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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B

Consejero ponente: Carmelo Perdomo Cuéter

Bogota, D. C., treinta (30) de mayo de dos mil diecinueve (2019)

Medio de control : Nulidad y restablecimiento del derecho
Expediente : 11001-03-25-000-2012-00479-00 (1961-2012)
Demandante : Juan Camilo Salazar Rueda

Demandado . Nacidn, Procuraduria General de la Naciéon
Tema . Sancion disciplinaria de suspension por 11 meses
Actuacion . Sentencia Unica instancia - Ley 1437 de 2011

Agotado el tramite procesal de instancia y como no se observa causal de
nulidad que invalide lo actuado, la Sala se ocupa de dictar sentencia de mérito
dentro del proceso del epigrafe.

I. ANTECEDENTES

1.1 Medio de control (ff. 14 a 32). El sefior Juan Camilo Salazar Rueda,
mediante apoderado, acude ante la jurisdiccion de lo contencioso-
administrativo a incoar medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho conforme al articulo 138 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), contra la Naci6n, Procuraduria
General de la Nacion, para que se acojan las pretensiones que en el apartado
siguiente se precisan.

1.2 Pretensiones. Se declaren nulos: i) la decision de 18 de julio de 2011,
expedida por el procurador general de la Nacion, a través de la cual sanciono
disciplinariamente al actor con suspension en el ejercicio del cargo por 11
meses; y ii) el acto administrativo de 6 de diciembre del mismo afio?, con el
que el mismo funcionario confirmé la sancién al resolver el recurso de
reposicion.

A titulo de restablecimiento del derecho’, solicita que se condene a la Nacion,
Procuraduria General de la Nacién, a que le restituya en forma indexada la
suma de dinero que haya pagado por habérsele conmutado la sancion de
suspension por multa, y se le condene en costas.

! Folio 13 A.
2 Folio 13 A.
3 Folio 15.
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1.3 Hechos (ff. 15 a 17). Narra el demandante que ejercié como viceministro
de agricultura y desarrollo rural, del 2 de enero de 2009 al 4 de agosto de
2010. La Procuraduria General de la Nacién inici6 actuacion disciplinaria en
su contra, entre otros funcionarios, a partir de denuncias publicas realizadas
por medios de comunicacién, debido a presuntas irregularidades en el manejo
de recursos del programa agro-ingreso seguro (AIS), previsto por el Gobierno
nacional para promover e incentivar el sector agropecuario del pais.

Hace un relato del tramite del procedimiento disciplinario y acota que fue
sancionado a través de los actos acusados.

Que el 10 de enero de 2008 se suscribid el convenio especial de cooperaciéon
cientifica y tecnolégica 55 entre el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura en
Colombia (IICA) y el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder).

Que el 14 de enero de 2009 se firmé el convenio especial de cooperacion
cientifica y tecnoldgica 37, entre el mismo Ministerio y el IICA.

1.3.1 Sintesis de las circunstancias que generaron la investigacion
disciplinaria y la sancion. La Procuraduria General de la Nacién, en 2011,
sanciond en Unica instancia con suspension en el ejercicio del cargo por 11
meses al demandante, entre otros, como viceministro de agricultura y
desarrollo rural.

Lo anterior, en razén a que, en su condicién de integrante y presidente del
comité administrativo de los convenios de cooperacion cientifica y
tecnologica 55 de 2008 y 37 de 2009, suscritos entre el Ministerio, el Incoder
y el IICA, por valor de $140.000.000.000 y $2.206.126.794, respectivamente
(en lo que por aportes le correspondia al Ministerio), cuyo objeto era
implementar, desarrollar, divulgar, socializar y ejecutar el programa agro-
ingreso seguro (AIS), creado por la Ley 1133 de 2007, mediante subsidios
para la realizacion de obras de drenaje, riego y adecuacion de tierras,
desatendi6 las funciones de supervision, seguimiento, vigilancia y control que
le fueron asignadas en los mismos convenios y en los manuales de
interventoria del Ministerio, y no vigilo la correcta ejecuciéon del objeto
contratado, lo que dio lugar a que, con su comportamiento omisivo, el IICA
suscribiera dentro del convenio 55 de 2008 acuerdos de financiamiento con
particulares sin el cumplimiento de requisitos técnicos establecidos en los
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términos de referencia de la convocatoria, ni los participantes colmaran todas
la especificaciones previstas en dichos items; y en relacion con el convenio 37
de 2009, permitio con su desatencion que el mismo Instituto incumpliera parte
del objeto convenido, por cuyas irregularidades resulté «que particulares
usaran indebidamente los subsidios que les otorgaba el Estado en el
programa AIS y a través de maniobras engafiosas y fraudulentas hubieran
obtenido estos subsidios», como lo reconocio el mismo demandante (f. 191),
recursos que finalmente quedaron en manos de personas que no estaban
llamadas a ser beneficiarias de los subsidios.

La Procuraduria le califico la falta como grave, a titulo de culpa gravisima.

1.4 Disposiciones presuntamente violadas y su concepto (f. 17). El
demandante considera que los actos acusados son violatorios de los articulos
29, 66, 83, 124 y 209 de la Constitucion Politica; 176 del Cédigo de
Procedimiento Civil; 3 del CPACA,y 5y 13 de la Ley 734 de 2002.

Dice que el cargo tnico que le formul6 la Procuraduria consistio en haber
omitido las funciones de revision, andlisis, direccion y supervisiéon de la
ejecucion de los convenios especiales de cooperacion 55 de 2008 y 37 de
2009; no haber impartido directrices con miras a asegurar la adecuada
ejecucion del objeto contratado, ni haber cumplido los deberes y funciones
asignados como integrante del comité ejecutivo en las clausulas 4 y 5 de
dichos convenios.

En procura de desvirtuar la presuncién de legalidad que ampara los actos
acusados, formula contra ellos los siguientes cargos:

1.4.1 Errénea aplicacién de la ley sustantiva. Justifica este cargo en que la
Procuraduria confundié las responsabilidades del interventor y/o supervisor de
los contratos interadministrativos con la posibilidad de que en los negocios
juridicos del Estado puedan actuar instancias de coordinacién y direccion que
permitan articular una politica sectorial con la cabeza de la organizacion
administrativa, en este caso con el ministro de agricultura.

Que de acuerdo con el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, las entidades estatales
tienen la direccion general y la responsabilidad de ejercer el control y
vigilancia en la ejecucion del contrato. Que, segin el diccionario, en el
significado de estas funciones no hay sinonimia entre ellas; la Procuraduria no
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individualizé la conducta de los funcionarios de acuerdo con sus funciones y
que el comité de direccion del convenio tenia las de «I) Aprobar toda adicion,
modificacion y prorroga del Convenio y/o del Plan Operativo; 2) Revisar,
analizar y rendir concepto en relacion con los informes que presente EL IICA
con respecto a la ejecucion del Convenio; 3) Impartir las directrices e
instrucciones para adelantar los procesos de contratacion que se requieran
para la correcta ejecucion del convenio; 4) redistribuir los recursos que han
sido destinados para financiar cada uno de los recursos provistos en el Plan
Operativo y que se ejecutan dentro del marco del Convenio; y 5) Las demds
que se orienten a la correcta y adecuada ejecucion del convenio» [sic para
toda la cita]. Que no puede endilgarse al demandante labores de control y
supervision, puesto que las responsabilidades deben cumplir la garantia de
tipicidad legal; acota que la responsabilidad debe ser individual y no grupal.

Arguye que una circunstancia eximente de imputacion juridica es el
denominado principio de confianza, en virtud del cual el hombre normal
espera que los demas actuen de acuerdo con los mandatos legales dentro de su
competencia, de modo que el comité interventor delimita las actividades de
cada actor en una organizacion como la de los convenios, al determinarse que
las funciones de direccién y control son diversas, no pudiéndose imputar
responsabilidades de interventoria a quienes solamente se les habia designado
como administradores.

II. TRAMITE PROCESAL

La demanda fue admitida mediante auto de 11 de enero de 2017 (ff.75 y 76);
se ordeno la notificacién personal al procurador general de la Nacién y a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado, asi como al sefior agente del

Ministerio Pablico, y se dispuso dar traslado de la misma conforme al articulo
172 del CPACA.

2.1 Contestacion de la demanda (ff. 95 a 123). La Procuraduria General de
la Nacidn, a través de apoderado, defiende la legalidad de los actos acusados;
considera que fueron expedidos con sujecién al orden juridico vigente. Que el
reproche de haber omitido las funciones de revision, analisis, direccién y
supervision de la ejecucion de los convenios especiales de cooperacion 55 de
2008 y 37 de 2009, no haber impartido directrices con miras a asegurar la
adecuada ejecucion del objeto contratado, incumplir los deberes y funciones
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asignados al comité ejecutivo en las clausulas 4 y S de tales convenios, se le
imputaron conforme a las funciones que tenia a su cargo.

El demandante también debia ejercer la supervision del mencionado convenio
37, puesto que era integrante del comité administrativo de él y tenia dentro de
sus obligaciones la de ejercer la direccion y emprender las acciones necesarias
para orientar su correcta y adecuada ejecucion a través del seguimiento y
control de las obligaciones asignadas al IICA.

En relacién con el convenio 55 de 2008, sostiene que debido al
incumplimiento del deber funcional del actor, se permitid que el IICA
suscribiera acuerdos de financiamiento de proyectos correspondientes a las
fincas Campo Grande, Las Mercedes, Maria Luisa, proyectos Zanvi S.C.A.,,
Vicala S.A., Vizu S.A., Sovijila S.A., Mevicala S.A., Construmundo S.A.,
Banavica S.A., Vicalvi S.A., Vibeych S.A. e Inmoboliaria Kasuma S.A., sin el
cumplimiento de los requisitos técnicos establecidos en los términos de
referencia de la convocatoria 1 de 2008, numerales 3.1.2., hidrologia; 3.2.
«Tipologia y Disefios de las Obras» (f. 105); 3.2.1 sobre levantamiento
topografico y 3.2.3 de capacitacion, conduccion y distribucién, aprobados por
el Ministerio, por cuanto en el momento de la firma de los correspondientes
acuerdos de financiamiento, los participantes en la convocatoria no cumplian
algunas especificaciones de las exigidas.

Que en lo concemiente al convenio 37 de 2009, permiti6 con su
comportamiento omisivo que el IICA no cumpliera parte del objeto
convenido, pues segun visita practicada el 13 de abril de 2011, la Procuraduria
hallé que el comité administrativo no imparti6 directrices tendientes a lograr y
asegurar los objetivos generales y especificos acordados.

2.2 Audiencia inicial (ff. 135 a 143). El 30 de enero de 2019 se celebrd
audiencia inicial en la que, entre otros aspectos, (i) se advirtid que la parte
demandada no opuso excepciones, (ii) se fijo el litigio del caso y (iii) se
tuvieron como pruebas los documentos allegados por las partes con la
demanda y su contestacién, se decretaron otras y se prescindié de mayor
periodo probatorio.

2.3 Alegatos de conclusion. En la citada audiencia inicial el despacho
consideré que, por razones operativas y de celeridad procesal, no resultaba
indispensable la celebracion de la audiencia de alegaciones y juzgamiento

5



Expediente: 11001-03-25-000-2012-00479-00 (1961-2012)
Medio de control: Nulidad y restablecimiento del derecho
Actor: Juan Camilo Salazar Rueda contra Nacién, Procuradurfa
General de la Nacion

prevista en el articulo 182 del CPACA, por lo que se prescindié de esta
conforme al inciso final del articulo 181 ibidem y corrio traslado a las partes
para que presentaran sus alegatos de conclusidon por escrito y recibir el
concepto del Ministerio Piblico.

2.3.1. Parte demandante (ff. 188 a 197). El apoderado del actor sostiene en
sus alegaciones que en el procedimiento disciplinario no hubo un ejercicio
serio, responsable y fundamentado sobre la adecuacion tipica de la conducta
atribuida como falta; no existié un juicio analitico de la ilicitud sustancial,
pues de lo contrario, se habria concluido que el actor cumpli6 sus funciones y
la circunstancia de que particulares usaran indebidamente los subsidios del
programa agro-ingreso seguro (AIS) a través de maniobras engafiosas y
fraudulentas, no es una falta imputable al sefior Salazar Rueda. No hay prueba
de que tuviera alguna funcién de interventoria y no era esta la razén del
comité administrativo del convenio.

Que la autoridad disciplinaria refiere unas presuntas omisiones del actor sin
realizar la adecuacion tipica de las circunstancias de modo, tiempo y lugar en
que fueron cometidas, ni el encuadramiento en un determinado tipo
disciplinario; que, ademas, no se hizo referencia individual al actor, sino en
general a varios funcionarios y, tal vez, ahi nace la incongruencia de
generalizar sin particularizar el reproche al actor, lo que conlleva violacion de
la tipicidad y legalidad de la falta.

Que los cargos fueron imprecisos y confusos; se imputaron de manera
genérica a un grupo de personas, sin acatar el articulo 163 de la Ley 734 de
2002 sobre lo que debe contener el pliego de acusaciones; tampoco se
demostr6 que la conducta atribuida encuadrara en el tipo disciplinario descrito
en el cargo.

