para su configuracion no basta que el actuar del servidor
publico encaje dentro del tipo disciplinario descrito en la ley (antijuridicidad formal),
ya que tal consideracion implicaria la viabilidad para responsabilizar objetivamente
a un individuo por el solo incumplimiento formal de una norma.

Aunque coinciden el derecho disciplinario y el derecho penal en esta apreciacion,
no es asi cuando se trata de analizar el otro componente de la antijuridicidad que
si contempla el segundo, denominado «antijuridicidad material». Este no esta
concebido en el primero, en la medida que para que se configure una infraccion
disciplinaria no exige un resultado lesivo o danino al Estado, sino que se conforma
con la existencia del quebrantamiento sustancial de los deberes funcionales
encargados al servidor publico que afecten la consecucién de los fines del Estado.
Sobre el particular la jurisprudencia de esta Seccion ha expresado:?*

«[...] Por su parte la antijuridicidad es descrita por la norma disciplinaria

como la ilicitud sustancial que se traduce en una afectacién del deber

funcional sin justificacion alguna®', es decir, este elemento a
J

228 CARLOS MARIO ISAZA SERRANO, Teoria General del Derecho Disciplinario, Ed. Temis,
Bogota, Colombia, 2009, pags. 132 y siguientes.

229 Consejo de Estado, seccidon segunda, subseccion A, sentencia de 2 de mayo de 2013,
radicacién: 11001-03-25-000-2010-00149-00(1085-2010), actor: Edgar Ariosto Alvarado Gonzalez
y demandado: Nacién — Procuraduria General de la Nacion.

#%0 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion B.
Expediente: 11001-03-25-000-2012-0352-00. Numero interno: 1353-2012.Demandante: Ruby
Esther Diaz Ronddn. Demandado: Direccién de Aduanas e Impuestos Nacionales — DIAN. 16 de
abril de 2015.

23" Articulo 5.° C.D.U.



diferencia_del derecho penal®> al cual hace referencia la

demandante en su acusacion no responde a la gravedad del dano
producido, motivo por el cual, el sujeto disciplinable solo se excusaria
cuando su conducta no sea antijuridica, a saber, en la medida en que
la ilicitud no sea sustancial o tenga una justificacién valida para haberla
cometido, para lo cual, deben revisarse las causales de exclusién de
responsabilidad®®.

En este sentido y atendiendo a la jurisprudencia de esta Sala®®**, se tiene

ademas que, de conformidad con el articulo 5° del Codigo Disciplinario
Unico la falta sera antijuridica cuando afecte el deber funcional sin
justificacion alguna. Este mandato legal consagra, en criterio del
Consejo de Estado, la especifica nocién de antijuridicidad que caracteriza
al derecho disciplinario y le diferencia del derecho penal, a saber, que la
antijuridicidad en el derecho disciplinario no se basa en un dano a
un bien juridico proteqido, sino en el incumplimiento de los deberes
funcionales del servicio publico [...]» (Resaltado fuera de texto).

Asi las cosas, se puede asegurar que el derecho disciplinario no exige, para que
se configure una infraccion disciplinaria, que la conducta desplegada por el
servidor publico o el particular que cumpla funciones publicas genere un resultado,
esto es, cause un dafo al Estado. Por tanto, en principio, bastaria con que el
servidor publico quebrante los deberes para que pueda afirmarse que se incurrié
en un actuar disciplinable.

Sin embargo, la antijuridicidad entendida desde esta perspectiva no es del todo
precisa. En efecto, debe tenerse en cuenta que el articulo 5.° de la Ley 734 de
2002 asimil6 los conceptos de «antijuridicidad» con el de «ilicitud sustancial»
luego, en consideracion a ello, es claro que no puede simplemente analizarse el
primer término aisladamente, sino que es menester que a este se agregue el
adverbio «sustancial», aspecto que repercute de forma directa en el andlisis que
debe observarse cuando de juzgar una actuacién de un servidor publico a la luz
del derecho disciplinario se trata.

Es util precisar que por la palabra sustancial se entiende:

%2 ey 599 de 2000, articulo 11. Antijuridicidad. Para que una conducta tipica sea punible se

requiere que lesione o ponga efectivamente en peligro, sin justa causa, el bien juridicamente
tutelado por la ley penal.

233 Articulo 28.°, numerales 1.° a 6.° del C.D.U. La causal nimero 7 responde a la culpabilidad.

2% Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A. Sentencia de 2 de mayo de 2013.
Radicacién numero: 11001-03-25-000-2010-00149-00(1085-2010). Actor: Edgar Ariosto Alvarado
Gonzalez. Demandado: Nacién — Procuraduria General de la Nacién. Unica Instancia —
Autoridades Nacionales.



[..]

1. adj. Perteneciente o relativo a la sustancia. Esta definicion es sustancial,
no accidental.

2. adj. Importante o esencial. En lo sustancial estamos de acuerdo.

3. adj. sustancioso (Il rico en valor nutritivo). (http://dle.rae.es/?id=YpLjVbm)

Por su parte, sustancia se define asi:

[...] 2. f. Parte esencial o mas importante de algo. No traicionaba la sustancia
del pacto firmado.

3. f. Conjunto de caracteristicas permanentes e invariables que constituyen la
naturaleza de algo. La palabra democracia esta perdiendo su propia
sustancia historica.

4. f. Valor, importancia o utilidad de algo. Un discurso con poca sustancia.

[...] (http://dle.rae.es/?id=Yplehgm)

De las definiciones sefaladas se puede extraer que la referencia a sustancial en
relacion con la ilicitud, significa que la infraccién del deber funcional debe tener
cierta relevancia, importancia o ser esencial frente a los fines del Estado, la
satisfaccion del bien general y los principios de la funcién publica.

