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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero Ponente: OSWALDO GIRALDO LOPEZ

Bogota, D.C,, seis (6) de febrero de dos mil veinticinco (2025)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 25000 23 41 000 2015 00185 01
Demandante: NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ
Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Tesis: No incurre en violacion de norma superior el fallo que
declard fiscalmente responsable a la parte actora en
calidad de miembro del comité administrativo del
Convenio nro. 078 de 2006 por autorizar la celebracion
de unos contratos para la inversion de recursos publicos
que estaban destinados al Programa Agro, Ingreso
Seguro.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte actora en
contra de la sentencia proferida el 2 de diciembre de 2016 por la Seccién
Primera, Subseccién A, del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que

nego las pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

1. La demanda

La sefora Nohora Beatriz Iregui Gonzalez, actuando por conducto de
apoderado judicial, en ejercicio del medio de control de nulidad y

restablecimiento del derecho previsto por el articulo 138 del CPACA,
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presentd demanda en contra de la Contraloria General de la Republica,

para lo cual formuld las siguientes pretensiones!:

"[...] PRIMERA. Declarar la nulidad de Ilos siguientes actos
administrativos: 1) Auto No. 042 de fecha 21 de abril de 2014 y ii) Fallo
No. ORD-80112-0054-2014 de fecha 12 de junio de 2014, mediante los
cuales, entre otras disposiciones, se profirio fallo con responsabilidad
fiscal contra NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ, por intervenir a
titulo de culpa grave en dafo patrimonial del Estado por valor de DOS
MIL TREINTA Y NUEVE MILLONES TRES MIL DOSCIENTOS DOCE
PESOS CON SIETE CENTAVOS ($2.039.003.212.07).

SEGUNDA. Que como consecuencia de lo anterior y a titulo de
restablecimiento del derecho, solicito:

2.1. Eliminar del boletin de responsables fiscales el nombre de mi
representada.

2.2. Reconocer a mi representada NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ por concepto de perjuicios materiales la suma de CIENTO
CINCUENTA MILLONES DE PESOS ($150.000.000), por concepto de
dafio emergente.

2.3. Por concepto de lucro cesante, lo que se determine por dictamen
pericial, teniendo en cuenta el ultimo salario devengado y la edad de retiro
forzoso como periodo probable laboral que tenia mi representada.

2.4. Reconocer a mi representada NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ por concepto de perjuicios morales el equivalente a CIEN
SALARIOS MINIMOS LEGALES MENSUALES VIGENTES (100
S.L.M.V.).

TERCERA: Actualizar las condenas impuestas en los términos previstos
en los articulos 177 y 178 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo.

CUARTA: Condenar a la parte demandada al pago de costas procesales y
agencias en derecho.

[...]” (mayusculas y negrillas originales).

Normas invocadas como infringidas

La parte actora afirmd que con la expedicion de los actos acusados se

infringieron los siguientes preceptos constitucionales y legales:

Constitucién Politica, articulos 6 y 29.

Visto en el indice 39 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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Ley 153 de 1887 articulos 1, 2 y 3.

Ley 1474 de 2011 capitulo VIII, seccién I, subsecciones I, II y III,
contenidas en los articulos 97 y siguientes.

Ley 610 de 2000, articulos 4, 5, 36, 37, 38, 51, 55, 56 y 57.

Concepto de violacion
Se invocaron los siguientes cargos de violacién:
1. Desconocimiento del derecho de audiencia y de defensa

a) Tramite del proceso de responsabilidad fiscal CD 000243 con

fundamento en lo previsto en la Ley 1474 de 2011.

Argumento que debid imprimirsele a la actuacién el tramite contenido en
la Ley 1474 de 2011; sin embargo, ésta fue declarada nula, por lo que
con ello se desconocié el derecho fundamental al debido proceso, y se
muto la naturaleza del proceso verbal previsto en la Ley 1474 de 2011,

al proceso ordinario sefalado en la Ley 610 de 2000.

b) Tramite del proceso de responsabilidad fiscal CD 000243 de primera
instancia, auto 042 de 2014

- Irregularidades en el tramite previo al fallo de primera instancia. Alego
gue en el proceso no se decreté la ruptura de la unidad procesal; por lo
tanto, para proferir el fallo de responsabilidad fiscal, era necesario que las
partes que estaban siendo investigadas conocieran en su integridad las
decisiones alli proferidas, maxime cuando se trataba de multiples

investigados.

- Irregularidades en el fallo de primera instancia emitido a través de auto
nro. 042 de 2014. Aseverd que la Contraloria no se pronuncié respecto
del recurso de reposicidn interpuesto contra dicha decision, por lo que se

restringié de manera arbitraria el derecho a la defensa, y se violé el
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derecho al debido proceso al otorgar un término de cinco dias para

interponer los recursos de ley.

- Omisidn de resolver de fondo la solicitud de nulidad del articulo 13 del
Auto nro. 042 de 2014. Expuso que el encargado de pronunciarse
respecto de la solicitud de nulidad era el funcionario de primera instancia
y, adicionalmente, la Contraloria desconocid sistematicamente el derecho

al debido proceso durante el tramite del proceso de responsabilidad fiscal.

2. Expedicion de los actos administrativos cuya nulidad se pretende con

infraccidn de las normas en que deberia fundarse

En este punto adujo que “/o argumentado en el titulo anterior, en relacion
con la transformacion del proceso verbal al proceso ordinario, vicia de
nulidad los actos administrativos cuya nulidad se pretende por haber sido
expedidos con desconocimiento del procedimiento legal que era aplicable.
// En igual sentido, la omision de resolver de fondo la solicitud de nulidad
del articulo trece del auto 042 de 2014, por error de interpretacion, pues
se disminuyd el término para presentar recursos contra esa decision al
aplicar el articulo 56 de la Ley 610 de 2000, en lugar de lo previsto por el

articulo 55 ibidem”.

- De la imposicion de la sancion

Manifestd que la sancion impuesta por la Contraloria General de la
Republica a través de los actos acusados es desproporcionada, puesto que
la demandante no tuvo injerencia alguna en los estudios previos de
conveniencia y oportunidad, ni en la celebracién de los convenios que hizo
el Ministerio de Agricultura con el IICA. Que la Contraloria concluyé que
la teoria del dominio del hecho no era aplicable en razén a que el proceso
de responsabilidad fiscal tenia una naturaleza diferente - administrativa

resarcitoria- al proceso penal.
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Destacé que la figura del dominio del hecho es aplicable en aquellos
eventos en los que se intervenga en la proyeccioén, elaboracidn y ejecucion
de una conducta, y que en los procesos de responsabilidad fiscal es
necesario demostrar que el dafio patrimonial haya sido producido como

consecuencia de una conducta dolosa o gravemente culposa.

Agregd que en los actos administrativos cuya nulidad se pretende se
reprocha la suscripcion de las actas del comité administrativo niumeros 1,
2,3,4,56,7,8,9,10, 11, 12, 13, 14 y 15, a través de las cuales se
aprobd el Plan Operativo del Convenio 078 de 2006 y se autorizd la
contratacién derivada del mismo; que los hechos que originaron los actos
provinieron de un 6rgano colegiado denominado comité administrativo
compuesto por un grupo interdisciplinario de funcionarios que cumplian
con un perfil profesional especifico para el cargo desempefado, por lo
que, para deducir la responsabilidad fiscal, era indispensable determinar
si el imputado obré con dolo o con culpa, y que, contrario a lo sefialado
por la Contraloria, la teoria del dominio del hecho no atenta contra la

naturaleza del proceso de responsabilidad fiscal.

Aseverd que los que participan sin dominar el hecho, solo son participes;
no obstante, este criterio sufre modificaciones en las conductas de

infraccidn de deber, en los imprudentes y en los de omision.

Resalté que las funciones de la direccién de cadenas productivas del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, cargo desempenado por la
demandante para la época de los hechos, eran las previstas en el articulo
12 del Decreto 2478 de 1999, por lo que sus funciones eran ajenas al
ambito legal y contractual; que la actividad contractual estaba delimitada
y avalada por personal idoneo del Ministerio, quienes, a su vez, hacian
parte del comité administrativo, por lo que no tenia un motivo fundado
para desconfiar o poner en entredicho los asuntos que se sometian a
consideracion, y actud con la firme conviccion de que las decisiones que

se aprobaron estaban ajustadas a derecho, y que en este caso, el
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Convenio nro. 078 de 2006 se ajustd a derecho, y alli se definieron los

parametros para su ejecucion.

Enfatizd que el encargado de suscribir los contratos de prestacion de
servicios derivados del convenio nro. 078 de 2006 fue el IICA, por lo que,
teniendo en cuenta la cantidad de actores especializados en la ejecucion
del convenio y el perfil profesional de la demandante, no era procedente

deducir que su conducta fuera gravemente culposa.

2. Contestacion de la demanda

La Contraloria General de la Republica, actuando por conducto de
apoderado, contestd la demanda, manifestando que se oponia a la

prosperidad de las pretensiones.

Al referirse a las normas violadas y al concepto de violacidon expuso lo

siguiente?:

Primero. En cuanto al presunto desconocimiento del derecho de audiencia
y defensa, manifestd que no le asistia razén a la parte actora, y que, si
bien es cierto, inicialmente el proceso de responsabilidad fiscal se tramitd
bajo el procedimiento verbal, la Contraloria intersectorial habia decretado
de oficio la nulidad a partir del auto de imputacion, y dispuso rehacer lo
actuado desde el 23 de mayo de 2012, fecha del auto anulado,
conservando la validez de las pruebas decretadas, por lo que se atendio el
articulo 97 de la Ley 1474 de 2011, que establecid6 que, para aquellos
procesos en los cuales no se hubiera proferido auto de imputacion a la
entrada de vigencia de la ley, el érgano de control fiscal, de acuerdo a su
capacidad operativa, podia o no adecuar el tramite al procedimiento

verbal.

2Tbidem.
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Segundo. En cuanto a la oportunidad para proponer nulidades en el
proceso de responsabilidad fiscal, explicd que, atendiendo lo previsto por
los articulos 36 a 38 de la Ley 610 de 2000, asi como el articulo 109 de la
Ley 1474 de 2011, la solicitud de nulidad puede proponerse solo hasta
antes de proferirse fallo definitivo, y en este evento, el proceso
administrativo en el cual se declard responsable fiscalmente a la sefiora
Iregui Gonzalez culmind con el fallo nro. 042 del 21 de abril de 2014, de
manera que las nulidades propuestas por escrito del 12 de mayo de 2014

resultaban extemporaneas y no habia lugar a resolverlas.

Tercero. En cuanto a la imposicion de la sancién. Expuso que la
responsabilidad fiscal se le imputé a la demandante a titulo de culpa grave
a raiz de una gestién fiscal inoportuna e ineficaz, dada su participacion
activa como miembro del comité administrativo, el cual, por acta nro. 001
del 25 de agosto de 2006, modificé el plan operativo y también aprobé los
objetos y procesos contractuales derivados del Convenio Especial de
Cooperacién Técnica y Cientifica nro. 078 de 2006 y nro. 003, celebrados
entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura — IICA, en los que se
contrataron actividades de perifoneo, cufas radiales y televisivas, stand
en eventos, volantes de promocion del programa AIS, servicios para
actividades de comunicacion y difusion, entre otras, relacionadas con
publicidad, desnaturalizando la ejecucidon de los convenios de ciencia y

tecnologia.

Agregdé que su conducta como miembro del comité administrativo fue
decisiva para causar el dafio al tener incidencia y determinacién en la
gestion de los recursos publicos, gestion fiscal que fue indirecta y contraria

a sus fines.

Respecto a la aplicacion de la teoria del dominio del hecho, manifesté que
se trata de una teoria que resulta bastante util en el ambito del derecho
penal, pero el proceso que se adelantd era de responsabilidad fiscal, cuya

naturaleza es distinta, basicamente administrativa, resarcitoria, por lo que
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no resulta aplicable, y para ello, recordd lo dicho la Corte Constitucional
en la sentencia SU 620 de 1996 acerca de la caracteristicas del proceso de

responsabilidad fiscal, por lo que dicha figura no tiene cabida en el asunto.

Por Gltimo, en cuanto a que la sefiora Iregui no tuvo injerencia alguna en
los estudios previos, en los estudios de conveniencia y oportunidad, ni en
la celebracion de los convenios que realizé el MADR con el IICA, expuso lo

siguiente:

“(...) tal y como se manifestd en el Auto de Imputacion 0101-000650 de
mayo 10 de 2013 "los convenios que se suscribieron con el IICA tenian
entre sus principales justificaciones y soporte de su necesidad, entre otras
adelantar actividades cientificas y tecnoldgicas; la realizacion de estas
actividades, relacionadas con la adecuada implementacion y ejecucion de
los instrumentos del programa "Agro Ingreso Seguro —AIS" persiguiendo
impulsar el desarrollo tecnoldgico del sector agropecuario Colombiano, a
través de la implementacion de nuevas técnicas del sistema de riego, la
implementacion de una asistencia técnica integral que garantice la
tecnificacion de los procesos productivos y la realizacion de las inversiones
necesarias”, por lo que no se hizo reproche alguno en este sentido, ni en
relacion con la suscripcion de los convenios de Cooperacion Técnica y
Cientifica Nos. 078 del 11 de agosto de 2006 (...) suscritos entre el MADR
y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura- IICA, sino
especificamente por la suscripcion de las actas del Comité Administrativo
en las cuales se aprobd el Plan Operativo del Convenio 078 y por la
aprobacion para la celebracion de los contratos derivados tanto de este
convenio (...) a través de los cuales, so pretexto de desarrollar "actividades
de socializacion y divulgacion del programa AIS" se contrataron bienes y
servicios de publicidad que no corresponden a actividades de ciencia y

tecnologia (apropiacion de conocimiento cientifico y tecnoldgico)”.

Propuso como excepcién la de “ausencia de identidad entre los puntos
cuestionados en sede administrativa con respecto a lo solicitado en via
jurisdiccional”.
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II. EL FALLO DE PRIMERA INSTANCIA

La Seccidn Primera, Subseccion A, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, en sentencia del 2 de diciembre de 2016, negd las

pretensiones, con fundamento en lo siguiente:3

En cuanto al primer cargo. Desconocimiento del derecho de audiencia y
defensa, luego de referirse a lo expuesto por las partes, citd lo previsto
por el articulo 97 de la Ley 1474 de 2011 y lo analizado por la Corte
Constitucional en la sentencia C- 512 de 2013 sobre la demanda de
inconstitucionalidad del paragrafo del citado articulo, asi como el tramite
gue en el caso se surtié en el proceso de responsabilidad fiscal, para
concluir que, si bien el proceso se adelantd bajo el procedimiento ordinario
sefalado en la Ley 610 de 2000 y, con posterioridad, se muto el
procedimiento al verbal mediante Auto nro. 00031 de 2012, “/o cierto es
que al declararse la nulidad de todo lo actuado por Auto nro. 000145 de
2012, confirmado por la Contralora General de la Republica por Auto nro.
024 de 2012, no seria del caso entrar a analizar la modificacion de tal
situacion, ya que el procedimiento continto con el tramite del proceso

ordinario hasta su culminacion”.

Segundo cargo. Irregularidades en el tramite previo al fallo de primera

instancia contenido en el Auto nro. 042 de 2014.

Igualmente se refirid a lo sefalado por las partes y manifestd que la Sala
observaba que, por Auto nro. 0242-001902 del 15 de noviembre de 2013,
la Contraloria Delegada Intersectorial nro. 4 dispuso decretar una serie
de pruebas, asi como, en el numeral 10.10, denegé las solicitadas por la
parte actora por considerarlas inconducentes, impertinentes e inutiles,
decisién contra la cual interpusieron recurso de reposicidon y en subsidio
de apelacion los apoderados de Andrés Felipe Arias, Mario Andrés Soto,

Finagro y Fernando Arbeldez Soto, el cual fue decidido por auto nro. 0275

3Visto en el indice 39 de la Sede Electrénica para la Gestidon Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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-002037 del 9 de diciembre de 2013, que dispuso no reponer el auto
recurrido, confirmado en apelacidén por auto nro. 0067 del 9 de abril de
2014, providencia que se notificd por estado nro. 063 del 11 de abril de
2014, por lo que no se observaba violacién al debido proceso, en tanto la

decisién se referia a otros investigados y se notificd en debida forma.

Por ualtimo, citd los articulos 51 y 52 de la Ley 610 de 2000 sobre el
decreto y practica de pruebas y el término para fallar, indicando que no
se evidenciaba violacién al debido proceso, dado que, una vez practicadas
las pruebas decretadas, debia proferirse el fallo, lo que efectivamente

ocurrio.

Concluyé que, “(...) contrario a lo afirmado por la actora, del contenido
del Auto no. 042 de 21 de abril de 2014, se observa que la hoy actora, a
través de apoderado, en escrito Nro. 2013ER006198 de 20 de junio de
2013, presentd solicitud de pruebas y descargos, descargos que fueron
estudiados en el fallo de primera instancia, no vulnerandose asi el debido

proceso”.

Tercer cargo. Irregularidades en el fallo de primera instancia emitido por
Auto nro. 042 de 2014.