Por tltimo, sostiene que la Procuraduria omitié efectuar el analisis de ilicitud

sustancial de la conducta del actor, con lo que desconocié el articulo S de la
Ley 734 de 2002.

Agrega que una vez el sefior Salazar Rueda, como viceministro de agricultura,
detectd las conductas fraudulentas de los particulares que desviaron
ilegalmente y con engafio los recursos y subsidios del programa AIS, los
demand6 por dafios al patrimonio publico, ante lo cual ellos conciliaron y el
acuerdo fue aprobado por el Tribunal; que en forma paralela el Ministerio
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también los denuncidé por fraude procesal, lo que demuestra que no hubo
negligencia del disciplinado.

2.3.2 La entidad demandada (ff. 198 a 202). La Procuraduria General de la
Nacidn, por medio de su apoderado, pone de presente, en primer lugar, que el
demandante no ha pagado la multa prevista en la Resolucion 22 de 23 de
enero de 2012, por la que se conmuto la sancién de suspension del cargo, de
modo que no habria valor alguno por reintegrarle, como lo pretende en la
demanda. Por lo demas, insiste en los argumentos que expuso en el escrito de
contestacion de la demanda y concluye que las suplicas no deben prosperar.

Informa que en la actualidad el demandante estd condenado desde 2012 por
los delitos de peculado por apropiacion y celebracion indebida de contratos;
que tiene una sancion fiscal impuesta en 2014 por la Contraloria General de la
Republica por los hechos objeto del presente debate; que firmé6 un preacuerdo
con la Fiscalia General de la Nacion en el que aceptd la comision de los
mencionados delitos y fue objeto del principio de oportunidad por el delito de
interés indebido en la celebracién de contratos a cambio de declarar contra los
demas procesados.

2.4. Concepto del Misterio Piblico (ff. 203 a 215). La procuradora segunda
delegada ante esta Corporacion estima que las suplicas de la demanda no estan
llamadas a prosperar.

Sostiene que esta probado que el comité administrativo del que hacia parte el
actor como viceministro de agricultura en los cuestionados convenios 55 de
2008 y 37 de 2009, se limité a transcribir parte de los informes del IICA y del
comité interventor, sin examinarlos a profundidad, lo que no permitié que las
irregularidades que se presentaron en las etapas de viabilizacion, evaluacion y
calificacién de los proyectos fueran advertidas por alguno de los dos comités;
tampoco exigié del IICA que cumpliera el objeto del convenio y no le formulé
ninglin requerimiento encaminado a ello, ni impartié directrices para hacer
efectiva la garantia de cumplimiento estipulada en la clausula décima segunda
del convenio; que estas omisiones estan soportadas en prueba documental que
cita in extenso y en los testimonios de los sefiores Ivan Esteban Céspedes,
Julian Alfredo Gomez y Juan Carlos Guzman, entre otros.
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Que si bien el disciplinado convocaba a reuniones para revisar los informes de
los convenios, no lo hacia de manera concienzuda, puesto que, de lo contrario,
habria advertido de las irregularidades de los proyectos y los incumplimientos.

Como viceministro y miembro del comité de administrativo de los convenios
55 de 2008 y 37 de 2009 fue descuidado, no actué con la diligencia necesaria,
dado que de los 270 proyectos presentados o radicados en el IICA, el 92.5%
fueron requeridos para correccidon y el 6.8% se declararon no evaluables,
hecho este que debi6 generar la primera alerta de su parte y no lo hizo.

Que los proyectos de los departamentos de Magdalena, Cesar y La Guajira no
superaron la primera etapa. En la segunda fase, de los 249 solo 126 la
superaron, situacion que debid activar una nueva alarma, pero tampoco
ocurrio.

Concluye el Ministerio Pablico que con la omisién del demandante en sus
deberes funcionales resultaron vulnerados los principios de transparencia e
igualdad del procedimiento contractual, puesto que, en su condicién de
viceministro de agricultura y miembro del comité administrativo de los citados
convenios, estaba en el deber de garantizarlos. Su negligencia u omisién no
aseguro la correcta implementacion, desarrollo, divulgacion y ejecucion de los
recursos del programa AIS, que quedaron en manos de lugartenientes que no
estaban llamados a ser beneficiarios de los subsidios.

IIT CONSIDERACIONES DE LA SALA

3.1 Competencia. Conforme a la preceptiva del numeral 2 del articulo 149 del
CPACA* y lo expuesto por el pleno de la seccién segunda del Consejo de
Estado en auto de 30 de marzo de 2017°, esta Colegiatura es competente para
conocer en unica instancia de las controversias en las que se impugnan
sanciones disciplinarias administrativa que carezcan de cuantia proferidas por
autoridades nacionales, y, sin atencién a la cuantia, que se promuevan contra

4 «El Consejo de Estado, en Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, por intermedio de sus Secciones,
Subsecciones o Salas especiales, con arreglo a la distribucion de trabajo que la Sala disponga, conocera en
Unica instancia de los siguientes asuntos:(...) 2. De los de nulidad y restablecimiento del derecho que
carezcan de cuantia, en los cuales se controviertan actos administrativos expedidos por autoridades del orden
nacional.

También conocerd de las demandas que en ejercicio de la indicada accién, y sin atencion a la cuantia se
promuevan en contra de los actos expedidos por el Procurador General de la Naci6n en ejercicio del poder
disciplinario y las demas decisiones que profiera como supremo Director del Ministerio Publico».

3 Consejero ponente César Palomino Cortés, expediente 111001032500020160067400 (2836-2016).
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los actos expedidos por el procurador general de la Nacion en ejercicio del
poder disciplinario, como la presente.

3.2 Actos acusados.

3.2.1 Decision de 18 de julio de 20118, expedida por el procurador general de
la Nacién, a través de la cual sanciond disciplinariamente al actor con
suspension en el ejercicio del cargo por 11 meses.

3.2.2 Acto administrativo de 6 de diciembre del mismo afio’, con el que el
citado funcionario confirm la sancidn al resolver el recurso de reposicion.

3.3 Problema juridico. Corresponde a la Sala determinar si los actos
acusados fueron expedidos con infraccién de las normas citadas en la
demanda, con violacién del debido proceso por errénea aplicacion de la ley
sustantiva e indebida interpretacion probatoria, de conformidad con lo
indicado en los hechos y en los cargos planteados en los antecedentes de esta
providencia.

3.4 Pruebas relevantes. Se hara referencia a las pruebas que guardan relacion
con el problema juridico derivado de las causales de nulidad invocadas en la
demanda, asi:

1. De acuerdo con lo consignado por la Procuraduria General de la Nacion
en el acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (p. 5), el sefior Juan Camilo
Salazar Rueda desempefi6 los cargos de director de comercio y
financiamiento del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural del 16 de
mayo de 2005 al 25 de enero de 2006 y de viceministro de la misma
cartera a partir del 2 de enero de 2008, el cual desempefiaba a la fecha de
la certificacion (4 de enero de 2010); para el primer cargo fue nombrado
mediante Resolucion 239 de 16 de mayo de 2005 y en el segundo por
Decreto 4964 de 27 de diciembre de 2007, segiin consta en la certificacion
expedida el 4 de enero de 2010 por la coordinadora del grupo de
administraciéon del recurso humano del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (folios 35 a 39, anexo 60).

2. Obran en el expediente los actos sancionatorios demandados, aportados
por el actor en medio magnético (disco compacto), que reposa en el folio

6 Folio 13 A. Ver disco compacto (CD)
7 Ibidem
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13 A del expediente (el inicial consta de 966 paginas y el que resolvid el
recurso de reposicion de 490).

3. A través de Resolucion 22 de 23 de enero de 2012, el ministro de
agricultura y desarrollo rural ejecut6 la sancién disciplinaria de suspension
en ejercicio del cargo por 11 meses impuesta al actor por el procurador
general de la Nacioén y la convirtié en multa de $36.300.078, por hallarse
retirado del servicio (f. 151).

4. La coordinadora del grupo de contabilidad del Ministerio de Agricultura
y Desarrollo Rural certificé el 12 de febrero de 2019, que el sefior Juan
Camilo Salazar Rueda no habia pagado la referida multa (f. 150).

5. El mencionado Ministerio y el Instituto Interamericano para la
Agricultura (IICA) suscribieron los convenios especiales de cooperacion
cientifica y tecnologica 55 de 2008 y 37 de 2009°, para la
implementacidn, desarrollo, ejecucion, divulgacion y socializacién del
programa agro-ingreso seguro (AIS), en particular la ejecuciéon de la
convocatoria publica de riego y drenaje, y subsidios para la realizacién de
adecuacion de tierras a que se refiere el articulo 92 de la Ley 1152 de
2007.

6. Para la direccion, seguimiento y evaluacion de los precitados convenios,
se conformd en cada uno de ellos un comité administrativo, integrado y
presidido por el viceministro de agricultura y desarrollo rural, cargo
desempefiado en la época de los hechos por el sefior Juan Camilo Salazar
Rueda (folios 145 a 155 del cuaderno anexo 3 y 91 a 97 del cuaderno
anexo 5, caja 4).

A las demas pruebas en particular hara referencia la Sala en el momento de

resolver cada uno de los cargos planteados en la demanda contra los actos
acusados.

% En este convenio el MADR, el IICA y el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder) acordaron unir
esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para la implementacién, desarrollo y ejecucién de la
convocatoria publica de riego y drenaje que permitiria la asignacién de recursos del programa AIS y del
subsidio para la realizacién de obras de adecuacién de tierras a que se refiere el articulo 92 de la Ley 1152 de
2007, por valor inicial de $140.428.000.000 (ley declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante
sentencia C-175 de 2009, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva).

° En tal convenio el MADR y el 1ICA se obligaron a unir esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidad para
impulsar la implementacién, divulgacion, socializacion y ejecucion del programa AIS, por $6.125.067.000.
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3.5 Debido proceso en el procedimiento disciplinario. Los articulos 29 de la
Constitucion Politica y 6 de la Ley 734 de 2002 establecen la garantia del
debido proceso, que comprende un conjunto de principios materiales y
formales de obligatorio acatamiento por parte de las autoridades disciplinarias,
en cuanto constituyen derechos de los sujetos disciplinables que se traducen,
entre otras cosas, en la posibilidad de defenderse, presentar y controvertir
pruebas e impugnar las decisiones que los afecten; cuando ello no ocurre el
sancionado puede acudir ante el juez de lo contencioso-administrativo en
demanda de nulidad de las decisiones adoptadas por los funcionarios
administrativos, si se evidencia una violacion del debido proceso.

Por su parte, la jurisprudencia constitucional ha reiterado que el debido
proceso constituye un mandato inexcusable que no pueden desatender las
dependencias del Estado en sus distintos niveles de jerarquia, tanto en el
sector central como en el descentralizado y en todas las ramas del poder
publico y organismos de control respecto de las actuaciones de sus
correspondientes Orbitas de competencia, so pena de incurrir en flagrante
violaciéon de la preceptiva constitucional y en ostensible abuso de sus
atribuciones en detrimento de los derechos fundamentales, ocasionando a la
vez la nulidad de las decisiones adoptadas con infraccion de los preceptos
superiores!'®

Congruente con lo anterior, también la jurisprudencia constitucional ha sido
particularmente reiterativa en que en todos los tramites de naturaleza
disciplinaria, los respectivos funcionarios deberan observar y aplicar de
manera rigurosa el derecho fundamental al debido proceso, lo que incluye,
ademas de aquellas garantias que, segin se explico, conforman su contenido
basico aplicable en todos los casos, las que la jurisprudencia ha sefialado como
propias de este tipo de procesos'!:

A partir de lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha sefialado desde
sus inicios el minimo de aspectos inherentes a la nociéon de debido
proceso, cuya vigencia es indispensable en todo tipo de actuacion
disciplinaria. Esos criterios, que se traducen en deberes de la autoridad
disciplinaria, son los siguientes!?:

10 Sentencia T- 460 de 1992, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

11 Sentencia T-429 de 2014, M. P. Andrés Mutis Vanegas

12 Sobre este tema ver especialmente la sentencia T-301 de 1996 (M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz), reiterada
en otras posteriores, entre ellas T-433 de 1998 (M. P. Alfredo Beltran Sierra), T-561 de 2005 (M. P. Marco
Gerardo Monroy Cabra), T-1034 de 2006 y C-213 de 2007 (en estas dos M. P. Humberto Antonio Sierra

Porto) y C-542 de 2010 (M. P. Jorge Ivan Palacio Palacio).
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“i) La comunicacion formal de la apertura del proceso

disciplinario a la persona a quien se imputan las conductas pasibles

de sancion;

ii) La formulacion de los cargos imputados, que puede ser verbal o

escrita, siempre y cuando en ella consten de manera clara y precisa

las conductas, las faltas disciplinarias a que esas conductas dan

lugar y la calificacion provisional de las conductas como faltas

disciplinarias,

iii) El traslado al imputado de todas y cada una de las pruebas que

Sfundamentan los cargos formulados;

iv) La indicacion de un término durante el cual el acusado pueda

Jormular sus descargos, controvertir las pruebas en su contra y

allegar las que considere necesarias para sustentar sus descargos;

v) El pronunciamiento definitivo de las autoridades competentes

mediante un acto motivado y congruente;

vi) La imposicion de una sancion proporcional a los hechos que la

motivaron; y

vii) La posibilidad de que el encartado pueda controvertir,

mediante los recursos pertinentes, todas y cada una de las

decisiones.”
En la misma linea, la jurisprudencia se ha referido también a los
siguientes elementos o principios, derivados del articulo 29 superior y
aplicables a todas las actuaciones disciplinarias'3: “(i) el principio de
legalidad de la falta y de la sancion disciplinaria, (ii) el principio de
publicidad, (iii) el derecho de defensa y especialmente el derecho de
contradiccion y de controversia de la prueba, (iv) el principio de la doble
instancia, (v) la presuncion de inocencia, (vi) el principio de
imparcialidad, (vii) el principio de non bis in idem, (viii) el principio de
cosa juzgada y (ix) la prohibicion de la reformatio in pejus”’(sentencia
T- 429 de 2014, M. P. Alejandro Martinez Caballero).