En términos generales, esto quiere decir, que la actuaciéon u omisién del servidor
publico violatoria de sus deberes, es decir, contraria a derecho (ilicitud), debe
desembocar en una real y efectiva afectacidén del buen funcionamiento del Estado
y por tanto del servicio publico®® (sustancialidad) y en esa medida puede decirse,
pese a que la ley no lo mencion6 de este modo, que cuando estas dos
caracteristicas confluyen se esta en presencia de una «antijuridicidad sustancial>»,
requisito indispensable para que pueda afirmarse que se configuré una conducta
disciplinaria susceptible de ser sancionada.

Esta figura, derivada del analisis doctrinal y jurisprudencial, permite establecer las
pautas de interpretacién del articulo 5 de la Ley 734 de 2002 y, por ende, sirve

% Corte Constitucional, sentencia C-948 de 2002 y Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccion Segunda. Subseccién A. Radicacion: 11001-03-25-000-2012-00167-
00(0728-12). Actor: Jorge Gutiérrez Sarmiento. Demandada: Nacion, Ministerio de la Proteccién
Social, 12 de mayo de 2014.


http://dle.rae.es/?id=YpVCRW4#EvZGrJ0

para entender en qué casos una conducta desplegada por un servidor publico
puede ser objeto de sancién por el derecho disciplinario y en cuales no, al
circunscribirla a aquellas infracciones al deber funcional que tengan cierta entidad
o sustancialidad o que afecten de manera relevante la funcion publica. Asi, se
dejan de lado aquellos comportamientos que, aun cuando encajen dentro del tipo
disciplinario, no tienen una trascendencia tal en relacion con la buena marcha de
la funcién publica, el cumplimiento de los fines y funciones del Estado y el interés
general, aspectos que son precisamente el propdsito que persiguen las normas
disciplinarias.

Sobre la «ilicitud sustancial» que trae consigo el articulo 5 de la Ley 734 de 2002
la doctrina ha manifestado®® «[...] la_antijuridicidad, o mejor la ilicitud, en
derecho disciplinario no puede ser entendida como mera contradiccién de la
conducta de la norma; eso seria tanto como pregonar la exigencia del deber por el
deber mismo. Pero el camino correcto para ello no es hablar de antijuridicidad
material, pues ello es propio del derecho penal. La antijuridicidad sustancial es un
término genérico que cobija las especies de antijuridicidad material e ilicitud
sustancial. La primera como se dijo, aplicable al derecho penal, y la segunda al
derecho disciplinario. La antijuridicidad sustancial es el término correcto para
denominar el fendmeno propio del derecho disciplinario. Presupone como
objeto de proteccién del derecho disciplinario el deber, pero en términos
funcionales. Por ello el articulo 5.° de la Ley 734 de 2002 habla del “deber
funcional”’, y define la “ilicitud sustancial” como la afectacion de aquel sin
justificacion alguna. Es presupuesto de la ilicitud sustancial merecedora de
reproche el que se “afecte sustancialmente los deberes funcionales” [...]»
(Resaltado fuera de texto).

En este sentido, la jurisprudencia del Consejo de Estado especificd que el «deber
funcional» se encuentra integrado por?®” «[...] (i) el cumplimiento estricto de las
funciones propias del cargo, (ii) la obligacién de actuar acorde a la Constitucién y a
la ley, (ii) garantizando una adecuada representacion del Estado en el
cumplimiento de los deberes funcionales. Se infringe el deber funcional si se
incurre en comportamiento capaz de afectar la funcién publica en cualquiera de
esas dimensiones [...]».

Otro sector de la doctrina resalté®® «[...] De conformidad con lo contemplado en el

articulo 5 de la Ley 734 de 2002 lo que constituye falta disciplinaria es la

2% Dogmatica del Derecho Disciplinario. Carlos Arturo Gémez Pavajeau. Sexto Edicion, mayo de
2017. Universidad Externado de Colombia. Paginas 368 y 369.

287 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A. Sentencia del 12 de mayo de 2014.
Radicado: 11001-03-25-000-2011-00268-00(0947-11). Demandante: Blanca Patricia Restrepo
Quintana. En el mismo sentido se pronunci6 la Corte Constitucional en las sentencias C- 712 de
2001, C- 252 de 2003 y C- 431 de 2004.

238 Esiquio Manuel Sanchez Herrera, Dogmatica practicable del derecho disciplinario, Preguntas y
respuestas, 2.2 edicion. Bogota. Ediciones Nueva Juridica, 2007. Pagina 48.



realizacion de aquella conducta que infrinja el deber funcional de manera
sustancial. De ahi que no constituye falta disciplinaria la infraccién al deber por el
deber mismo. No todo desconocimiento del deber implica ya un ilicito disciplinario,
es necesario que la conducta entre en interferencia con la funcién afectando
los principios y las bases en las que se asienta. De ahi que es menester que
en cada caso en concreto se determine de qué forma el incumplimiento del deber
acarreo la afectacion de la funcion [...]» (Subrayado de la Sala).

Por su parte la Sala Jurisdiccional del Consejo Superior de la Judicatura sefial®*®

«[...] En el caso de los regimenes disciplinarios, no aparece consagrado el
principio de la antijuridicidad material, y a que pugna abiertamente con su
naturaleza, habida consideracion a que su fin no es la proteccidbn de bienes
juridicos, por lo que no importa establecer la lesidbn o puesta en peligro efectiva a
los mismos, sino el grado de afectacién de los deberes funcionales, es por eso
que la Ley 734 de 2002 trae consigo el concepto de “ilicitud sustancial” para
referirse a la antijuridicidad, que es de caracter sustancial y se conecta a la
afectacion de deberes y no de bienes juridicos [...]»

A su vez, la Procuraduria General de la Nacion también siguio esta linea al afirmar
que®® «[...] En el orden precedente y desde un referente de justicia, la
sustancialidad de la ilicitud se determinara cuando se compruebe que se ha
prescindido del deber exigible al disciplinado en tanto implique el desconocimiento
de los principios que rigen la funcién publica, entendiéndose por tal la

antijuridicidad sustancial del comportamiento [...]».

