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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARIA ADRIANA MARIN
Bogota D.C., catorce (14) de junio de dos mil diecinueve (2019).
Radicacién nimero: 27001-23-31-000-2010-00071-01(44323)
Actor: ORIENNY MOSQUERA LOPEZ Y OTROS
Demandado: NACION-CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA

Temas: Caracteristicas del dafio — inexistencia del dafio antijuridico / proceso fiscal /
causa petendi — indebida escogencia de la accién / cargas publicas que deben ser
soportadas por la condicion de servidores publicos / uso racional y proporcional de la
accion fiscal.

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia proferida el 16 de diciembre de 2011 por el Tribunal Administrativo

del Choc6, mediante la cual se negaron las pretensiones de la demanda.

|. SINTESIS DEL CASO



El 9 de noviembre de 2004, la Contraloria General de la Republica dio apertura a un
proceso de responsabilidad fiscal en contra del sefior Jesus Lacides Mosquera
Andrade. El sumario tuvo génesis cuando aquel fungia como director general de
Codechoco y suscribié 27 contratos en el marco del convenio interadministrativo 14 de
2000, pero sin cumplir con las normas establecidas en la Ley 80 de 1993. Ademas,
porque autorizé la entrega de anticipos sin haberse suscrito el correspondiente negocio
juridico e incurri6 en doble contratacion, entre otros. Una vez surtido el tramite del
proceso, el ente fiscal determiné que habia acaecido el fendmeno de la prescripcion de

la accién y ordend la cesacion del procedimiento.

ILANTECEDENTES

1.- Lademanda

Mediante demanda presentada el 8 de julio de 2010 (fls. 1-16 c. 1), los sefiores Jesus
Lacides Mosquera Andrade, Enna Rosbedy Lépez de Mosquera, Orika, Jesus Lacides
—hijo-, Orienny Mosquera Lopez; Alirio Antonio, Marco Fidel Mosquera Andrade; Maria
Osiris, Cristino Mosquera Martinez; Maria Inocencia Mosquera de Mosquera y Luz
Sobeida Mosquera Copete, por conducto de apoderado judicial® (fls. 19-25, 222-226 c.
1), en ejercicio de la accién de reparacién directa, solicitaron que se declarara
patrimonialmente responsable a la Nacion-Contraloria General de la Republica-, por los
perjuicios de orden moral y material que, afirmaron, les fueron irrogados como
consecuencia de la investigacion fiscal llevada en contra del primero de los nombrados y

gue concluyé con la declaratoria de la prescripcion de la accion.

En concreto, los demandantes solicitaron que se efectuaran las siguientes

declaraciones y condenas:

Primera. Declarar administrativa y solidariamente responsable a la Nacion-
Contraloria General de la Republica de todos los perjuicios causados a Jesus
Lacides Mosquera Andrade y a todos los poderdantes integrantes de su entorno
familiar; con motivo del desarrollo del proceso N° 2215-017-162; proceso adelantado
por fuera del articulo 230 de la Constituciébn Nacional y en el cual el director general
de juicios fiscales de la Contraloria General de la Republica, preciso “...se concluye
que dentro del presente proceso de responsabilidad fiscal se esta incurriendo en
violacion del derecho al debido proceso, al adelantarse una investigacion conjunta

! En la demanda también se mencion6é a los sefiores Aida Luz Mosquera Andrade, Trinidad Eliris
Mosquera Martinez, Ariela Osiris Mosquera de Mora, Berta Mosquera de Mosquera y Pablo René
Mosquera Mosquera, pero, mediante providencia de 15 julio de 2010, el a quo solicitd que se allegaran
los poderes para actuar otorgados por aquellos; no obstante, la parte actora no lo hizo, por lo que, en
auto de 4 de agosto de ese mismo afio, se admitié solo respecto de los enunciados en este acapite (fls.
210, 228 c. 1).



por 10 hechos presuntamente irregulares diferentes, desconociendo las formas
propias del juicio. Al no ordenarse el desglose, se desconoce el principio de la
unidad procesal y conexidad, art. 14 de la Ley 610 de 2000 y principalmente el art.
29 de la Constitucion Politica” en donde se le siguid6 a mi cliente un juicio de
responsabilidad sin tener en cuenta la normativa vigente, conforme los hechos y
omisiones de este libelo introductorio, debido a la falta y falla del servicio por los
errores jurisdiccionales cometidos.

Segunda. Que como consecuencia de la anterior declaracion, se condene a la
Nacion-Contraloria General de la Republica, a pagar los perjuicios materiales y
morales a cada uno de los demandantes, por los siguientes valores:

1. Jesus Lacides Mosquera Andrade, por perjuicios materiales: $660°000.000.
Pago de honorarios a un abogado por valor de: $140°000.000.

Gastos en viajes, copias y otros: $8°000.000.

Por perjuicios morales: 500 SMLMV: $250°000.000.

2. Enna Rosbedy Lopez de Mosquera, por perjuicios morales, 250 SMLMV:
$125°000.000. (esposa de mi poderdante)

3. Jesls Lacides Mosquera Lopez, por perjuicios morales, 150 SMLMV:
$75°000.000. (hijo de mi poderdante).

4. Orienny Mosquera Lépez, por perjuicios morales, 150 SMLMV: $75°000.000. (hija
de mi poderdante).

5. Orika Mosquera Lopez, por perjuicios morales, 150 SMLMV: $75°000.000. (hija de
mi poderdante).

6. Alirio Antonio Mosquera Andrade, Ariela Osiris Mosquera de Mora, Berta
Mosquera de Mosquera, Aida Luz Mosquera Andrade, Marco Fidel Mosquera
Andrade, Maria Inocencia Mosquera de Mosquera, Maria Osiris Mosquera Palacios,
Trinidad Eliris Mosquera Palacios, Luz Sobeida Mosquera Copete, Cristino
Mosquera Martinez y Pablo René Mosquera Mosquera, por perjuicios morales, 100
salarios minimos mensuales vigentes a cada uno, 100 x 500.000 x 11 hermanos=
$550°000.000.

Tercera. La condena respectiva sera actualizada de conformidad con lo previsto en
el articulo 178 del C.C.A., es decir, el correspondiente ajuste de valor, liquidado con
la variacion promedio mensual de indices de precios al consumidor, desde las
fechas de ocurrencia de los hechos, hasta la ejecutoria de la sentencia. Ademas, se
reconoceran en la sentencia los intereses que ordena el art. 177-5° ibidem.

Cuarta. Las partes demandadas daran cumplimiento a la sentencia, en los términos
establecidos en los articulos 176 y 177 del C.C.A. Para tal fin, se expediran copias
de la sentencia, por conducto del suscrito apoderado, con las constancias de
notificacion, ejecutoria y de ser la primera copia, precisando la prestacion de mérito
ejecutivo.