3.6 El programa agro-ingreso seguro (AIS). Marco legal. Mediante Ley
1133 de 2007 se creo e implementé el mencionado programa, «destinado a
proteger los ingresos de los productores que resulten afectados, ante las
distorsiones derivadas de los mercados externos y a mejorar la
competitividad de todo el sector agropecuario nacional, con ocasion de la
internacionalizacion de la economia» (articulo 1°), con el propdsito de
«promover la productividad y competitividad, reducir la desigualdad en el
campo y preparar al sector agropecuario para enfrentar el reto de la
internacionalizacion de la economia. En tal sentido, se propenderd por el
ordenamiento productivo del territorio y la empresarizacion del campo, en
concordancia con la agenda interna de productividad y competitividad, la
apuesta exportadora del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

13 Cfr. especialmente la sentencia C-555 de 2001 (M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra), ademas de las ya
citadas T-1034 de 2006, C-213 de 2007 y C-542 de 2010.
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(MADR), y en coordinacion con las instituciones del orden territorial»
(articulo 2°).

El programa fue integrado por dos componentes: i) los apoyos econémicos
directos y ii) los apoyos a la competitividad, cuyas principales caracteristicas
establecio la misma Ley 1133 de 2007.

En el articulo 3 (paragrafo), frente a los primeros, dispuso:

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

Sobre los segundos, el articulo 5 ibidem preceptud:

APOYOS PARA LA COMPETITIVIDAD. Los Incentivos para la
Competitividad tendran en cuenta las cadenas productivas y estaran
determinados por los siguientes instrumentos:

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

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

3. Apoyo a la comercializacion: El programa también contempla la
asignacion de recursos para apoyar los procesos de comercializacion.
Para estos efectos, se implementaran instrumentos que respondan a las
exigencias de los mercados interno y externo, tales como la
trazabilidad de los productos que lo requieran e incentivos a los
compradores tendientes a asegurar la absorcién de productos
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agropecuarios en condiciones de precio justas para el productor, s6lo
cuando las condiciones de mercado lo exijan.

Ahora bien, para garantizar la ejecucion del programa AIS, la precitada Ley
asigno una suma de recursos, de la siguiente manera:

ARTICULO 60. RECURSOS. Con el fin de financiar el desarrollo del
programa “Agro, Ingreso Seguro - AIS”, el Gobierno Nacional
incorporard dentro de un programa especifico en el Presupuesto del
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural para el afio 2007 como
minimo la suma de cuatrocientos mil millones de pesos
($400.000.000.000.00) y a partir del afio 2008 la suma como minimo
de quinientos mil millones de pesos ($500.000.000.000.00) anuales. El
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico asignara dichos recursos
ajustados como minimo por el [f]Indice de Precios al Consumidor
(IPC) para cada vigencia, con arreglo a las disposiciones de la Ley
Orgénica del Presupuesto |[...]

3.7 De los convenios especiales de cooperacién cientifica y tecnolégica en
general. En desarrollo de la Ley 29 de 1990, «Por la cual se dictan
disposiciones para el fomento de la investigacion cientifica y el desarrollo
tecnologico y se otorgan facultades extraordinarias [...]», el Gobierno
nacional expidié los Decretos leyes 3934y 591! de 1991, que, como lo
record6 esta Corporacion'®, a través de ellos «se regularon las modalidades
permitidas para la asociacion entre el Estado y los particulares con el fin de
desarrollar actividades cientificas y tecnologicas que nacen cuando se aporta
conjuntamente por las partes recursos de distinta indole (en dinero, en
especie o en industria) para facilitar, fomentar, desarrollar y alcanzar en
comun algunos de los propdsitos contemplados en las normas de ciencia y
tecnologia'”».

Asi, el Decreto 393 de 1991 (articulo 1°) consagro dos tipos de asociacion
para «adelantar actividades cientificas y tecnoldgicas proyectos de
investigacion y creacion de tecnologias»: i) la creacién y organizacién de
sociedades civiles y comerciales, y ii) la celebracién de convenios especiales
de cooperacion.

1 «Por el cual se dictan normas sobre asociacién para actividades cientificas y tecnolégicas, proyectos de
investigacién y creacién de tecnologias».

13 «Por el cual se regulan las modalidades especificas de contratos de fomento de actividades cientificas y
tecnologicasy.

16 Sentencia de 24 de enero de 2019, seccién segunda, subseccién A, expediente 11001-03-25-000-2012-
00340-00.

17 Consejo de Estado, seccion tercera, sentencia de 11 de marzo de 2009, radicado: 25000-23-31-000-2000-
13018-01 (16653).
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Mediante estos ultimos, la Nacién y sus entidades descentralizadas pueden
llevar a cabo actividades de ciencia y tecnologia a través de los siguientes
contratos: a) convenios especiales de cooperacién, para asociar recursos,
capacidades y competencias interinstitucionales, incluido el financiamiento y
administracion de proyectos!®; b) contratos de financiamiento de actividades
cientificas, tecnolégicas y de innovacion'’; y c¢)contratos para la
administraciéon de proyectos?®, en los que encarga a un tercero idéneo para
desarrollar actividades de ciencia, tecnologia e innovacion, y la gestion y
ejecucion de un proyecto sobre dichos asuntos.

Por otra parte, el articulo 6 del Decreto 393 de 1991 preceptiia que el convenio
especial de cooperacion cientifica y tecnoldgica no dara lugar al nacimiento de
una nueva persona juridica, asi:

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

Ahora bien, de acuerdo con el articulo 2° del Decreto 393 de 1991, la
asociacion de la Nacion o sus entidades descentralizadas con particulares, para
actividades cientificas y tecnoldgicas, ya sea bajo la creacién y organizacion
de sociedades civiles y comerciales o la celebracion de convenios especiales
de cooperacion, puede tener como objeto i) la realizacién de proyectos de
investigacion cientifica, ii) el apoyo a la creacion, fomento, desarrollo y
financiamiento de empresas que incorporen innovaciones cientificas o
tecnoldgicas aplicables a la produccion nacional, al manejo de medio ambiente
o al aprovechamiento de los recursos naturales, iii) la organizacion de centros
cientificos y tecnoldgicos, parques tecnologicos e incubadoras de empresas,
iv) la formacién y capacitacion de personas en el avance y la gestion de la
ciencia y la tecnologia, v) el establecimiento de redes de formacion cientifica
y tecnoldgica, vi) la creacion, fomento, difusién e implementacion de sistemas
de gestion de calidad, vii) la negociacion, aplicacion y adaptacion de

18 Regulados por los articulo 6 a 8 del Decreto 393 de 1991 y el 17 del Decreto 591 del mismo afio.
19 Regulados por el articulo 8 del Decreto-Ley 591 de 1991

20 preyistos en el articulo 9 del Decreto 591 de 1991
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tecnologias nacionales y extranjeras, viii) la realizacion de actividades de
normalizacidon y metrologia, ix) la creacion de fondos de desarrollo cientifico
y tecnoldgico, fondos especiales de garantias, asi como de fondos para la
renovacion y el mantenimiento de equipos cientificos, x) la realizacion de
seminarios, cursos y eventos de ciencia y tecnologia y xi) el financiamiento de
publicaciones y el otorgamiento de premios y distinciones a investigadores,
grupos de investigacion e investigaciones.

Sobre la materia, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que «e/
Estatuto General de Contratacion de la Administracion Publica, desde su
entrada en vigencia, es aplicable a los contratos que la Nacién y sus
entidades descentralizadas celebren para el desarrollo de las actividades de
ciencia y tecnologia en aquellos aspectos no regulados expresamente en los
articulos 2, 8, 9, 17 y 19 del Decreto ley 591 de 1991 y en el Decreto ley 393
de 1991, como que, por ejemplo, en los procesos de seleccion de los
contratistas se deben respetar los principios de transparencia, economia,
responsabilidad y seleccion objetiva, tener en cuenta las inhabilidades e
incompatibilidades y aplicar las disposiciones de solucion de conflictos, entre
otros aspectos»?'.

De manera reciente, esta Colegiatura?? reiteré:

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

La anterior corresponde a una definicién finalista del concepto a partir
de la cual es posible distinguir esa categoria negocial del contrato
estatal, ya que en esta Ultima puede identificarse como prop6sito
principal el logro de los fines de una de las partes, sin que haya
comunidad de intereses entre estas. No obstante lo anterior, es preciso

2! Sentencia de 11 de febrero de 2009, secci6n tercera, expediente 25000-23-31-000-2000-13018-01(16653).
22 Sentencia de 24 de enero de 2019, seccién segunda, subseccion A, expediente 11001-03-25-000-2012-
00340-00.
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advertir que en la legislacion colombiana se opté por una teoria
formalista que cataloga cualquier manifestacion de voluntad del
Estado dentro de su actividad contractual [...].

En segundo lugar, los convenios especiales de cooperacion cientifica y
tecnoldgica, en lo no regulado por los Decretos Ley 393 y 591 de
1991, se rigen por el estatuto general de contratacion de la
administraciéon publica, en esa medida se encuentran sometidos a las
Leyes 80 de 1993, 1150 de 2007 y 1882 de 2018. Ello como quiera
que estos convenios también son actos juridicos generadores de
obligaciones en los que una de las partes es una entidad estatal. Asi se
deduce del articulo 32 de la Ley 80, que al definir los contratos
estatales, dispuso que son «[...] todos los actos juridicos generadores
de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere el presente
estatuto, previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales,
o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad, asi como los
que a titulo enunciativo se definen a continuacion [...]».

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

Por su parte, la Ley 1286 de 2009% (articulo 33, inciso primero) preceptia que
«Las actividades, contratos y convenios que tengan por objeto la realizacion
de actividades definidas como de ciencia, tecnologia e innovacion que
celebren las entidades estatales, continuardn rigiéndose por las normas
especiales que les sean aplicables. En consecuencia, tales contratos se
celebrardn directamente [...]» y, de acuerdo con el articulo 2 (numeral 4, letra
e) de la Ley 1150 de 2007, «La modalidad de seleccion de contratacion
directa, solamente procederd en los siguientes casos: [...] e) Los contratos
para el desarrollo de actividades cientificas y tecnologicas».

3.8 Caso concreto relativo a los problemas juridicos derivados de las
causales de nulidad invocadas en la demanda. Observa esta Corporacion
que la razdn cardinal de la inconformidad del actor se centra en reparos contra
el procedimiento disciplinario desarrollado.

Asi, para justificar los cargos de «errdnea aplicacion de la ley sustantiva» e
«indebida interpretacion de la realidad probatoria», aduce en la demanda, en

3 «Por la cual se modifica la Ley 29 de 1990, se transforma a Colciencias en Departamento Administrativo,
se fortalece el Sistema Nacional de Ciencia, Tecnologia ¢ Innovacién en Colombia y se dictan otras
disposiciones».
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sintesis (ff. 25 a 30) que: i) la Procuraduria confundié las responsabilidades
del interventor y/o supervisor de los contratos interadministrativos con la
posibilidad de que en los negocios juridicos del Estado puedan actuar
instancias de coordinacién y direccidn, que permitan articular una politica
sectorial con la cabeza de la organizacidon administrativa, en este caso con el
ministro de agricultura; ii) entre las funciones de las entidades estatales, sobre
el control y vigilancia de la ejecucién de los contratos, previstas en el articulo
14 de la Ley 80 de 1993, no hay sinonimia segtn el diccionario; iii) no puede
endilgarse al demandante labores de control y supervision, puesto que las
responsabilidades deben cumplir la garantia de tipicidad legal; ademas, debe
ser individual y no grupal; y iv) una circunstancia eximente de imputacién
juridica es el denominado principio de confianza, en virtud del cual el hombre
normal espera que los demas actlien de acuerdo con los mandatos legales
dentro de su competencia, de modo que el comité interventor delimitaba las
actividades de cada actor en la organizacion de los convenios; al determinarse
que las funciones de direccion y control son diversas, no se podia imputar
responsabilidades de interventoria a quienes solamente se les habia designado
como administradores.