En cuanto al Consejo de Estado se refiere, han sido multiples las providencias que
también acogieron esta postura®', dentro de las cuales se afirmé: «[...] En este
sentido y atendiendo a la jurisprudencia de esta Sala, se tiene ademas que, de
conformidad con el articulo 5 del Cédigo Disciplinario Unico la falta sera antijuridica
cuando afecte el deber funcional sin justificacidon alguna. Este mandato legal
consagra, en criterio del Consejo de Estado, la especifica nocidén de antijuridicidad
que caracteriza al derecho disciplinario y le diferencia del derecho penal, a saber,
que la antijuridicidad en el derecho disciplinario no se basa en un dafio a un bien
juridico protegido, sino en el incumplimiento de los deberes funcionales del servicio
publico [...]».

?®Sentencia con Radicado 19971473-01 del 16 de septiembre de 2003 de la Sala Jurisdiccional
Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura.

% Tomado del texto «De la ilicitud sustancial a lo sustancial de la ilicitud» de Alejandro Ordofiez
Maldonado. Procuraduria General de la Nacién. Pagina 28.

1 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion B. Sentencia del 16 de abril de 2015.
Radicacion:  11001-03-25-000-2012-00352-00(1353-2012).  Actor: Edgar Ariosto  Alvarado
Gonzalez. Demandado: Nacién — Procuraduria General de la Nacién. Unica Instancia —
Autoridades Nacionales. Ver también la providencia de esta Corporacién del 2 de mayo de 2013.
Radicacién: 11001-03-25-000-2010-00149-00(1085-2010). Actor: Edgar Ariosto Alvarado
Gonzéalez. Demandado: Nacion — Procuraduria General de la Nacién.



Los anteriores pronunciamientos recogen la posicion juridica asumida por la Corte
Constitucional en la sentencia C-948 de 2002, en la cual efectu6 el estudio de
constitucionalidad del ordinal 5.° de la Ley 734 de 2002. En dicha oportunidad el

alto Tribunal expres¢®#?:

[...] Para la Corte, como se desprende de las consideraciones
preliminares que se hicieron en relacién con la especificidad del
derecho disciplinario, resulta claro que dicho derecho esta integrado
por todas aquellas normas mediante las cuales se exige a los
servidores publicos un determinado comportamiento en el ejercicio de
sus funciones. En este sentido y dado que, como lo sefala
acertadamente la vista fiscal, las normas disciplinarias tienen como
finalidad encauzar la conducta de quienes cumplen funciones publicas
mediante la imposicion de deberes con el objeto de lograr el
cumplimiento de los cometidos fines y funciones estatales, el objeto de
proteccion del derecho disciplinario es sin lugar a dudas el deber
funcional de quien tiene a su carqo una funcién publica.

El incumplimiento de dicho deber funcional es entonces
necesariamente el que orienta la determinacion de la antijuridicidad de
las conductas que se reprochan por la ley disciplinaria. Obviamente no
es el desconocimiento formal de dicho deber el gue origina la falta
disciplinaria, sino gue, como por lo demas lo sefala la disposicion
acusada, es la infraccidn sustancial de dicho deber, es decir el
que se atente contra el buen funcionamiento del Estado y por
ende contra sus fines, lo que se encuentra al origen de la
antijuricidad de la conducta.

Asi ha podido sefialar esta Corporacidén que no es posible tipificar faltas
disciplinarias que remitan a conductas que cuestionan la actuacion del
servidor publico haciendo abstraccién de los deberes funcionales que
le incumben como tampoco es posible consagrar clausulas de
responsabilidad disciplinaria que permitan la imputacién de faltas
desprovistas del contenido sustancial de toda falta disciplinaria.

Dicho contenido sustancial remite precisamente a la
inobservancia del deber funcional que por si misma altera el
correcto funcionamiento del Estado y la consecucion de sus fines
[...] (Subraya la Subseccion).

%2 En el mismo sentido se emitieron las sentencias C-373 de 02 y C-452 de 2016, en esta ultima la

Corte manifesto: «[...] Bajo esta misma linea argumentativa, la sentencia en comento aclara que la
antijuridicidad del ilicito disciplinario se concentra en la mencionada infraccién del deber funcional
[...]» (Subraya fuera del texto).




De acuerdo con lo expuesto, la autoridad disciplinaria debe evaluar, para efectos
de determinar si se estd en presencia de responsabilidad disciplinaria, si el
proceder del servidor publico, ademas de desconocer formalmente el deber, lo
infringi6 de manera sustancial, es decir, si atenté contra el buen funcionamiento
del Estado, el interés general o los principios de la funcion administrativa y en
consecuencia afecto la consecucion de sus fines. En otros términos, debe verificar
la sustancialidad de la ilicitud.

Aunado a lo anterior, es importante anotar que la Corte Constitucional ha sefalado
que sobre los servidores publicos pueden existir cargas adicionales a las que se
exigen al comun de los ciudadanos, en razén a que estos son la representacion
del Estado y los encargados de velar por el bienestar general de la comunidad,
luego les corresponde con sus actuaciones ser ejemplo en cuanto al cumplimiento

del ordenamiento juridico®®.

3.5.3 Lainfraccion del deber funcional debe ser injustificada

Advierte la Sala que para que exista antijuridicidad sustancial de la conducta, es
menester que la afectacion del deber funcional se origine en una actuacién que no
sea justificable por parte del disciplinado, lo que implica que debe analizarse que tal
conducta no haya sido cometida, por alguna de las causales de exclusion de
responsabilidad consagradas en el articulo 28 de la Ley 734 de 2002:

[...] Articulo 28. Causales de exclusibn de la responsabilidad
disciplinaria. Estad exento de responsabilidad disciplinaria quien realice
la conducta:

1. Por fuerza mayor o caso fortuito.

2. En estricto cumplimiento de un deber constitucional o legal de mayor
importancia que el sacrificado.

3. En cumplimiento de orden legitima de autoridad competente emitida
con las formalidades legales.

4. Por salvar un derecho propio o ajeno al cual deba ceder el
cumplimiento del deber, en razén de la necesidad, adecuacion,
proporcionalidad y razonabilidad.