Manifesté que, por Auto nro. 058 de 30 de mayo de 2014, "por medio del
cual se deciden unos recursos de reposicion dentro del proceso de
responsabilidad fiscal No. CD 000243- Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural — AIS y se corrige un error formal de la providencia 042
de 2014 proferida en este proceso de responsabilidad fiscal", la Oficina
Juridica de la Contraloria General de la Republica se pronuncid sobre el
recurso de reposicidon interpuesto por la hoy actora, por lo que no era de
recibo que indicara que la entidad no se habia pronunciado en oportunidad

respecto del recurso de reposicion.

Agreg6 que la actora hizo referencia al articulo 55 de la Ley 610 de 2000,
para indicar que debia aplicarse el término dispuesto por el Cddigo
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Contencioso Administrativo para interponer los recursos contra el Auto
nro. 042 de 2014, cuando dicho articulo corresponde en realidad a las
formas de notificacién del fallo, mas no al término para interponer los

recursos, por lo que este cargo tampoco prosperaba.

Cuarto cargo. Expedicion de los actos administrativos cuya nulidad se

pretende con infraccion de las normas en las que deberia fundarse.

Se refirid a lo expuesto por ambas partes y consideré que, al ser de
naturaleza eminentemente resarcitoria el juicio de responsabilidad fiscal,
en tanto lo que busca es la reparacidon del perjuicio ocasionado al
patrimonio del Estado con ocasién de la accion u omisién de los servidores
publicos o los particulares que ejerzan funciones publicas, no es del caso,
como lo ha pretendido la actora, dar aplicacion a la teoria del hecho
propio, ya que no puede equipararse la responsabilidad fiscal para aplicar
las categorias propias de la responsabilidad penal y pretender que se
estudie su conducta a partir de la teoria del dominio del hecho que se
aplica para efectos de determinar si se actud a titulo de autor, instigador

o complice.

Analizé que el fallo de responsabilidad fiscal tuvo en consideracién que en
el convenio de cooperacidn especial se sefalaron los objetivos especificos,
la justificacion técnica, que en los términos de referencia se indicaron
cuadles eran los resultados esperados, de lo que se desprendia que su
objeto consistia en la destinacion de recursos publicos del Programa AIS
a la inversién en ciencia y tecnologia y la divulgacion, socializacion,
difusion y, por ende, la apropiacién del conocimiento cientifico y

tecnoldgico para el sector agropecuario.

Igualmente resaltd cuales era las funciones del comité administrativo y
cémo estuvo conformado en el caso, asi como los contratos que se
celebraron en desarrollo de este, para concluir que “(...) fueron aprobados
por el Comité Administrativo del que hacia parte la hoy actora, mediante

las actas Nros. 1, 5, 8 13 y 15, se observa que su contenido hace
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referencia a la prestacion de bienes y servicios destinados a la divulgacion
y socializacion, esto es, a publicidad, lo que dista del objeto del Convenio
Nro. 078 de 2006, esto es, no desarrollaron su finalidad de divulgacidn

técnica y cientifica”.

Por ultimo, argumentd que la demandante manifestdé que actud con
fundamento en el principio de confianza legitima y en la buena fe al
aprobar las actas de los comités administrativos, pues dada su profesion
y por estar dedicada a temas técnicos agropecuarios era ajena a los temas

contractuales y al ambito juridico.

Al respecto, luego de citar lo que ha dicho la Corte Constitucional sobre
el principio de confianza legitima, resalté que, tal como se desprende del
articulo 53 de la Ley 610 de 2000, debe existir una individualizacion de
los gestores fiscales y determinar si su actuacion se dio con culpa grave
o dolo, estudio que debe hacerse frente a la actuacidén de la actora y no
de los demas investigados, “encontrando que la misma como miembro
del comité administrativo tenia como una de sus funciones sefalar los
lineamientos para la seleccion de personas que se requieran contratar
para la ejecucion de las diferentes actividades del convenio, sin embargo,
tal como se determind por la contraloria, en dichos comités se aprobd la
contratacion de personas naturales y/o juridicas que se desempefaran
como consultores y/o apoyos técnicos del programa, sin determinar la
finalidad que debia cumplir dicha contratacion (...). Entonces concuerda la
Sala con la Contraloria al indicar la misma que en ejecucion de estas
actividades se evidencia su actuar negligente y descuidado de parte de la

hoy actora (...)".

Por lo expuesto, negd las pretensiones de la demanda y condend en

costas a la parte actora.
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III. EL RECURSO DE APELACION

Inconforme con lo decidido por el a quo, el apoderado de la parte actora

interpuso recurso de apelacion y, en sustento, argumento lo siguiente?:

“[...] 1. Las actuaciones de la sefiora NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ fueron realizadas bajo la legitima confianza que tenia en las
decisiones del entonces Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural ANDRES
FELIPE ARIAS LEYVA dada la conviccion, conocimiento y maestria con que
ostentaba en ese momento en sefor Ministro.

Sobre la expresion "dominio del hecho" que éste apelante ha venido
utilizando al interior de este proceso contencioso, no se ha usado en el
sentido en que lo ha desarrollado el derecho penal aleman (Claus Roxin)
sino que se ha referido a la ausencia total de dolo o culpa por parte de mi
representada por no tener el control de la situacion por la cual se le
sanciona fiscalmente, razén por la cual desde esa perspectiva factica
resulta improcedente condenarsele fiscalmente a pagar mas de dos mil
millones de pesos.

Se ha utilizado la expresion "dominio del hecho”, en términos universales
inmersos a la ciencia juridica, pero de ninguna manera con las
caracteristicas del derecho penal, tal como suele suceder, por ejemplo,
cuando se refiere al dafno antijuridico, que, si bien es compatible con
muchos elementos de la categoria de la antijuridicidad penal, la trasciende
y se constituye en un referente universalizante que engloba a las
diferentes ramas de la ciencia juridica.

La sefiora NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ fue empleada publica
toda su vida y no le alcanzaria el resto de ella, ni siquiera trabajando 3
jornadas diarias para pagar la suma de dinero a la que fue condenada, es
mas tampoco puede trabajar porque la sancion conlleva la negativa de
cualquier oportunidad de trabajo en el sector publico colombiano que es
para lo que mi cliente esta preparada, pues por vocacion se dedicé mas
de 20 afios y de manera exclusiva a laborar en el sector rural publico.
Por otra parte, a mi cliente le ha sido imposible conseguir trabajo en el
sector privado puesto que si bien la sancidn no se extiende hasta este
ambito, la estigmatizacion de la que es victima al haber sido sancionada
a una suma tan descomunal y en el contexto desafortunado de lo que
representa el sefior Andrés Felipe Arias para la sociedad -a pesar de que
para la fecha de los hechos era considerado un genio de la ciencia
econoémica y de la administracion publica- tal situacion por desgracia ha
irradiado su vida laboral cerrandole cualquier posibilidad de subsistencia
econdmica, hasta el punto que esta viviendo de la caridad y generosidad
de sus familiares.

La sefiora NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ no obré con culpa grave
como lo supuso la Contraloria y lo cohonestoé el a quo. El juez de primera
instancia, para afirmar la legalidad del fallo que dispuso la responsabilidad

4 Visto en el indice 39 de la Sede Electrénica para la Gestién Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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fiscal de mi cliente, confundid el Convenio de Ciencia y Tecnologia que
suscribio ANDRES FELIPE ARIAS LEYVA en su condicion de Ministro de
Agricultura con la Agencia Nacional IICA, pues en él no tuvo ninguna
participacion mi cliente, pues bajo la presuncion de legalidad que contiene
un componente de publicidad se dispuso su operacion.

A la sefiora NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ le correspondio
participar en un comité administrativo para implementar ese convenio
suscirito (sic) por el Ministro, en el cual como se dijo, no tuvo ninguna
participacion. Si dicho convenio fuera tachado de ilegal o de haber
excedido el fin de la ciencia y la tecnologia, a los Unicos que se les puede
censurar la suscripcion del mismo y su correspondiente ejecucion es al
entonces Ministro de Agricultura, a la Oficina Asesora Juridica y a las
demads personas que intervinieron en la creacion de ese convenio, mas no
a la sefora IREGUI GONZALEZ que no tuvo participacion alguna.

(..)

Efectivamente, lo que cuestiond la Contraloria, asi como la Fiscalia en el
juicio publico celebrado en el proceso penal contra Andrés Felipe Arias,
fue la celebracion del contrato de ciencia y tecnologia para desarrollar el
programa de Agro Ingreso Seguro y sus componentes. Una vez suscrito
el convenio, los funcionarios de menor rango, como sucede con mi
poderdante, no tenian posibilidad alguna de controvertirlo por estar
cobijado por la presuncion de legalidad y fue dentro de ese convenio que
se cre6 el componente de publicidad; luego, contrario a lo afirmado por el
a quo si se debian aprobar y poner ejecucion contratos de publicidad por
mandato del convenio 078 de 2006 que para la época no estaba
cuestionado - y hasta donde tenemos informacion al dia de hoy no se ha
declarado su nulidad-, en cuya celebracion se repite no tuvo injerencia la
sefnora IREGUI GONZALEZ, por lo que no puede ser sancionada
fiscalmente pues su conducta se limité al cumplimiento de lo que se le
encomendd derivado del tantas veces citado convenio 078 de 2006.

2. Ahora bien, en cuanto al cambio de procedimiento, precisamente la
sentencia citada por la honorable Sala, C 500 de 2013, me otorga la razén
en el sentido que el proceso verbal garantiza plenamente el debido
proceso. Lo que no esta contemplado en los componentes normativos que
regulan la materia y en la jurisprudencia, es que el proceso verbal pueda
transformarse en proceso ordinario, lo que si puede ocurrir de proceso
ordinario a verbal.

En el caso que nos ocupa sucedid, como bien lo reconoce la Sala, que por
ser un caso de responsabilidad fiscal de trascendencia nacional se adecud
el tramite de proceso ordinario a verbal -lo que no tiene reproche alguno-
pero después nuevamente cambid de proceso verbal a ordinario mediante
una declaratoria de nulidad de todo lo actuado que se inventd la
Contraloria, sin ningun sustento legal, soslayandose la carga
argumentativa y probatoria que entre otros, el suscrito profesional del
derecho habia presentado gracias al principio de la inmediacion de la
prueba y la fuerza defensiva que es posible ejercer con mayor intensidad
en el proceso verbal que en el ordinario.

3. Pero no sdlo fue esto, sino que en los ires y venires de esas
conversiones procesales -la ultima espuria por no estar consagrada ni
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normativa ni jurisprudencialmente-, se soslayd la posibilidad de la
contradiccion probatoria, que era lo que iba a suceder inmediatamente
después de haberse continuado con el proceso verbal, sorprendiéndonos
- por lo menos en mi caso como defensor de NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ - al no notificarse de la resolucion que resolvia un recurso de
apelacion que el suscrito habia interpuesto en el proceso verbal, ASI
COMO TAMPOCO OTORGANDOSE LA OPORTUNIDAD DE ALEGAR DE
CONCLUSION EN EL PROCESO FISCAL ORDINARIO.

Resulta inadmisible que la honorable Seccién Primera Subseccién A que
profiere esta sentencia, sefale en la pagina 23 (folio 249) que no existe
violacion al debido proceso porque el articulo 52 de la Ley 610 de 2000
no sefala expresamente que deba correrse traslado a las partes para
alegar de la conclusion, habilitando al operador fiscal a dictar el fallo
omitiendo esta etapa fundamental, en mi concepto la mas fundamental
de cualquier proceso, cuando los alegatos de conclusion se constituyen en
la Unica oportunidad que existe para expresar la argumentacion juridico
conceptual, el andlisis de la situacion factica y en particular la valoracion
probatoria, que necesariamente debe ser tenida en cuenta por el Juez
para decidir si comparte los argumentos expresados por la defensa o los
niega, en un verdadero dialogo de saberes que es la caracteristica
fundamental del derecho contemporaneo.

De esta manera, la Sala toma el camino facil al aplicar un texto gramatical
descontextualizado, desconociendo que aun desde el siglo XIX el principio
hermenéutico de interpretacion por contexto no sélo estaba admitido en
la comunidad juridica universal sino ademas consagrado como mandato
legal en el articulo 30 de la Ley 57 de 1887 (...).

Igualmente, el primer grado con esta postura desconoce la ya no
controvertida Constitucionalizacion del derecho, pues al aislar la norma en
comento (articulo 52 de la Ley 610 de 2000), soslaya la Constitucion y los
derechos fundamentales alli consagrados, en particular el de defensa y el
debido proceso, que por excelencia se concretan en los alegatos de
conclusion.

(..)

Precisamente, la Contraloria al omitir la etapa de los alegatos de
conclusion, no tuvo la oportunidad de escuchar estos argumentos que
estan expresados hoy en el recurso de apelacion y en el escrito de la
demanda, pues de seguro, de haber sido escuchados y sopesados con la
equidad y ponderacion que debe caracterizar al operador juridico, otro
hubiere sido el fallo que hubiere tenido que emitir, declarando la no
responsabilidad fiscal de la sefiora NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ.

Por todo lo anteriormente expuesto, ruego a la honorable superioridad,
revocar la sentencia de primera instancia y acceder a las pretensiones de
la demanda.

[...]” (mayusculas y negrillas originales)

El recurso fue concedido por auto del 6 de abril de 2017>.

5 Ibidem.
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IV. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

4.1. El recurso de apelacidon fue asignado mediante acta individual de
reparto del 16 de agosto de 2017¢ y admitido en proveido del 29 de agosto
de 20177.

4.2. Por auto del 30 de julio de 2018 el consejero de conocimiento dispuso
la remision del proceso al despacho del consejero ponente de la presente
decision, lo anterior, en cumplimiento de la medida de compensacién
aprobada mediante el Acuerdo 094 del 16 de mayo de 2018 por la Sala

Plena de esta Corporacion?.

4.3. Por auto del 25 de septiembre de 2018 se avocé el conocimiento del
asunto y por considerarse innecesaria la celebracion de la audiencia de
alegaciones y juzgamiento y se corrio traslado a las partes para alegar de

conclusion y al Ministerio Publico para que rindiera concepto®.

Segun consta en el informe secretarial del 6 de noviembre de 2018, solo
descorrid el traslado el apoderado de la parte actora, quien manifestd que
presentaba alegatos de conclusidn “en los mismos términos sustanciales
en que fue presentada la apelacion” y, para ello, reiterd los argumentos

expuestos al interponer el recurso de apelacioni.

4.4. El expediente ingresé para fallo el 6 de noviembre de 20181L,

6 Ibidem.
7 Ibidem.
8 Ibidem.
9 Ibidem.
10 Thidem.
HUTbidem.
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V. CONSIDERACIONES DE LA SALA

5.1. Competencia

Atendiendo lo previsto por los articulos 150 del CPACA y 13 del Acuerdo
80 del 12 de marzo de 201912, expedido por la Sala Plena de la
Corporacion, modificado por el articulo 1 del Acuerdo 434 del 10 de
diciembre de 2024, esta Seccion es competente para conocer del presente

asunto en segunda instancia.

5.2. Los actos acusados

Corresponden a los siguientes:

5.2.1. El auto nro. 042 del 21 de abril de 2014, “por medio del cual se
profiere fallo con responsabilidad fiscal dentro del proceso de
responsabilidad fiscal No. CD 000243- Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural- AIS”, expedido por la directora de la oficina juridica de

la Contraloria General de la Republica, que dispuso!3:

"[...] ARTICULO PRIMERO: Tener como dafo patrimonial producido al
erario con ocasion de los hechos que son objeto del proceso de
responsabilidad fiscal no. CD 000243, siendo entidad afectada el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural segun se expuso en la parte
motiva de esta providencia la suma de DOCE MIL NOVECIENTOS
OCHENTA Y CINCO MILLONES OCHENTA Y CUATRO MIL
NOVECIENTOS CUARENTA PESOS CON SETENTA Y SEIS
CENTAVOS ($12.985.084.940, 75) PESOS M/CT. (sic).

(...)

ARTICULO OCTAVO: Por las razones expuestas en el aparte pertinente
de la presente providencia FALLAR CON RESPONSABILIDAD FISCAL
solidaria, en los términos y condiciones que se indican para cada uno de
los responsables, contra NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ
identificada con cédula (...) quien se desempefid como Director de
Cadenas Productivas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural para
la época de los hechos, a titulo de culpa grave en cuantia de DOS MIL
TREINTA Y NUEVE MILLONES TRES MIL DOSCIENTOS DOCE
PESOS CON SIETE CENTAVOS ($2.039.003.212.07), por las
conductas desplegadas en el Convenio 078 de 2006, respondera de

12 Que compild y actualizé el Reglamento del Consejo de Estado.
13Visto en el indice 39 de la Sede Electronica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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manera solidaria con los siguientes responsables fiscales: INSTITUTO
INTERAMERICANO DE COOPERACION AGROPECUARIA "IICA",
identificado con el NIT (...), FERNANDO ARBELAEZ SOTO, identificado
con C.C. (...), CAMILA REYES DEL TORO identificada con C.C. (...)
CAROLINA CAMACHO VERGARA identificada con C.C. (...) y NOHORA
BEATRIZ IREGUI GONZALEZ, identificada con C.C. yv ANDRES
FELIPE ARIAS LEIVA identificado con la cédula de ciudadania (...).