En los alegatos de conclusion (ff. 188 a 197) afiadié que: v) no existié un
ejercicio serio, responsable y fundamentado sobre la adecuacién tipica de la
conducta atribuida como falta disciplinaria; vi) tampoco un juicio analitico de
la ilicitud sustancial; vii) no existe prueba de que el actor tuviera alguna
funcién de interventoria de los convenios y esta no era la razén del comité
administrativo del que hacia parte; viii) no se hizo referencia individual al
actor, sino en general a varios funcionarios, sin particularizar el reproche a él
(violacién de la tipicidad y legalidad); y ix) los cargos fueron confusos e
imprecisos (violacion del articulo 163 de la Ley 734 de 2002).

3.8.1 Metodologia para resolver el asunto. Con el propdsito de solucionar
los cuestionamientos planteados, la Sala se ocupara de examinar los siguientes
aspectos: 1) los cargos formulados al actor durante la investigacion
disciplinara; 2) el contenido, en lo pertinente, de los convenios de cooperacién
cientifica y tecnolégica 55 de 2008 y 37 de 2009, que plasman las
responsabilidades del sefior Salazar Rueda como viceministro de agricultura y
desarrollo rural de la época y sus funciones como integrante y presidente del
comité¢ administrativo de cada uno de los mencionados acuerdos, cuyo
incumplimiento motivé la sanciéon demandada; 3) las razones en que se apoy6
el procurador general de la Nacion para expedir los actos sancionatorios
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demandados; y 4) los fundamentos de la Sala para negar las stplicas de la
demanda.

3.8.1.1 El pliego de cargos. Al sefior Juan Camilo Salazar Rueda, como
viceministro de agricultura e integrante del comité administrativo de los
convenios 55 de 2008 y 37 de 2009, suscritos entre ese ministerio y el IICA, la
Procuraduria le imputé dentro de la investigacion disciplinaria el siguiente
cargo Unico:

[...] no haber realizado debida y oportunamente las funciones de
revision, analisis, direccidon y supervision de la ejecucion del convenio
especial de cooperacion 055 de 2008 y 037 de 2009, no impartid
directrices con miras a asegurar la adecuada ejecucion del objeto
contratado, deberes y funciones contemplados en el numeral 6 de la
version final del 18 de diciembre de 2006 y numeral 8 de la Version 02
MN-GJU-02 del 3 de septiembre de 2009; asignadas al comité
ADMINISTRATIVO en las clausula 4 y 5 del convenio 055 y
consecuentemente disposiciones del estatuto contractual vigente. Y
clausulas 4y 5 del convenio 037 de 2009.

[...] con su comportamiento omisivo, permitié6 que el IICA
suscribiera, dentro del convenio 055 de 2008, los Acuerdos de
Financiamiento del 3 de julio de 2008, nimeros 823, 832, 821, 830 y
824, correspondientes a la finca CAMPO GRANDE I, IL, IIL, IV, y V,
respectivamente; los acuerdos de financiamiento 808, 806, 807, 805,
813 correspondientes a la finca LAS MERCEDES L IL IIL, IV, y V,
respectivamente; los acuerdos de financiamiento 841, 842 y 848,
correspondientes a la finca MARIA LUISA I, 11 y II, respectivamente;
los acuerdos de financiamiento Nos: 777, proyecto ZANVI S.C.A.;
773 proyecto VICALA S.A.; 776 proyecto VIZU S.A.; 779 proyecto
SOVIJILA S.A.; 778 proyecto MEVICALA S.A.; 772 proyecto
CONSTRUMUNDO S.A.; 783 proyecto BANAVICA S.A.; 780
proyecto VICALVI S.A.; 785 Proyecto VIBEYCH S.A. y 789
proyecto INMOBILIARIA KASUMA S.A., sin el cumplimiento de
requisitos técnicos, establecidos en los términos de referencia de la
convocatoria 1 de 2008, numerales 3.1.2. Hidrologia; 3.2. “Topografia
y Disefios de las Obras”; 3.2.1. Levantamiento topografico y 3.2.3.
Captacién, Conduccién y Distribucion, aprobados por el Ministerio,
por cuanto al momento de firma de los acuerdos de financiamiento, los
participantes en la convocatoria, no cumplieron algunas
especificaciones previstas en dichos items, y en relacion con el
convenio 037 de 2009, permitidé con su comportamiento omisivo, que
el IICA no cumpliera con parte del objeto convenido.
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[...] frente al cargo formulado, pudo trasgredir las disposiciones
contempladas en el articulo 123 inciso 2° de la Constitucién Politica;
Articulo 4 numeral 4 de la Ley 80 de 1993; Numeral 6 del Manual de
Interventoria MADR, versién final del 18 de diciembre de 2006 y
numeral 8 del Manual de Interventoria version 02 del 03 de septiembre
de 2008; clausulas cuarta y quinta del convenio 055 de 2008. Asi como
la disposicidn contenida en el articulo 34 numerales 1° y 15 de la Ley
734 de 2002, en concordancia con las funciones contenidas en el
Manual Especifico de Funciones y de competencias laborales para el
cargo de Director Operativo codigo 0100 grado 20 de la Direccion de
Desarrollo Rural del MADR.

[...] la posible falta fue calificada provisionalmente como GRAVE, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 y 34 numeral 1° de la
Ley 734 de 2002, en razdén a que el disciplinado en su condicion de
integrante del Comité Administrativo del convenio 055/08 y 037 de
2009, no cumpli6 debidamente las funciones, de supervision,
seguimiento, vigilancia y control que le fueron asignadas en los
manuales de interventoria del Ministerio y los convenios mismos, es
decir, no vigilé la correcta ejecucién del objeto contratado y en
relacién con el grado de culpabilidad, se considerd que el implicado
actu6 a titulo de CULPA GRAVISIMA, por desatencién elemental,
toda vez que en las actas en las que se dejaron consignados los temas
tratados por el Comité, no se evidencia que se haya hecho el
seguimiento, la supervisiéon y la evaluacidn, que los manuales de
interventoria y el convenio les exigia cumplir, pues solo se limité a
transcribir parte de los informes del IICA y del Comité Interventor, sin
realizar un analisis profundo, serio y juicioso sobre los informes
rendidos por el organismo cooperante; circunstancias que conllevé a
que las irregularidades que se presentaron en las etapas de
viabilizacion, evaluacién, calificaciéon de los proyectos, pasaran
desapercibidas ante los ojos del comité, para el caso del convenio 055
de 2008, y para el caso del convenio 037 de 2009, no exigir del IICA
el cumplimiento del objeto del convenio, pues no formuld ningin
requerimiento al organismo cooperante ni exploré alternativas distintas
a la paralizacion del proceso que se seguia para la contratacién de la
firma que realizaria el proceso de socializacion y divulgacion; tampoco
imparti6 directrices para hacer efectiva la garantia de cumplimiento
estipulada en la clausula décima segunda del convenio?* (sic para toda
la cita).

3.8.1.2 Convenios de cooperacion técnica y cientifica celebrados por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural dentro del programa AIS,
que motivaron la investigacion disciplinaria y la sanciéon. E]l mencionado

2 Ver péaginas 626 y 627 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
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Ministerio, en desarrollo de la Ley 1133 de 2007, que cre6 e implementd el
programa AlIS, suscribio con el Instituto Interamericano de Cooperacion para
la Agricultura (IICA) los convenios de cooperacion técnica y cientifica 55 de
2008 y 37 de 2009, cuestionados en el presente asunto, que en lo que interesa
al caso sub examine, estipularon lo siguiente:

El convenio 55 de 10 de enero de 2008>°, que inici6 el 24 de enero de 2008 y
finalizaria el 31 de diciembre de 2009, consagraba:

OBJETO: [...] la cooperacion cientifica y tecnoldgica entre EL
MINISTERIO, EL. INCODER Y EL IICA, mediante la unién de
esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para la implementacion,
desarrollo y ejecucion de la Convocatoria Publica de Riego y Drenaje
que permita la asignacién de recursos del programa “Agro Ingreso
Seguro — AIS,” y del subsidio para la realizacion de obras de
adecuacion de tierras, a que se refiere el articulo 92 de la Ley 1152 de
2007 [...] (clausula primera).

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

PLAN OPERATIVO. La ejecucion del objeto del Convenio y, en
particular, el desarrollo de las distintas actividades que se deriven del
mismo, se sujetaran a un Plan Operativo. Dicho Plan Operativo
formara parte integral del Convenio, y en ¢l se detallaran los objetivos
propuestos, las actividades a desarrollar, los resultados o productos a
entregar, los roles institucionales de EL MINISTERIO, EL INCODER
Y EL IICA, y la relacion de costos y gastos por rubros previstos para
la ejecucion del Convenio [...] (clausula tercera).

25 Folios 145 a 155 del cuaderno anexo 3 (caja 4).
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CONFORMACION DEL COMITE ADMINSITRATIVO. La
direccion, seguimiento y evaluacion del presente convenio estara
en cabeza de un Comité Administrativo integrado por el
Viceministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado,
quien lo presidira; el Gerente General de EL INCODER o su
delegado; el Director de Desarrollo Rural de EL. MINISTERO, o su
delegado. El Comité Administrativo del Convenio se reunira por
citacion de su Presidente cuando éste lo estime conveniente. Las
decisiones al igual que las recomendaciones del Comité, se haran
constar en actas suscritas por sus miembros. Dicho comité se reunira
ordinariamente como minimo cada tres (3) meses, y contara con el
apoyo de todas las dependencias de EL MINISTERIO, EL INCODER
y EL IICA, cuyos funcionarios podra ser citados por razén de los
asuntos objeto de estudio (clausula cuarta).

FUNCIONES DEL COMITE ADMINISTRATIVO. EL Comité
Administrativo del Convenio ejercera las siguientes funciones: 1)
Aprobar toda adicidn, modificacién y prérroga del Convenio y/o Plan
Operativo; 2) Revisar, analizar y rendir concepto en relacion con los
informes que presenta el IICA con respecto a la ejecucion del
Convenio; 3) Impartir las directrices e instrucciones para adelantar los
procesos de contratacién que se requieran para la correcta ejecucion
del convenio; 4) Redistribuir los recursos que han sido destinados para
financiar cada uno de los rubros previstos en el Plan Operativo y que
se ejecutan dentro del marco del convenio; y 5) Las demas que se
orienten a la correcta y adecuada ejecucion del Convenio (clausula
quinta).

APORTES: [...] B) El MINISTERIO aportara la suma de SESENTA
MIL MILLONES DE PESOS ($60.000.000.000) del presupuesto de
vigencia fiscal de 2008 y OCHENTA MIL MILLONES DE PESOS
($80.000.000.000) del presupuesto de la vigencia fiscal de 2009 [...]
[se destaca] (clausula décima) [sic para toda a cita ].

El convenio 37 de 14 de enero de 2009%° que inici6 el 24 de febrero y
terminaria el 31 de diciembre del mismo afio, estipulaba:

OBJETO: [L]a cooperaciéon entre EL MINISTERIO y EL IICA,
mediante la unién de esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades,
para impulsar la implementacién, desarrollo, divulgacion,
socializacion y ejecucién del Programa “Agro- Ingreso Seguro - AIS”
(clausula primera).

26 Folios 91 a 97 del cuaderno anexo 5 (caja 4)
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PLAN OPERATIVO: La ejecucion del objeto del Convenio y en
particular, el desarrollo de las distintas actividades que se deriven del
mismo, se sujetaran a un Plan Operativo. Dicho Plan Operativo
formar4 parte integral del Convenio, y en €l se detallaran los objetivos
propuestos, las actividades a desarrollar evaluando los lineamientos del
Comité Intersectorial, los resultados o productos a entregar, los roles
institucionales de EL MINISTERIO y EL IICA, y la relacién de costos
y gastos por rubros previstos para la ejecucion del Convenio (clausula
segunda).

CONFORMACION DEL COMITE ADMINISTRATIVO: La
direccion, seguimiento y evaluacién del presente convenio estara
en cabeza de un Comité Administrativo integrado por el
Viceministro de Agricultura y Desarrollo Rural o su delegado,
quien lo presidira; el Director de Comercio y Financiamiento de EL
MINISTERO, o su delegado; y el representante de la Oficina del IICA
en Colombia, o su delegado [se destaca] (clausula tercera).

FUNCIONES DEL COMITE ADMINISTRATIVO: EL Comité
Administrativo del Convenio ejercerd las siguientes funciones: 1)
Aprobar toda adicidn, modificaciéon y prérroga del Convenio y/o Plan
Operativo; 2) Revisar, analizar y rendir concepto en relacién con los
informes que presenta €l IICA con respecto a la ejecucién del
Convenio: 3) Impartir las directrices e instrucciones para adelantar los
procesos de contratacion que se requieran para la correcta ejecucion
del convenio: 4) Redistribuir los recursos que han sido destinados para
financiar cada uno de los rubros previstos en el Plan Operativo y que
se ejecutan dentro del marco del convenio; y 5) Las demas que se
orienten a la correcta y adecuada ejecucion del Convenio (cldusula

cuarta).