5. Por insuperable coaccion ajena o miedo insuperable.

243 Sentencia C-280 de 1996.



6. Con la conviccion errada e invencible de que su conducta no
constituye falta disciplinaria.

7. En situacion de inimputabilidad. En tales eventos se dara inmediata
aplicacion, por el competente, a los mecanismos administrativos que
permitan el reconocimiento de las inhabilidades sobrevinientes [...].

De acuerdo con los parametros esbozados puede concluirse lo siguiente:

- El «deber funcional» que contempla el articulo 5 de la Ley 734 de 2002, se
desprende de la relacion especial de sujecidn existente entre el Estado y los
servidores publicos. Especificamente, hace referencia a la obligacion que le asiste a
estos de: i) Cumplir el conjunto de funciones asignadas a su cargo, ii) actuar
conforme la Constitucién Politica, la ley o el reglamento, y, iii) garantizar el
adecuado funcionamiento del Estado, la prevalencia del interés general y de los
fines del Estado. En efecto, el deber funcional es catalogado como el medio a
través del cual se cumplen los fines estatales.

- Cuando el articulo 5 de la Ley 734 de 2002 se refiere a la antijuridicidad, la
equipara a la ilicitud sustancial. Por ende, las autoridades disciplinarias en el
momento de decidir si una conducta de un servidor publico es sancionable
disciplinariamente, debe verificar, no solo la vulneracion del deber, es decir la
ocurrencia de la antijuridicidad formal propiamente dicha, sino que ademas le
corresponde examinar la sustancialidad de la ilicitud, pues de lo contrario se
trataria de responsabilidad objetiva que se encuentra proscrita.

- En virtud de lo anterior, solo pueden ser juzgadas disciplinariamente las
conductas que afecten sustancialmente el deber funcional, entendido este en los
términos arriba sefialados.

-Se considera que existe «ilicitud sustancial», cuando se comprueba que el
quebrantamiento del deber, implica una real y efectiva afectacion del buen
funcionamiento del Estado, del interés general y/o de la funcién publica, esto es,
cuando se afecta sustancialmente el deber funcional.

-No es la ocurrencia del dafno lo que determina la responsabilidad, sino la
sustancialidad del deber. Por tanto, basta con que el incumplimiento del deber
afecte sustancialmente la funcion publica, el interés general, o los fines del Estado,
para que se produzca la falta. Ello siempre y cuando, el quebrantamiento del
deber funcional no esté amparado en las causales de exclusion de
responsabilidad de que trata el articulo 28 de la Ley 734 de 2002.

En otras palabras, para que se configure la falta disciplinaria y la conducta sea



antijuridica, no basta el solo incumplimiento formal del deber, sino que es
menester que la infraccién de este sea «sustancial», esto es, que la actuacién u
omision del servidor publico debe desembocar en una real y efectiva afectacion
del buen funcionamiento del Estado y por tanto del servicio publico, asimismo,
para que exista antijuridicidad de la conducta, la afectacion del deber funcional debe
originarse en una actuacion que no sea justificable por parte del disciplinado, lo que
implica que para refutarla es menester que este tenga una razéon vélida para
haberla cometido, situacién en la cual la autoridad disciplinaria debe revisar®** las
causales de exclusion de responsabilidad consagradas en el articulo 28 del
CDU*.

Es decir, conforme lo senala el articulo 5.° de la Ley 734 de 2002, la falta
disciplinaria es antijuridica, cuando i) con la conducta se afecte el deber funcional,
siempre que la infraccién de este sea sustancial, no solo formal, y i) no medie
justificacién alguna para sustentar la actuacién u omisién, pues, en contrario, implica
que no pueda sancionarse al disciplinado.

3.5.4 Caso concreto

Frente al reproche del titular de la accidn disciplinaria, la actora considera que no
se ponderd de manera objetiva el grado de afectacién del deber funcional, por lo
gue arguye que su conducta no es sustancialmente ilicita.

En el presente caso, la demandada estimé que la sefiora Alba Sanchez Rios, al
incumplir los deberes de vigilar, controlar y supervisar las funciones delegadas,

244 Consejo de Estado. Seccién Segunda. Subseccion B. Sentencia del 29 de enero de 2015.

Radicacién: 11001-03-25-000-2013-00190-00 (0449-13). Actor: Dora Nelly Sarria Vergara.
Demandado: Rama Judicial - Direccion Ejecutiva de Administracién Judicial DEAJ - Tribunal
Superior del Distrito Judicial de Popayan y Juzgado Promiscuo de Familia del Circuito de Silvia.

25" «Articulo 28. Causales de exclusion de la responsabilidad disciplinaria. Estd exento de
responsabilidad disciplinaria quien realice la conducta:

1. Por fuerza mayor o caso fortuito.

2. En estricto cumplimiento de un deber constitucional o legal de mayor importancia que el
sacrificado. [Texto subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional
mediante sentencia C-948 de 2002, por el cargo analizado].

3. En cumplimiento de orden legitima de autoridad competente emitida con las formalidades
legales.

4.  Por salvar un derecho propio o ajeno al cual deba ceder el cumplimiento del deber, en razén
de la necesidad, adecuacién, proporcionalidad y razonabilidad.

5. Por insuperable coaccién ajena o miedo insuperable.

6. Con la conviccion errada e invencible de que su conducta no constituye falta disciplinaria.

7. En situacién de inimputabilidad. En tales eventos se dara inmediata aplicacién, por el
competente, a los mecanismos administrativos que permitan el reconocimiento de las inhabilidades
sobrevinientes.

No habra lugar al reconocimiento de inimputabilidad cuando el sujeto disciplinable hubiere
preordenado su comportamiento»




desconocié los principios de la funcién publica, lo que comportd la ilicitud
sustancial de su conducta, toda vez que se desentendié de la obligacion de
instruir, orientar y hacer seguimiento a la delegacion efectuada en su subalterna,
como interventora técnica de los Convenios 3 de 2007, 55 de 2008 y 37 de 2009.