[...]”. (mayusculas y negrillas originales)

5.2.2. El fallo nro. ORD- 80112-0054-2014 del 12 de junio de 2014 “por
el cual se resuelven unos recursos de apelacion y el grado de consulta
dentro del Proceso de Responsabilidad Fiscal No. CD 000243”, proferido

por la Contralora General de la Republica, que dispusol4:

"[...] ARTICULO PRIMERO: Confirmar el articulo once del Fallo No. 042
del 21 de abril de 2014, proferido por la Directora Oficina Juridica de la
Contraloria General de la Republica, (En ejercicio de funciones delegadas
por la Resolucién Organica 7362 del 20 de diciembre de 2013); por
medio del cual falla sin responsabilidad fiscal a favor del FONDO PARA
EL FINANCIAMIENTO DEL SECTOR AGROPECUARIO — FINAGRO
identificado con Nit. (...), MARCELA URUENA GOMELZ, identificada con
cédula de ciudadania N° (...) y JAIRO ALONSO MESA GUERRA identificado
con la cédula de ciudadania (...); conforme a lo expuesto en la parte
considerativa de esta providencia.

ARTICULO SEGUNDO: Confirmar los Articulos Segundo, Tercero,
Cuarto, Quinto, Séptimo y Octavo del Fallo No. 042 del 21 de abril de
2014, proferido por Directora Oficina Juridica de la Contraloria General
de la Republica, (En ejercicio de funciones delegadas por la Resolucion
Organica 7362 del 20 de diciembre de 2013); por medio del cual se falla
con responsabilidad fiscal, en forma solidaria de conformidad con el
articulo 53 de la Ley 610 del 2000 dentro del Proceso de Responsabilidad
Fiscal No. CD 000243 en contra de las personas naturales y juridicas que
se relacionan a continuacion, por las razones expuestas en la parte
considerativa de esta providencia:

(..)
7. NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ identificada con la cédula (...)

quien se desempend como Director de Cadenas Productivas del
Ministerio de Agricultura para la época de los hechos.

[...]”. (mayusculas y negrillas originales).

4 Ibidem.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co
18


Usuario
Sello


COMPARTIDO POR:

G

Beltran
Pardo.

Radicacién: 25 000 23 41 000 2015 00185 01
Demandante: Nohora Beatriz Iregui Gonzalez

5.3. Lo probado en el proceso

5.3.1. Las actuaciones que dieron origen al proceso de

responsabilidad fiscal

5.3.1.1. Estd acreditado que el 1 de agosto de 2006 se celebrd entre el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Instituto Interamericano
de Cooperaciéon para la Agricultura- IICA, el Convenio Especial de
Cooperacién Cientifica y Tecnoldgica nro. 078 de 2006 con el siguiente

objeto!>:

"[...] PRIMERA- OBJETO DEL CONVENIO. El presente Convenio tiene
por objeto la cooperacion técnica y cientifica entre EL MINISTERIO y EL
IICA, para desarrollar el disefio y puesta en marcha de Programa “Agro,
Ingreso Seguro — AIS”.

[...]”. (mayusculas y negrillas originales).

En las consideraciones plasmadas en el mismo convenio se leel®:

"[...] A) que en los términos de la Ley 101 de 1993, se deben crear las
bases de un sistema de apoyos para la competitividad del sector rural y
a la proteccion de los ingresos de los productores. B) Que el articulo 7
de la Ley 101 de 1993 determina que cuando circunstancias ligadas a la
proteccion del ingreso rural y al mantenimiento de la paz social en el
agro asi lo ameriten, el Gobierno podra otorgar, en forma selectiva y
temporal incentivos de apoyos directos a los productores agropecuarios
y pesqueros, en relacion directa al area productiva o a sus volumenes de
produccion. C) Que corresponde al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural directamente o a través de contratos y convenios con organismos
de reconocida idoneidad y experiencia, realizar las actividades tendientes
a _adecuar al Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural
Colombiano de conformidad con lo establecido para el efecto en el
Decreto 2478 de 1999; D) Que para tal efecto, el MINISTERIO como ente
rector de la politica agropecuaria, es la entidad competente para
desarrollar estos objetivos, de acuerdo con lo establecido con el Decreto
2478 de 1999. E) Que, en consecuencia, el Ministerio adelantara los
diversos mecanismos para la ejecucion de los mismos, a través de la
formulacion de programas y la realizacion de los tramites respectivos de
acuerdo de voluntades con entidades de reconocida idoneidad, con el
propdsito de desarrollar los objetivos previstos para el efecto. F) Que
para tal fin es necesario que el MINISTERIO, a través de la celebracion
de convenios y contratos con organismos de reconocida idoneidad y
experiencia, asegure la ejecucion de las actividades requeridas, con el
fin de elevar la eficiencia y la competitividad de los productos

5 Ibidem.
16 Visto en el indice 39 de la Sede Electrdnica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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agropecuarios, promover el desarrollo del Sistema Agroalimentario
Nacional y adecuar al Sector Agropecuario Pesquero y de Desarrollo
Rural a la internacionalizacién de la economia en cumplimiento de las
funciones previstas en el articulo 3 del citado Decreto 2478 de 1999; (...)
J) Que es necesario un apoyo institucional privilegiado para el sector
agropecuario ante este proceso de intercambio comercial internacional
con dos objetivos: (1) Proteger los ingresos de los productores que lo
requieran, ante las distorsiones derivadas de los mercados externos. (2)
Mejorar la competitividad de todo el sector agropecuario nacional, con
ocasion de la internacionalizacion de la economia colombiana; k) Que en
consecuencia se considera importante garantizar los recursos necesarios
para la implementacion del Programa Agro Ingreso Seguro - AIS. L) Que
es necesario hacer un disefio adecuado del Programa anteriormente
descrito y, para ponerlo en marcha es necesario integrar en el MADR un
equipo de profesionales consultores que participe activamente en el
disefio y montaje de Apoyos Monetarios Directos (AMD) y los Apoyos
para la Competitividad (APC). M) Que es necesario desarrollar una
campana de divulgacidn para que los productores conozcan los
instrumentos del programa y cuenten con toda la informacidon para
acceder a ellos. (...) O) Que el articulo 2 del Decreto 591 de 1991 precisa
lo que se debe entender por actividades cientificas y tecnoldgicas y al
respecto, sefala, entre otras, las actividades de investigacion y difusion
cientifica y tecnoldgica, esto es, informacion, publicacion, divulgacion y
asesoria en ciencia y tecnologia, la cooperacion cientifica y tecnoldgica
nacional e internacional, asi como los servicios cientificos y tecnoldgicos
que se refieren a la realizacidon de seminarios, congresos y talleres de
ciencia y tecnologia, a la promocion cientifica y tecnoldgica y a la
transferencia de tecnologias. P) Que el articulo 17 del Decreto 591 de
1991, autoriza a la Nacidn para celebrar con los particulares y con otras
entidades publicas de cualquier orden convenios especiales de
cooperacion técnica y cientifica , en virtud de los cuales, las personas
que los celebran, aportan recursos en dinero, en especie o de industria,
para facilitar, fomentar o desarrollar actividades cientificas y
tecnolégicas; Q) Que, mediante el Acuerdo Basico Sobre privilegios e
inmunidades del 27 de septiembre de 1967, vigente a partir del 1 de
febrero de 1968, el Gobierno de la Republica de Colombia le reconoce el
IICA, en virtud de su personeria juridica la capacidad de contratar y
suscribir convenios de cooperacion y apoyo administrativo en Colombia
(...) T) Que el IICA es una entidad especializada que tiene como fines
fundamentales el desarrollo agricola y el bienestar rural, con recursos
humanos de reconocida idoneidad y experiencia en el contexto
latinoamericano y local, capaces de asegurar resultados eficientes, en
materias de asesoria en el campo, como es a la que se refiere el presente
convenio (..) W) Que para la ejecucion de las actividades de este
convenio se ha seleccionado al IICA, como la entidad competente para
apoyar al MADR, habida cuenta de su amplia experiencia en el manejo
de proyectos técnicos y cientificos relacionados con el Sector
Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural.

[...]". (subrayas ajenas)

Como objetivos especificos y actividades en el citado convenio se

pactaronl’:

"Visto en el indice 39 de la Sede Electrénica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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"[..]CLAUSULA SEGUNDA. OBJETIVOS ESPECIFICOS Y
ACTIVIDADES. Los objetos especificos y actividades que den respuesta
al objeto del convenio de cooperacion técnica y cientifica, son los
siguientes: 1) Conformar y poner en marcha la unidad coordinadora del
programa objeto del presente convenio, que tendra a su cargo todas las
labores requeridas para el disefio, montaje y puesta en marcha del
componente AMD y APC; 2) Financiar la labor de control y supervision
por parte de la unidad coordinadora, asi como financiar a los operadores
para la ejecucién del registro, verificaciéon y atencion de quejas y
reclamos de los potenciales beneficiarios del programa tanto para los
AMD como para los APC; 3) Desarrollar las actividades necesarias para
poner en marcha una auditoria externa del programa; 4) Ejercer la labor
de control y supervision con el apoyo de la unidad coordinadora, de los
operadores que se contraten para las asesorias en campahas de
divulgacion, material impreso, instrumentos de informacion y programas
de capacitacion; 5) preparar estudios del impacto esperado del programa
sobre el ingreso rural de las familias beneficiarias y el impacto de los
programas de apoyo para la competitividad; 6) promover la cooperacion
técnica y cientifica nacional e internacional a través de consultorias
especializadas externas en temas de interés para el montaje del
programa; 7) las demds que se establezcan en el plan de operaciones
del convenio, tendientes al cumplimiento del objetivo propuesto [...]”".
(mayusculas y negrillas originales, subrayas ajenas).

al plan de operaciones se dispuso:

"[...] CLAUSULA TERCERA- PLAN DE OPERACIONES. El desarrollo del
objeto del Convenio y, en particular, la ejecucion de las distintas
actividades del mismo, se sujetaran a un Plan de Operaciones que para
tal fin apruebe el Comité Administrativo que se establece en este
Convenio. El Plan de Operaciones sera elaborado por un representante
del ICCA y wuno del MINISTERIO, designados por el Comité
Administrativo. (...). Este Plan debera detallar los objetivos propuestos,
las actividades a desarrollar, los resultados o productos a entregar, los
requerimientos de personal consultor y operativo, los roles
institucionales del IICA y del MINISTERIO, y distribucion presupuestal
por rubros, acorde con los objetivos y productos del convenio.

[...]7. (mayusculas y negrillas originales).

Para ello se cre6 un Comité Administrativo encargado de la

administracion, coordinacion y direccion del convenio, que se conformd

asi:

"[..] CLAUSULA CUARTA- CONFORMACION DEL COMITE
ADMINISTRATIVO DEL CONVENIO. Para todos los efectos de
administracion, coordinacion y direccion del presente Convenio, se
establece un Comité Administrativo, integrado por: A) El Viceministro de
Agricultura y Desarrollo Rural, quien lo presidira; B) El Director de
Comercio y Financiamiento del MADR; C) El Director de Politica Sectorial
del MADR; D) el Director de Cadenas Productivas del MADR y E) El
Representante de la Oficina del ICCA en Colombia o su delegado.

[...]”. (mayusculas y negrillas originales, subrayas ajenas).
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En el mismo convenio se fijaron como funciones del Comité Administrativo

las siguientes:

"[...] CLAUSULA CUARTA (..) PARAGRAFO SEGUNDO: El Comité
Administrativo del Convenio tendra las siguientes funciones: 1) Aprobar
el Plan de Operaciones del Convenio y las modificaciones que sean
necesarias introducir al mismo; 2) Evaluar y aprobar las adiciones y
modificaciones que sea necesario introducir al Convenio; 3) Establecer
los criterios para la realizacion de las actividades programadas; 4)
Sefalar los lineamientos para la seleccidon del personal que se requiera
contratar para la ejecucion de las diferentes actividades materia del
presente convenio;5) Coordinar y evaluar el desarrollo del presente
convenio; 6) Solicitar los informes, tanto técnicos como presupuestales
y financieros, que considere pertinentes sobre la ejecucidon del convenio;
7) Revisar, ana//zar y conceptuar sobre los informes de ejecucion de/
Convenio. PARAGRAFO TERCERO: El Comité Administrativo del
Convenio se reunira ordinariamente cada tres (3) meses, y
extraordinariamente cuando se estime conveniente. Las decisiones al
igual que las recomendaciones del Comité Administrativo del Convenio
se haran constar en Actas suscritas por sus miembros. PARAGRAFO
CUARTO. El Comité Administrativo del Convenio contara con el apoyo
técnico de todas las dependencias del MINISTERIO y del IICA, a las
cuales podra convocar a sus deliberaciones, teniendo en cuenta los
temas a tratar en las sesiones correspondientes.

[...]”. (mayusculas y negrillas originales, subrayas ajenas).

En cuanto al valor del convenio alli se pacté:

"[...] CLAUSULA SEPTIMA- VALOR DEL CONVENIO. El valor total del
presente convenio, entendido como la suma de dinero que aportara EL
MINISTERIO al IICA para la ejecucion del Proyecto materia del mismo,
asciende a la suma de TRES MIL NOVENTA Y OCHO MILLONES
TRESCIENTOS TREINTA Y TRES MIL OCHENTA Y CINCO PESOS M/CTE
($3.098.333.085) Moneda Legal Colombiana, correspondiente al
Presupuesto de Inversion del MADR para la vigencia fiscal del 2006.

[...]". (mayusculas y negrillas originales).

5.3.1.2. Segun se desprende de las pruebas obrantes en el expediente,
el comité administrativo del Convenio nro. 078 de 2006 estuvo

conformado por los siguientes servidores publicos y tenia como funciones:

Periodo del

Funcionario Cargo ejercicio como Funciones

miembro del
Comité
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1.Aprobar el plan

Fernando Viceministro de (...) de operaciones del
Arbeldez Soto Agricultura y convenio y las
Desarrollo Rural modificaciones que
(...) sean necesarias
Camila Reyes del | Director de introducir en el
Toro Comercio y mismo.
Financiamiento 2. Evaluar y
(..) aprobar las
adiciones y
Carolina Camacho Director de (...) modificaciones que
Politica Sectorial sea necesario
introducir al
Convenio.
Nohora Iregui | Director de 29/08/06 3. Establecer los
Gonzalez Cadenas - 31/12/07 criterios para la
Productivas realizacion de las
actividades
Camila Reyes del Director de programadas.
Toro Comercio y (...) 4, Sefalar los
Financiamiento o su lineamientos para
delegado la seleccién del

personal que se
requiera contratar
Alba Sanchez Rios Directora de (...) para la ejecucion de
Planeacion y las diferentes
seguimiento actividades materia
presupuestal del convenio.

5. Coordinar el
desarrollo del
convenio.

6. Solicitar  los
informes, tanto
técnicos como
presupuestales vy
financieros, que
considere
pertinentes para la
ejecucion del
convenio.

7. Revisar, analizar
y conceptuar sobre
los informes de

ejecucion del
convenio.

8. Las demas que
sean de la
naturaleza del
comité
administrativo del
convenio.

(negrillas ajenas)
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5.3.1.3. También se aportaron las actas nros. 1, 2, 3,4, 5,6, 7, 8,9, 10,
11, 12, 13, 14 y 15 del comité administrativo del Convenio nro. 078 de
2006, suscritas, entre otros, por la sefiora Nohora Beatriz Iregui Gonzalez,
en calidad de Directora de Cadenas Productivas, de las cuales se

destacals:

- Mediante el Acta nro. 1 del comité administrativo del Convenio nro. 078
de 2006, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura - IICA, del 26 de
agosto de 2006, se aprobd el plan operativo del convenio y se adoptaron

varias decisiones, acta que por su importancia se transcribe:

“[..] Los doctores FERNANDO ARBELAEZ SOTO, Viceministro de
Agricultura y Desarrollo Rural, CAMILA REYES DEL TORO, Directora de
Comercio y Financiamiento, NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ,
Directora de Cadenas Productivas, CAROLINA CAMACHO VERGARA,
Directora de Politica Sectorial y JORGE ANDRES CARO CRAPIVINSKY,
Representante de la oficina del IICA en Colombia, en su calidad de
miembros del Comité Administrativo del Convenio 078 de 2006
analizaron los objetivos del convenio, la programacion de las actividades
asi como los requerimientos del personal, recursos fisicos y operativos,
presentados por la Secretaria Técnica de esta convenio que esta a cargo
de la Direcciéon de Comercio y Financiamiento, destacando lo siguiente:

Objetivos del convenio

1.Conformar y poner en marcha la unidad coordinadora del programa
"Agro, Ingreso Seguro”, que tendra a su cargo todas las labores
requeridas para el disefio, montaje y puesta en marcha del
componente de apoyos monetarios (AMD) y de apoyos para la
competitividad (APC).

2) Financiar la labor de control y supervision por parte de la unidad
coordinadora, asi como financiar a los operadores para la ejecucion
del registro, verificacion y atenciéon de quejas y reclamos de los
potenciales beneficiarios del programa tanto para los AMD como para
los APC.