OBLIGACIONES DEL MINISTERIO: Por virtud del presente
convenio, EL MINISTERIO asume las siguientes obligaciones:
1)Transferir los recursos estipulados en el presente convenio
estipulados en el plan operativo; 2) Impartir las directrices
correspondientes para el correcto desarrollo del Convenio; 3) Prestarle
al IICA el apoyo necesario para cumplir con los propdsitos que se
persiguen a través del presente convenio: 3) Determinar e informar los
criterios de politica sectorial y entregar oportunamente a EL IICA la
informacion necesaria para la correcta ejecucion del convenio. 5)
Ejercer la coordinacion necesaria para garantizar el correcto desarrollo
del convenio; 6) Organizar y realizar las reuniones que fueren
necesarias para la adecuada coordinacion, ejecucion y seguimiento al
convenio; y, 7) Las demas que resulten necesarias para cumplir a
cabalidad con el objeto del presente convenio (clausula sexta).
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APORTES Y DESEMBOLSOS: [...] El 30 de diciembre de 2009, se
modificé en el sentido de: «CLAUSULA PRIMERA. Se modifica la
CLAUSULA SEPTIMA de EL CONVENIO, en el sentido de reducir
el monto del valor de los recursos del convenio No. 037 de 2009 en
TRES MIL SETECIENTOS NOVENTA Y TRES MIL MILLONES
OCHOCIENTOS SETENTA Y TRES MIL DOSCIENTOS SEIS
PESOS ($3.793.873.206), los cuales deberan ser descontados de los
rubros de Divulgacién del Programa AIS, Linea de atencién y Call
Center, Administraciéon y operaciéon IICA, e Imprevistos, en los
montos referidos en las consideraciones del presente documento. En
consecuencia, el valor total objeto de EL CONVENIO sera de [...]
($2.331.193.794), y el valor aportado por EL MINISTERIO sera de
[...1($2.206.126.794) (clausula séptima).

A lo anterior se agrega que el manual de interventoria del Ministerio
establecia en el numeral 8.1. -Composicion y Funciones del Comité
Administrativo-: «La composicion del Comité Administrativo de cada
convenio o contrato, se ajustard a la establecida en cada uno de estos
documentos y se constituye en el drgano de direccion y supervision de los
temas contratados» (péagina 129 del acto de 6 de diciembre de 2011, CD, f. 13
A).

3.8.1.3 Razones del procurador general de la Nacion, para imponer la
sancion demandada por el actor. En el acto sancionatorio de 18 de julio de
2011, el mencionado funcionario, respecto del convenio 55 de 2008,
concluyo:

La responsabilidad atribuida al disciplinado, en su condicion de
miembro del comité administrativo del convenio 055 de 2008
comprendia no solo el convenio sino las convocatorias de riego y
drenaje adelantadas por el IICA, al estar prevista como un objetivo
tanto general como especifico. En ella se dice: “ el presente convenio
tiene por objeto la cooperacion cientifica y tecnoldgica entre EL
MINISTERIO, EL INCODER Y EL IICA, mediante la unién de
esfuerzos, recursos, tecnologia y capacidades para la implementacion,
desarrollo y ejecucion de la convocatoria publica de riego y drenaje
que permita la asignacion de recursos del Programa Agro Ingreso
Seguro — AIS y del subsidio para la realizacion de obras de
adecuacion de tierras a que se refiere el articulo 92 de la Ley 1152 de
2007” y dentro de sus objetivos especificos se indica: “.2.-
Implementar y operar la convocatoria publica de riego y drenaje”.

No puede concebirse el convenio marco, sin las herramientas que
permitan cumplir su objetivo. No puede imaginarse el ejercicio de las
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labores de DIRECCION, SEGUIMIENTO y EVALUACION del
presente convenio por parte del Comité Administrativo, del cual
formaba parte el disciplinado, sin supervisar el desarrollo de las
convocatorias, maxime cuando, conforme a la cldusula sexta del
convenio, entre las obligaciones del IICA tiene a su cargo la
implementacion y operacién de la convocatoria piblica de riego y
drenaje, de conformidad con las disposiciones que sobre el particular
expidan el MINISTERIO DE AGRICULTURA Y DESARROLLO
RURAL y el INCODER; el impulso de todas las etapas necesarias para
el correcto desarrollo de la Convocatoria Publica de Riego y Drenaje.
Pensar de manera contraria seria un despropdsito y dejar sin atencién y
supervision el eje central del objeto del convenio, que como ya se
indicé, no es otro que la implementacion, desarrollo y ejecucion de la
convocatoria publica de riego, todo con un tUnico fin de mejorar las
condiciones de riego para promover un incremento en la productividad
y en la competitividad del sector agropecuario.

No puede bajo ninguna Optica pretender que el marco de
responsabilidades de los miembros del comité administrativo del
convenio 055 fuera exclusivamente para el convenio y no para las
convocatorias que surgian del mismo. Son inescindibles, inseparables
sus obligaciones. No puede el convenio cumplir sus objetivos sin la
ejecucién de la convocatoria publica de riego y drenaje y €sta no
tendria razén de ser, ni subsistiria por si misma si su propésito no fuera
ser el instrumento que permita a todos los productores agropecuarios
presentar proyectos de construccion y/o rehabilitacion de sistemas de
riego y drenaje que requieren cofinanciacion para su ejecucion, esto
como parte activa que coadyuva y fortalece el componente de apoyo a
la competitividad en el seno del programa Agro Ingreso Seguro — AIS-
(pagina 703, CD, anexo 13 A).

El disciplinado como miembro del comité administrativo
incumplié con las funciones de direccion, seguimiento y evaluacion
del Convenio 055 de 2008. A lo largo de esta providencia se detalld
de manera especifica y puntual el incumplimiento por parte del
disciplinado de las funciones sefialadas en la clausula quinta del
convenio 055 de 2008 y en el Manual de Interventoria del MADR (Ver
acapite 4.3.1.) y en aplicacién de lo dispuesto en el articulo 129 del
Cédigo Disciplinario Unico, de oficio, se ordend practicar visita al
MADR con el fin de obtener copia de los documentos alusivos a
solicitudes, directrices, auditorias, visitas u otras actividades realizadas
por el comité administrativo 055 de 2008, sin encontrar documento
alguno que permita demostrar que ademas de las decisiones adoptadas
a través de las actas de comité administrativo hayan realizado otras
actuaciones en torno al convenio 055 de 2008, ejecutado algun
revision, analisis o rendido concepto en relacion con los informes que
presente el IICA con respecto a la ejecucion del convenio, o impartido
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instrucciones sobre el direccionamiento de las actividades contratadas
para garantizar la adecuada correspondencia con los lineamientos de
politica sectorial, para adelantar los procesos de contratacidon que se
requieran para la correcta ejecucion del convenio y las demas que se
orienten a la correcta y adecuada ejecucion del convenio.

La DIRECCION, SEGUIMIENTO y EVALUACION del convenio
055 a cargo del comité administrativo, como lo contempla la clausula
quinta del convenio, no puede ser un labor ajena a la Norma Técnica
de Calidad en la Gestion Pablica NTCGP 1000:2009, ni a la politica de
calidad de la entidad, exige un control de calidad, identificando
posibles riesgos e impactos en cada uno de los procesos objeto de
seguimiento, vigilancia y control, orientado a la prevencion de
situaciones de crisis que puedan inferir en el cumplimiento de los
objetivos institucionales, a resguardar los recursos contra la
materializacion de riesgos y asegurar la satisfaccion y necesidades de
los beneficiarios. Estd caracterizada por una presencia vigilante y
participativa que en el ejercicio del control de calidad como
herramienta estratégica se aplique la secuencia Planear, Hacer,
Verificar y Actuar (pagina 704, CD, anexo 13 A).

El implicado como integrante del Comité Administrativo, tenia el
deber de revisar el avance en la ejecucion del convenio y la obligacion
de aprobar las modificaciones o ajustes requeridos en su desarrollo,
para lo cual, podia impartir las instrucciones sobre el direccionamiento
de las actividades contratadas. Igualmente, en el convenio 055/08, se le
asigna la funcién de direccién, seguimiento y evaluacion del convenio,
en cuyo cumplimiento debia -entre otras tareas-, revisar, analizar y
rendir concepto en relacion con los informes presentados por el IICA;
funciones que no fueron debidamente cumplidas, en razoén a que si
bien dicho comité, conocid los informes rendidos por el IICA y por el
Comité interventor del Ministerio, de acuerdo a las Actas respectivas,
no verifico, ni analizé6 la informacion alli contenida, ni realizd
sugerencia o recomendacion alguna en torno al contenido de las
mismas, pues, simplemente se limité a hacer una sintesis del informe
del Comité Interventor, sin ningun reparo; es decir, no se pronuncié ni
adopt6 las medidas necesarias a efectos de corregir las irregularidades
que se estaban presentando en el desarrollo del objeto del convenio.

El estatuto contractual, en su articulo 4 numeral 4, en referencia a los
derechos y deberes de las entidades en la consecucién de los fines,
sefiala: “Adelantardn revisiones periddicas de las obras ejecutadas,
servicios prestados o bienes suministrados, para verificar que ellos
cumplan con las condiciones de calidad ofrecidas por los
contratistas, y promoverdn las acciones de responsabilidad contra
estos y sus garantes cunado dichas condiciones no se cumplan. Las
revisiones periodicas a que se refiere el presente numeral deberdn
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llevarse a cabo por lo menos una vez cada seis (6) meses durante el
término de vigencia de las garantias”.

De acuerdo con lo anterior, puede concluirse que los deberes
funcionales que el implicado debia cumplir en el desarrollo del
convenios 055 de 2008, devienen de las funciones asignadas en el
propio convenio, de los manuales y de la ley, estos deben cumplirse
por el servidor publico, so pena de incurrir en omision al cumplimiento
un deber funcional previsto en el numeral 1° del articulo 34 de la Ley
734 de 2002 (paginas 708 y 709, CD, anexo 13 A).

En ese orden, se considera que el Disciplinado trasgredio las normas y
reglamentos citados, si se tiene en cuenta que en su condicidon de
Integrante del Comité Administrativo del convenio 055-2008, con el
apoyo del Comité Interventor, era el érgano encargado de ejercer la
direccién, seguimiento y evaluacién del mismo, a fin de asegurar que
la ejecucion se desarrollara en las condiciones pactadas. Esas
funciones, no las cumplié¢ debidamente el implicado, como se
demostré a lo largo de toda la exposicion hecha para cada uno de los
proyectos.

Conforme a lo expuesto podemos afirmar que JUAN CAMILO
SALAZAR, como miembro del comité administrativo del convenio
055 de 2008, al no observar las funciones antes descritas, consagradas
en el numeral 6° del manual de interventoria version final del 18 de
diciembre de 2006 y numeral 8. Version 02 MN-GJU-02 del 03-09-
2008, del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, incumpli6 con
sus deberes como servidor publico, en este caso como Director de
Desarrollo Rural y miembro del Comité Administrativo del convenio
055 de 2008, y con dicho comportamiento vulneré el articulo 4
numeral 4 de la ley 80 de 1993, y el numeral 1 del articulo 34 de la ley
734 de 2002, que le impone “cumplir y hacer que se cumplan los
deberes contenidos en (..) la ley estatutos de la entidad, los
reglamentos, los manuales de funciones (...) y las ordenes superiores
emitidas por funcionario competente” en concordancia con las
funciones del comité administrativo sefialadas en el Manual de
Interventoria del MADR, versiones 2006 y 2008 y en la cldusula
quinta del convenio 055 de 2008 descritas en el acédpite de normas
violadas del pliego de cargos y analizadas y probadas en esta
providencia (sic para toda la cita) [paginas 708 y 709, CD, anexo 13
Al.

En torno al convenio 37 de 2009, la Procuraduria, en el mismo acto
sancionatorio, concluyo:

En cuanto a la funcién de andlisis que debia realizar el Dr. JUAN
27



Expediente: 11001-03-25-000-2012-00479-00 (1961-2012)
Medio de control: Nulidad y restablecimiento del derecho
Actor: Juan Camilo Salazar Rueda contra Nacién, Procuraduria
General de la Nacién

CAMILO SALAZAR como miembro del Comité Administrativo, a los
informes rendidos por el IICA, no aparece constancia alguna que dé
cuenta ese hecho. La falta de direccién y seguimiento que el comité
administrativo debio realizar al convenio resulta clara, debido a que no
se tomaron las medidas oportunas y adecuadas para lograr los
objetivos perseguidos con la contratacion, pues a pesar de que dicho
comité a través de lo consignado en los formatos de informes de
interventoria F04-MN-GJU-02 del comité interventor, - se enterd de la
demora en el proceso de la licitacion para la realizacién de la
divulgacién del programa, éste, no se reunié para tomar las medidas
oportunas para asegurar la adecuada ejecucion del convenio; no
obstante, aparece que si lo hizo, para aprobar contrataciones de la
unidad coordinadora, sin advertir que el proceso para contratar la
divulgacién de todo el programa, presentaba retrasos, que
posteriormente ocasionaron la disminucién de los recursos del
convenio, -segun consta en acta No. 10 de Comité administrativo de 13
de noviembre de 2009, obrante a folio 1099 a 1103 del cuaderno
original No. 5-, al declararse desierta de la licitacion publica a través
de la cual se pretendia contratar la firma que realizaria la divulgacion
del programa.

El Comité Administrativo, como 6rgano de direccion y supervision de
los temas contratados, tenia —se reitera-, el deber de revisar el avance
en la ejecucion del convenio y la obligacion de aprobar las
modificaciones o ajustes requeridos en su desarrollo, para lo cual
estaba investido de facultades para impartir las instrucciones o
recomendaciones sobre el direccionamiento de las actividades
contratadas; y que de conformidad con la cldusula tercera del
convenio, debian constar en las Actas suscritas por sus miembros;
recomendaciones que al parecer no fueron impartidas.

De otra parte, es claro para la Procuraduria, que el texto del convenio
le asign6 al Comité Administrativo, -entre otras-, la revision, analisis y
rendir concepto en relacion con los informes presentados por el IICA;
funcion que al parecer no cumplid, pues ello no consta en las Actas
respectivas; tampoco se observa que en ellas se haya hecho un andlisis
a los informes del Comité interventor, los cuales eran presentados ante
ese comité. Quiere decir -de acuerdo a las Actas-, que el comité
administrativo no analizé la informacién del IICA, y tampoco la
contenida en los informes de interventoria, toda vez que no realizod
sugerencia o recomendacion alguna en torno al contenido de las
mismas, ni se pronuncid respecto de las medidas necesarias a efectos
de corregir las irregularidades que se estaban presentando en la
ejecucion del objeto del convenio.

Los deberes funcionales que el implicado debia cumplir en el
desarrollo del convenio 037 de 2009, devienen de las funciones
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asignadas en el propio convenio, de los manuales de interventoria y de
funciones y de la ley, los cuales debian cumplirse por el servidor
publico, so pena de incurrir en omisién al cumplimiento un deber
funcional previsto en el numeral 1° del articulo 34 de la Ley 734 de
2002. En ese orden, se consider6 que el Disciplinado trasgredid las
normas y reglamentos citados, si se tiene en cuenta que en su
condiciéon de Integrante del Comité Administrativo del convenio 037
de 2009, con el apoyo del Comité Interventor, era el 6rgano encargado
ejercer la direccion, seguimiento y evaluacion del mismo, a fin de
asegurar que la ejecucion se desarrollara en las condiciones pactadas.
Bajo ese entendido se observa que el Comité, se limitd a autorizar al
IICA para realizar las diferentes contrataciones requeridas, pero no
aparece que haya realizado un seguimiento juicioso y permanente
sobre las actividades desarrolladas por el IICA, para de esa manera
conocer el avance y ejecucion del convenio, como era su deber.

No obstante, para el Despacho, lo que se evidencia, es una falta de
direccion y seguimiento del convenio, en razén a que si bien es cierto
no se pudo adjudicar el contrato con el cual se pretendia realizar la
socializacién y divulgacion del programa, también lo es, que uno de
los objetivos especificos, previsto en el plan operativo del convenio, -
cual era la divulgacién y socializacion del programa, que representaba
mas de la mitad en la distribucion de los recursos-, no pudo cumplirse,
independientemente del hecho de haberse declarado o no desierta la
licitacion, pues solo hasta el 13 de noviembre de 2009 el Comité, ante
la declaratoria de desierta de la licitacién, tomo la decision de efectuar
una disminucion de los recursos del convenio; esto es, faltando tan
solo dos meses para el vencimiento del plazo pactado en el convenio,
sin que previamente hubiere tomado las medidas conducentes para
evitar el incumplimiento de gran parte del objeto convenido.

A dicha conclusién se llega, luego de analizarse el cronograma de
actividades adelantadas por el IICA, en la cual se le autoriza, -
mediante acta de comité administrativo No. 1 de 15 de enero de
2009?7- para adelantar la cuarta fase de divulgacion del programa Agro
Ingreso Seguro AIS, con un presupuesto oficial de $3.500.000.000,
haciendo especial énfasis, en la linea especial de crédito, el Incentivo a
la Asistencia Técnica IAT. Incentivo a la Capitalizaciéon Rural ICR, y
la convocatoria publica de riego y drenaje. Las otras actividades que se
ejecutarian con el presupuesto restante, corresponden a la contratacion
de profesionales que integrarian la unidad coordinadora del programa,
el disefio de una pagina Web y la prestacion de servicios de un Call
Center (paginas 711 y 71°2, CD, anexo 13 A).

El convenio 037 de 2009 en la cl4usula cuarta, le asigna al Comité

27 Folio 50 a 52 anexo 5.
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Administrativo las funciones de:

“l. Aprobar toda modificacion del convenio y/o del Plan
Operativo, 2.- Revisar, analizar y rendir concepto en relacion
con los informes que presente el IICA con respecto a la ejecucion
del convenio. 3. Impartir las directrices e instrucciones para
adelantar los procesos de contratacion que se requieran para la
correcta ejecucion del convenio.4.- Redistribuir los recursos que
han sido destinados para financiar cada uno de los rubros
previstos en el Plan Operativo y que se ejecutan dentro del
marco del Convenio; 5. Las demds que se orienten a la correcta y
adecuada ejecucion del convenio. “ (Subrayado fuera del texto)

Como se observa, el comité administrativo no se reunid para tratar las
circunstancias que se venian presentando en torno a la ejecucion del
proceso de licitacion adelantado por el IICA, el cual se inicid en el mes
de febrero de 2009, como si lo hizo para autorizar la contratacion de
los miembros de la unidad coordinadora, y para autorizar la realizacién
de talleres, eventos y ferias que no estaban programados dentro de los
planes operativos, sino que se presentaron y acomodaron a las
expectativas del programa como socializacion y divulgacidén; no
obstante, dichas actividades en manera alguna suplen las actividades
pretendidas con la divuigacion y socializacién del programa y con los
cuales se buscaba posicionar el programa y consolidar los instrumentos
del mismo, en especial, de las lineas especiales de crédito, incentivo a
la asistencia técnica, incentivo a la capitalizacion rural y la
convocatoria publica de riego y drenaje; instrumentos que en su
mayoria fueron puestos en marcha, sin que previamente se hubiere
realizado su socializacién y divulgacion. Es decir, que podriamos en
determinado caso estar hablar de una carencia de objeto de la
licitacién (paginas 717 y 718, CD, anexo 13 A).

Al resolver el recurso de reposicion, la entidad confirmo las razones de la
sancion en el acto administrativo de 6 de diciembre de 2011 (paginas 117 a
150, CD, anexo 13 A).

3.8.1.4 Se establecié la ocurrencia de los hechos, la ilicitud sustancial de la
conducta que motivo la sanciéon y la responsabilidad del demandante.
Anotado lo anterior, la Sala negard las stplicas de la demanda, por las
siguientes razones:

De antemano, reitera esta Colegiatura que si bien la garantia del debido
proceso abarca un conjunto de principios materiales y formales de obligatoria

observancia por parte de las autoridades disciplinarias, que a la vez
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constituyen derechos de los sujetos disciplinables, tampoco se puede
desconocer que los actos de la administracion gozan de la presuncién de
legalidad, hoy por expresa disposicion del articulo 88 de la Ley 1437 de
201128, indemnidad que adquiere mayor connotaciéon cuando se trata de
decisiones sancionatorias de caracter disciplinario, en virtud de que su
formacion estuvo precedida de la participacion activa del investigado y de su
apoderado, mediante defensa técnica, con ejercicio de los derechos de
contradiccion y defensa. De ahi que en sede judicial se realice un juicio de
validez de la actuacion disciplinaria, no de correccién, y por ello no cualquier
defecto procesal tiene el poder de afectar la presuncion de legalidad que
ampara dichos actos administrativos.

Bajo la anterior premisa, pasa la Sala a resolver en concreto los
cuestionamientos formulados por el demandante:

1. Aduce el actor que no se le podian endilgar labores de control y
supervision, puesto que las responsabilidades atribuidas deben cumplir la
garantia de tipicidad legal; ademads, la imputacién debe ser individual y no
grupal. También arguye que no existe prueba de que tuviera alguna funcién de
interventoria de los mencionados convenios y que esta no era la razén del
comité administrativo del que hacia parte.

Al respecto, observa la Sala que el mismo accionante reconoce que hacia parte
del comité administrativo de los convenios en cuestion y que «E/ sefior
JUAN CAMILO SALAZAR RUEDA... para la época de los hechos imputados,
se desempefié como Viceministro de Agricultura en Colombia, del 2 de enero
de 2008 al 4 de agosto de 2010» (hecho 10 de la demanda, f. 16), por
consiguiente, no viene al caso el argumento de que no hay prueba de que €l
tuviera alguna funcién de interventoria de los mencionados convenios,
puesto que tal imputacion no se le formuld en el pliego de cargos.

La entidad le atribuy6 un dnico cargo, que, como bien lo acepta el actor en la
demanda®®, consistié6 en que, en condicion de miembro (y presidente) del
comité administrativo, no realizd «debida y oportunamente las funciones de
revision, andlisis, direccion y supervision de la ejecucion del convenio
especial de cooperacion 055 de 2008 y 037 de 2009, no impartié directrices
con miras a asegurar la adecuada ejecucion del objeto contratado, deberes y

28 «Articulo 88. Presuncicn de legalidad del acto administrativo. Los actos administrativos se presumen
legales mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion Contencioso Administrativa [...]»

2 Folios 19y 20.
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funciones contemplados en el numeral 6 de la version final del 18 de
diciembre de 2006 y numeral 8 de la Version 02 MN-GJU-02 del 3 de
septiembre de 2009, asignadas al comité ADMINISTRATIVO en las cldusulas
4 y 5 del convenio 055 y consecuentemente disposiciones del estatuto
contractual vigente. Y cldusulas 4y 5 del convenio 037 de 2009»°.

En efecto, como se transcribié en parrafos anteriores de esta providencia, el
sefior Juan Camilo Salazar Rueda fungia como viceministro de agricultura y
desarrollo rural, y como tal, era el presidente del respectivo comité
administrativo de los convenios de cooperacion técnica 55 de 2008 y 39 de
2009, y debia llevar a cabo las funciones alli consignadas, que son las mismas
que le fueron imputadas en el pliego de cargos como incumplidas y por las
que resultdé sancionado; en todo caso, dentro de ellas no se le atribuyeron
omisiones relacionadas con interventoria, como lo aduce en forma errada el
actor.

Ademas, la sancién impuesta guardd congruencia con la imputacién atribuida
desde el comienzo de la investigacién disciplinaria, como se comprueba en el
contenido del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011, cuyos apartes también
fueron trascritos en parrafos anteriores de esta providencia.

2. Tampoco resulta cierta la acusacion en el sentido de que el pliego de cargos
fue confuso e impreciso y que no hizo referencia individual al demandante,
sino en general a varios funcionarios.

Al revisar el marco de imputacién juridica que se le presenté en sede
administrativa (trascrito en acapite anterior de ese fallo), la Sala constata que
las acusaciones estuvieron dirigidas en forma personal, clara y precisa contra
el sefior «JUAN CAMILO SALAZAR RUEDA, Viceministro de Agricultura e
Integrante del Comité Administrativo de los convenios convenio 055 de 2008
vy 037 de 2009, para la época de los hechos...», con mencién concreta del
deber funcional incumplido que tenia en ese momento a cargo. Ademas, para
satisfacer los requisitos consagrados en el articulo 1633! de la Ley 734 de

30 ver paginas 626 y 627 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).

1 ARTICULO 163. CONTENIDO DE LA DECISION DE CARGOS. La decisién mediante la cual se
formulen cargos al investigado debera contener:

I. La descripcion y determinacion de la conducta investigada, con indicaci6n de las circunstancias de tiempo,
modo y lugar en que se realizb.

2. Las normas presuntamente violadas y el concepto de la violacién, concretando la modalidad especifica de
la conducta.

3. La identificacién del autor o autores de la falta.
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2002, la entidad le enuncid las normas presuntamente violadas, desarrollé el
correspondiente concepto de la violaciéon y concretd la modalidad de la
conducta, de la siguiente forma:

[...] frente al cargo formulado, pudo trasgredir las disposiciones
contempladas en el articulo 123 inciso 2° de la Constitucién Politica;
Articulos 4 numeral 4 de la Ley 80 de 1993; Numeral 6 del Manual de
Interventoria MADR, version final del 18 de diciembre de 2006 y
numeral 8 del Manual de Interventoria version 02 del 03 de septiembre
de 2008; clausulas cuarta y quinta del convenio 055 de 2008. Asi como
la disposicion contenida en el articulo 34 numerales 1° y 15 de la Ley
734 de 2002, en concordancia con las funciones contenidas en el
Manual Especifico de Funciones y de competencias laborales para el
cargo de Director Operativo codigo 0100 grado 20 de la Direccién de
Desarrollo Rural del MADR.