En atencidn a ello, la sefiora Alba Sanchez Rios desconocio el articulo 4 de la Ley
80 de 1993, las funciones de los numerales 9 y 13 del manual especifico de
funciones del director de planeacién y seguimiento presupuestal, cédigo 100,
grado 20, ademas de las funciones de interventoria contenidas en los manuales
del MADR, con lo que permitié que su delegataria no realizara el debido control y
seguimiento a las actividades desarrolladas por el IICA ni verificara la debida
ejecucion de los cuantiosos recursos asignados en los convenios antes senalados,
en armonia con la infraccién a los numerales 1y 15 del articulo 34 del CDU.

En el asunto sub examine, no cabe duda de que los hechos por los que fue
sancionada la demandante derivan del ejercicio de las funciones que le atafien
como empleada publica, vinculada al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
en el cargo de directora de planeacion y seguimiento presupuestal, grado 20,
cédigo 11, ultimo del que a su vez se desprende su labor en la interventoria
financiera de los convenios en mencion.

Visto lo anterior, es importante sefalar que la interventoria cumple un papel
primordial dentro del ejercicio de la funcion publica, la que se debe atender con el
mas alto compromiso y responsabilidad, para lo cual es menester efectuar con
rigor la vigilancia, el control y el seguimiento a la ejecucion de los contratos y
convenios sobre los cuales recaiga, en tanto su inobservancia pone en riesgo la
operatividad de la entidad.

De acuerdo con lo explicado, la interventoria es un mecanismo que propende por
garantizar la buena marcha de la actividad contractual y convencional del Estado
y, en esa medida, tiene una intima relacion con la salvaguarda de «|...] los fines
estatales®*®, la continua y eficiente prestacion de los servicios publicos [...]»%*,

como teleologia ultima de aquella actividad.

En tal virtud, el ejercicio de la labor de fiscalizacion y vigilancia de los contratos
estatales tiene un vinculo inescindible con el principio de interés publico, como
quiera que su satisfaccion constituye la causa misma de la celebraciéon y ejecucién
de aquellos. En otras palabras, estos buscan servir de manera objetiva a los

246 ARTICULO 20. Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad
general y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la
Constitucién; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
economica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la independencia nacional,
mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo.
Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.

247 Articulo 3 de la Ley 80 de 1993.



intereses generales, los que, en consecuencia, deberian ser salvaguardados a
través de figuras como la interventoria.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sido reiterativa al expresar que una de
las formas en que se proyecta el comentado principio en materia contractual es
aquella en que debe conducirse el erario publico, evitando malversaciones y
ligerezas respecto de este, a través del adecuado uso de herramientas como la
planeacion y la vigilancia de la actividad contractual de la administracion publica.
Sobre el particular, ha precisado esta Corporacién:

[...] La administracion no puede disponer del erario publico de manera
ligera, y por ello no es admisible que, sin que se haya probado un
dano, indemnice, pues ello supone el quebrantamiento del principio de
que la funcién administrativa esta al servicio del interés general, asi
como del principio de la eficiencia econdmica, que a su vez, supone la
distribucién o6ptima de los recursos disponibles —eficiencia en la
asignacion- y el rendimiento en la utilizacion de esos mismos recursos
es decir la produccién a minimo costo —eficiencia productiva [...]**®

En armonia con ello, debe destacarse igualmente que la fiscalizacion de los
negocios juridicos del Estado propende por la realizacibn de principios
constitucionales como la eficacia®®®, en cuanto contribuye al logro de los efectos
positivos propuestos a través de aquellos, y la eficiencia y economia®’, en la
medida en que su debida ejecucidén debe permitir que se alcancen los objetivos
propuestos incurriendo en el menor costo posible, generando asi la proteccién de
los dineros publicos.

Establecido lo anterior, cabe mencionar que en el sublite la actora es responsable
de las decisiones y actuaciones de la delegataria, en virtud de que, pese a la
delegacion, continuaba con la titularidad de funcién, respecto de la cual no
demostré que hubiera cumplido los deberes que la PGN le imputé como
desconocidos, habida cuenta que debia actuar no solo conforme las funciones de
su cargo en el MADR, sino las de interventora financiera para, entre otras, «[...]
asegurar el logro exitoso de los objetivos y finalidades que se persiguen con [la

8 Auto del 31 de agosto de 2000, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, expediente 16711, Actor: Consorcio Equipo Universal y Cia Constructora
CODIMEN.

%% El inciso 5 del articulo 3 del Decreto 01 de 1984, sefiala que «[...] En virtud del principio de
eficacia, se tendrd en cuenta que los procedimientos deben lograr su finalidad, removiendo de
oficio los obstdculos puramente formales y evitando decisiones inhibitorias. Las nulidades que
resulten de vicios de procedimiento podran sanearse en cualquier tiempo de-eficio-e a peticion del
interesado [...]».

0 geguin el inciso 2 del articulo 3 del Decreto 01 de 1984, «[...] En virtud del principio de
economia, se tendra en cuenta que las normas de procedimiento se utilicen para agilizar las
decisiones, que los procedimientos se adelanten en el menor tiempo y con la menor cantidad de
gastos de quienes intervienen en ellos, que no se exijan mas documentos y copias que los
estrictamente necesarios, ni autenticaciones ni notas de presentacion personal sino cuando la ley
lo ordene en forma expresa [...]».



ejecucién contractual], en los términos, condiciones y especificaciones pactadas,
como garantia del buen uso, manejo e inversion de los dineros publicos y demas
recursos del Estado que se han puesto a disposicion del contratista»2°".

La deficiente interventoria técnica y financiera contribuy6 a que quedara irresuelta la
liquidacion del Convenio 3 de 2007; a que en la vigencia 2008 se excedieran los
gastos de administracién y operacidén legalmente permitidos, en parte, debido a la
indebida clasificacion de estos rubros en el Convenio 55 de 2008; y a que tan solo
finalizando la ejecucion del Convenio 37 de 2009 se advirtiera la necesidad de
modificar su valor debido al fracaso en la ejecucion de este, teniendo que disminuir el
rubro de divulgacion, que constituia el objeto del contrato, en un 80%, mientras que a
la par se incurrié inoficiosamente en una serie de costos operativos y administrativos.
Todo lo anterior, con las graves consecuencias que ya se sefalaron a la hora de
estudiar cada uno de los anteriores problemas juridicos, lo que sin duda alguna
perturbd los fines propios del Estado y los objetivos del Programa Agro Ingreso
Seguro-AlS, ademas impidid que eventualmente las diferentes convocatorias de
riego y drenaje pudieran beneficiar a mas personas.