3) Desarrollar las actividades necesarias para poner en marcha una
auditoria externa del programa.

4) Ejercer la labor de control y supervision con el apoyo de la unidad
coordinadora, de los operadores que se contraten para las asesorias
en campafnas de divulgacion, material impreso, instrumentos de
informacion y programas de capacitacion.

5) preparar los estudios del impacto esperado del programa sobre el
ingreso rural de las familias beneficiarias y el impacto de los
programas de apoyo para la competitividad.

18 Thidem.
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6) Promover la cooperacion técnica y cientifica nacional e
internacional a través de consultorias especializadas externas en
temas de interés para el montaje del programa.

Teniendo en cuenta los anteriores objetivos del proyecto AIS, el
Comité Directivo aprueba la siguiente ejecucion presupuestal:

PLAN OPERATIVO CONVENIO AIS

ACTIVIDAD 2006-2007
MONTAJE Y COORDINACION DEL PROYECTO AIS 870.000.000
DIVULAGACION (sic), SOCIALIZACION Y VALIDACION | 1.550.000.000
EVALUACION CONVOCATORIA DE RIEGO 200.000.000
INTERVENTORIA 23.416.431
COSTOS OPERATIVOS 154.916.654
EVALUACION EXTERNA 300.000.000
TOTAL CONVENIO 3.098.333.085

Propuestas

1. De acuerdo con la distribucidn anterior, y teniendo en cuenta que
las actividades a desarrollar requieren de un término mayor al
estimado en el Convenio, la Secretaria técnica propone ampliar el
plazo del convenio hasta el 31 de diciembre de 2007.

2. Asi mismo, propone la contratacion de los doctores: Juan Camilo
Salazar Rueda, como Gerente del Programa AIS en el MADR, Julio
Cesar Daza Hernandez, Ivan Fernando Esteban Céspedes y Juan
Carlos Guzman Hidalgo, como consultores del programa. Y como
apoyo técnico al programa a Maria Alejandra Saleme Daza, Juan
Manuel Ramirez Roldan y Virginia Sierra Rojas. Se anexan a la
presente acta los términos de referencia de cada uno de estos
contratos.

3. Por ultimo, presenta a consideracion de los miembros del comité
a la firma “"Market Medios”, como firma idénea para llevar a cabo
las labores de divulgacion y difusion del programa. Los términos
de referencia propuestos hacen parte integral de la presente acta.

Decisiones

Una vez discutidas las propuestas, el Comité Administrativo
decidio APROBAR los tres puntos anteriores de manera que se
hace necesario realizar un Otrosi modificatorio al convenio, con el
fin de ampliar la vigencia del mismo hasta el 31 de diciembre de
2007. Asi mismo, se aprueba la contratacion de las personas a
cargo al rubro "Montaje y coordinacion Proyecto AIS” del Plan de
Operaciones y de la firma de publicidad "Market Medios” con cargo
al rubro “Divulgacion Socializacion y Validacion”, una vez se
perfeccione el Otrosi modificatorio que amplia la vigencia del
Convenio.

[.]"
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- Segun el Acta nro. 5 del comité administrativo del Convenio nro. 078 de
2006, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura - IICA, del 29 de
septiembre de 2006, en la que también estuvo presente la sefiora Nohora
Beatriz Iregui Gonzalez, se hizo el siguiente ajuste “al plan operativo del
Convenio con el fin de facilitar la ejecucion de los objetivos contractuales

del Convenio, en los siguientes términos:

“[...]

PLAN OPERATIVO CONVENIO AIS

ACTIVIDAD 2006-2007
MONTAJE Y COORDINACION DEL PROYECTO AIS 790.000.000
DIVULGACION, SOCIALIZACION Y VALIDACION 2.103.349.843
INTERVENTORIA 23.416.431
COSTOS OPERATIVOS 154.916.654
IMPREVISTOS 26.650.157
TOTAL CONVENIO 3.098.333.085

Adicionalmente, la secretaria técnica del Convenio resume los
términos de referencia para la contratacion de la firma initiative
Media Colombia S.A. asi:

(...)
Valor: mil cien millones de pesos (...).

[...]” (mayusculas y negrillas originales).

- Mediante el Acta nro. 8 del comité administrativo del Convenio nro. 078
de 2006, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura - IICA, del 10 de abril
de 2007, en la que también estuvo presente la sefora Nohora Beatriz

Iregui Gonzalez, directora de cadenas productivas, se aprobd lo siguiente:

"[...] los términos de referencia, las hojas de vida y valor a
contratar aprobados por el Comité Administrativo del convenio
078 de 2006, para tres profesionales son los siguientes:

a) Asesora difusion Programa AIS. Comunicador Social.
Seflora Marta Herrera Vasquez (...) por un valor total de treinta y
seis millones de pesos (...).

Las actividades que desarrollara la sefora Herrera Vasquez, seran
las siguientes:
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-Ejecutar estrategias de divulgacion permanente de las acciones
desarrolladas por el Programa Agro Ingreso Seguro, a traves de
los diferentes medios de comunicacion.

- Establecer y mantener una continua relacion entre los ejecutivos
del programa AIS y las distintas empresas periodisticas.

-Facilitar el flujo de informacién a través de diferentes canales
informativos que hagan posible una difusion efectiva de los
beneficios AIS para los usuarios potenciales del programa y la
opinién publica.

-Proponer planes y espacios de divulgacion

- Las demas actividades que determine el programa AIS por
intermedio del interventor del contrato.

b) Asesor Difusion Programa AIS. Comunicador Social. Sefor
Herich Javier Frasser Garcia (...) por un valor total de veintisiete
millones de pesos (...).

Las actividades que desarrollara la sefora Herrera Vasquez, seran
las siguientes:

-Apoyar la ejecucion de estrategias de divulgacion permanente de
las acciones desarrolladas por el Programa Agro Ingreso Seguro,
a través de los diferentes medios de comunicacion.

- Establecer y mantener una continua relacion entre los ejecutivos
del programa AIS y las distintas empresas periodisticas.

-Facilitar el flujo de informacion a través de diferentes canales
informativos que hagan posible una difusion efectiva de los
beneficios AIS para los usuarios potenciales del programa y la
opinién publica.

-Proponer planes y espacios de divulgacion

- Las demas actividades que determine el programa AIS por
intermedio del interventor del contrato

[...]” (mayusculas y negrillas originales).

- Segun Acta nro. 13 del comité administrativo del Convenio nro. 078 de
2006, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura — IICA, del 27 de
agosto de 2007, en la que también estuvo presente la sefiora Nohora
Beatriz Iregui Gonzalez, directora de cadenas productivas, se aprobd lo

siguiente:

"[...] de acuerdo con la recomendacion realizada por el Comité
Interventor, el Comité Administrativo autoriza la destinacién de
ciento doce millones de pesos ($112.000.000) para patrocinar la
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realizacion del Seminario Internacional "“Biocombustibles:
Potencia de Colombia”. Organizado por el Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural y tres millones de pesos ($3.000.000) para el
montaje de un stand a través del cual se realizara la promocion y
divulgacion del Programa “Agro, Ingreso Seguro- AIS”, para un
total de ciento quince millones [...]".

- Por ultimo, mediante el Acta nro. 15 del Comité Administrativo Convenio
nro. 078 de 2006, Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y el
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura - IICA, del
24 de octubre de 2007, en la que también estuvo presente la sefora
Nohora Beatriz Iregui Gonzalez, en calidad de Directora de Cadenas
Productivas, se hizo el siguiente ajuste, con el objeto de “(...) reorganizar
el Plan Operativo del Convenio, mediante la destinacion de los recursos
que aun no se han ejecutado de los rubros correspondientes a
"imprevistos” e “interventoria”, para aumentar el presupuesto asignado a
"Divulgacion, socializacidon y validacion”, segun lo indicado en el siguiente

cuadro”:

“[...]

PLAN OPERATIVO CONVENIO AIS 2006- 2007

ACTIVIDAD Apropiacion Apropiacion
actual ajustada

MONTAJE Y COORDINACION 790.000.000 770.000.000

DEL PROYECTO AIS

DIVULGACION, 2.103.349.843 2.164.691.188

SOCIALIZACION Y

VALIDACION

INTERVENTORIA 23.416.431 1.706.347

COSTOS OPERATIVOS 154.916.654 154.916.654

IMPREVISTOS 26.650.157 7.018.896

TOTAL CONVENIO 3.098.333.085 3.098.333.085

Considerando el informe de ejecucion presentado por el Comité
Interventor, y conociendo la necesidad de aumentar el
presupuesto para dicho rubro, el Comité Administrativo aprueba
las modificaciones sugeridas. Asi mismo, siguiendo Ila
recomendacion del Comité Interventor, este Comité aprueba la
ejecucion de veintinueve millones de pesos ($29.000.000) con
cargo al rubro “"Divulgacidon, socializacion y validacion” para la
elaboracion del video de difusiéon del Programa “Agro, Ingreso
Seguro- AIS”.

[...]” (mayusculas y negrillas originales).
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5.3.1.4. Atendiendo la prueba ordenada por el a quo, la coordinadora de
talento humano del Ministerio de Agricultura, mediante oficio con radicado
nro. 20163110063001 del 08-04-2016, certifico que "(...) la exfuncionaria
NOHORA BEATRIZ IRGUE GONZALEZ identificada con cédula (...) laboré
en este Ministerio desde el 28 de agosto de 1989 y hasta el 02 de octubre
de 2013"'°, respuesta ampliada mediante oficio del 22-04-2016, en la que
se remitid la hoja de vida y la certificacion laboral de tiempo de servicio y
asignaciones basicas mensuales percibidas durante su vinculacion el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en el que se precisé que "(...)
al momento de su desvinculacion se encontraba en el cargo de Director

0100 Grado 20 de la Direccion de Desarrollo Rural’?.

5.3.2. Las imputaciones que se hicieron a la seiiora Nohora Beatriz

Iregui Gonzalez para declararla fiscalmente responsable

5.3.2.1. En el auto nro. 042 de fecha 21 de abril de 2014, “por medio del
cual se profiere fallo con responsabilidad fiscal dentro del proceso de
responsabilidad fiscal No. CD 000243- Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural- AIS”, proferido por la directora de la oficina juridica de
la Contraloria General de la Republica, se explicé lo siguiente frente al

Programa Agro Ingreso Seguro?!:

"[...] Las situaciones inherentes a la apertura econdémica, avocada por el
Estado de Colombia desde los afos 90 hasta la fecha, han llevado a la
Industria agricola y en especial al campesinado colombiano a escenarios
desfavorables para sus propias economias y en consecuencia para el
area agricola en general, pues el atraso cientifico y tecnoldgico acaecido
por dicho sector en el pais, ha generado para el mismo, que al momento
de la reduccion y/o desmonte de los aranceles que grababan los
productos agricolas extranjeros, las precios internos no fueran
competentes con los traidos por la produccion agricola extranjera,
sumado a los estandares de calidad que ofrece dicha industria agricola,
habida cuenta los estandares cientificos y tecnoldgicos en ella
involucrada, que frente a la produccion manejada por el agro colombiano
y el incipiente aporte cientifico y tecnoldgico que la ha soportado, hace
que la produccién del campo Colombiano resulte insuficiente para
atender las necesidades que avoca la apertura econdmica y los tratados
de libre comercio y de economia globalizada que desde esa data se
vienen forjando a nivel mundial y de la cual no puede ser ajeno Colombia.

19 Thidem.
20 Ibidem.
21 Thidem.
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(...)

En desarrollo de la Politica Publica de Agro Ingreso Seguro, el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural, fundado en las justificaciones
anteriormente plasmadas, suscribié los Convenios de Cooperacion Nos.
078 de 2006, 003 de 2007, 018 de 2008, 037 de 2009 con el INSTITUTO
INTERAMERICANO DE COOPERACION PARA LA AGRICULTURA — IICA
(...) bajo la modalidad de "Convenios Especiales de Cooperacion", a
efectos de aunar esfuerzos y en ese orden obtener la cooperacion en
actividades cientificas y tecnolégicas.

(...)

La especial preocupacion del Gobierno colombiano y de los estamentos
del Estado por la ciencia y la tecnologia, tanto el Ejecutivo como el
Legislativo, han dado un tratamiento preferente, especial, excluyente y
privilegiado a los mencionados "Convenio de Cooperacion" de ciencia y
tecnologia, como lo vemos en la literalidad del articulo 1 del Decreto Ley
393 de 1991 (...).

(..)

Se resalta de la norma transcrita, que los convenios enmarcados como
de ciencia y tecnologia, pueden decantar su desarrollo si y solo si su
objeto y obligaciones se encuentran inmersas en actividades propias de
ciencia y tecnologia, sin que la norma en comento observe esguince
alguno que permita a los ordenadores del gasto, via este tipo de
convenios, comprometer el presupuesto publico en objetos y
obligaciones disimiles, o en el peor de los casos, como en el que nos
ocupa, enmarcar el convenio en dichas actividades, pero ejecutar
actividades que no detenten los elementos propios de ciencia y/o
tecnologia; mas aun, cuando los convenios de cooperacion cientifica y
tecnolégica, cuya ejecucion motivan la decisién aca tomada, fueron
suscritos, por una parte, por una de las entidades publicas con mayores
obligaciones de orden constitucional para la implementacidon de ciencia y
tecnologia en el sector agropecuario como lo es el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural y un Instituto de raigambre internacional
como lo es el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(IICA) (...).

(...) Ahora bien, habida cuenta que el tema central de la decision aca
tomada, se centra en el elemento reiterado de los Convenios de Ciencia
y Tecnologia, cuya ejecucion se reprocha, y cuya subcontratacion se
encargd, segun los imputados y sus apoderados, de adelantar
actividades de "difusion" para la "apropiacion" de ciencia y tecnologia,
es pertinente, para las resultas de este proceso, traer apartes del
documento construido por la maxima autoridad de Ciencia y Tecnologia
en Colombia de fecha septiembre de 2013, denominado "...Colciencias
40 afios Entre la legitimidad, la normatividad y la practica...”, el cual en
su capitulo 6 trata el tema denominado "...Entre la difusion, la
apropiacion y la gobernanza de la ciencia y la tecnologia.. ... , capitulo
éste que arroja conceptos que desvirtuan palmariamente los argumentos
de defensa de los apoderados en cuanto a la forma en que se ejecutaron
los recursos publicos destinados dentro del programa Agro Ingreso
Seguro, para la Cooperacion Cientifica y Tecnolégica del sector
agropecuario del pais, a través de los subcontratos que ejecutaron los
convenios de cooperacion suscritos entre el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura (IICA), que motivan la decision hoy aqui tomada, pues como
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se ha repetido, la subcontratacion difiere del concepto de difusion y
apropiacion cientifica y tecnoldgica.

(...) En tal sentido, no es admisible interpretacion alguna que permita
invalidar la subcontratacion reprochada por este Despacho, que esta
desprovista en su totalidad de contenidos cientificos o tecnoldgicos que
permitieran al campesinado apropiarse del conocimiento que les hubiese
dado las herramientas cientificas y tecnolégicas pretendidas por el
programa Agro, Ingreso Seguros a través de los convenios de
cooperacion cientifica y tecnolégica objeto de este Proceso de
Responsabilidad Fiscal.

(...)

Asi, los Convenios Nos. 078 de 2006, 003 de 2007, 018 de 2008, 037 de
2009 suscritos con el IICA que fueron motivados para lograr los
cometidos o finalidades del Programa "Agro, Ingreso Seguro — AIS" bajo
el enfoque del desarrollo de actividades en ciencia y tecnologia, y que
serian desarrollados por medio de contratos, observan en su contenido
los siguientes acuerdos y caracteristicas, los cuales, no obstante estar
soportados en sus consideraciones, objeto y obligaciones en los
concebido por la normatividad especial que trata la ciencia y la
tecnologia, contrario sensu su ejecucion inobservd los postulados y
finalidades buscadas por el legislador para el efecto y por ende se
constituyd en una pérdida patrimonial, como a continuacidn se evidencia.

[...]". (destacado original del fallo)

En cuanto al dafio patrimonial al Estado, el fallo de responsabilidad fiscal

de primera instancia explico lo siguiente:

“[...] por los hechos relevantes que se han descrito en el aparte anterior,
este Despacho ha encontrado que el marco normativo de la figura
contractual (convenios especiales de cooperacién cientifica y
tecnoldgica) se sujetan a obligaciones que debian observarse por accion
y omision y al haberse omitido y por la disposicion de recursos publicos
por medio de una gestion fiscal inoportuna e ineficaz, ocasionaron la
lesion al patrimonio publico.

(..)