Como fundamentos facticos de la demanda se narré lo siguiente:

El sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade se desempefid, entre el 8 de febrero de
1995 y el 24 de noviembre de 2003, como director general de la Corporacién



Auténoma Regional para el Desarrollo Sostenible del Choc6 (en adelante Codechoco).
En Ejercicio de estas funciones, suscribid, ejecutod y liquido, entre otros, 27 contratos

cuyo objeto fue la reforestacion de varias zonas del departamento?.

Para la suscripcion, ejecucion y liquidacién de los contratos antes relacionados, el
sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade siempre respeté las normas que regulaban la
materia. Ademas, el Ministerio de Ambiente, el Fondo Nacional de Regalias y
Codechoco realizaron, cada uno, la interventoria de los negocios juridicos y no

hicieron observacién u objecién alguna a los mismos.

Sin embargo, la Contraloria General de la Republica, después de realizarle una
auditoria a los negocios juridicos, sindico al sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade
de “defraudador de los fondos del Estado”, para lo que “monté una campana de

desprestigio [en su] contra” (fol. 4 c. 1).

Con base en el listado de “supuestas irregularidades” en los contratos, la Contraloria
Departamental del Chocé decidid investigar otras “supuestas” anomalias y, como
consecuencia, el 9 de diciembre de 2004 abrié investigacion fiscal en contra del

sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade.

El 2 de septiembre de 2008, la Direccion de Juicios Fiscales de la Contraloria General
de la Republica precis6, entre otras cosas, que cada contrato suscrito era
independiente y no tenia relacién de conexidad, por lo que no era aplicable el
articulo 14 de la Ley 610 de 20003. Por lo anterior, ordené que se desglosara la
investigacion y esta se siguiera de forma independiente respecto de cada negocio

juridico.

No obstante, la Contraloria Departamental del Chocd desconocié la anterior

sugerencia y continud la investigacion de los 27 contratos en un solo expediente.

El 2 de febrero de 2009, la Gerencia Departamental del Choco le imputé al sefior

Jesus Lacides Mosquera Andrade responsabilidad por el detrimento patrimonial

2 En el acapite de pruebas se precisara que los contratos los suscribié en el marco de la ejecucién del
convenio interadministrativo 14 de 2000.

3 “Unidad procesal y conexidad. Por cada hecho generador de responsabilidad fiscal se adelantara una
sola actuacion procesal, cualquiera sea el numero de implicados; si se estuviere adelantando méas de una
actuacion por el mismo asunto, se dispondra mediante auto de tramite la agregacion de las diligencias a
aquellas que se encuentren mas adelantadas. Los hechos conexos se investigaran y decidiran
conjuntamente”.



derivado de los contratos suscritos para la reforestacion del departamento por la
suma equivalente a $581'478.299.

El 23 de diciembre de 2009, el director general de la oficina de juicios fiscales
ordend el archivo del expediente y la cesacion de la accion fiscal, por haber ocurrido
el fenbmeno de la prescripcion. En esa misma decision, segun afirmé la parte actora,
puso de presente que era violatorio del debido proceso el hecho de que se
adelantara una investigacion conjunta por “10 hechos presuntamente irregulares

diferentes, desconociendo las formas propias del juicio” (fol. 7 c. 1).

La parte demandante atribuy6 a la demandada la responsabilidad por la vinculacion
al proceso fiscal a titulo de falla en el servicio por “error jurisdiccional”, por cuanto era

claro que se desconocieron las formalidades del juicio.

2.- El tramite de primera instancia

La demanda fue admitida mediante providencia de 4 de agosto de 2010 (fls. 228-229
c. 1), la cual se notificd en debida forma a la entidad demandada* y al Ministerio
Publico (fol. 230 c. 1).

La Contraloria General de la Republica contestd la demanda dentro de la respectiva
oportunidad procesal y se opuso a la prosperidad de las pretensiones formuladas por la
parte demandante. Como razones de su defensa, manifest6 que actué dentro del
marco de las competencias asignadas en el ordenamiento juridico y con base en los
elementos de prueba recaudados, por lo que no existia falla en el servicio que le fuera

imputable, en tanto que no se configuraron los elementos para decretarla.

Agreg6 que el proceso fiscal del sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade culminé con
la declaratoria de prescripcion de la accion, por lo que, al no habérsele incluido en el
‘boletin de responsabilidad fiscal”, no habia impedimento para que ocupara otros
cargos publicos y, por tanto, no se le caus6 un dafio que fuera indemnizable (fls. 243 -
261 c. 1).

4 Notificacion personal efectuada a la Controlaria General de la Republica obrante a folio 233 del
cuaderno nro. 1.



Como excepcion, propuso la caducidad de la accion, con fundamento en que el error
judicial deprecado por la parte actora estaba contenido en el auto de apertura de la
investigacion fiscal de 9 de noviembre de 2004, de ahi que la demanda presentada el 8

de julio de 2010 fuera extemporanea.

Mediante providencia de 24 de febrero de 2011, el Tribunal de primera instancia abri6
el proceso a pruebas y mediante auto de 5 de agosto de ese mismo afio, dio traslado a
las partes y al Ministerio Publico para que presentaran alegatos de conclusion y
concepto, respectivamente (fls. 311, 363 c. 1).

La Contraloria General de la Republica manifesté que debi6 incoarse una accion de
nulidad y restablecimiento del derecho en contra del auto de apertura de 9 de
noviembre de 2004 y no la de reparacion directa, porque en el proceso fiscal se
expedian actos administrativos susceptibles anicamente de la primera de las acciones
mencionadas. De todos modos, precisd que no estaba probado que la vinculacién del
sefor Jesus Lacides Mosquera Andrade al proceso fiscal le hubiera causado un dafio
gue no estuviera en el deber de soportar, por lo que debian negarse las pretensiones
de la demanda (fls. 364 -384 c. 1).

La parte actora y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa procesal.

3.- La sentencia de primera instancia

Mediante sentencia de 16 diciembre de 2011, el Tribunal Administrativo del Choco
nego las suplicas de la demanda, por cuanto considerd que no podia evidenciarse
en el expediente un dafio antijuridico derivado del tramite conjunto de irregularidades
fiscales que no eran conexas, por lo que era una carga que el sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade debia soportar por el ejercicio de sus funciones administrativas.

Asi se dijo en el fallo:

[Clonsidera la Sala que, en el presente caso, no esta demostrado que, al haberse
tramitado bajo una misma cuerda procesos cuyos hechos no eran conexos por parte
de la Contraloria General de la Republica en contra del sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade, tal y como se dej6 sentado en el auto que ordené el desglose
de la investigacion fiscal, se hubiera causado a los demandantes un dafio
antijuridico.