Si bien es cierto, como interventora de los convenios de cooperacion ya referidos, a
la actora no le correspondia la evaluacion y seleccidén de los proyectos, si avald la
ejecucion de sus planes operativos y dio su visto bueno para los desembolsos de los
recursos sin revisar y verificar la informacion suministrada por el ente ejecutor o
cerciorarse de que su delegataria estuviese realizando tal labor en debida forma, lo
que hubiera permitido detectar las irregularidades que se presentaron.

Asi las cosas, en el caso sub judice, se concluye que el ejercicio irregular de la
interventoria asignada a la demandante, que ejecutd por intermedio de los actos
de su delegataria, fue una conducta sustancialmente ilicita toda vez que no
impartid6 oportuna y adecuadamente las instrucciones necesarias para vigilar y
asegurar la correcta ejecucion de los Convenios 55 de 2008 y 37 de 2009, lo que
afectd su deber funcional en contravia de los principios orientadores de la funcién
administrativa de interés publico, eficacia y economia.

Asimismo, con su actuacién descuidada y desentendida, contribuyé a que el
Convenio 3 de 2007 no fuera oportunamente liquidado, obligacién que le fue
asignada no solo en el clausulado contractual sino en los manuales de
interventoria del MADR, lo que dio lugar a que venciera el plazo maximo legal
establecido en el estatuto de contratacién para dicho tramite, por lo que no se
pudo conocer coémo quedaron las cuentas finalizada su ejecucion, y la entidad
perdié la oportunidad para ejercer la accion judicial para cualquier reclamacién.

21 Manual de Interventoria-contratos con y sin formalidades plenas, convenios interadministrativos,

convenios de cooperacion técnica, versioén 2, MN-GJU-02, fecha de edicién 03-09-2008. Funciones
del interventor.



En conclusion, la conducta desarrollada por la sefiora Alba Sanchez Rios si fue
sustancialmente ilicita en los términos del articulo 5 de la Ley 734 de 2002 por
cuanto con ella vulnerd principios de la funcion administrativa esenciales para el
buen desarrollo de la administracion, afecté los fines esenciales del Estado
consagrados en el articulo 2 de la Constitucién Politica y transgredié principios
como el de satisfaccion del interés general, eficacia, eficiencia y economia.
Aunado a ello, no existe causal de exoneracién de responsabilidad que justifique
la conducta o la torne licita.

3.6 Sexto problema juridico. ¢Esta probado dentro del proceso que la
sefnora Alba Sanchez Rios actué con culpa grave?

3.6.1 La culpabilidad disciplinaria

El articulo 13 de la Ley 734 de 2002 proscribe toda forma de responsabilidad
objetiva en materia disciplinaria, por lo que, en consecuencia, dispone que solo
las faltas cometidas a titulo de culpa o dolo pueden ser sancionables. Tal
exigencia responde a lo que en esta area del derecho se conoce como
culpabilidad, elemento en virtud del cual es imprescindible el analisis conductual
del disciplinado para, desde una perspectiva subjetiva, establecer el grado de
voluntad y conocimiento que tenia aquel respecto de la acciéon u omision que se le
atribuye y reprocha.

La norma antedicha no incluye una construccién del concepto de culpabilidad, sin
embargo, estructura la figura a partir de la prohibicién anunciada y de los grados o
modalidades de responsabilidad subjetiva, esto es, la culpa y el dolo. En lo que
tiene que ver con este Ultimo, es preciso anotar que carece de regulacién en la
normatividad disciplinaria por lo que, en virtud del mandato de integracion
normativa contenido en el articulo 21 del CDU, resulta procedente acudir al
Codigo Penal®®?, que en su articulo 22 sostiene que «[...] [l]a conducta es dolosa
cuando el agente conoce los hechos constitutivos de la infraccion penal y quiere
su realizacién. También sera dolosa la conducta cuando la realizacion de la
infracciébn penal ha sido prevista como probable y su no producciéon se deja
librada al azar [...]».

La culpa, por su parte, goza de una definicién expresa en el Cédigo Disciplinario
Unico, el cual sefald en el paragrafo del articulo 44 que la culpa gravisima tiene

252 Al respecto puede consultarse el auto de 17 de marzo de 2015, Consejo de Estado, Sala Plena

de lo Contencioso Administrativo, expediente 11001-03-15-000-2014-03799-00, Actor: Gustavo
Francisco Petro Urrego.



lugar cuando el funcionario incurre en la falta disciplinaria por ignorancia supina,
desatencion elemental o violacion manifiesta de reglas de obligatorio
cumplimiento. A su vez, la culpa grave se presenta cuando se comete la falta por
inobservancia del cuidado necesario que cualquier persona comun le imprime a
sus actuaciones.

Bajo ese entendido, se ha aceptado que la ausencia de consagracion expresa de
la culpa leve y levisima en la ley disciplinaria obedece a que las faltas
disciplinarias que sean imputables a dicho titulo estan exentas de culpabilidad v,
por consiguiente, de responsabilidad disciplinaria, 1o que encuentra logica en el
reconocimiento de que, en el ejercicio de la profesion, pueden presentarse
descuidos minimos, intrascendentes y tolerables cuyo reproche no haria mas que
obstaculizar el adecuado desarrollo de tal actividad.