[...] la posible falta fue calificada provisionalmente como GRAVE, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 43 y 34 numeral 1° de la
Ley 734 de 2002, en razén a que el disciplinado en su condicion de
integrante del Comité Administrativo del convenio 055/08 y 037 de
2009, no cumpli6 debidamente las funciones, de supervision,
seguimiento, vigilancia y control que le fueron asignadas en los
manuales de interventoria del Ministerio y los convenios mismos, €s
decir, no vigilé la correcta ejecucion del objeto contratado y en
relacion con el grado de culpabilidad, se consideré que el implicado
actud a titulo de CULPA GRAVISIMA, por desatencién elemental,
toda vez que en las actas en las que se dejaron consignados los temas
tratados por el Comité, no se evidencia que se haya hecho el
seguimiento, la supervision y la evaluacion, que los manuales de
interventoria y el convenio les exigia cumplir, pues solo se limit6 a
transcribir parte de los informes del IICA y del Comité Interventor, sin
realizar un andlisis profundo, serio y juicioso sobre los informes
rendidos por el organismo cooperante; circunstancias que conllevo a
que las irregularidades que se presentaron en las etapas de
viabilizacién, evaluacion, calificacion de los proyectos, pasaran
desapercibidas ante los ojos del comité, para el caso del convenio 055
de 2008, y para el caso del convenio 037 de 2009, no exigir del IICA
el cumplimiento del objeto del convenio, pues no formuldé ningun
requerimiento al organismo cooperante ni exploro alternativas distintas
a la paralizacién del proceso que se seguia para la contratacion de la
firma que realizaria el proceso de socializacién y divulgacion; tampoco

4. La denominacién del cargo o la funcién desempeiiada en la época de comisién de la conducta.

5. El analisis de las pruebas que fundamentan cada uno de los cargos formulados.

6. La exposicion fundada de los criterios tenidos en cuenta para determinar la gravedad o levedad de la falta,
de conformidad con lo sefialado en el articulo 43 de este cédigo.

7. La forma de culpabilidad.

8. El analisis de los argumentos expuestos por los sujetos procesales.
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impartié directrices para hacer efectiva la garantia de cumplimiento
estipulada en la clausula décima segunda del convenio?? (sic para toda
la cita).

Conforme a lo expuesto, esta Colegiatura concluye que nada tiene de confuso
e impreciso el cargo unico formulado al accionante, como lo plantea de
manera infundada la defensa. La responsabilidad atribuida fue individualizada
frente al sefior Salazar Rueda y no contra funcionarios indeterminados. Por lo
tanto, las acusaciones en tal sentido no prosperan.

3. También censura el demandante que la Procuraduria confundio
responsabilidades del interventor y/o supervisor de los contratos
interadministrativos, con la posibilidad de que en los negocios juridicos del
Estado puedan actuar instancias de coordinacién y direccion que permitan
articular la politica sectorial con la cabeza de la organizacion administrativa,
en este caso con el ministro de agricultura, y que entre las funciones de las
entidades estatales, sobre el control y vigilancia de la ejecucién de los
contratos, previstas en el articulo 14 de la Ley 80 de 1993, no hay sinonimia
segun el diccionario.

Observa la Sala que la confusién planeada se sitGia en el demandante y no en
la Procuraduria, puesto que la entidad distinguié claramente durante la
investigacidn disciplinaria y la sancion los roles del sefior Salazar Rueda como
viceministro y como miembro y presidente del comité administrativo de los
convenios 55 de 2008 y 37 de 2009, asi: «Es indudable que como
Viceministro, el disciplinado tenia unas funciones especificas al interior del
Ministerio de Agricultura, pero también lo es, que sin despojarse de dicha
funcion, también tenia a su cargo, las asignadas como miembro del comité
administrativo de los convenios que se le cuestionan, las cuales debia ejercer
dentro de la competencia asignada en los citados convenios; su ejercicio por
tanto, no podia equipararse a las funciones que el disciplinado tenia como
miembro de la cartera Ministerial para justificar de manera simultdnea una u
otra funcion, de ahi que para efectos de probar las funciones del comité
administrativo, el Despacho acudiera a las funciones asignadas al comité por
el propio convenio y por el Manual de interventoria, y no asi a las funciones
del cargo de Viceministro»*

32 Ver paginas 626 y 627 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
3% Acto administrativo de 6 de diciembre de 2011 (pagina 137) con el cual la entidad resolvié el recurso de
apelacién demandado. Ver CD folio 13 A.
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Pero, para esta Corporacion, mas alld de la discusion semadntica que plantea el
actor, resulta materialmente claro que el deber funcional incumplido por el
sefior Salazar Rueda se concretd en que, en efecto, como integrante y
presidente del respectivo comité administrativo de los convenios 55 de 2008 y
37 de 2009, no actu6 de manera diligente, y por tal razén, «con su
comportamiento omisivo, permitio que el IICA suscribiera, dentro del convenio
055 de 2008, los Acuerdos de Financiamiento del 3 de julio de 2008, numeros
823, 832, 821, 830 y 824, correspondientes a la finca CAMPO GRANDE I, 1],
11, IV, y V, respectivamente; los acuerdos de financiamiento 808, 806, 807, 805,
813 correspondientes a la finca LAS MERCEDES I II, III, IV, y V,
respectivamente; los acuerdos de financiamiento 841, 842 y 848,
correspondientes a la finca MARIA LUISA I, Il y II, respectivamente; los
acuerdos de financiamiento Nos: 777, proyecto ZANVI S.C.A.; 773 proyecto
VICALA S.A.; 776 proyecto VIZU S.A.; 779 proyecto SOVIJILA S.A.; 778
proyecto MEVICALA S.A.; 772 proyecto CONSTRUMUNDO S.A.; 783 proyecto
BANAVICA S.A.; 780 proyecto VICALVI S.A.; 785 Proyecto VIBEYCH S.4. y
789 proyecto INMOBILIARIA KASUMA S.A., sin el cumplimiento de requisitos
técnicos, establecidos en los términos de referencia de la convocatoria 1 de
2008, numerales 3.1.2. Hidrologia; 3.2. “Topografia y Disefios de las Obras™;
3.2.1. Levantamiento topogrdfico y 3.2.3. Captacion, Conduccion y Distribucion,
aprobados por el Ministerio, por cuanto al momento de firma de los acuerdos de
financiamiento, los participantes en la convocatoria, no cumplieron algunas
especificaciones previstas en dichos items, y en relacion con el convenio 037 de
2009, permitié con su comportamiento omisivo, que el IICA no cumpliera con
parte del objeto convenido»®*,

Como ejemplo de irregularidades que hallé la Procuraduria General de la
Nacién durante la investigacion disciplinaria contra el actor, se puede
mencionar de manera concreta el caso de la suscripcion de los acuerdos de
financiamiento correspondientes a los proyectos de la Finca Campo Grande I,
II, ITI, IV y V, signados por el IICA, que lo fueron sin el cumplimiento de
requisitos técnicos previstos en los términos de referencia y, ademas, «En el
componente econémico detectd que los valores calculados para cada proyecto
no eran concordantes con los disefios, encontrando que en algunos casos los
costos de las obras estaban por debajo de los valores comerciales hasta en 15

millones, y en otros casos los superaban hasta en 30 millones»™.

34 Ver paginas 626 y 627 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
35 Ver paginas 646 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
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En otro evento puso de presente la duplicidad del tramite sobre los mismos
predios para obtener de manera fraudulenta doble beneficio econdmico del
Estado:

FINCA LAS MERCEDES. Total proyectos financiados: 5. Para el
caso del predio Las Mercedes ubicado en el municipio de Riohacha,
departamento de La Guajira, acuerdos de financiamiento, 805, 806,
807, 808, 813 y 809 para las partes 1 a 5, respectivamente se advirtio
lo siguiente: (ver folios 13 vuelto a 20 del anexo 92). CONCESION
DE AGUAS. Estos proyectos contemplan las mismas obras de
captacion sobre distintos canales, pero presentan la misma solicitud de
concesion de agua. Adicionalmente la resolucién de concesién de
aguas otorgada y relacionada en el proyecto no es coherente con la
solicitud realizada por la empresa ECOBIO LTDA, ya que se refiere a
la extraccién de pozos profundos para el cultivo de 700 hectareas de
banano y no 506 hectareas de palma africana. Para todos los casos se
habia encontrado en la revision de los expedientes que la solicitud de
concesién de aguas no era concordante con la certificacion que
adjuntaron. No obstante, en la visita el contratista y el representante
que nos acompaifiaron resaltaron que ya tenian las concesiones para
cada uno de los puntos»’®; «En los andlisis que hizo la firma
EDIAGRO para el informe presentado al MADR con el fin de
determinar si se presentd fraccionamiento, entendido por tal la
presentacion de varias iniciativas de manera simultidnea para beneficiar
un mismo predio con el propdsito de acceder a apoyos econdmicos por
un monto superior al maximo establecido en la convocatoria, se
definié como “predio” el area de terreno comprendida dentro de los
linderos de una matricula predial y se concluyé que varios contratos de
arriendo estipulan que las mejoras realizadas en el inmueble quedaran
bajo la propiedad de los arrendadores al terminar el contrato y se deja
la opcién de terminacién anticipada de los mismos, en cuyo caso, el
beneficiario final de varios proyectos podria terminar siendo el duefio
de la tierra®’.

Y concluyé la Procuraduria:

Visto lo anterior es innegable la existencia de falencias técnicas de los
proyectos que aun con posterioridad a la firma de los acuerdos de
financiamiento persistieron. El material probatorio descrito a lo largo
del juicio de responsabilidad disciplinaria advierte de manera reiterada
en todos los 23 proyectos de riego y drenaje para los predios CAMPO
GRANDE, LAS MERCEDES, MARIA LUISA y SAN DIEGO,
irregularidades originadas en las etapas de evaluacion y calificacion de

% Ver pagina 659 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
37 Ver péagina 679 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
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éstos, en razdn a que los proyectos fueron evaluados y viabilizados por
el IICA y aprobados por el Comité Administrativo del Convenio 055
de 2008, integrado por funcionarios del MADR, INCODER Yy el
mismo IICA, sin el cumplimiento de los requisitos técnicos definidos
en los términos de referencia como la falta de disefios, la ausencia de
concesiones de agua y caudales minimos requeridos de acuerdo al
proyecto, la no definicién de aspectos como obras de captacion,
informacién sobre la fuente energética a utilizar, definicién y
capacidad de la bomba, aspectos que repercutieron en la ejecucion en
la etapa de ejecucion de los proyectos cuyas consecuencias mediatas
fue el redisefio de los proyectos y la ampliaciéon de los plazos
inicialmente establecidos, amén del debilitamiento de los objetivos del
programa Agro Ingreso Seguro que buscaba promover la
productividad y competitividad, reducir la desigualdad en el campo y
preparar al sector agropecuario para enfrentar el reto de la
internacionalizacién de la economia.®

No pasa por alto la Sala que estos acontecimientos no son objeto de discusion
por el accionante. Es mas, revisada la demanda y los alegatos de conclusion,
encuentra que no formula reparos en torno a los supuestos de hecho que
motivaron la sancién impuesta en los actos demandados, al punto que en los
mencionados alegatos manifiesta que «el hecho de que particulares usaran
indebidamente los subsidios que les otorgaba el Estado en el programa AIS y
a través de maniobras engafiosas y fraudulentas hubieran obtenido estos
subsidios, no es una falta que se le pueda endilgar a mi representado (Juan
Camilo Salazar Rueda)» (f. 191).

Por otra parte, justifica su conducta omisiva en que desarrolldé acciones
correctivas, pero observa esta Corporacion que fueron posteriores a los hechos
sancionados, al afirmar que «una vez mi procurado como viceministro pudo
detectar las conductas fraudulentas de los particulares que ocasionaron el
desvio ilegal y engafioso de los recursos y subsidios del programa AlS, y una
vez en el Ministerio de Agricultura se llegé a la conclusion de lo que en efecto
habia pasado, y cuando mi representado ain estaba en el cargo [de
viceministro], se dio a la tarea de documentar y demandar a los particulares
por daiios al patrimonio publico, ante lo cual estos particulares decidieron
conciliar y asi lo aprobé el tribunal;[...] Asi mismo y paralelamente,
mediante apoderado, el ministerio demando a los particulares por un
presunto fraude procesal... con todo lo cual se demuestra fehacientemente
que antes que una conducta omisiva o negligente, las funciones de mi

38 Ver pagina 686 del acto sancionatorio de 18 de julio de 2011 (CD, folio 13 A).
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representado fueron cumplidas a cabalidad y su conducta no comporta
ningun reproche disciplinario» (f. 196).

En atencion a lo expuesto, la Sala advierte como razonado y razonable que la
Procuraduria, en torno al convenio 55 de 2008, haya concluido:

que los deberes funcionales que el implicado debia cumplir en el
desarrollo del convenios 055 de 2008, devienen de las funciones
asignadas en el propio convenio, de los manuales y de la ley, estos
deben cumplirse por el servidor publico, so pena de incurrir en
omisién al cumplimiento de un deber funcional [...].

[...] el Disciplinado trasgredié las normas y reglamentos citados, si se
tiene en cuenta que en su condicion de Integrante del Comité
Administrativo del convenio 055-2008, con el apoyo del Comité
Interventor, era el O6rgano encargado de ejercer la direccion,
seguimiento y evaluacion del mismo, a fin de asegurar que la
ejecucion se desarrollara en las condiciones pactadas. Esas funciones,
no las cumplié debidamente el implicado, como se demostré a lo largo
de toda la exposicién hecha para cada uno de los proyectos (paginas
708 y 709, CD, anexo 13 A).

En lo concerniente al convenio 37 de 2007, con apoyo en lo probado, la
entidad también razond de manera coherente asi:

Los deberes funcionales que el implicado debia cumplir en el
desarrollo del convenio 037 de 2009, devienen de las funciones
asignadas en el propio convenio, de los manuales de interventoria y de
funciones y de la ley, los cuales debian cumplirse por el servidor
publico, so pena de incurrir en omisién al cumplimiento un deber
funcional previsto en el numeral 1° del articulo 34 de la Ley 734 de
2002. En ese orden, se considerd que el Disciplinado trasgredi6 las
normas y reglamentos citados, si se tiene en cuenta que en su
condicién de Integrante del Comité Administrativo del convenio 037
de 2009, con el apoyo del Comité Interventor, era el drgano encargado
ejercer la direccion, seguimiento y evaluaciéon del mismo, a fin de
asegurar que la ejecucion se desarrollara en las condiciones pactadas.
Bajo ese entendido se observa que el Comité, se limit6 a autorizar al
IICA para realizar las diferentes contrataciones requeridas, pero no
aparece que haya realizado un seguimiento juicioso y permanente
sobre las actividades desarrolladas por el IICA, para de esa manera
conocer el avance y ejecucidon del convenio, como era su deber
(paginas 717 y 718, CD, anexo 13 A).

Visto el anterior contexto, esta Sala no echa de menos en los actos
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demandados ninguno de los requisitos formales y sustanciales previstos en el
articulo 170 de la Ley 734 de 2002 alusivos a los aspectos que debe contener
el «fallo» disciplinario, puesto que si revisa la decision, extensa por demas, se
puede verificar que la Procuraduria General de la Nacion analizé las pruebas,
valord los cargos, los descargos y las alegaciones presentadas, relaciono las
normas legales y reglamentarias concernientes al deber funcional desconocido,
fundament6 la calificacion de la falta y la culpabilidad, y, en fin, expuso
claramente las razones de la sancion y los criterios de graduacion de la misma,
como se verifica en los apartes de los actos administrativos que se han
trascrito en esta providencia.

Una cosa es que los actos acusados carezcan de motivacion en los aspectos
legalmente exigidos, situaciéon que no ocurre en el presente asunto, y otra que
el apoderado pretenda cuestionar su legalidad bajo el pretexto de que no
existié un ejercicio «serio, responsable y fundamentado» sobre la adecuacion
tipica de la conducta atribuida como falta disciplinaria y tampoco un «uicio
analitico» de la ilicitud sustancial; este ideal doctrinario y tedrico que reclama
el accionante, si acaso contribuye apenas a extender la motivacion, en virtud
de que lo esencial y requerido por la ley, lo contienen en buena dosis los actos
demandados, por tal razon no se advierten como arbitrarios, irracionales, ni
desproporcionados, sino conformes a derecho.

4. Por ultimo, invoca el accionante como eximente de responsabilidad el
principio de confianza, en virtud del cual, dice, el hombre normal espera que
los demas actien de acuerdo con los mandatos legales dentro de su
competencia.

La Sala no encuentra cabida a este efugio, puesto que se trata de una
apreciacion subjetiva del actor, sin respaldo normativo en el derecho
administrativo sancionador.

Las causales de exclusion de la responsabilidad disciplinaria estan claramente

3% ARTICULO 170. CONTENIDO DEL FALLO. El fallo debe ser motivado y contener:

1. La identidad del investigado.

2. Un resumen de los hechos.

3. El analisis de las pruebas en que se basa.

4. El andlisis y la valoracién juridica de los cargos, de los descargos y de las alegaciones que hubieren sido
presentadas.

5. La fundamentacién de la calificacion de la falta.

6. El andlisis de culpabilidad.

7. Las razones de la sancién o de la absolucién, y

8. La exposicién fundamentada de los criterios tenidos en cuenta para la graduacién de la sancién y la
decision en la parte resolutiva.
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establecidas en el articulo 28%° de la Ley 734 de 2002, dentro de las cuales no
se halla la que reclama el sefior Salazar Rueda. Por el contario, lo que pone de
manifiesto con este argumento es que reconoce la negligencia con que actud
en el ejercicio de sus funciones como presidente del comité administrativo de
los mencionados convenios de cooperacion tantas veces citados, los cuales
quedaron al garete bajo la égida de la confianza en los demas empleados, lo
que se tradujo en dejadez y desatencion del viceministro, pese a que su deber
funcional era el de asegurar que la ejecucion de las obligaciones contractuales
se desarrollara en las condiciones pactadas por las partes, y para ello tenia la
responsabilidad de ejercer la direccion, seguimiento y evaluacion, y, en todo
caso, «La demds que se orienta[ran] a la correcta y adecuada ejecucion del

Convenion*'.

De las anteriores consideraciones llama la atencion de la Sala el hecho de que
el demandante a lo largo de su defensa en sede judicial insiste, contra todo, no
en que haya cumplido el deber funcional imputado, sino que no era de su
competencia, lo cual resulta a todas luces contraevidente frente a la pruebas
examinadas en esta providencia y al orden juridico que sirvié de marco de
imputacion disciplinaria.

Asi, en la demanda sostiene que «No puede endilgarse al sefior Juan Camilo
Salazar, labores de control y supervision, como quiere en forma tozuda,
mostrar el Ministerio Publico» (f. 30); que estaba eximido de responsabilidad
disciplinaria por el principio de confianza de que los demds empleados
actuaban dentro de sus atribuciones, y en los alegatos de conclusién reitera
que «nunca se establecio con el rigor que impone el juicio disciplinario, que
dicha conducta haya sido ejercida con ocasion o en ejercicio de las funciones
publicas de mi prohijado y la misma hubiera afectado la funcién publica, las
obligaciones a su cargo como servidora publica [sic] o en general la

4 ARTICULO 28. CAUSALES DE EXCLUSION DE LA RESPONSABILIDAD DISCIPLINARIA. Est4
exento de responsabilidad disciplinaria quien realice la conducta:

1. Por fuerza mayor o caso fortuito.

2. En estricto cumplimiento de un deber constitucional o legal de mayor importancia que el sacrificado.

3. En cumplimiento de orden legitima de autoridad competente emitida con las formalidades legales.

4. Por salvar un derecho propio o ajeno al cual deba ceder el cumplimiento del deber, en razén de la
necesidad, adecuacion, proporcionalidad y razonabilidad.

5. Por insuperable coaccién ajena o miedo insuperable.

6. Con la conviccion errada ¢ invencible de que su conducta no constituye falta disciplinaria.

7. En situacién de inimputabilidad. En tales eventos se dara inmediata aplicacién, por el competente, a los
mecanismos administrativos que permitan el reconocimiento de las inhabilidades sobrevinientes.

No habra lugar al reconocimiento de inimputabilidad cuando el sujeto disciplinable hubiere preordenado su
comportamiento.

41 Folios 145 a 155 del cuaderno anexo 3, respecto del convenio 55 de 2008; y folios 91 a 97 del cuaderno
anexo S en cuanto al convenio 37 de 2009,
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afectacion del fin y el objeto del programa AIS» (f. 193), sin embargo, en el
mismo escrito de alegaciones censura a la autoridad disciplinaria de que «pasa
por alto que muy al contrario, una vez mi procurado como viceministro pudo
detectar las conductas fraudulentas de los particulares que ocasionaron el
desvio ilegal y engaiioso de recursos y subsidios del programa AIS, y una vez
en el Ministerio de Agricultura se llegé a la conclusion de lo que en efecto
habia pasado, y cuando mi representado aun estaba en el cargo, se dio a la
tarea de documentar y demandar a los particulares por los dafios causados
al patrimonio publico, ante lo cual estos particulares decidieron concluir y
asi lo aprobo el tribunal, este ordena y considera que se debia investigar la
conducta de los particulares» (f. 196) [sic para toda la cita].

Contario a lo que quiere presentar el accionante, lo anterior pone en evidencia
la desatencion de sus funciones en torno al caso como servidor publico y que
emprendié acciones de mitigacion del dafio al Estado tardias, cuando la falta
disciplinaria por inobservancia del deber funcional ya se habia consumado.

Precisamente sobre el incumplimiento de las funciones publicas por parte de
los servidores estatales, la Corte Constitucional ha reiterado que «E! Estado
establece un orden juridico y los servidores publicos son los principales
encargados de que impere en la vida social. Los funcionarios deben, entonces,
velar por la aplicacién y el cumplimiento de las normas constitucionales y
legales. Si ello es asi, sufre gran mengua la imagen y legitimidad del Estado,
cuando algiin servidor piblico se convierte en un violador impenitente del
orden juridico. Esa conducta atenta contra el buen nombre de la actividad
estatal y contra el interés de todo Estado democrdtico participativo de
generar con los ciudadanos una relacién de cercania y confianza» (sentencia
C-949 de 2002, M. P. Alfredo Beltran Sierra).

Ahora bien, sobre las consecuencias la falta de diligencia y cuidado de los
servidores publicos en el cumplimiento de sus funciones, también resulta
pertinente hacer menciéon de lo expuesto por la Corte Constitucional, que
sostuvo: «Asi entonces, si los presupuestos de una correcta administracion
publica son la diligencia, el cuidado y la correccion en el desemperio de las
funciones asignadas a los servidores del Estado, la consecuencia juridica de
tal principio no podria ser otra que la necesidad de castigo de las conductas
que atentan contra tales presupuestos, conductas que - por contrapartida
légica- son entre otras, la negligencia, la imprudencia, la falta de cuidado y
la impericia. [...]. Para ahondar en las razones que justifican la metodologia

41



Expediente: 11001-03-25-000-2012-00479-00 (1961-2012)
Medio de control: Nulidad y restablecimiento del derecho
Actor: Juan Camilo Salazar Rueda contra Naci6n, Procuraduria
General de la Nacién

de los numeros abiertos, téngase en cuenta que, de acuerdo con el articulo 38
de la Ley 200, la falta disciplinaria se constituye con el “incumplimiento de
los deberes” por parte del agente estatal, deberes que, ségdn el articulo 40-2
son “cumplir con diligencia, eficiencia e imparcialidad el servicio que le sea
encomendado y abstenerse de cualquier acto u omision que cause la
suspension o perturbacion de un servicio esencial o que implique abuso o
ejercicio indebido del cargo de funcion”. De lo cual se deduce que lo que
genera el reproche de la administracion al agente estatal o al particular que
ejerce funcion publica no es propiamente la voluntad de lesionar los intereses
protegidos de la funcion publica sino los comportamientos que impliquen
cumplimiento incompleto o defectuoso de los deberes de cuidado y eficiencia
que se le encomiendan»*?.

Por ultimo, verifica la Sala que en sede administrativa se respetaron al
demandante todas la garantias procesales y sustanciales para ejercer los
derechos de contradiccién y defensa, asi, desde la investigacion disciplinaria
fue escuchado, tuvo la oportunidad de solicitar y aportar pruebas, pedir copias
del expediente, presentar descargos y alegaciones finales e interponer
recursos, etc., representado por un profesional del derecho.

Todo lo anterior demuestra que las conductas irregulares imputadas al actor
ocurrieron, que constituyeron incumplimiento del deber funcional atribuido en
el pliego de cargos y que corresponde a la descripcion tipica calificada como
falta grave, a titulo de culpa gravisima, como lo concluyo la entidad en el
procedimiento disciplinario. En fin, el esfuerzo del demandante por demostrar
su inocencia resultd inferior a la contundencia de las pruebas que evidencian
lo contrario. -

e

-~

Sin mas consideraciones y bajo una sana hermenéutica juridica, la Sala arriba
a la conviccion de que los actos admipistrativos demandados conservan su
validez y eficacia al no haber sido desvirtuada la presuncion de legalidad que
los ampara, por lo tanto, se negaran las suplicas de la demanda.

3. 9 Otros aspectos procesales.
3.9.1 Condena en costas. No se procedera a ello respecto de la parte vencida,

dado que en el prisma del articulo 188 del CPACA no se advierte, en sintesis,
abuso en la actuacion, en la medida en que, como lo ha sostenido esta

42 Sentencia C- 181 de 2002, M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra
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Corporacién®’, la demanda carece de temeridad porque quien la presentd le
asiste un fundamento razonable. Tampoco se detecta una injustificada falta de
colaboracion o proceder con interés meramente dilatorio que conduzca a
considerar que incurrié en una conducta reprochable que la obligue a correr
con los gastos realizados por la otra parte para obtener un pronunciamiento
judicial.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrativo, seccién segunda, subseccion B, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley, de acuerdo con el Ministerio
Publico,

FALLA:

1.° Niéganse las suplicas de la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho incoada por el sefior Juan Camilo Salazar Rueda contra la Nacion,
Procuraduria General de la Nacion, conforme a la parte motiva.

2.° No condenar en costas a la parte demandante.

3° En firme esta providencia, archivense las diligencias, previas las
constancias y anotaciones que sean menester.

Notifiquese y cumplase,

Este proyecto fue estudiado y aprobado en'Rala de la fecha.

ﬂ/y%Z {%@ é , o
SANDRA LISSET IBARRA VELEZ CESAR PALOMINO CORTES

43 Qentencia de 18 de febrero de 1999; radicacién 10775, M.P, Ricardo Hoyos Duque.
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