De acuerdo con las pruebas obrantes en el presente proceso de
responsabilidad fiscal, y conforme al andlisis que en detalle se ha
presentado, este Despacho ha establecido que de manera injustificada y
a través de una serie de hechos y desviaciones de recursos en
subcontrataciones sin fundamento en la finalidad convenida en
propdsitos de ciencia y tecnologia para los convenios especiales de
ciencia y tecnologia numeros 078 de 2006, 003 de 2007, 018 de 2008 y
037 de 2009, ha sido afectado el patrimonio publico en desarrollo de una
gestion fiscal inoportuna e ineficaz, con las cuales se desviaron recursos
publicos que permitieron la disminuciéon, menoscabo y pérdida del
presupuesto destinado para la atencion de actividades de ciencia y
tecnologia derivadas del Programa "Agro, Ingreso Seguro —AIS”, en las
no se aplicé el cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales
del Estado buscados en los mismos, por lo menos en la subcontratacion
reprochada ya identificada.
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(...)
5.1. Daho patrimonial en el caso concreto

Las pruebas obrantes en el proceso permiten determinar que existe un
dafno producido al patrimonio del Estado- Entidad Afectada MADR,
derivado de una gestion fiscal que es inoportuna e ineficaz. Una de las
acepciones latas del concepto de inoportunidad, entiende por éste, a
aquello que esta por fuera de un propdsito; inoportunidad ésta
consagrada en el articulo 6° de la Ley 610 de 2000 (...).

(...) Este Despacho considera que de conformidad con la consagracion
legal del dafo patrimonial: el mismo se presenta por la lesion del
patrimonio publico, representada en la pérdida de Recursos del Programa
AIS por gastos distintos a difusion, divulgacion y socializacién de ciencia
y tecnologia, con cargo a los convenios especiales de cooperacion de
ciencia y tecnologia numeros 078 de 2006, 003 de 2007, 018 de 2008 y
037 de 2009 suscritos entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural y el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
IICA, producto de una gestion fiscal inoportuna e ineficaz de los entonces
Ministros de Agricultura y Desarrollo Rural Arias Leiva y Fernandez
Acosta, asi como de las personas miembros del comité administrativo,
como se vera mas adelante, junto con el IICA, extraviando los recursos,
qgue se debian dirigir a inversiones de ciencia y tecnologia, en la
adquisicion de bienes y servicios con un contenido diferente, que en
términos generales, no se enmarcan dentro de las actividades cientificas
y tecnoldgicas y/o en la divulgacidon, socializacion: difusion y por ende
apropiacion del conocimiento cientifico y tecnoldgico pertinente para el
sector agropecuario, asi como en el cumplimiento de los cometidos y -
fines esenciales del Estado, particularizados en el objetivo funcional y
organizacional del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en asocio
con el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura, y en
especial a la Politica Publica - Programa de Agro Ingreso Seguro- AIS,
las cuales, para el efecto, debieron materializarse a través de los
convenios lineas arriba citados, pues su contenido convencional y legal
no degeneran en actividades o servicios diferentes a ciencia y tecnologia,
términos claramente definidos y delimitados en los Decretos 393 y 591
de 1991, la jurisprudencia y la doctrina, como se evidencié en parrafos
anteriores de esta providencia.

(...)

En el presente proceso se puede evidenciar el dafio objetivo al patrimonio
publico que es cierto, actual, anormal, y cuantificable, causado con la
ejecucion de los convenios especiales de cooperacion técnica y cientifica
numeros 078 de 2006, 003 de 2007, 018 de 2008 y 037 de 2009
suscritos con el IICA, y de manera especifica en la ejecucion de los
subcontratos derivados de aquellos convenios mediante los cuales se
contrataron bienes y servicios, que no guardan relacion con lo que se
debe entender por actividades de ciencia y tecnologia [...]".

Especificamente respecto del Convenio nro. 078 de 2006 el fallo expuso??:

"[...] La relacién de los sub- contratos de publicidad o de promocién del
Programa "“Agro, Ingreso Seguro AIS”, celebrados por el IICA con
ocasion de la suscripcion del Convenio de Cooperacion Cientifica y

22 Dicha relacién consta en las paginas 91 a 93 del auto nro. 042 fallo de responsabilidad
fiscal de primera instancia.
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Tecnoldgica No. 078 de 2006, cuyos objetos y obligaciones se apartaron
de la divulgacion y/o socializacién en ciencia y tecnologia (apropiacion
cientifica y tecnoldgica), fueron:

CONTRATOS DE | OBJETO VALOR SOPOR ACTA DEL
BIENES Y | CONTRATADO vy | EFECTIVA | TES DE COMITE
SERVICIOS = PARA | actividades y/o | MENTE PAGO QUE
DIVULGACION Y | productos PAGADO DEL APROBO
SOCIALIZACION POR EL | CONTRA | LA
(PUBLICIDAD) SIN CONTRAT | TO CONTRAT
NINGUN o) ACION
CONTENIDO
CIENTIFICO 14
TECNOLOGICO
1. MARTHA | Ejecutar $36.000.0 | (...) Acta nro. 8
HERRERA estrategias de | 00 (..).
VASQUEZ divulgacion
(comunicadora permanente de las
social) (...) acciones

desarrolladas por

el Programa Agro

Ingreso Seguro a

través de

diferentes medios

de comunicacion.
2. HERICH JAVIER | Apoyar el proceso | $27.000.0 | (...) Acta nro. 8
FRASSER GARCIA | de ejecucion de | 00 (..).
(comunicador las estrategias de
social) (...) divulgacion y

establecer y

mantener una

relaciéon continua

entre los

ejecutivos del

programa AIS con

las distintas

empresas

periodisticas
3. INITIATIVE | Llevar a cabo las | $1.100.00 | (...) Acta nro.
MEDIA COLOMBIA | labores necesarias | 0.000 5¢..).
(...). para el disefio y

ejecucion de una

campafa

publicitaria 'y un

plan de medios

que logre la

promocion,

posicionamiento y

consolidaciéon  a

nivel nacional,

regional y local del

Programa Agro

Ingreso Seguro
Otrosi nro. 1 $200.000. Acta nro. 6

000 (..).

4. MARKET MEDIOQOS | Llevar a cabo una | $32.849.8 | (...) Acta nro. 1
(...) campaha 43 Comité

informativa de los administra

distintos tivo (...)
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componentes del
programa Agro
Ingreso  Seguro
con base en los

contenidos
definidos por el
Ministerio de
Agricultura y
Desarrollo Rural

5. CUARTO PODER | Montaje de un | $3.000.00 | (...) Acta nro.
stand para la |0 13 del
promocion y Comité
divulgacion del Administra
programa AIS en tivo
el Seminario

Internacional de
Biocombustibles

6. PRODUCCIONES | Elaboracién de un | $29.000.0 | (...) Acta nro.
EU MARTHA | video de difusion | 00 15 del
HERRERA del programa Comité
Agro Ingreso Administra
Seguro AIS tivo (...)
7. CUARTO PODER | Patrocinar la | $111.226. | (...) Acta nro.
OR realizacion del | 646 13 del
seminario Comité
internacional de Administra
combustibles tivo (...).
potencia de
Colombia
organizado por el
MADR
VALOR TOTAL $1.539.076.489 m/cte
(...)

En ese orden, el convenio bajo analisis, se celebrd para la obtencion de
logros en ciencia y tecnologia en el sector agropecuario Colombiano, la
CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA encontrdé pruebas que le
permite concluir que durante la ejecucion gastos en la adquisicion de
bienes del citado Convenio 078 de 2006 se hicieron gastos de bienes,
productos y servicios para la socializacion y divulgacion que no poseen
contenido alguno de ciencia tecnologia, y que fueron cargados a los
recursos del Convenio Especial de Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica
bajo el concepto de Socializacion. Asi, por contratos por fuera del objeto
del Convenio, que ocasionaron pérdida del patrimonio del Estado que no
corresponden con actividades de ciencia y tecnologia, se celebraron siete
(7) contratos por valor de: MIL QUINIENTOS TREINTA Y NUEVE
MILLONES SETENTA Y SEIS MIL CUATROCIENTOS OCHENTA Y NUEVE
PESQOS M/CTE ($ 1.539.076.489,00), suma a la que este Despacho llega,
una vez descontado el item de Contratos Varios "Viaticos, tiquetes"
tenido en la imputacion de Responsabilidad Fiscal proferida en el
presente proceso, habida cuenta que, no se logré determinar que lo
adquirido con cargo a ese contrato (tiquetes aéreos, viaticos, etc.), no
guardara relacion con el Convenio de Cooperacion Cientifica y
Tecnoldgica No. 078 de 2006.

[...]". (Subrayas y negrillas originales)
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En cuanto a la actuacion y responsabilidad de los imputados v,
especificamente, de la sefiora Nohora Beatriz Iregui Gonzalez, el fallo de

responsabilidad fiscal de primera instancia, explicé lo siguiente?3:

"[...] Este Despacho, mediante Auto No. 0101-000650 del 10 de mayo
de 2013, profirio Auto de Imputacion, entre otros, en contra de NOHORA
BEATRIZ IREGUI, identificada con cédula (...) quien para la época de los
hechos se desempefaba como Directora de Cadenas Productivas en el
Ministerio de Agricultura y de Desarrollo Rural -MADR y quien actué como
miembro del Comité Administrativo de los convenios 078 de 2006 y 003
de 2007.

(...)
AUSENCIA ABSOLUTA DEL DOMINIO DEL HECHO

Manifiesta el apoderado de la sefiora NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ que en lo que atafie a su representada hay ausencia absoluta
del "dominio del hecho” puesto que ella no tuvo injerencia alguna en los
estudios previos, en los estudios de conveniencia y oportunidad, si los
hubo, ni en la celebracion de los convenios que realizé el Ministerio de
Agricultura con el IICA.

Para poder referirnos respecto de este argumento debemos recordar que
en la denominada teoria del dominio del hecho, elaborada por el
reconocido penalista Welsel y desarrollada después por el profesor Claus
Roxin, también penalista, constituye segun el profesor Santiago Mir Puig:
"... la opinion dominante en la doctrina actual. Tiene su origen en el
finalismo y en su tesis de que en los delitos dolosos es autor quien
domina finalmente la ejecucion del hecho, del mismo modo que ve lo
decisivo de la accion en el control final del hecho. (se subraya)

En esta teoria se conjugan elementos objetivos y subjetivos en la
consumacion de la conducta, lo cual resulta util a efectos de diferenciar
la coautoria y la complicidad en la medida en que para que una persona
pueda ser considerada coautora de un delito, no solo se exige su
voluntad incondicional de realizarlo, sino también su contribucion
objetiva, es decir, la importancia de su aporte en la fase ejecutiva, pues
ello es lo que en ultimas determina el llamado “codominio del hecho”,
entendiendo como “hecho” el proceso causal que con la conducta se pone
en marcha.

Asi de acuerdo con la llamada "“teoria del dominio del hecho”, es autor
aquél que se encuentra en capacidad de continuar, detener o interrumpir
por su comportamiento, la realizacion del tipo.

(..)

No obstante, lo anteriormente expuesto por este Despacho sobre la
teoria del dominio del hecho, debemos recordar que esta teoria resulta
bastante util en el ambito del derecho penal pero el proceso que aqui se
adelanta es de responsabilidad fiscal cuya naturaleza es distinta,
basicamente administrativa- resarcitoria-, por lo que no resulta aplicable
en este ambito, y ha sido ademds claramente explicada por la
jurisprudencia en sentencias como la SU 620 de 1995 (...).

2 Folios 390 a 421 del fallo de responsabilidad fiscal de primera instancia.
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(...)

En virtud de lo anterior, el argumento traido a colacién (...) no tiene
cabida en el asunto que nos ocupa por encontrarnos frente a un proceso
administrativo y no frente a uno penal, estructurado solo para resarcir
el perjuicio al patrimonio publico en donde la conducta que se reprocha
no es a titulo de dolo ni de coautoria sino de culpa grave en la que no es
menester probar que el presunto responsable tuvo dominio directo sobre
la ejecucion de los actos o sobre la omisién que llevaron a la concrecion
del hecho antijuridico como tampoco resulta necesario demostrarse que
su aporte fue necesario e imprescindible para causar el dafo.

(...)

En consecuencia, siendo miembro activo la sefiora NOHORA BEATRIZ
IREGUI GONZALEZ de los Comités Administrativos designados por los
Convenios 078 de 2006 y 003 de 2007, tenia injerencia en la toma de
decisiones o la potestad para influir en la distribucién de los recursos
asignados para financiar cada uno de los rubros previstos en el Plan
Operativo y que se ejecutaron dentro del marco de los convenios y los
demas que estuvieron orientadas al cumplimiento del mismo.

No puede decirse entonces que la participacion de NOHORA IREGUI
GONZALEZ en los referidos comités se limitd a emitir las opiniones
solicitadas por el servidor publico que informaba a dichos comités sobre
los contratos que iba a celebrar el IICA con las diferentes personas
naturales o juridicas y que en consecuencia su opinion o concepto no era
vinculante pues no obra ninguna prueba que respalde lo afirmado por la
defensa de la imputada y, por el contrario, todas las actas de los comités
administrativos de los pluricitados convenios fueron suscritas por ella.

(...)
LEGITIMA CONFIANZA

Aduce al apoderado de la imputada NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ que en virtud de la profesion de su defendida es ajena
completamente a los temas contractuales, el ambito juridico y que su
dedicacidn es exclusivamente para temas técnicos agropecuarios, por lo
que, en razon de ello no contaba con los elementos de juicio suficientes
para dudar de la buena fe que ademas se debe presumir por mandato
constitucional, y del conocimiento de las personas que armaron los
contratos o las drdenes de servicio para presentarlos a los comités, quien
si tenian el dominio del hecho para comprender, analizar y presentar de
manera convincente la conveniencia de cada contrato, no siendo en tales
condiciones previsible que el proyecto de difusion terminara siendo
ineficiente como lo sefala la Contraloria.

(...)

En el caso que nos ocupa el apoderado de la imputada NOHORA IREGUI
GONZALEZ arguye como causal de exoneracion de responsabilidad fiscal
gue a ésta se le imputa que actud de buena fe al aprobar las actas de
los Comités Administrativos, pues dada su profesion y por estar dedicada
a temas técnicos agropecuarios, era completamente ajena a los temas
contractuales y al ambito juridico, frente a lo cual ha de manifestarsele
al libelista que “la ignorancia no exime el cumplimiento de la ley”, tal y
como ha sido ampliamente afirmado por la jurisprudencia en sentencias
como la C- 651/97 que al respecto ha sehalado (...).
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Al invocarse por parte de la defensa la exoneracion de responsabilidad
de la imputada NOHORA IREGUI bajo el precepto de buena fe se esta
afirmando que su actuacion no tuvo culpa alguna o que si la hubo ésta
fue leve y que, por lo tanto, no puede endilgarsele responsabilidad fiscal.

(...) En consideracion a la época de los hechos, este operador
fundamentara el andlisis de la culpa tanto en el cédigo civil y la Ley 678
de 2001, como en criterios auxiliares en materia de responsabilidad
fiscal, no obstante, se tendran en cuenta aspectos fundamentales
considerados por el Consejo de Estado y la doctrina (...).

(...) Siendo claro que en la culpa grave el elemento intencional esta
ausente y que la conducta culposa se caracteriza por falta de diligencia
o por una infraccion al deber de cuidado frente a un resultado que era
previsible, continuaremos analizando la conducta de quien ejerciera
como miembro del Comité Administrativo de los Convenios de
Cooperacion Cientifica y Tecnoldgica 078 de 2006 y 003 de 2007,
NOHORA BEATRIZ IREGUI, para lo cual verificaremos los documentos de
la etapa precontractual, contractual y demas pruebas obrantes en el
expediente a dichos Convenios.

(...)

Estando el Convenio 078 de 2006 dirigido, cuyo objeto es la cooperacion
cientifica y tecnoldgica para "... proteger los ingresos de los productores
que la requieran ante las distorsiones derivadas de los mercados
externos y a mejorar la competitividad de todo el sector agropecuaria
nacional, con ocasiéon de la internacionalizacion de la economia
colombiana cabe preguntarse ¢Como se evitaba con la ejecucion de éstos
contratos el deterioro de las condiciones de vida del productor por
efectos adversos del mercado y para protegerlo de los riesgos inherentes
a la comercializacién de sus productos?

Y si el resultado esperado al suscribir este Convenio de Cooperacion
Cientifica y Tecnoldgica era "Contribuir al mantenimiento de un ingreso
remunerativo a los productores agropecuarios de acuerdo a los
productos considerados como de atencidn prioritaria frente al Tratado de
Libre comercia con los Estados Unidos”, es necesario preguntarnos si se
alcanzé o no tal fin con la ejecucion de estos contratos y la respuesta es
no, porque como se anoto en las consideraciones del presente fallo, la
situacidon del agro y el campesinado colombiano en general frente a la
imperante internacionalizacion de la economia es notablemente
desfavorable y por lo tanto los subcontratos derivados del convenio de
cooperacion cientifica y tecnoldgica no aportaron conocimiento cientifico
y tecnoldgico al campesinado colombiano.

En donde se observa que estos subcontratos hubieran acatado el
contenido del Articulo 2@ del Decreto 591 de 1991 conforme con el cual
se entiende por actividades cientificas y tecnoldgicas las actividades de
investigacion y difusion cientifica y tecnoldgica, esto es, éinformacion,
publicacién, divulgacion y asesoria en ciencia y tecnologia? No puede
pretenderse que porque los contratos sean de publicidad quedan
enmarcados dentro de la norma citada, porque esta debe leerse en su
integralidad y bajo el trafico juridico de la ciencia y tecnologia como ya
se vio, y no acomodadamente con el animo de evadir la evidente
responsabilidad fiscal de quienes contribuyeron bajo el grado de culpa
grave en la configuracion del dafio que aqui se trata, por cuanto los
dineros que fueron invertidos en este contrato no se han recuperado en
la medida en que no dieron ninguno de los resultados que buscaba la
cooperacion cientifica y tecnoldgica.
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Por la misma razon es pertinente preguntarse ¢En donde se ubica dentro
de estos contratos la cooperacion técnica y cientifica entre el
MINISTERIO y EL IICA para desarrollar el disefio y puesta en marcha del
programa Agro Ingreso Seguro- Al? Lo Unico que se evidencia aqui son
contratos para publicitar el programa AIS, que en nada guardan relacion
con cooperacion cientifica y tecnolégica para el desarrollo serio de una
politica publica del Estado.

Y finalmente en cuanto a las funciones que tenia la imputada NOHORA
BEATRIZ IREGUI como miembro del Comité Administrativo que aprobo
el Plan Operativo y la suscripcion de estos contratos, esta
particularmente la de "Senalar los lineamientos para la seleccion de las
personas que se requiera contratar para la ejecucion de las diferentes
actividades materia del presente convenio", esta demostrado en las
actas de reunion del Comité Administrativo Nos, 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 8,
11, 12 y 14, que en la que a contratacion de personas se refiere, no se
sefalaron lineamientos para ella sino que simplemente se propuso la
contratacion de personas ciertas, naturales y/o juridicas para que se
desempefaran como consultores yo apoyos técnico del programa, se
anexaron unos términos de referencia y se procedid a aprobar la
contratacion.

En la ejecucidn de estas actividades se evidencia un actuar negligente y
descuidado de parte de imputada, es decir falto de prudencia, cuidado y
prevision, pues no se atendieron las funciones propias de su cargo, como
miembro del Comité Administrativo, ni los principios de la funcion
publica, lo que derivé en el menoscabo, disminucién o perjuicio del
patrimonio publico, o hizo imposible evitarlo, ademas de que su
conducta, tal y como fue desarrollada, no estuvo encaminada a servir a
la comunidad segun la expuesto en parrafos anteriores, porque como se
sefald en el Auto de Imputaciéon 0101-000650 de mayo 10 de 2013, no
se buscd la implementacion de una asistencia técnica por medio de
difusion o divulgacion cientifica tecnoldgica (apropiacion de conocimiento
cientifico y tecnoldgico) que garantizara la tecnificacion de los procesos
productivos, ni gestionar la implementacion de nuevas técnicas en
sistemas de riego, sino que la unico que se quiso realmente fue procurar
campanas publicitarias del programa AIS.

[...]7. (Mayusculas y destacado original)

Respecto al dafio imputado en el caso concreto frente a la hoy

demandante, se explico:

"[...] por consiguiente y deteniéndonos a lo expuesto en el punto
referente a la "legitima confianza” en donde se relacionaron uno a uno
los contratos celebrados en virtud del Convenio 078 del 11 de agosto de
2006, habida consideracién a que en el mismo punto se determind que
no procedia endilgarle a la aqui imputada responsabilidad fiscal por el
Convenio 003 del 2 de enero de 2007, se tiene que el monto del dafho
patrimonial al [E]stado para el caso de NOHORA BEATRIZ IREGUI es de
MIL QUINIENTOS TREINTA Y NUEVE MILLONES SETENTA Y SEIS MIL
CUATROCIENTOS OCHENTA Y NUEVE PESOS M/CTE
($1.539.076.489.00).

[...]". (Mayusculas originales)
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Finalmente, en el acapite indexacién de la cuantia probado del dafio fiscal

se preciso lo siguiente?4:

"[...] Conforme a lo anterior, el Despacho procede a actualizar a valor
presente el monto determinado como dafo patrimonial, segun los indices
de precios al consumidor certificados por el DANE para los periodos
correspondientes: (...)

Convenio nro. Valor detrimento a marzo/14
078 de 2006  $2.039.003.212.07

[...]”. (Mayusculas originales)

5.3.2.2. En el fallo nro. ORD- 80112-0054-2014 del 12 de junio de 2014,
“por el cual se resuelven unos recursos de apelacion y el grado de consulta
dentro del Proceso de Responsabilidad Fiscal No. CD 000243”, proferido
por la Contralora General de la Republica, en el que se confirmd la
responsabilidad fiscal de la hoy demandante, se dilucidé lo siguiente
frente al recurso de apelacidn interpuesto por el apoderado de la sefora

Nohora Beatriz Iregui Gonzalez?>:

“[...] El doctor GUILLERMO FORERO ALVAREZ, (..) en su calidad de
apoderado de la doctora NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ, presentd
el dia 12 de mayo de 2014, Recurso de Reposicion y en subsidio de
Apelacion contra la decision adoptada en Auto No. 042 de fecha 21 de
abril de 2014, bajo los siguientes argumentos:

En primer lugar, se vulnera el derecho a la defensa y en consecuencia el
derecho al debido proceso, al disponer en el articulo trece del Auto No.
042 de fecha 21 de abril de 2014, un término de cinco (5) dias para
interponer los recursos de reposicion y en subsidio el de apelacion, de
conformidad con el articulo 56 de la Ley 610 de 2000, y no acatando la
Ley que contempla un término de diez (10) dias en el articulo 76 de la
Ley 1137 de 2011 (...).

(..)

(...) Conforme lo anterior, el término estipulado en el articulo 56 de la
Ley 610 de 2000, de cinco (5) dias, es la oportunidad en la que se podran
interponer los recursos de reposicion y en subsidio el de apelacion,
atendiendo a la finalidad de la ejecutoria. Bajo esa perspectiva, el
término de ejecutoria de las providencias esta regulado en forma
concreta y precisa, esto es, existe norma especial para el caso (articulo
56 de la Ley 610 de 2000), por lo gque no es necesario aplicar la remision
normativa de que trata el articulo 55 de dicha ley ni a otras fuentes
normativas.

% Folios 971 y 972 del fallo de responsabilidad fiscal de primera instancia.
% Folios 117 a 120 del fallo de responsabilidad fiscal de segunda instancia.
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(...)

En punto de lo dicho, no es procedente reponer ni decretar la nulidad,
pues no se evidencia dentro del expediente vulneracion al debido proceso
ni al derecho de defensa, por estar acorde el Auto No. 042 de fecha 21
de abril de 2014, a la finalidad de la ejecutoria de las providencias, por
lo cual, las decisiones que se emitan dentro del proceso de
responsabilidad fiscal, en sede distinta las audiencias previstas en la Ley
1474 de 2011, es de cinco (5) dias contados a partir de la ultima
notificacion, conforme lo dispone el articulo 56 de la Ley 610 de 2000).

En este estado de cosas, no estan llamadas a prosperar las pretensiones
del recurrente, motivo por el cual este Despacho confirmara lo dispuesto
por la Primera instancia

[...]7. (Maydusculas originales)

5.4. Analisis de la Sala

La parte actora en el recurso de apelacion insiste en que debe declararse
la nulidad de los actos acusados, invocando: (i) la legitima confianza
porque las actuaciones en las que participd estaban respaldadas por el
conocimiento de quienes hacian parte de las mismas; (ii) la teoria del
dominio del hecho, ya que no tuvo ninguna participacion en la suscripcidon
del Convenio nro. 078 de 2006 y solo le correspondid su implementacion,
y (iii) la vulneracién del debido proceso, por cuanto no se adelanté el
proceso fiscal bajo el procedimiento verbal, sino por el ordinario, y no se

le dio oportunidad de alegar de conclusion.

Por lo tanto, la Sala, para resolver, examinara los reproches expuestos
por la recurrente, advirtiendo que no abordara los puntos resueltos por el

a quo que no fueron objeto de apelacion.

Primer reproche. La confianza legitima

Desde el proceso de responsabilidad fiscal la parte actora ha sostenido
gue las funciones que desempenaba en el Ministerio de Agricultura eran
ajenas al ambito legal y contractual y que la actividad contractual que se
desarrolld producto del Convenio de Cooperacion Especial de Ciencia y
Tecnologia nro. 078 de 2006 estaba avalada por personal idéneo, por lo

gue no tenia un motivo fundado para desconfiar o poner en entredicho los
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asuntos que se sometian a consideracidn del comité administrativo del
gue hacia parte, y actud con la firme conviccidon de que las decisiones que
se aprobaron estaban ajustadas a derecho, dado que en el convenio se

definieron los parametros para su ejecucion.

A su vez, el a guo consider6 que la demandante, como miembro del
comité administrativo, tenia entre sus funciones sefalar los lineamientos
para la seleccién de las personas que se contratarian para la ejecucion de
las diferentes actividades, y que en dichos comités se aprobd la
contratacién de personas naturales y/o juridicas que se desempefiaron
como consultores del programa, sin determinar la finalidad que debia
cumplir dicha contratacién y, por ende, su actuar fue negligente y

descuidado.

La Sala confirmara lo resuelto por el tribunal, por las razones que pasan

a explicarse:

(i) La Corte Constitucional ha senalado que del principio de la buena fe se
desprende el de confianza legitima, “que pretende que la administracion
se abstenga de modificar situaciones juridicas originadas en actuaciones
precedentes que generan expectativas justificadas (y en ese sentido
legitimas) en los ciudadanos, con base en la seriedad que - se presume-
informa las actuaciones de las autoridades publicas, en virtud del principio
de buena fe y de la inadmisibilidad de conductas arbitrarias, que

caracteriza el estado constitucional de derecho”?°.

(ii) La Sala recuerda que, como se determind en los hechos probados, en
las consideraciones del Convenio de Cooperacion Especial de Ciencia y
Tecnologia nro. 078 de 2006, que debia conocer la recurrente, se plasmé
gue su suscripcion tenia como finalidad asegurar la ejecucién de las
actividades requeridas para elevar la eficiencia y la competitividad y

adecuar el sector agropecuario, pesquero y de desarrollo rural a la

% En Corte Constitucional. Sentencia T- 453 del 22 de noviembre de 2018. En la que se
citd la sentencia T-180 A de 2010.
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internacionalizacién de la economia, con el fin de proteger los ingresos de
los productores y mejorar la competitividad de todo el sector agropecuario

nacional.

(iii) En el mismo convenio se establecid que el desarrollo de su objeto, y
en particular la ejecuciéon de las distintas actividades, estaba sujeta a un
plan de operaciones que debia aprobar el comité administrativo, el cual
debia especificar los objetivos propuestos, las actividades a desarrollar,
los resultados o productos a entregar, asi como los requerimientos del

personal consultor y operativo.

(iv) En el caso concreto, la demandante suscribio las actas de reunidn del
comité administrativo en las que se aprobd la contratacién de personas
ciertas, naturales y/o juridicas, para que se desempefiaran como
consultores y/o apoyo técnico del programa, sin buscar “(..) /a
implementacion de una asistencia técnica por medio de difusion o
divulgacion cientifica tecnolégica (apropiacion de conocimiento cientifico
y tecnoldgico) que garantizara la tecnificacion de los procesos
productivos, ni gestionar la implementacion de nuevas técnicas en
sistemas de riego, sino que la unico que se quiso realmente fue procurar

campanas publicitarias del programa AIS”.

(v) En lo que tiene que ver con el plan operativo del convenio, se
comprueba que la actora hizo parte de las decisiones plasmadas en las
actas nros. 1, 5y 15 del comité administrativo, en las que se destind la
suma de $870.000.000 para montaje y coordinacion del proyecto AIS, y
la suma de $1.550.000.000 millones de pesos para la divulgacion y
socializacion del programa (acta nro. 1); mediante el acta nro. 5 se
disminuy6 a $790.000.000 el montaje y coordinacién del proyecto AIS
para ampliar la divulgacién y socializacion a la suma de $2.103.349.843
y, segun se verifica en el acta nro. 15, se disminuyé a la suma de
$770.000.000 el montaje y coordinacién del proyecto, para aumentar a

la suma de $2.164.691.188 el item de divulgacién y socializacién.
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(vi) Ahora bien, los contratos que autorizd el comité administrativo y que

cuestiond la Contraloria, fueron los siguientes:

1. Contrato nro. 133 de 2007. Contratista. Martha Herrera Vasquez, con
el objeto de, “ejecutar estrategias de divulgacion permanente de las
acciones desarrolladas por el programa Agro Ingreso Seguro a través de
los diferentes medios de comunicacion. Establecer y mantener una
continua relacion entre los ejecutivos del programa AIS y las distintas
empresas periodisticas. Facilitar el flujo de informacion a través de
diferentes canales informativos que hagan posible una difusion efectiva
de los beneficios que ASI tiene para los usuarios potenciales del programa
y la opinién publica. Proponer planes y espacios de divulgacion. Las demas
actividades que determine el programa AIS por intermedio del interventor
del contrato”. Valor del contrato: $36.000.000.

2. Contrato nro. 132 de 2007. Contratista: Herich Javier Frasser Garcia.
Objeto: “Apoyar el proceso de ejecucion de las estrategias de divulgacion
y establecer y mantener una relacion continua entre los ejecutivos del
programa AIS y las distintas empresas periodisticas”. Valor del contrato
$27.000.000.

3. “Contrato No. 443/2006 derivado del convenio 078/2006 IICA -
MADR”, suscrito entre el Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura- IICA e Initiative Media Colombia S.A., con el siguiente objeto:
“Llevar a cabo las labores necesarias para el disefio y ejecucion de una
campafa publicitaria y un plan de medios que logre la promocion,
posicionamiento y consolidacion a nivel nacional, regional o local del
programa “Agro Ingreso Seguro” del Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, conforme a la aprobacion consignada en el Acta no. 5 del Comité
Administrativo del Convenio 078/2006 suscrito entre el IICA Colombia y
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural”. Valor del contrato: la suma
total de $1.100.000.000 (clausula quinta).
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- “Otrosi No. 1 al Contrato No. 443/2006 derivado del convenio 078/2006
IICA - MADR”, suscrito entre el Instituto Interamericano de Cooperacion
para la Agricultura- IICA e Initiative Media Colombia S.A.Valor del otrosi
del contrato, la suma de $200.000.000.

4. Carta contrato A3C0O/11268 del 4 de septiembre de 2006 suscrita por
el representante legal del IICA en Colombia y el representante legal de
Market Medios Comunicaciones S.A., con el objeto de “llevar a cabo las
labores de difusion y divulgacion del Programa Agro Ingreso Seguro de
acuerdo con los contenidos definidos por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, con el fin de informar en detalle a los agricultores y a la
poblaciéon en general sobre el objeto del programa AIS, las fechas de
realizacion del registro y la verificacion, los requisitos necesarios para la
inscripcion, el lugar donde se llevara a cabo el registro y demas
informacién que se considere relevante dentro del proceso”. Valor del
contrato: $32.849.843.

5. Contrato suscrito con CUARTO PODER. Objeto: “Montaje de un stand
para la promocion y divulgacion del programa AIS en el Seminario
Internacional de Biocombustibles: potencia de Colombia, organizado por
MADR durante los dias 7, 8 y 9 de septiembre de 2007". Valor del
contrato: $3.000.000.

6. Contrato suscrito con Producciones EU Martha Herrera. Objeto:
“Elaboraciéon de un video de difusion del programa Agro Ingreso Seguro
AIS”. Valor del contrato: $29.000.000.

7. Contrato suscrito con Cuarto Poder. Objeto: “Patrocinar la realizacion
del seminario internacional de combustibles potencia de Colombia
organizado por el MADR durante los dias 7,8 y 9 de septiembre de 2007".
Valor del contrato: $111.226.646.

(vii) Conforme con lo anterior, lo que se observa es que los referidos
contratos estuvieron dirigidos a la ejecucién de estrategias de divulgacion
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del programa Agro Ingreso Seguro a través de los medios de
comunicacién, y a realizar campafas publicitarias del programa, que en

nada se ajustaban a los términos de referencia del Convenio nro. 078.

Al efecto, como lo dijo esta Seccion en un caso similar?’, “(...) el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural apropid recursos publicos para el
cumplimiento del programa de Agro, Ingreso Seguro, (...), lo cual justifico
la suscripcion del Convenio (..) el cual tenia como propdsito la
cooperacion cientifica y tecnolégica en el sector agropecuario, sin
embargo, dichos recursos fueron destinados al pago de unos contratos
que no guardaban relacion con los lineamientos y finalidades del convenio
suscrito con el IICA”; ya que “(...) la entrega de recursos publicos por
parte de una entidad esta condicionada a que sean utilizados para el
objeto para el cual estaban destinados, a efectos de garantizar la

adecuada proteccion de los recursos publicos invertidos”.

(vii) Es importante precisar que el articulo 2 del Decreto 591 del 26 de
febrero de 199128 dispuso qué se entiende por actividades cientificas y

tecnoldgicas, asi:

“[...JArticulo 2°.- Para los efectos del presente Decreto, entiéndese por
actividades cientificas y tecnoldgicas las siguientes:

1. Investigacion cientifica y desarrollo tecnoldgico, desarrollo de nuevos
productos y procesos, creacion y apoyo a centros cientificos y
tecnolégicos y conformacion de redes de investigacion e informacion.

2. Difusion cientifica y tecnoldgica, esto es, informacion, publicacion,
divulgacion y asesoria en ciencia y tecnologia.

3. Servicios cientificos y tecnoldgicos que se refieren a la realizacion de
planes, estudios, estadisticas y censos de ciencia y tecnologia; a la
homologacién, normalizacion, metodologia, certificacion y control de
calidad; a la prospeccion de recursos, inventario de recursos terrestres
y ordenamiento territorial; a la promocidn cientifica y tecnoldgica; a la
realizacion de seminarios, congresos y talleres de ciencia y tecnologia,
asi como a la promocion y gestion de sistemas de calidad total y de
evaluacion tecnoldgica.

2 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Primera. Sentencia
del 26 de septiembre de 2024. C.P. Hernando Sanchez Sanchez. Expediente radicacién
nro. 25000234100020150034202.

% “por el cual se regulan las modalidades especificas de contratos de fomento de
actividades cientificas y tecnolégicas”.

Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co
45


Usuario
Sello


COMPARTIDO POR:

G

Beltran
Pardo.

Radicacién: 25 000 23 41 000 2015 00185 01
Demandante: Nohora Beatriz Iregui Gonzalez

4. Proyectos de innovacién que incorporen tecnologia, creacion,
generacion, apropiacion y adaptacion de la misma, asi como la creacion
y el apoyo a incubadoras de empresas, a parques tecnoldgicos y a
empresas de base tecnoldgica.

5. Transferencia tecnolégica que comprende la negociacion, apropiacion,
desagregacion, asimilacion, adaptacion y aplicacion de nuevas
tecnologias nacionales o extranjeras.

6. Cooperacion cientifica y tecnolégica nacional e internacional.

[..]"

(viii) Segun lo establecido en el mismo Convenio de Cooperacidén Especial
de Ciencia y Tecnologia nro. 078 de 2006, la direccion, seguimiento vy
evaluacion estaba en cabeza del comité administrativo, que tenia entre
sus funciones “impartir las directrices e instrucciones para adelantar los
procesos de contratacion que se requieran para la correcta ejecucion del
convenio”, y, aunque la demandante manifiesta que no era abogada,
claramente era experta en el tema que se estaba desarrollando, conocia
su propdsito y fines, y tenia la capacidad de discernir si los procesos de

contratacién que contaban con su apoyo se correspondian con ellos.

Por lo tanto, no es de recibo que la recurrente sefiale que sus actuaciones
se basaron en la confianza que tenia en las decisiones del entonces
ministro o que por su profesidn era ajena completamente a los temas
contractuales, pues el desempefio de la labor le exige que se entere de
los alcances vy las limitaciones que ella tiene, mas cuando corresponde a
su experticia, y puede evaluar los resultados de las decisiones que toma
y su correspondencia con las metas que se pretenden alcanzar, con
capacidad e idoneidad; de manera que la falta de “conocimientos juridicos
para evaluar la pertinencia legal de los subcontratos” solo confirma la
negligencia y culpa grave de la actora, pues tiene la capacidad de
establecer si ellos estan en consonancia con los fines que se buscan con
la politica publica y, ademads, estd en el deber de asesorarse
adecuadamente, o al menos abstenerse de votar, cuando tenga alguna

duda sobre el particular.
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En efecto, acorde con nuestro ordenamiento, la ignorancia de la ley no
sirve de excusa, en los términos de los articulos 6 y 95 de la Constitucion
Politica, y 9 y 18 del Cédigo Civil, salvo que se trate de un error invencible;
pues en estos eventos bastaria con alegar simple y llanamente la
ignorancia de la ley para exonerarse de responsabilidad, lo que es a todas
luces inconducente en un estado de derecho, que se soporta en el estricto
cumplimiento de ella para garantizar el orden y la convivencia de los

ciudadanos, como se advierte de las disposiciones citadas en precedencia.

De tal manera que, precisamente, la participacidn de la recurrente en las
decisiones del comité administrativo constituye la causa eficiente por la

que se le endilgd responsabilidad a titulo de culpa grave.

Por lo expuesto, este reproche no prospera.

Segundo reproche. Teoria del dominio del hecho

La parte recurrente manifiesta que la expresion “dominio del hecho” que
ha utilizado a lo largo del proceso, no esta referida al sentido que lo ha
desarrollado el derecho penal, sino que ha pretendido significar es la
ausencia total de dolo o culpa “por no tener el control de la situacién por
la que se le sanciona fiscalmente”, y reitera que no obré con culpa grave,
dado que no participé de forma directa o indirecta en la suscripcion del
convenio, y “bajo la presuncion de legalidad que contiene un componente
de publicidad se dispuso su operacion”, ya que, una vez suscrito, no tenia
la posibilidad de controvertirlo por estar cobijado por la presuncidon de
legalidad, y “fue dentro de ese convenio que se cred el componente de
publicidad”.

El @ gquo no dio prosperidad a este cargo y sefalé que no procedia, como
lo ha pretendido la actora, dar aplicacidon a la teoria, ya que no puede
equipararse la responsabilidad fiscal para aplicar las categorias propias de

la responsabilidad penal y que se estudie su conducta a partir de la teoria
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del dominio del hecho para efectos de determinar si se actué a titulo de

autor, instigador o cémplice.

La Sala tampoco dara prosperidad a este cargo, por los motivos que pasan

a senalarse:

(i) La Corte Suprema de Justicia- Sala de Casacién Penal, ha explicado
que del derecho comparado fluye la doctrina del dominio del hecho, sobre
el que se edifica la autoria inmediata “(...) surgida a partir de la evolucion
de las posturas tedricas que buscan explicar las distintas forma de
intervencién en el hecho delictivo desde los conceptos de AUTORIA y
PARTICIPACION, la cual postula que AUTOR en términos generales, es
quien domina finalmente el hecho tipico controlando el curso causal de
los acontecimientos, seran participes, los que carecen de ese poder de

ordenacion”?°.

La citada Corporacién también ha precisado que "(...) unicamente quien
tiene el dominio del hecho puede tener la calidad de coautor, mientras
que el complice es aquél que se limita a prestar una ayuda o brinda un
apoyo que no es de significativa importancia para la realizacion de la
conducta ilicita, es decir, participa sin tener el dominio propio del

hecho”39,

(ii) Para que haya lugar a declarar la responsabilidad fiscal, deben estar
acreditados los requisitos a que se refiere el articulo 5 de la Ley 610 de
2000, esto es, una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona
que realiza gestion fiscal; un dano patrimonial causado al Estado y el nexo

causal entre los dos elementos anteriores.

2 Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Penal, Auto del 23 de septiembre de 2015.
Proceso nro. 34788. Providencia nro. AP 5553-2015.

% Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacidon Penal. Sentencia del 25 de julio de 2018.
SP2981-2018. Radicacion 50394. En la que se cita: CSJ SP. 9 mar. 2006. Rad. 22327.
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Acerca de dichos elementos esta Seccidon ha explicado que el3:"[...] i)
elemento objetivo, consistente en que exista prueba que acredite con
certeza, por un lado, la existencia del dafio al patrimonio publico, y, por
el otro, su cuantificacion; ii) elemento subjetivo, que evalua la
actuacion del gestor fiscal y que implica que aquél haya actuado al menos
con culpa y iii) elemento de relacion de causalidad, segun el cual debe
acreditarse que el dafio al patrimonio sea consecuencia del actuar del

gestor fiscal. [...]” (Negrillas de la providencia).

(iii) Por ende, al tratarse de un proceso que tiene como propdsito resarcir
el perjuicio causado al patrimonio publico, en los términos del articulo 3
de la Ley 610 de 2000, lo que debe estar acreditado es que ejercid gestidon
fiscal, entendida como “el conjunto de actividades econdmicas, juridicas
y tecnoldgicas que realizan los servidores publicos y las personas de
derecho privado que manejen o administren recursos o fondos publicos
tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,
conservacion, administracion, custodia, explotacion, enajenacion,
consumo, adjudicacion, gasto, inversion y disposicion de los bienes
publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion de sus rentas en

orden a cumplir los fines esenciales del Estado (...)".

De tal forma que, no solo son sujetos de responsabilidad fiscal los
servidores publicos y los particulares que de manera directa administren
o manejen recursos o fondos publicos, sino también quienes,
encontrandose bajo esa misma circunstancia por su accidn u omision,
hayan incidido de manera determinante en causar un dafio patrimonial,
consideracion que reafirma en la sentencia C-840 de 2001 de la Corte
Constitucional cuando, al estudiar la exequibilidad de la expresion
"contribuyan”, precis6 que “dicho dafio puede ser ocasionado por los
servidores publicos o los particulares que causen una lesion a los bienes

0 recursos publicos en forma directa, o contribuyendo a su realizacion”.

31 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia
del 12 de septiembre de 2019. C.P. Hernando Sanchez Sanchez, radicado nro. 17001-
23-31-000-2010-00313-01.
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iv) En este contexto, que puede ser el propio del dominio de hecho al que
se refiere el recurrente cuando manifiesta que no es la nocién de la que
trata el derecho penal, sino enfocado sobre la culpa, no se entiende
entonces su argumento, pues es evidente que las decisiones que tomo el
comité al que pertenecia su representada y que ella voté afirmativamente
contribuyeron en el dafo, como quiera que sobre ellas se estructuraron
los contratos a los que se refiere la Contraloria. Y esta perfectamente
acreditado que ella tenia dominio sobre su actuacidon, que es precisamente
la que se le imputa, pues no fue constrefiida a pronunciarse como lo hizo,
ni consta salvedad alguna que permita establecer que no queria el

resultado.

(iv) Asi mismo, estd demostrado el nexo causal entre la conducta y el
dafio, puesto que las decisiones del comité administrativo del Convenio de
Cooperacién Especial de Ciencia y Tecnologia nro. 078, del que hizo parte
la demandante, fueron causa eficiente para la inversion de los recursos
publicos del convenio, ya que el comité administrativo tenia a su cargo la
adopcién del plan de operaciones y la ejecucion de las distintas actividades

del mismo.

(v) En consecuencia, ademas de que la teoria del dominio del hecho no
tendria aplicacidon, pues se trata de una figura propia para determinar la
participacion en los delitos en materia penal, aun argumentando su
eventual aplicacién en el régimen de la culpa para otros supuestos,
tampoco le asiste razon a la parte recurrente cuando pretende justificar
su actuacion y responsabilidad en que no participé6 de forma directa o
indirecta en la suscripcion del convenio, pues de éste no deriva el dafo,

sino de las decisiones que se tomaron, entre otros, por el comité.

A lo dicho se agrega que, de acuerdo con lo acreditado dentro del proceso,
no es de recibo que se afirme que la participacién de la sefora Iregui
Gonzalez en los referidos comités “(..) se limité a emitir las opiniones

solicitadas por el servidor publico que informaba a dichos comités sobre
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los contratos que iba a celebrar el IICA con las diferentes personas
naturales o juridicas y que en consecuencia su opinion o concepto no era
vinculante”, pues no obra ninguna prueba que respalde dicha afirmacién,
o0 que permita deducir las funciones del Comité al que pertenecia se

reducian a ello.

Por lo explicado, este reproche tampoco prospera.

Tercer reproche. Violacion del debido proceso

La recurrente reiter6 que los actos administrativos acusados
transgredieron el debido proceso porque no se adelantd el proceso de
responsabilidad fiscal bajo el procedimiento verbal, sino por el ordinario,
y que la ley posibilitd que el proceso ordinario pueda transformarse al
proceso verbal, pero no al revés. Cuestiona que en este caso se adecud
el tramite al proceso verbal, pero se declaré la nulidad de todo lo actuado
y se siguio bajo el proceso ordinario, y, por ultimo, que tampoco se otorgd
la oportunidad de alegar de conclusién, por lo que se omitié una etapa

fundamental en dicho proceso.

A su vez, el a guo explicé que en el proceso esta evidenciado que el mismo
se muté al procedimiento al verbal mediante Auto nro. 00031 de 2012, y
que, “(...) al declararse la nulidad de todo lo actuado por Auto nro. 000145
de 2012, confirmado por la Contralora General de la Republica por Auto
nro. 024 de 2012 (...) el procedimiento continto con el tramite del proceso
ordinario hasta su culminacién”, por lo que no se evidenciaba la violacion
del debido proceso, y que, en los términos de los articulos 51 y 52 de la
Ley 610 de 2000, una vez practicadas las pruebas decretadas debia

proferirse el fallo, lo que efectivamente ocurrio.

La Sala advierte que los reproches planteados por la parte recurrente
tampoco tienen vocacién de prosperidad por las razones que pasan a

sefalarse:
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(i) El articulo 97 de la Ley 1474 del 12 de julio de 201132 establecid el
procedimiento verbal de responsabilidad fiscal, precisando que el mismo
se someteria a las normas generales de responsabilidad fiscal previstas
en la Ley 610 de 2000 y en la Ley 1474.

La aludida disposicion también previd un régimen de transicion en el
paragrafo primero, en el entendido que el procedimiento verbal seria
aplicable al nivel central de la Contraloria General de la Republica a partir
de la entrada en vigencia de dicha ley, esto es, 12 de julio de 2011, y en
el paragrafo tercero precisdé que “(...) en los procesos de responsabilidad
fiscal en los cuales no se haya proferido auto de imputacion a la entrada
en vigencia de la presente ley, los drganos de control fiscal competentes,
de acuerdo con su capacidad operativa, podran adecuar su tramite al

procedimiento verbal en el momento de la formulacion de la imputacion

(..)"

Por Ultimo, en el paragrafo tercero dispuso que: “en las indagaciones
preliminares que se encuentren en tramite a la entrada en vigencia de la
presente ley, los drganos de control fiscal competentes podran adecuar
su tramite al procedimiento verbal en el momento de calificar su mérito,
profiriendo auto de apertura e imputacion si se dan los presupuestos
sefalados en este articulo. En los procesos de responsabilidad fiscal en
los cuales no se haya proferido auto de imputacion a la entrada en
vigencia de la presente ley, los drganos de control fiscal competentes, de
acuerdo con su capacidad operativa, podran adecuar su tramite al
procedimiento verbal en el momento de la formulacion del auto de
imputacion, evento en el cual asi se indicara en este acto administrativo,
se citara para audiencia de descargos y se tomaran las provisiones
procesales necesarias para continuar por el tramite verbal. En los demas

casos, tanto las indagaciones preliminares como los procesos de

2"por el cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancién de actos de corrupcién y la efectividad de control de la gestién
publica”.
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responsabilidad fiscal se continuaran adelantando hasta su terminacion
de conformidad con la Ley 610 de 2000”.

(ii) En el caso concreto, por auto nro. 000145 del 6 de septiembre de
2012 proferido por la Contralora Delegada Intersectorial nro. 4 de la
Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcién de la

Contraloria General de la Republica, se dispuso33:

"[...] PRIMERO.- Decretar de oficio la nulidad total del auto de
imputacién N° 000031 del 23 de mayo de 2012, proferido dentro del
proceso de responsabilidad fiscal N° CD 000243 de 2010, por la
Contraloria Delegada Intersectorial 4 de la Unidad de Investigaciones
Especiales contra la Corrupcion.

SEGUNDO.- Ordenar reponer todo lo actuado a partir del 23 de mayo
de 2012, fecha de expedicion del acto anulado, es decir, auto de
imputacién N° 000031 del 23 de mayo de 2012, por el cual se imputa
responsabilidad fiscal dentro del proceso CD 000243 de 2010.

TERCERO.- Conservar la validez de las pruebas legalmente practicadas
dentro de la actuacion procesal, de conformidad con el articulo 37 de la
Ley 610 de 2000.

CUARTO.- Contra la presente decision procede el recurso de reposicion
y apelacion que debera ser interpuesto en esta misma audiencia de
conformidad con el numeral 11 del articulo 99, el inciso 3° del articulo
102 y el inciso final del literal B del articulo 104 de la Ley 1474 de 2011.

QUINTO.- La presente decision queda notificada por estrados conforme
a lo dispuesto literal B del articulo 104 de la Ley 1474 de 2011.

[.]"

Para resolver en dicho sentido, la providencia indicé lo siguiente:

"[...] En Bogota a los 6 dias del mes de septiembre de 2012, siento las 9
de la mafana se reanuda la audiencia de descargos suspendida el dia 2
de agosto de 2012 para decidir las nulidades planteadas por los
diferentes apoderados y/o vinculados en las respectivas intervenciones
realizadas los dias 24, 25 de julio y 2 de agosto de 2012, dentro del
proceso de responsabilidad fiscal N° CD 000243, teniendo como entidad
afectada al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

Teniendo en cuenta lo anterior, el Despacho de la Contraloria Delegada
Intersectorial N° 4 de la Contraloria General de la Republica, de
conformidad con los articulos 105 de la Ley 1474 de 2011 y el articulo
37 de la Ley 610 de 2000, procedid a la verificacion de la existencia o no

3 Visto en el indice 39 de la Sede Electrdnica para la Gestion Judicial del proceso con
radicado nro. 25000 23 41 000 2015 00185 01. Expediente digitalizado.
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de irregularidades sustanciales que afectaran el debido proceso de los
vinculados en el proceso de responsabilidad fiscal que nos ocupa, y
considerando que las principales actuaciones procesales dentro del
mismo son:

e La Contraloria Delegada para Investigaciones. Juicios Fiscales y
Jurisdiccion Coactiva, profirié el Auto N° 000208 del 24 de febrero de
2011, por medio del cual se decreté la apertura del proceso de
responsabilidad fiscal numero CD 000243.

¢ [ 0s Hechos contenidos en el auto N° 000208 del 24 de febrero de 2011,
fueron declarados como de impacto nacional mediante auto N° 023 del
4 de noviembre de 2011, proferido por la Sefiora Contralora General Dra.
Sandra Morelli Rico.

e Mediante Auto 001243 de fecha 9 de noviembre de 2011, la Contraloria
Delegada de Investigaciones Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva
remite el expediente a la Unidad de Investigaciones Especiales contra la
Corrupcion, atendiendo a lo dispuesto por la Contralora General de la
Republica en el Auto de Declaratoria de Impacto Nacional, siendo
asignado a la Contraloria Intersectorial N° 8 mediante oficio
20111E72995 del 30 de noviembre de 2011, avocando conocimiento
esta ultima mediante auto de fecha 2 de diciembre de 2011.

(...)

Este Despacho de conformidad con lo establecido en el articulo 37 de la
Ley 610 de 2000 el cual reza:

"...En cualquier etapa del proceso en que el funcionario advierta que
existe alguna de las causales previstas en el articulo anterior, decretara
la nulidad total o parcial de lo actuado desde el momento en que se
presentd la causal y ordenara que se reponga la actuacion que dependa
del acto declarado nulo, para que se subsane lo afectado. Las pruebas
practicadas legalmente conservaran su plena validez...".

Considerandose entonces, que por la aplicacion de las presunciones de
culpa contenidas en las normas ya identificadas, se configura en la causal
de nulidad descrita como "...comprobada existencia de irregularidades
sustanciales que afecten el debido proceso..." establecida en el articulo
36 de la Ley 610 de 2000, al afectarse de manera significativa el debido
proceso que les asiste a cada uno de los implicados ya identificados en
este auto, aunado al quebrantamiento del principio de legalidad aplicable
al presente proceso por expresa disposicion legal del articulo 2° de la
Ley 610 de 2000 el cual predica que:

"...En el ejercicio de la accion de responsabilidad fiscal se garantizara el
debido proceso y su tramite se adelantara con sujecion a los principios
establecidos en los articulos 29 y 209 de la Constitucion Politica y a los
contenidos en el Cédigo Contencioso Administrativo..."

[..]"

Por lo que decretd de oficio la nulidad del auto de imputacién nro. 000031
del 23 de mayo de 2012.
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Contra el citado auto interpusieron recurso de apelaciéon, entre otros, el
apoderado de la sefiora Nohora Beatriz Irequi Gonzalez, el cual fue
desatado por la Contralora General de la Republica por auto nro. 0024 del

24 de septiembre de 2012, que al confirmar la decision explicd34:

“[...] 2.3. Auto No. 000243 del 06 de septiembre de 2012

La Contraloria Delegada Intersectorial 4 de la Unidad de Investigaciones
especiales contra la Corrupcion de la Contraloria General de la Republica,
a través del Auto del 06 de septiembre de 2012, decidié decretar de
oficio la nulidad total del Auto de Imputaciéon No. 000031 del 23 de mayo
de 2012, proferido dentro del Proceso de Responsabilidad Fiscal No. CD
000243 de 2010 y reponer todo lo actuado desde el 23 de mayo de 2012;
bajo los siguientes argumentos:

2.3.1. Teniendo en cuenta las nulidades planteadas por los apoderados
y/0 vinculados en las respectivas intervenciones realizadas los dias 24,
25 de julio y 2 de agosto dentro del presente Proceso de Responsabilidad
Fiscal, y a su vez lo dispuesto en el articulo 15 de la Ley 1474 de 2011
y 37 de la Ley 610 de 2010, se procedid a la revision oficiosa de la
existencia o no de anomalias sustanciales que afectaran el debido
proceso de los vinculados considerando las principales actuaciones
procesales.

2.3.2. En el curso de la motivacion del Auto de Imputacion de
Responsabilidad Fiscal No. 000031 de 23 de mayo de 2012,
especificamente en lo que atafe a la determinacion de la culpabilidad
para establecer la existencia de responsabilidad fiscal a cada uno de los
implicados, se tomd la presuncion de culpa grave establecida en el literal
c) del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011 a los sefiores CAMILA REYES
DEL TORO, EDELMIRA RIVERA K QUINTERQ, JUAN MANUEL RAMIREZ
ROLDAN, AMPARO MONDRAGON BELTRAN, ALBA SANCHEZ RIOS,
JAVIER ENRIQUE ROMERO MERCADO, GISELLA DEL CARMEN TORRES
ARENAS, JAIRO ALONSO MESA GUERRA y EDWIN ARTURO SANCHEZ
RAMIREZ.

2.3.3. En atencidn a la intervencion hecha en el desarrollo de la audiencia
de descargos por parte del Doctor HECTOR FERRER LEAL en su calidad
de apoderado de la sefiora AMPARO MONDRAGON y a su vez, por parte
de la doctora BEATRIZ CUERVO CRIALES apoderada del sefior EDWIN
ARTURO SANCHEZ RAMIREZ, en la que argumentaron sobre la
aplicabilidad del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, en la medida que
rige en aquellas conductas que se presentan con posterioridad ala
entrada en vigencia de la misma, correspondiente al dia 12 de julio de
2012, el despacho verificé el auto de imputacion aludido encontrando
qgue en el analisis de la responsabilidad fiscal, conducta y nexo causal de
los vinculados, se imputd responsabilidad a titulo de culpa grave de
conformidad con dicho articulo sin tener en cuenta que los hechos
acaecieron con antelacion a ese término.

2.3.4. Asi las cosas, de conformidad con lo establecido en los articulos
36 y 37 de la Ley 610 de 2000, aplicable al Proceso Verbal de
Responsabilidad Fiscal de acuerdo al articulo 105 de la Ley 1474 de 2011,
donde se establece la facultad para el funcionario de conocimiento de

3 Ibidem.
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declarar nulidad sea total o parcial sobre lo actuado desde el momento
qgue se presentd la causal, la Contraloria Delegada Intersectorial 4 de la
Unidad de Investigaciones especiales hizo lo propio, sefalando que la
nulidad evidenciada y tratada oficiosamente se refiere como
consecuencia de la aplicacion del literal c) del articulo 118 de la Ley 1474
de 2011, la cual se origind particularmente en el Auto de Imputacién No.
000031 del 23 de mayo de 2012, vulnerandose el debido proceso y el
principio de legalidad.

2.3.5. Por dltimo, advierte que no se pronuncié de fondo dicha instancia
sobre las nulidades interpuestas por los diferentes apoderados en la
audiencia de descargos, ya que, por sustraccion de materia, en la medida
que al decretarse la nulidad del Auto de Imputacion No. 000031 de 23
de mayo de 2012, sus efectos juridicos dejaron de existir dentro del
Proceso de Responsabilidad Fiscal, siendo inoficioso en virtud del
principio de economia procesal entrar a resolver solicitudes presentadas
sobre dicha providencia.

2.4. Recurso de Apelacion No. 1.

El censor GUILLERMO FORERO ALVAREZ, apoderado de la doctora
NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ, identificada con la cédula (...),
presentd No. el dia 6 de septiembre de 2012, dentro del término legal,
Recurso de Apelacion contra el Auto 000145 de 6 de septiembre de 2012,
bajo los siguientes argumentos:

2.4.1. Sefala el recurrente que la Primera Instancia debidé pronunciarse
previamente sobre la solicitud por él presentada, referente a que su
defendida no es sujeto de Responsabilidad Fiscal dentro del presente
proceso.

2.4.2. Manifiesta que, no obstante, la Contralora Intersectorial No. 4
haya encontrado una causal de nulidad dentro del presente Proceso de
Responsabilidad Fiscal, no es Obice para resolver la solicitud
anteriormente descrita.

(...)
3. Consideraciones del Despacho Frente a los Recursos de
Apelacion interpuestos contra el Auto No. 000145 de fecha 06 de
septiembre de 2012, por medio del cual se decreta de oficio nulo
el Auto de Imputacion No. 000031 de 23 de mayo de 2012 y se
ordena reponer todo lo actuado

(...)
3.2. Recurso de Apelacion No. 1.

Con relacion al recurso presentado por el Doctor GUILLERMO FORERO
ALVAREZ, apoderado de la doctora NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ, en el cual sefiala que su mandante no es sujeto de
responsabilidad fiscal, es pertinente indicar lo siguiente:

(...)

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural como organismo de la
administracion nacional que maneja recursos del Estado, es sujeto de
control fiscal, en ese sentido, sus funcionarios y Republica, contratistas
pueden ser objeto de investigacion por parte de la Contraloria General
de la por la gestion que estos desplieguen en el ejercicio de sus funciones
como lo establece la Ley 42 de 1993 y la Ley 610 de 2000.
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(...)

Es asi como esta Entidad de Control Fiscal ordend la apertura del
presente Proceso de Responsabilidad Fiscal en atencion a la investigacion
adelantada por la Delegada de Investigaciones, Juicios Fiscales y
Jurisdiccién Coactiva al Programa de Agro Ingreso Seguro — AIS-
adelantado por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, sobre
hechos alusivos a convenios y contratos celebrados para la divulgacion
y socializacién de dicho programa en las Vigencias 2006 - 2010, que
produjeron un presunto dafo patrimonial al Estado por cuantia de
CATORCE MIL NOVECIENTOS OCHENTA Y DOS MILLONES
NOVECIENTOS OCHENTA Y DOS MIL CUATROCIENTOS SESENTA Y UN
PESOS ($14.982.982.461) M/CTE.

Es importante anotar que, en los convenios celebrados para desarrollar
el Programa Agro Ingreso Seguro, suscritos por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural - MADR con el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura IICA y el Fondo para Financiamiento del
Sector Agropecuario - FINAGRO (Nos. 078 de 2006, 003 de 2007, 018
de 2008, 037 de 2009 y 040 de 2010), se conformaron Comités
Administrativo e Interventor para corroborar la direccion, seguimiento y
evaluacion de estos, los cuales presuntamente omitieron 2007, verificar
la destinacion de recursos al tenor de lo exigido en el articulo 1° de la
Ley 1133 de siendo utilizados en cambio, para divulgaciéon y
socializacion.

Los funcionarios y contratistas que hicieron parte, tanto en la celebracion
de dichos convenios, como aquellos que tomaron decisiones en los
Comités Administrativo e Interventor de los mismos para la ejecucion
del Programa Agro Ingreso Seguro, fueron vinculados por este
Organismo de control como sujetos de presunta Responsabilidad Fiscal,
en razon de la destinacion irregular de recursos, como acaecioé con la
doctora NOHORA BEATRIZ IREGUI GONZALEZ en su calidad de Directora
de Cadenas Productivas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
para la época de los hechos.

Asi las cosas, como quiera que por investigacion adelantada por la
Comision Auditora asignada la Contraloria Delegada para Contraloria
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la General de
la Republica, dio como resultado la presunta existencia de un dafio
patrimonial al Estado por la destinacion exagerada de recursos del
Programa AIS en socializacidn y divulgacion, asi como el hecho de contar
con indicios serios de los presuntos responsables fiscales que
participaron en ello, bien sea en su condicion de funcionarios o
contratistas, en cumplimiento del articulo 40 de la Ley 610 de 2000, se
profirio el Auto de 000208 de 24 de Febrero de 2011.

Por lo anterior, no es conducente acceder a las pretensiones del
recurrente, en la medida que la doctora NOHORA BEATRIZ IREGUI
GONZALEZ en su calidad de Directora de Cadenas Productivas del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, participé desde su cargo, en
la divulgacion y socializacién del Programa Agro Ingreso Seguro, motivo
por el cual resulta pertinente se indague por la gestion fiscal que
desplegd con ocasion de dicho cargo, con el fin de recaudar elementos
de juicio conducentes a determinar si le asiste o no responsabilidad fiscal
como consecuencia de dicho accionar.

[.]"
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Conforme con lo anterior, y al margen de que el motivo por el que el
apoderado de la hoy recurrente interpuso el recurso de apelacion en sede
administrativa contra el auto que declaré la nulidad del auto de
imputacion de responsabilidad fiscal haya sido que su representada no
era sujeto de responsabilidad fiscal y que ahora alegue que el proceso
verbal era mas garantista, la Sala advierte que la nulidad decretada por
el érgano de control estuvo sustentada en que los hechos investigados
eran anteriores a la fecha en que entrd a regir la Ley 1474 de 2011, es
decir, al 12 de julio de 2011, de manera que, precisamente para
garantizar el debido proceso a los implicados, fue que se orden6 continuar
el proceso fiscal bajo el procedimiento ordinario, sin que esté demostrado
que esto les haya impedido el ejercicio del derecho de defensa y

contradiccion.

Al respecto, valga indicar que la parte recurrente aduce que “el proceso
verbal garantiza plenamente el debido proceso”, pero no explica ninguna
razdn que permita demostrar que el proceso fiscal adelantado bajo el
procedimiento ordinario haya vulnerado las garantias que lo componen,
tales como presentar descargos, aportar pruebas y controvertir las

pruebas existentes en su contra.

Por ultimo, en lo referido al argumento de que el ente de control omitid
la oportunidad de alegar de conclusién, se observa que le asiste razon al
a quo, en el sentido que la Ley 610 de 2000 no previd la etapa de alegatos,
por lo que no se trata de un yerro con la potencialidad de viciar de nulidad

la decisién que aqui se cuestiona.

Al efecto, el articulo 52 de la Ley 610 dispone que “vencido el término de
traslado y practicadas las pruebas pertinentes, el funcionario competente
proferira decision de fondo denominada fallo con o sin responsabilidad

fiscal, segun el caso (...)".

Por consiguiente, ello en manera alguna se traduce en que los implicados

no tengan derecho a ser escuchados en el proceso fiscal que se adelante
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en su contra mediante la presentacion de descargos o argumentos de
defensa contra el auto que les impute responsabilidad fiscal, e igualmente
en la etapa probatoria tienen la posibilidad de aportar pruebas y de
controvertir las existentes, de manera que no es acertado lo sefialado por
la parte recurrente en el sentido que "(...) los alegatos de conclusion se
constituyen en la uUnica oportunidad que existe para expresar la
argumentacion juridico conceptual, el andlisis de la situacion factica y en
particular la valoracion probatoria (...)", ya que a lo largo del proceso fiscal
los implicados pueden pronunciarse frente a la imputacion y a las pruebas

aducidas en su contra.

Corolario de lo explicado, sera confirmada la decisidon de primera instancia
gue denego las pretensiones de la demanda, por no estar desvirtuada la
legalidad de los actos acusados en cuanto atribuyeron responsabilidad
fiscal a la parte actora.

5.5. Costas procesales en segunda instancia

El articulo 188 del CPACA prevé que, salvo en los procesos en que se
ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en
costas y para su liquidacion se tendran en cuenta las normas del Cédigo

General del Proceso.

A su turno el articulo 365 del Cddigo General del Proceso previé que se
condenard en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le
resuelva desfavorablemente el recurso, las cuales proceden cuando

aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacion.

En el caso concreto, se condenara en costas en esta instancia a la parte
vencida, esto es, a la parte actora, dado que le serd resuelto

desfavorablemente el recurso.

Al efecto, en lo que concierne a las agencias en derecho, se comprueba

que la Contraloria General de la Republica acudié a este proceso por
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conducto de apoderado. En consecuencia, se dara aplicacién a lo previsto
por el Acuerdo nro. 1887 del 27 de agosto de 20033>, expedido por el
Consejo Superior de la Judicatura, que establecido las tarifas de las
agencias en derecho para los procesos Contencioso Administrativos, en el
capitulo tercero del articulo sexto, y se impondra por este concepto a su
favor y a cargo de la parte actora, el pago de la suma equivalente a un

salario minimo mensual legal vigente3®.

Por ultimo, dado que no esta acreditada la causacion de gastos procesales,

esta Sala no condenara en costas por dicho concepto.

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

Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida el 2 de diciembre de 2016
por la Seccion Primera, Subseccién A del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que nego las pretensiones de la demanda, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: ORDENAR a la parte actora a pagar por concepto de
agencias en derecho la suma equivalente a un salario minimo legal

mensual vigente a favor de la Contraloria General de la Republica.

TERCERO: Devolver el expediente al Tribunal de origen, una vez

ejecutoriada la presente providencia.

% Gaceta de la judicatura. Consultado en actosadministrativos.ramajudicial.gov.co.

% Atendiendo a que la disposicién establece que en los procesos de segunda instancia con
cuantia se impondra hasta el cinco por ciento del valor de las pretensiones reconocidas o
negadas en la sentencia.
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La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en

sesion de la fecha.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

NUBIA MARGOTH PENA GARZON OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidenta Consejero de Estado
Consejera de Estado
Aclara voto

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado
Aclara voto Aclara voto

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los integrantes
de la Seccién Primera en la sede electrénica para la gestién judicial SAMAL. En
consecuencia, se garantiza la autenticidad, integridad, conservacién y posterior consulta,
de conformidad con la ley.
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