Ahora bien, hay que senalar que la calificacion de la culpa entre gravisima y grave
no es un ejercicio de escasa complejidad, ademas sus efectos pueden ser de
gran trascendencia habida cuenta de la relacion directa que tiene con la
calificacion de la falta®™® y la imposicién de la sancién®*. De alli la importancia de
establecer criterios que permitan ubicar la conducta objeto de reproche en una u
otra categoria, para lo cual resultan ilustrativos los siguientes que ha fijado la
doctrina nacional:

[...] a. Si la regla general en materia de culpabilidad en el derecho
disciplinario es la culpa, también tendra que concluirse que en esta
modalidad de imputacién subjetiva la culpa grave también lo es,
siendo la ignorancia supina, la desatencion elemental y la violacion
manifiesta de reglas de obligatorio cumplimiento una cuestidon
excepcional [...] b. Aquellos comportamientos que merezcan la
calificacién de que fueron cometidos con culpa gravisima, lo sera
porque lo supino, lo elemental o lo manifiesto estara soportado en
ciertos factores o elementos que estaran fundados por la connotacion
o entidad del comportamiento [...]

%8 | a Ley 734 de 2002, en su articulo 42, prevé que las faltas pueden ser gravisimas, graves y
leves. Las primeras se encuentran taxativamente sefialadas en el articulo 48 ibidem, y, las demas,
conforme al articulo 43 de la referida norma, estan sujetas al analisis de ciertas pautas o criterios, a
efectos de determinar cuando es grave o leve, siendo uno de los parametros a tener en cuenta el
95r4ado de culpapilidad. ] N '

De conformidad con los articulos 44 a 47 del CDU, las faltas gravisimas cometidas con dolo o

culpa gravisima, dan lugar a la sancién principal de destitucion y, por consiguiente, a la inhabilidad
general para ejercer cargos y funciones publicas. Pero si la falta es gravisima cometida con culpa
grave, la sancién es la de suspensién en el ejercicio del cargo e inhabilidad especial. En el caso de
las faltas graves y leves, la sancion dependera de los siguientes pardmetros: Si la falta es grave y
fue cometida con dolo, la sancién es la de suspension en el ejercicio del cargo e inhabilidad
especial. Si la falta es grave culposa, la sancién sera la suspension del cargo, solamente. Para las
faltas leves culposas, la sancién es amonestacion escrita.



De otro lado, es importante sefalar que en el ambito del derecho disciplinario, la
culpa debe analizarse en relacién con la calidad de servidor publico y el deber
funcional que emana de ella, pues la prudencia, diligencia y cuidado exigible de
una persona que se dedica el ejercicio de una funcién publica no ha de ser la
ordinaria que se le impondria a cualquier sujeto, dadas las especiales
capacidades y aptitudes que se deben predicar de aquel para poder encontrarse
investido de tal condicién. Se trata entonces del desconocimiento del deber
objetivo de cuidado, que ha de valorarse desde la éptica del empleo publico.

Sobre este particular, la Corte Constitucional ha sefialado lo siguiente:

[...] Obsérvese que se considera culpa gravisima en primer término la
ignorancia supina, que define el diccionario de la lengua de la Real
Academia Espafola como “la que procede de negligencia en aprender
o inquirir lo que puede y debe saberse”. Es decir que se considera
como culpa gravisima la negligencia del servidor que pese a tener el
deber de instruirse a efectos de desempefnar la Ilabor
encomendada decide no hacerlo. Otro tanto puede decirse de la
definicion de culpa grave en la que se incurre por inobservancia del
cuidado necesario que cualquier persona del comin imprime a sus
actuaciones, conducta que no es la que corresponde esperar de una
persona que ejerce funciones publicas a quien, por lo demas, se le
exige un particular nivel de responsabilidad (arts 6 y 123 C.P). Asi las
cosas lo que el actor considera elementos objetivos externos a las
definiciones de culpa gravisima y de la culpa grave, son pura y
simplemente la aplicacién en este campo de la identidad propia del
concepto de culpa en materia disciplinaria basada en la diligencia
exigible a quien ejerce funciones publicas. Aplicacién que no puede
considerarse ajena a la conciencia del servidor publico obligado a
conocer y cumplir sus deberes funcionales [...]*>° (Subraya la Sala)

Asi las cosas, la culpa se encuentra compuesta por la infraccion del deber
objetivo de cuidado, aunado a la capacidad en que se encuentra el sujeto de
conocer la forma adecuada en que deben ejercerse las funciones propias del
cargo y, por ende, la de conocer que su actuar es disciplinable. De esta forma se
construye el criterio que permite apreciar la subjetividad de la conducta
desplegada por el funcionario publico. En este sentido, la doctrina nacional ha
sefalado que en el marco de las leyes 200 de 1995 y 734 de 2002:

[...] [e]xistira imputacidn por culpa cuando los supuestos facticos que
aprehende el deber sustancialmente infringido se realizaron sin el
conocimiento actual del deber infringido por parte del sujeto, esto es,
los desconocié cuando estaba en situacion de conocerlos [...] para
que exista culpa basta la cognoscibilidad del deber que se infringe,

2% Sentencia C-948 de 6 de noviembre de 2002, Corte Constitucional.



puesto que, como lo ha sefalado Rebollo Puig, “la culpa que se exige
es distinta a la del derecho penal y que consiste simplemente en la
negligencia para informarse de los deberes, ilustrarse; en definitiva,
en el desconocimiento” de los deberes. El referente sobre el cual se
construye la culpa es el deber, no el resultado como se hace en la
doctrina tradicional [...]**®

Por ultimo, otro aspecto que conviene precisar es que el derecho disciplinario
colombiano, en materia de imputacién subjetiva, adoptd un sistema genérico de
incriminacién denominado numerus apertus

[...] en virtud del cual no se senalan especificamente cuales
comportamientos requieren para su tipificacion ser cometidos con culpa
—como si lo hace la ley penal-, de modo que en principio a toda
modalidad dolosa de una falta disciplinaria le correspondera una de
caracter culposo, salvo que sea imposible admitir que el hecho se
cometié culposamente como cuando en el tipo se utilizan expresiones
tales como “a sabiendas”, “de mala fe”, “con la intencién de” etc. Por tal
razén, el sistema de numerus apertus supone igualmente que el
fallador es quien debe establecer cuales tipos disciplinarios admiten la
modalidad culposa partiendo de la estructura del tipo, del bien tutelado

o del significado de la prohibicién [...]J**" (Subraya la sala)

En otras palabras, la regla general es que toda falta disciplinaria puede endilgarse
a titulo culposo, a excepcion de aquellas en las que la estructura de la norma, por
disposicion expresa del legislador, ha integrado el dolo como un elemento propio
al disponer que la infraccidon se configura siempre y cuando el actuar del agente
sea intencional, incluyendo de esta forma el conocimiento y la voluntariedad de
encajar el comportamiento en aquel que se encuentra proscrito.