Debe anotarse, adicionalmente, que no cualquier dafio da lugar a la existencia de un
perjuicio indemnizable. Los ciudadanos estan obligados a soportar algunas cargas
derivadas del ejercicio de las funciones administrativas, y solo en la medida en que,



como consecuencia de dicho ejercicio, se produzca un perjuicio anormal, puede
concluirse que han sido gravados de manera excepcional. Y es claro que la
anormalidad del perjuicio no surge de la ilegalidad de la conducta que lo causa; bien
puede existir un dafio antijuridico producido por una actuacion cumplida conforme a
derecho, o un dafio no antijuridico producido por una actuacion ilegal (fls. 406 - 421

c. ppal).

4.- El recurso de apelacion

De manera oportuna®, la parte demandante expresé su discrepancia con el fallo de
primera instancia y solicitd que se accediera a las suplicas de la demanda. Discutid, en
concreto, que estaban acreditados los elementos de la responsabilidad del Estado, porque
el sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade probd en el proceso fiscal que suscribio,
ejecutd y liquidd los contratos cuestionados conforme a derecho, de ahi que la
investigacion constituyera una via de hecho que le causé un dafio antijuridico (fls. 425
— 439 c. ppal).

Agrego que la auditoria realizada por la Contraloria General de la Republica no sefial6
ninguna irregularidad en los negocios juridicos, dado que no precis6 “ningun tipo de cargo”
y, por tanto, no se debi6 ordenar que se iniciara una investigacion fiscal en un solo

proceso.

Advirti6 que el a quo no valor6 de manera integral el material probatorio obrante en el
expediente que daba cuenta de las violaciones al debido proceso y al derecho de defensa
en el proceso fiscal, en tanto que la Contraloria General de la Republica tramité una
accion conjunta, la cual era ilegal, de conformidad con el articulo 14 de la Ley 610 de
2000.

Mencion6 que estaban probados los ‘embargos y desembargos” que realizé la parte
demandada en el proceso fiscal; asi como, la publicacion del periddico especializado de
recursos naturales y medio ambiente, en el cual circulo la noticia de la investigacion fiscal

adelantada en contra del sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade.

5.- Tramite en segunda instancia

5 El recurso fue presentado y sustentado el 31 de enero de 2012, esto es, dentro del término otorgado
para tal fin, habida cuenta de que aquel fenecia el 1° de febrero de ese mismo afio.



El recurso fue concedido por el a quo a través de auto de 21 de febrero de 2012 y
admitido por esta Corporacion el 6 de julio de ese mismo afio. Posteriormente, mediante
providencia de 17 de agosto siguiente, se corrio traslado a las partes para alegar de

conclusién y al Ministerio Publico para que rindiera su concepto (fls. 443, 448, 450 c.

ppal).

La Contraloria General de la Republica reiter6 lo manifestado en oportunidades
anteriores, pero advirtid que, en el recurso de apelacion, la parte actora habia variado
la causa petendi, en tanto incluyéo nuevos hechos para “atar sus pretensiones a

diferentes causas” (fls. 451 - 475 c. ppal).

La parte actora y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa procesal.

I.CONSIDERACIONES

1.- Competencia

El Consejo de Estado es competente para conocer del presente asunto, por tratarse de
un proceso de doble instancia, en razon de la cuantia, segun lo dispuesto en el articulo
129 del Decreto 01 de 1984, dado que la pretensiéon mayor ($660°000,000) excede los
500 salarios minimos mensuales vigentes® a la fecha de la presentacion de la demanda
-8 de julio de 2010-".

2.- Laaccion procedente

La jurisprudencia de esta Corporacion ha sido pacifica en considerar que los jueces
carecen por completo de facultades para variar la causa petendi que se narra en la
demanda, es decir, que los procesos que se tramitan ante esta jurisdiccion deberan
resolverse con base en los antecedentes facticos descritos en la demanda y a los

medios de conviccién regular y oportunamente agregados al plenario®.

¢ A la fecha de presentacion de la demanda 500 SMMLV equivalian a $257°500.000.

" De conformidad con lo previsto en el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, modificado por el articulo 624
del Codigo General del Proceso, la competencia se determina segun la norma vigente al momento de la
presentacion de la demanda.

8 Consultar, por ejemplo, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera,
Subseccion A, sentencia de 24 de octubre de 2016, exp. 34357, M.P.: Hernan Andrade Rincon.



Cualquier variacion o modificacion del marco factico por fuera de los términos vy
oportunidades establecidos en la ley® implicaria un desconocimiento flagrante del
derecho al debido proceso de la parte contraria, ya que, de un lado, se sorprenderia a
la entidad publica demandada, cuya defensa y medios exceptivos se orientan a rebatir
los hechos presentados en la demanda y, de otro, en atencidén a que esta jamas tendria
opcién de ejercer en ese caso el legitimo derecho de controvertir y de aportar pruebas
tendientes a rebatir los elementos de juicio eventual base de la declaracion de
responsabilidad y la consecuencial condena al pago de los perjuicios, por lo que el juez
debe resolver sobre las pretensiones de la demanda, sus fundamentos facticos y
juridicos con base en la prueba regular y oportunamente aportada al proceso como lo

dispone el articulo 305 del Cédigo de Procedimiento Civilt°.

Tal como se dejé indicado en los antecedentes de esta sentencia, la parte actora
pretende que se declare a la demandada patrimonialmente responsable de todos los
perjuicios de orden moral y material que le fueron irrogados como consecuencia de la
vinculacion del sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade al proceso que se le llevo a cabo
por el presunto detrimento fiscal que se caus6 en 27 contratos celebrados por
Codechoco, entidad respecto de la cual aquel era su director general.

De igual forma, sefial6 la demanda que la falla en el servicio en la que incurrié la
Contraloria General de la Republica se produjo como consecuencia de la vinculaciéon y
desconocimiento de las formalidades propias del juicio fiscal, todo lo cual se evidencié con
las decisiones mediante las cuales se ordend el “desglose” del proceso y en la que se

declaré la prescripcién de la accion fiscal.

Como queda visto, la causa petendi invocada en la demanda no estuvo encaminada a
reprochar acto administrativo alguno o sus efectos, sino, en cambio, fue dirigida
exclusivamente a solicitar la reparacion de los supuestos dafios ocasionados con el
tramite del proceso fiscal, el cual resulté favorable al investigado. Dicho aspecto

esencial fue invocado de manera autbnoma por la parte demandante como fundamento

® Por ejemplo: la reforma de la demanda.

10 “El recurso de apelacion tiene por objeto que el superior estudie la cuestion decidida en la providencia
de primer grado y la revoque o reforme. Podra interponer el recurso la parte a quien le haya sido
desfavorable la providencia; respecto del coadyuvante se tendra en cuenta lo dispuesto en el inciso
segundo del articulo 52”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo_procedimiento_civil_pr002.html#52

de sus pretensiones y sobre estos el juez de instancia debera cefiirse para efectos de

proferir una sentencia que en derecho corresponda?’.

Con base en lo anterior, para la Sala es claro que se interpuso la accion
correspondiente para solicitar la indemnizacion de perjuicios derivados de las
actuaciones administrativas adelantadas en su contra y no de acto administrativo

alguno.

3.- Ejercicio oportuno de la accion

Al tenor de lo previsto por el articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo?!?,
modificado por el articulo 44 de la ley 446 de 1998, la accién de reparacion directa
deberd instaurarse dentro de los dos afios contados a partir del dia siguiente al
acaecimiento del hecho, omisién, operacion administrativa u ocupacion permanente

o temporal de inmueble por causa de trabajos publicos.

En el presente asunto, la responsabilidad administrativa que se impetra en la
demanda se origin6 en los dafios que se alegaron sufridos por los demandantes con
ocasion de la vinculacién del sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade al proceso fiscal
que culmindé con el auto de 23 de diciembre de 2009, en el que se decretd la
prescripcién de la accion fiscal y se ordend el archivo del proceso, por lo que la
demanda presentada el 8 de julio de 2010 fue interpuesta dentro del término previsto

por la ley.

4.- La legitimacion en la causa

11 Al respecto, en sentencia T-162 de 1998, la Corte Constitucional preciso lo siguiente: “Conforme a la
jurisprudencia y la doctrina nacionales, el objeto de un proceso se encuentra definido tanto por las
declaraciones que, en concreto, se solicitan de la administracion de justicia (petitum), como por el
pronunciamiento especifico del érgano judicial en la parte resolutiva de la respectiva sentencia con
respecto al petitum. En relacién con la causa petendi o causa de pedir, las mismas fuentes sefialan que
ésta hace referencia a las razones que sustentan las peticiones del demandante ante el juez. Es asi
como la causa petendi contiene, por una parte, un componente factico constituido por una serie de
hechos concretos y, de otro lado, un componente juridico, constituido no sélo por las normas juridicas a
las cuales se deben adecuar los hechos planteados sino, también, por el especifico proceso
argumentativo que sustenta la anotada adecuacion. En suma, es posible afirmar que la causa petendi es
aquel grupo de hechos juridicamente calificados de los cuales se busca extraer una concreta
consecuencia juridica”.

12 Normativa aplicable al presente caso, de conformidad con lo sefialado en el articulo 308 de la Ley
1437 de 2011, por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, en los siguientes términos: “Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi
como las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y
culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior’.



Con ocasién del dafio que origind la presente accion, concurrieron al proceso los
sefiores Jesus Lacides Mosquera Andrade, Enna Rosbedy Lépez de Mosquera, Orika,
Jesus Lacides, Orienny Mosquera Lépez; quienes acreditaron ser la victima, conyuge e
hijos del afectado directo, segin consta en sus respectivos registros civiles de
matrimonio y nacimiento, respectivamente, de lo cual se infiere que se encuentran

legitimados en la causa por activa (fls. 212-215 c. 1).

En relacidon con los sefiores Alirio Antonio, Marco Fidel Mosquera Andrade; Maria
Osiris, Cristino Mosquera Martinez; Maria Inocencia Mosquera de Mosquera y Luz
Sobeida Mosquera Copete, de quienes se dijo que eran hermanos del sefior Jesus
Lacides Mosquera Andrade, obran en el expediente sus respectivos registros civiles
(fls. 216-221 c. 1); no obstante, a pesar de la coincidencia en el apellido de las
mencionadas personas con la victima directa, lo cierto es que no se acompafioé copia
del registro civil de esta ultima, por lo que resulta imposible corroborar la relacion de
parentesco. Por lo anterior, la Sala considera que no esta acreditada su legitimacion en

la causa por activa y asi lo declarara en la parte resolutiva de esta providencia.

En cuanto a la legitimacién por pasiva, se tiene que la demandada es la Nacién-
Contraloria General de la Republica, la cual tiene interés en controvertir las
pretensiones indemnizatorias relacionadas con el proceso fiscal que adelanté en contra
del demandante, en los términos del articulo 90 de la Constitucién Politica, dado que
sobre esta repercutiria las eventuales consecuencias patrimoniales derivadas del

supuesto dafio antijuridico al que se refiere el libelo.

5.- El valor probatorio de la prueba trasladada y de las copias simples obrantes en
el proceso

Previo a continuar con el andlisis del recurso de apelacién, debe aclararse que fueron
allegados al presente proceso las copias auténticas del proceso fiscal n.° 2215-017-162
correspondiente a la investigacion llevada a cabo en contra del sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade por el presunto detrimento fiscal ocasionado en 27 contratos
suscritos para la reforestacion de algunas zonas del departamento del Chocé en el
marco del convenio interadministrativo 14 de 2000, esto, cuando aquel fungia como

director general de Codechocbé.



De conformidad con lo sefialado en el articulo 185 del Cédigo de Procedimiento Civil'3,
la Sala valorara las pruebas practicadas en dicho proceso, incluidos los testimonios,
pues su traslado fue solicitado en la demanda y su contestacion; ademas, fueron
rendidos ante las dependencias de la Contraloria General de la Republica, lo cual
implica, naturalmente, que se recaudaron con audiencia y a instancia de la autoridad

gue hoy interviene como parte demandada en el presente proceso.

Lo anterior quedo establecido en el pronunciamiento de unificacion de 11 de septiembre
de 2013 proferido por la Sala de la Seccion Tercera, que concluyo frente a casos como
en el presente que las pruebas testimoniales quedan vélidamente incorporadas al
proceso y debe déarseles pleno valor, por cuanto ha sido la misma persona juridica
demandada quien las recaudd, aunque en una sede procesal diferente, lo que implica
qgue lo fueron con su audiencia y, por ende, son plenamente admisibles y susceptibles

de valoracion!.

Asi las cosas, resulta claro que en el presente caso son apreciables los testimonios y
demas pruebas que hicieron parte de las actuaciones adelantadas con ocasion del
presunto detrimento patrimonial ocasionado por el director general de Codechocoé y por
el cual se pretende indemnizacion ahora, en tanto que tales elementos probatorios
fueron validamente aportados a este proceso y cumplen los requisitos establecidos en

las normas anteriormente citadas.

Asi mismo, se advierte que junto con la demanda se aportaron otras piezas procesales
en copia simple, documentos que igualmente son susceptibles de valoracion, al tenor
de la postura unificada de la Seccién Tercera en cuanto al valor probatorio de las copias
desprovistas de autenticidad que han obrado a lo largo del proceso sin cuestionamiento

alguno de las partes?®.

13 ARTICULO 185. “Prueba trasladada. Las pruebas practicadas vélidamente en un proceso podran
trasladarse a otro en copia auténtica y serdn apreciables sin mas formalidades, siempre que en el
proceso primitivo se hubieren practicado a peticion de la parte contra quien se aducen o con audiencia de
ella”.

14 Al respecto, se preciso: “(...) se unifican en el sentido de que cuando la demandada es la Nacién, y es
una entidad del orden nacional quien recaudo los testimonios con plena observancia del debido proceso,
entonces puede afirmarse que la persona contra la que pretenden hacerse valer dichas pruebas, por ser
la misma, tuvo audiencia y contradiccién sobre ellas. En este caso, se entiende que la Nacion es la
persona juridica en cuya cabeza radican las garantias que se pretenden preservar con las previsiones del
articulo 229 del Codigo de Procedimiento Civil y, por lo tanto, también es plausible afirmar que tales
prerrogativas no se transgreden cuando se aprecia el testimonio trasladado en las condiciones aludidas”.
Consejo de Estado, sentencia de septiembre 11 de 2013, expediente 20601, Sala Plena de la Seccién
Tercera, C.P. Danilo Rojas Betancourth.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 28 de agosto
de 2013, expediente 25022, Consejero Ponente: Enrique Gil Botero.



6.- Problema juridico

Previa acreditacion de la existencia del dafio, la Sala debera examinar si en el presente
caso se reunen los demas presupuestos necesarios para que la demandada deba
responder patrimonialmente por iniciar y tramitar un proceso fiscal en contra del sefior
Jesus Lacides Mosquera Andrade, el cual cursé en la oficina de juicios fiscales y
jurisdiccion coactiva de la Contraloria General de la Republica y culmind con la
declaratoria de prescripcion de la accion, ello con fundamento en alguno de los titulos
de imputacion aceptados por la jurisprudencia del Consejo de Estado en este tipo de

eventos.

7.- El dafo

El articulo 90 de la Constitucion Politica contiene la clausula general de
responsabilidad del Estado. El avance significativo del sistema implementado,
basado en la nocién de dafio antijuridico, fue haber reivindicado el dafio —y por

consiguiente a la victima—y su funcién en la institucién de la responsabilidad.

En efecto, el dafio entendido como la afectacion, vulneracién o lesiéon a un interés
legitimo y licito se convirtié en el eje central de la obligacion resarcitoria y, por ende,
tanto la atribucion como la fundamentacion normativa o juridica del deber de reparar

quedaron concentrados en un nuevo elemento que es la imputacion.

En otros términos, el andlisis de la responsabilidad no inicia con el titulo o régimen
juridico aplicable, sino con la verificacion de la existencia del dafio entendido como

la alteracion negativa a un interés licito o situacion juridicamente protegida.

Es asi como, para efectos de resolver el caso concreto debe establecerse, en primer
término, si se produjeron los dafios alegados en la demanda, para, luego, entrar a

definir si éstos resultan antijuridicos y si le son imputables a la parte demandada.

Valorado en conjunto el material probatorio, ha de decirse que se encuentran
acreditados los siguientes hechos que tienen relacion con el dafio alegado en la

demanda:

El 3 de julio de 2002, el Contralor Delegado para el Medio Ambiente interpuso denuncia
ante la Fiscalia General de la Nacion en contra del sefior Jesls Lacides Mosquera



Andrade por la presunta comision del delito de peculado por apropiacion, el cual se
habria generado por la suscripcién, ejecucion y liquidacién de los contratos celebrados
con el fin de reforestar 400 hectareas en el departamento del Chocé. Entre las
irregularidades se narraron problemas en la adquisicion de material vegetal para la
reforestacion, pagos de anticipos sin la suscripcion de los contratos, entre otros (fls. 96
—-99c.1).

El 5 de noviembre de 2003, Codechocé acato el fallo de 22 de agosto de ese mismo
afo, en el que se destituyd al sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade del cargo que

desempefiaba como director general de esa entidad (fls. 29 — 31 c. 1).

Mediante auto de 9 de noviembre de 2004, la Contraloria General de la Republica dio
apertura a un proceso de responsabilidad fiscal en contra del sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade —entre otros-', en tanto que, en auditoria practicada entre el 15 de
marzo y 28 de junio de 2002, se hall6 que cuando aquel fungia como director general
de Codechocd, para ejecutar el convenio interadministrativo 14 de 2000'7, suscribié 27
contratos sin cumplir con las normas establecidas en la Ley 80 de 1993,
particularmente, las referidas al principio de transparencia y responsabilidad. Ademas,
autorizo la entrega de anticipos sin haberse suscrito el correspondiente negocio juridico;
contrat6 directamente con personas naturales cuando no estaba permitido e incurrié en
doble contratacion, entre otros, todo lo cual acarre6 un presunto detrimento fiscal (fls. 1-
11 c. 17).

En proveido de 27 de septiembre de 2007, la Coordinadora de Gestién del Grupo de
Investigaciones de la Contraloria imputd responsabilidad fiscal al sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade y cesoé el procedimiento a favor de los sefores Lorenzo Martinez,
Yunier Chala Mena y Eduardo Cordoba Palacios (fls. 1489 — 1515 c. 8).

El 6 de marzo de 2008, se decreto la nulidad de todo lo actuado hasta la providencia de
imputacion, con fundamento en que se habia vulnerado el debido proceso y el derecho
de defensa de los implicados “al proferir en un mismo auto la decision de cesacion y

archivo (...) y la decision de imputacién de responsabilidad fiscal” (fls. 1527 — 1537 c. 8)

16 Se vincularon también los sefiores Jesls Alexis Moyd Gamboa, Lorenzo Martinez, Yunier Chala Mena
y Eduardo Cdérdoba Palacios.
7 Denominado “Plan Verde”.



Una vez reanudado el tramite, el 9 de junio de 2008, la Coordinadora de Gestion del
Grupo de Investigaciones de la Contraloria ordené cesar el procedimiento fiscal a favor
de los sefiores Lorenzo Martinez, Yunier Chala Mena y Eduardo Coérdoba Palacios, al
estimar que no habia pruebas que los involucraran en el detrimento fiscal deprecado
(fls. 1561-1579 c. 10).

En providencia de 2 de septiembre de 2008, en sede de apelacion, la Direccion de
Juicios Fiscales de la Contraloria General de la Republica confirmd la decision de
desvinculacion del proceso fiscal adelantado por el detrimento causado con la
suscripcion de los 27 negocios juridicos, en el marco del convenio interadministrativo 14
de 2000.

En este auto también se mencion6é que los contratos se suscribieron dentro de un
mismo acuerdo marco, pero cada uno era independiente y no tenia relacion de
conexidad con los demas, lo que generaba: “mucha confusion respecto a la ocurrencia
de cada uno de los hechos, del dafio, de su cuantia y de la responsabilidad de cada
uno de los presuntos responsables”. Dicha situacion implicaba que se habia vulnerado
el debido proceso al tramitar en un mismo expediente “los diez hechos constitutivos de

detrimento”, de conformidad con el articulo 14 de la Ley 610 de 2000.

Por lo anterior, se solicitd que se subsanara la irregularidad procesal y que se emitiera
una providencia en el que se desglosaran los hechos investigados y se surtiera un
tramite individual respecto de cada uno de aquellos; no obstante, esta orden no quedé

plasmada en la parte resolutiva de la providencia (fls. 103 — 119 c. 1).

El 2 de febrero de 2009, la Coordinadora de Gestion del Grupo de Investigaciones,
Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria imput6 responsabilidad fiscal
por la suma de $571°459.522, a los sefiores Jesus Lacides Mosquera Andrade y Jesus
Alexis Mova con ocasion de las irregularidades presentadas en la suscripcion de los
contratos de reforestacion en el marco del convenio interadministrativo 14 de 2000. En
concreto los hechos imputados fueron 10, de los que la Sala se permite transcribir

algunos asi:

1. El director de Codechocd, mediante resoluciones autoriza anticipos sin haberse
suscrito la contratacion. Tal es el caso del contrato suscrito con el sefior Gilberto
Olivo Méndez, en el cual mediante la resolucién No. 916 del 27 de julio de 2000, el



ordenador del gasto ordena el pago de $12°012.518 como anticipo (50%), del
contrato no. 024 suscrito dias después, en agosto 1 de 2000.

2. El director de Codechocé en la adjudicacién de contratos de reforestacion infringe
el principio de transparencia (...).

(..

4. Casos de doble contratacién. Nidia Andrea Salazar Pinzdn. A esta ingeniera
forestal el director de Codechocé le adjudicé en la misma fecha (15 de junio de
2000), el contrato de reforestacion No. 028 /00 y el contrato No. 158/00 de
prestaciébn de servicios de asistencia técnica, dentro del programa de fomento
forestal y agroforestal que desarroll6 la entidad (...).

En relacion con la responsabilidad del sefior Mosquera Andrade se pronuncié asi (fls.
197 -198c. 1):

Es claro para este despacho que el sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade, en
calidad de director de Codechocé para la época de los hechos, al suscribir los
contratos de reforestacion en virtud del convenio 014 de 2000 suscrito con el
Ministerio de Medio Ambiente, con funcionarios de la misma entidad en algunos
eventos y con personas que no ostentaban la capacidad juridica de representar a
las comunidades beneficiarias, en otros, no garantizo los objetivos de este, del Plan
Operativo del Plan Verde y su reglamento y por ende de los fines del Estado en el
particular, conllevando a que terceras personas recibieran emolumentos sin
justificacion alguna en detrimento de los recursos del Estado en la cuantia arriba
descrita, lo cual se constituye en una conducta gravemente culposa (...) pues él
mas que nadie era conocedor de que estaba suscribiendo contratos con sus propios
funcionarios, para el caso de los siguientes contratos:

023-2000 y 047-2000 suscritos con Ancizar Horuta Guerrero.
024-2000 suscrito con Gilberto Olivo Méndez.
025-2000 suscrito con Julio Ricardo Sanabria.
026-2000 suscrito con Luis Medardo Rengifo Moreno.
027-2000 suscrito con Gabriel Aguilar Aguas.
028-2000 suscrito con Nidia Salazar.
043-2000 suscrito con Gabriel Aguilar Aguas.
e 048-2000 suscrito con German Cérdoba Machado.
En esta providencia, sobre la unidad procesal del articulo 14 de la Ley 610 de 2000 en

el proceso fiscal, se mencion6 que: “son diez los hechos que son objeto de
investigacion dentro de las presentes diligencias de caracter fiscal, las cuales como
puede observarse tienen una clara relacion y conexidad muy estrecha, toda vez que
todo estan relacionados con la ejecucion del mismo proyecto, esto es el convenio
interadministrativo 014-2000 suscrito entre el Ministerio del Medio Ambiente y

Codechocd, denominado plan verde” (fls. 156 — 207 c. 1).

El 28 de septiembre de 2009, la Coordinadora de Gestion del Grupo de Investigaciones,
Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria declar6é la responsabilidad

fiscal del sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade en la suma de $248'067.376 con



ocasion de las irregularidades presentadas en la ejecucibn del convenido
interadministrativo 14 de 2000 (fls. 2274 - 2312 c. 2).

Inconforme con la decision, el sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade interpuso
recurso de reposicion y, en subsidio, el de apelacion. El 20 de octubre de 2009, la
Coordinadora de Gestion del Grupo de Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion
Coactiva de la Contraloria le nego la reposicion y le dio tramite a la impugnacion (fls.
2391 — 2420 c. 3).

Mediante auto de 23 de diciembre de 2009, en sede de apelacién, la Direccion de
Juicios Fiscales de la Contraloria General de la Republica ordené la cesacion de la
accion fiscal por prescripcion de la misma y, como consecuencia, el archivo del
proceso. Como fundamento de la decision, se manifesté que, de conformidad con el
articulo 9 de la Ley 610 de 20008, el auto de apertura de la investigacion se profiri6 el 9
de noviembre de 2004, por lo que ya habian transcurrido los 5 afios de que trataba la

norma, lo que ameritaba la extincién de la misma (fls. 121 — 137 c. 1).

Por lo deméas, en el proceso obran copias de los contratos suscritos para la
reforestacion del departamento, su ejecucién y liquidacion; también se encuentran
algunas piezas del proceso penal adelantado en contra del sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade por la suscripcion irregular de los negocios juridicos mencionados?®;
asi como, una relacion de personas que fungieron como reforestadores “en diferentes
comunidades con el plan verde?0 en el departamento del Chocd”; certificaciones,
solicitudes, relaciones de pago y, en general, documentos relacionados con el presunto
detrimento fiscal;, las cuales no resultaban pertinentes y/o (tiles para tener como
probado el dafio antijuridico, ya que no dan cuenta de los hechos relevantes para su
estudio (fls. 34 — 51 c. 1) (cuaderno 2 — 17).

7.1.- Lainvestigacion fiscal no causé un dafio antijuridico al demandante

Con fundamento en los anteriores hechos probados, concluye la Sala que la Contraloria

General de la Republica adelanté la investigacion fiscal en contra del sefior Jesus

18 “l a responsabilidad fiscal prescribira en cinco (5) afios, contados a partir del auto de apertura del
proceso de responsabilidad fiscal, si dentro de dicho término no se ha dictado providencia en firme que la
declare. El vencimiento de los términos establecidos en el presente articulo no impedira que cuando se
trate de hechos punibles, se pueda obtener la reparacion de la totalidad del detrimento y demas perjuicios
que haya sufrido la administracidn, a través de la accion civil en el proceso penal, que podra ser ejercida
por la contraloria correspondiente o por la respectiva entidad publica”.

1% Del cual no se tiene certeza de su desenlace.

20 Denominacion que se le dio al convenio interadministrativo 14 de 2000.



Lacides Mosquera Andrade por las presuntas irregularidades ocurridas en la
suscripcion, ejecucion y liquidacion de 27 contratos que Codechocé celebré en el marco
del convenio interadministrativo 14 de 2000 y, ademas, que dicho procedimiento fiscal

culmind con la prescripcion de la accion.

Debe precisarse que el hecho de que una investigacion fiscal culmine con la
prescripcion, no implica que la misma no tenia que iniciarse, pues debe recordarse la
finalidad constitucional consistente en “vigilar la gestién fiscal de la administracion”??,
obviamente, cuando haya meéritos para el caso -como en el presente asunto-. En efecto,
la simple iniciaciébn de un proceso fiscal no implica en si mismo una afectacion a los
derechos del investigado, pues la instruccion se realiza en uso de la obligacién legal de
ejercer un control frente a las posibles actuaciones que puedan ser constitutivas de un
detrimento fiscal. En similar sentido se pronuncio la Corte Constitucional cuando afirmo

que:

[L]a sola iniciaciéon de una investigacion, de conformidad con las reglas establecidas
para cada juicio (art. 29 C.P.), no puede ser calificada como amenaza o violacion de
los derechos fundamentales, pues de lo contrario se impediria sin justificacion
alguna que las autoridades ejercieran sus funciones de control, lo que
consecuentemente traeria la impunidad y la irresponsabilidad de quienes con sus
conductas han infringido el ordenamiento juridico (articulo 6 C.P.)?.

En efecto, a la Contraloria General de la Republica, como titular de la accion fiscal, le
correspondia investigar el presunto detrimento fiscal acaecido en la ejecucion del
convenio interadministrativo 14 de 2000, denominado plan verde, en virtud del cual
Codechoc6 suscribi6 27 contratos para la reforestacion de algunas zonas del

departamento del Choc6 y sobre los cuales acaecieron sendas irregularidades.

Para la Sala es claro que debian investigarse las posibles conductas constitutivas de
detrimento fiscal desplegadas por el sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade como
director general de Codechocé, puesto que, presuntamente, habia autorizado la
entrega de anticipos sin contar con la suscripcion de los negocios juridicos; contraté
con “con funcionarios de la misma entidad en algunos eventos y con personas que no
ostentaban la capacidad juridica de representar a las comunidades beneficiarias” e

incurrié en doble contratacion, entre otros (fls. 197 — 198 c. 1).

21 Articulo 267 de la Constitucion Politica.
22 Corte Constitucional, sentencia C-556 de 31 de mayo de 2001, M.P.: Carlos Enrique Roa Montoya.



Por dicha circunstancia, bien hizo entonces la Contraloria General de la Republica
cuando resolvio iniciar la investigacion fiscal por conductas constitutivas de detrimento
patrimonial, lo que significa que, en realidad, con mérito suficiente, adelanté la

investigacion que le correspondia.

Ademas, si bien el proceso culmind con la declaratoria de la prescripcion de la accion
fiscal, dado que ya habian transcurrido los 5 afios que estipulaba el articulo 9° de la Ley
610 de 20002 lo cierto es que aquello no significaba que el sefior Jesls Lacides
Mosquera Andrade hubiera demostrado que no incurrid en el detrimento deprecado,
toda vez que se le declar6 responsable de los hechos imputados en primera instancia,
pero, en el transcurso del recurso de apelacion interpuesto en contra de esa decision,

se configurd el fendmeno de la prescripcion.

Huelga decir que, en la impugnacion, la parte actora asegur6 que los cargos imputados al
sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade en el proceso fiscal carecian del sustento
normativo necesario para habérsele iniciado la investigacion, en tanto que probé en todo
el proceso fiscal que suscribi6, ejecuté y liquidé los contratos de los que se
deprecaban las irregularidades conforme a derecho; sin embargo, el proceso fiscal, si
bien no culmind con la declaratoria de su responsabilidad, lo cierto es que nada se dijo
sobre lo afirmado por el actor, maxime si se tiene en cuenta que la Coordinadora de
Gestidon del Grupo de Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la
Contraloria le imputé y le declaré responsabilidad fiscal, sancion que, de todos modos,

nunca fue ejecutada, ya que fue apelada por el actor.

Asi, resulta necesario precisar que la decisiéon de cesacion del procedimiento fiscal no
se basé en falta de méritos para la formulacién de los cargos o la advertencia de que no
existia un detrimento patrimonial, sino que Unicamente se refirio a la configuracion de la

prescripcion de la accion fiscal.

En suma, la declaratoria de prescripcion de la accion, si bien fue favorable para el actor,

no significaba que la Contraloria General de la Republica no debi6 ejercer su potestad

2 “l a responsabilidad fiscal prescribira en cinco (5) afios, contados a partir del auto de apertura del
proceso de responsabilidad fiscal, si dentro de dicho término no se ha dictado providencia en firme que la
declare. El vencimiento de los términos establecidos en el presente articulo no impedira que cuando se
trate de hechos punibles, se pueda obtener la reparacién de la totalidad del detrimento y demas perjuicios
que haya sufrido la administracion, a través de la accién civil en el proceso penal, que podra ser ejercida
por la contraloria correspondiente o por la respectiva entidad publica”.



investigativa por el posible detrimento fiscal, porque, los hechos, que en realidad

existieron, en su momento si merecian ser investigados?*.

Ademas, llama la atencion de la Sala la falta total de pruebas que demuestren el
desconocimiento del trdmite del juicio fiscal que el actor sefial6 en la actuacién
adelantada por la Contraloria General de la Republica, pues si bien en auto de 2 de
septiembre de 2008, la Direccion de Juicios Fiscales de la Contraloria General de la
Republica sugiri6?® llevar un proceso fiscal por cada hecho imputado, lo cierto es que el
2 de febrero de 2009, cuando se imputd responsabilidad fiscal, la Coordinadora de
Gestion del Grupo de Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la
Contraloria dej6 claro que no se habia vulnerado el principio de la unidad procesal del
articulo 14 de la Ley 610 de 2000, en tanto que todos los hechos investigados

guardaban conexion con el convenio interadministrativo 014 de 2000.

En efecto, los hechos investigados por la Contraloria General de la Republica tenian
relacion con 27 contratos celebrados por Codechoco para la reforestacion de algunas
zonas del departamento del Chocé en el marco del Plan Verde, esto, en ejecucion del
convenio interadministrativo 014 de 2000.

En este punto, conviene advertir que la parte actora asegur6 que en la providencia que
decretd la prescripcion de la accion fiscal -23 de diciembre de 2009- se habia
mencionado la vulneracion del debido proceso por no haberse tramitado la investigacion
de forma separada respecto de cada hecho imputado; sin embargo, en dicha
providencia no se hizo alusién alguna a la afirmacion de los demandantes, ya que se
limit a verificar la ocurrencia de aquel fendmeno extintivo del libelo. Unicamente se
mencion6 dicho menoscabo en la providencia de 2 de septiembre de 20082%, pero no se
consider6 aplicable —como ya se dijo-, porque en el auto de imputacion de
responsabilidad se estipuld que todos los hechos tenian relacion con el convenio

interadministrativo 14 de 2000.

La impugnacion también narré que el sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade estuvo

sometido a una investigacion fiscal que afecté su reputacion, en tanto que se publico la

% En un sentido similar, consultar, por ejemplo, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccién A, sentencia de 24 de junio de 2015, exp. 34.076, M.P.:
Hernan Andrade Rincoén.

%5 Esto porque no quedo condensado en la parte resolutiva de esa providencia.

% Providencia en la que se confirmé la decision de desvinculacion del proceso de los sefiores Lorenzo
Martinez, Yunier Chala Mena y Eduardo Cérdoba Palacios.



noticia de la investigacion fiscal adelantada en su contra en un periddico especializado de

recursos naturales y medio ambiente.

En el expediente obran copias de recortes de dos periddicos que se titulan “Contraloria
Nacional denuncia mal manejo por mas de $1000 millones del plan verde en
Codechocd”, en donde se relatan y mencionan algunos de los hechos surtidos en el
tramite de la suscripcion de los contratos celebrados en el marco del convenio
interadministrativo 14 de 2000 (fls. 93, 94 c. 1); sin embargo, cualquier tipo de
divulgacién que hicieren los medios de comunicacion privados que no correspondiera a
la realidad del proceso fiscal trasladaria a esas personas juridicas privadas la
responsabilidad por los posibles dafios que se ocasionen, toda vez que no se puede
pretender que la entidad publica verifique en los medios de difusibn qué o como

reproducen la informacién y que por ello deba responder patrimonialmente?’.

De todos modos, huelga decir que dicha afectacion no es constitutiva de un dafio, por

cuando tal como ha considerado la Corte Constitucional:

[Cluando, en ejercicio de sus funciones, las autoridades publicas vinculan a una
persona, en legal forma, a un proceso judicial o administrativo, quien resulta incurso
en él carece de fundamento para reclamar violacion del derecho al buen nombre,
pues la organizacion estatal se encuentra legitimada para iniciar y llevar hasta su
culminacion los tramites que permitan establecer si el sindicado es responsable del
comportamiento objeto de investigacion®.

Ademas de lo dicho, cabe aclarar que no fue probado que al sefior Jesus Lacides
Mosquera Andrade se le hubiera impuesto una medida cautelar en el proceso de
responsabilidad fiscal la cual le haya implicado detrimento alguno, puesto que en el
proceso solo se allegaron las solicitudes con las que la Contraloria General de la
Republica pedia a las autoridades pertinentes la informacion sobre los bienes que tenia
en su dominio (cuaderno 4). Dicho aserto encuentra sustento también en lo
mencionado en la providencia de 23 de diciembre de 2009, por medio de la cual se
declard la prescripcion de la accion fiscal, cuando se adujo que: “no obstante a que
revisado el cuaderno de medidas cuatelares, no se advierte decreto de embargo de
bienes de los procesados, se ordenara su levantamiento (...) ante la eventualidad de

que ello obedezca a que no haya sido adjuntado al expediente” (fol. 134 c. 1).

2 En un sentido similar, consultar, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, Subseccion A, sentencia de 24 de octubre de 2016, exp. 34.357, M.P.: Hernan Andrade Rincon.
28 Corte Constitucional, sentencia T - 414 del 13 de septiembre de 1995, M.P.: José Gregorio Hernandez
Galindo.



De conformidad con lo anterior, ha de concluir la Sala que: (i) frente a unos hechos que
merecian investigacion, la Contraloria General de la Republica inicié el proceso fiscal,
en el ejercicio legitimo de sus funciones; (ii) no se advirtio irregularidad alguna de la
entidad para causarles un dafio autbnhomo en el tramite del procedimiento fiscal
adelantado en contra del sefior Jesus Lacides Mosquera Andrade vy iii) el dafio no
resulta antijuridico, en la medida en que el proceso fiscal era una carga que debia

soportar el sindicado.

Como quedo visto, se tiene que la parte actora no logré demostrar el dafio antijuridico
por el cual pretende resarcimiento econdmico, elemento de la responsabilidad que
resulta necesario para dictar sentencia de mérito favorable al demandante, de manera
gue, ante su ausencia, se ve relevada la Sala del examen de los restantes elementos

que pueden configurar la responsabilidad del Estado en estos casos.

Por todo lo anterior, se encuentra que el proceso fiscal que se adelanté en contra del
demandante, en las condiciones estudiadas, constituyéo una carga juridica que el
investigado estaba en la legitima obligacién de soportar por su condicién de servidor
publico, sin olvidar que se traté del racional y proporcional ejercicio de la funcion fiscal
asignada a la entidad demandada, motivos suficientes para confirmar en ese punto el

fallo de primera instancia, en cuanto denego las pretensiones de la demanda.

8. Condena en costas

En vista de que no se observa en este caso temeridad o mala fe en el actuar de las
partes, la Sala se abstendra de condenar en costas, de conformidad con lo previsto en
el articulo 171 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 55 de
la Ley 446 de 1998.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

MODIFICAR la sentencia recurrida, esto es, la proferida por el Tribunal Administrativo

del Choco, el 16 de diciembre de 2011, en el proceso de la referencia, de conformidad



con las consideraciones expuestas en la parte motiva de esta providencia, la cual

quedara asi:

PRIMERO: DECLARAR la falta de legitimacion en la causa por activa respecto de los
sefiores Alirio Antonio, Marco Fidel Mosquera Andrade; Maria Osiris, Cristino
Mosquera Martinez; Maria Inocencia Mosquera de Mosquera y Luz Sobeida
Mosquera Copete, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de este

proveido.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal de

origen para lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MARIA ADRIANA MARIN MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