3.6.2 Caso concreto.

Menciona la demandante que el operador disciplinario confundié la culpa grave
con la culpa leve, ya que segun el paragrafo del articulo 44 del CDU, la culpa
grave implica que el funcionario no guardo6 el cuidado necesario que cualquier
servidor o sujeto del comun imprime a sus actuaciones, que no aplica en el sub
lite, «[...] toda vez que otro empleado con el perfil técnico de la demandante no
hubiera podido comportarse de manera diferente, como en efecto ella lo hizo».

%6 Carlos Arturo Gémez Pavajeau, Dogmatica del derecho disciplinario, Editorial Universidad
Externado, sexta edicion, 2017, Bogota, pp. 562 y 563.
#7 Sentencia C-155 de 2002, Corte Constitucional.



Examinado el expediente, se tiene que, en el pliego de cargos, el ente de control
le endilgd la falta disciplinaria a la sefiora Alba Sanchez Rios a titulo de culpa
gravisima por la desatencién elemental, en su condicién de delegante, de las
funciones de interventoria, permitiendo que su delegataria no realizara el debido
control y seguimiento a las actividades desarrolladas por el [ICA ni a la ejecucion
de los recursos asignados en virtud de los convenios ya citados.

No obstante lo anterior, al momento de proferir decision de fondo, modificé la
calificacién de la culpa aduciendo que esta era grave toda vez que no estimé
probada una imprudencia temeraria en el actuar de la demandante. En ese
sentido, encontré demostrado que «[...] la omision en el ejercicio de las funciones
de seguimiento, instruccién y orientacién que le eran exigibles a la encartada en la
labor desemperfiada por la delegada, es producto de la falta de diligencia y cuidado
de su parte, pues se abandond a la idea de que su subalterna adelantaba en
debida forma la interventoria, quien a su vez partia de lo informado por el
contratista, conducta eminentemente culposa por infraccion al deber objetivo de
cuidado».

Asi las cosas, la Sala considera que no le asiste razon a la parte actora toda vez
que lo probado en el proceso permite concluir que la conducta minima que se
esperaba de ella en calidad de servidora publica, posesionada en el cargo de
directora de seguimiento presupuestal y planeacion del Ministerio de Agricultura,
conocedora de las responsabilidades que le correspondian, era la de mantenerse
informada, controlar y vigilar el ejercicio de las funciones de interventoria
financiera que delegd en la sefiora Gisela del Carmen Torres Arenas respecto de
los Convenios de Cooperacién 3 de 2007, 55 de 2008 y 52 de 2009.

Al no haberlo hecho existiendo claridad de que este era el comportamiento
predicable de cualquier otro servidor publico que se encontrase en la misma
situacidn, no puede mas que afirmarse que la demandante falté al deber objetivo
de cuidado, a lo que se suma el hecho incontestable de que tenia la potencialidad
de conocer que su conducta omisiva era constitutiva de una infraccién en el
ambito disciplinario.

En conclusion, la sefiora Alba Sanchez Rios actué con culpa grave en la omision
de las funciones de vigilancia y control delegadas a la sefiora Gisela Torres ya que
cualquier otro funcionario publico con las aptitudes, experiencia y capacidad
exigida para el cargo que ocupaba aquella, se hubiese cerciorado del ejercicio de
las labores de interventoria financiara en cabeza de su delegataria,
implementando los controles y seguimiento que fuesen necesarios.

4. Decision



Por lo anterior, la Subseccion denegard las pretensiones de la demanda
interpuesta por la sefiora Alba Sanchez Rios contra la Procuraduria General de la
Nacion.

5. Impedimento

El consejero Rafael Francisco Suarez Vargas manifesté su impedimento respecto del
asunto sub examine al considerar que estaba incurso en la causal contenida en el
numeral 9 del articulo 141 del Cédigo General del Proceso, toda vez que los actos
sancionatorios fueron suscritos por el senor Alejandro Ordofiez Maldonado, en su
calidad de procurador general de la Nacion, con quien le unen vinculos de amistad
intima desde hace varios anos.

En consecuencia, se acepta el impedimento presentado al considerarlo fundado.

6. Condena en costas:

Toda vez que el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica que solo hay lugar a la
imposicién de condena en costas cuando alguna de las partes hubiere actuado
temerariamente y, en el sub lite, ninguna procedié de esa forma, en el presente
asunto no habrd lugar a imponerlas.

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

FALLA



Primero: Deniéguese las pretensiones de la demanda de nulidad vy
restablecimiento del derecho instaurada por la sefora Alba Sanchez Rio en contra
de la Nacién, Procuraduria General de la Nacion, por lo expuesto ut supra.

Segundo: Sin costas por lo brevemente expuesto.

Tercero: Declarar fundado el impedimento presentado por el Consejero Rafael
Francisco Suarez Vargas, por lo seialado en la parte motiva.

Cuarto: Por la secretaria de la seccién segunda de esta Corporacion, pongase el
expediente disciplinario D-2009-878-1836667 a disposicion del proceso 1506-
2012, a cargo del despacho del consejero de Estado César Palomino Cortés e
informese de ello a la Procuraduria General de la Nacion.

Quinto: Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente y haganse las
anotaciones pertinentes en el programa informatico «Justicia Siglo XXlI».
Ejecutoriada, ARCHIVESE el expediente.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

(Con impedimento)

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ



