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Auto 021 del 08 de junio de 2021.

DESPACHO DE LA CONTRALORA GENERAL DE MEDELLIN

AUTO N° 021 DE 2021

POR MEDIO DEL CUAL SE RESUELVE UN GRADO CONSULTA EN EL
PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL CON RADICADO N° 033-2015

Medellin, ocho (8) de junio de dos mil veintiuno (2021)

Decision consultada: Auto 076 del once (11) de marzo de dos mil veintiuno (2021)

Entidad afectada: Secretaria de Educacion-Municipio de Medellin.

Pagos realizados al docente Mario Javier Gomez Ochoa, sin
justificacion, pues segun el hallazgo fiscal y la imputacion, existio
ausentismo laboral por parte del docente, entre agosto de 2014 y
mayo de 2015, y sin embargo la investigada omitié gestionar la
Hecho (s) Investigado | suspensién o descuento de salarios.

(s):

Es de observar que los pagos se realizaron antes de haberse
proferido el acto administrativo que declarara el abandono de cargo y
la vacancia del empleo, asi como las 6rdenes de descuento de

salarios.
Cuantia Total del dafio: | $46.985.516
Presunto(s) YOLANDA ESTER ARIZA RIOS-Directora Técnica de Talento
responsable(s): Humano, Secretaria de Educacién - Municipio de Medellin.
Decisién Primera | FALLO SIN RESPONSABILIDAD FISCAL POR FALTA DE CERTEZA
Instancia: DEL DANO PATRIMONIAL.
Procedimiento: Ordinario de Unica Instancia
DeC|S|on. en grado de CONEIRMA
consulta:
Garante: Axa Colpatria Seguros, Generali de Colombia Seguros, La previsora,

Allianz Seguros S.A, Mafre Seguros.

l. OBJETO DEL GRADO DE CONSULTA

La Contralora General de Medellin, en ejercicio de las facultades prescritas en las leyes
610 de 2000, 1437 de 2011, y 1474 de 2011, el Decreto Ley 403 de 2020, el Acuerdo
Municipal N° 087 de 2018, y la Resolucién N° 150 de 2021 (Manual especifico de
Funciones y competencias laborales), procede a resolver en grado de consulta la
decision contenida en el Auto 076 del once (11) de marzo de dos mil veintiuno (2021),
por medio del cual, la Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion
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Coactiva, fall6 sin responsabilidad fiscal a favor de la vinculada y de las compafias de
seguros. Fl. 1077.

Il HECHOS Y ANTECEDENTES

1. HECHOS OBJETO DEL PROCESO

Mediante memorando 047729-201500006913 del 24 de junio de 2015, la Contraloria
Auxiliar de Auditoria Fiscal Educacion, remiti6 a la Contraloria Auxiliar de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva un hallazgo con presunta incidencia
fiscal, con fundamento en una denuncia ciudadana (Roselly Blandon) del 12 de mayo
de 2015. Fis. 2, 5.

Segun el formato de hallazgos fiscales, existe un presunto detrimento patrimonial, dado
gue se le hicieron pagos al docente Mario Javier Gdbmez Ochoa, desde agosto de 2014
al mes de mayo de 2015, sin haberse presentado a laborar a la Institucién Educativa
asignada, es decir sin justificacion dado el ausentismo laboral.

Es de observar sélo hasta el 12 de agosto de 2015 mediante Resolucién 010009
declar6 el abandono de cargo. Fl. 487.

Igualmente mediante Res. 09118 de 2014 la Secretaria de Educacion “le reconocié la
condicion de amenazado y se le otrogd comisibn de servicios para que se
desempernara como Docente en otra Insittucion....” No obstante el docente se ha
negado a la aceptacion de tal estatus. FI. 9, 962.

2. PRESUNTOS RESPONSABLES FISCALES

En el Auto de Apertura Auto 046 del 4 de febrero de 2016, se identificd como presunto
responsable a YOLANDA ESTER ARIZA RIOS- Directora Técnica de Talento Humano,
Secretaria de Educcién-municipio de Medellin.

3. ENTIDAD ESTATAL PRESUNTAMENTE AFECTADA

Como entidad afectada se identific6 al MUNICIPIO DE MEDELLIN-Secretaria de

Educacion, entidad publica territorial de creacion constitucional, segun articulos 311 al
320 de la Constitucion Politica.
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4. CUANTIFICACION DEL DANO PATRIMONIAL

El detrimento patrimonial al Municipio de Medellin se cuantific6 en el Auto de
Imputacion 399, del 12 de junio de 2019 en la suma de cuarenta y seis millones
novecientos ochenta y cinco mil quinientos dieciseis pesos ($ 46.985.516) Fl. 735.

5. GARANTES VINCULADOS

La Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva vinculé a Axa
Colpatria Seguros, Generali de Colombia Seguros, La previsora, Allianz Seguros S.A,
Mafre Seguros.

6. ACTUACION PROCESAL RELEVANTE

— Por medio del Auto de N° 344 del 12 de agosto de 2015 se dio inicio a una
indagacion preliminar Fl. 33.

— Mediante el Auto 046 del 4 de febrero de 2016, se ordend la Apertura del Proceso
de Responsabilidad Fiscal 033 de 2015, en contra de Yolanda Ester Ariza Rios y
Mario Javier Gomez Ochoa (Fls. 161 - 163).

— Por medio del Auto 512 del 27 de agosto de 2018 se vincularon a las aseguradoras
AXA COLPATRIA SEGUROS S.A., GENERALI DE COLOMBIA SEGUROS, LA
PREVISORA S.A. S.A Compaiiia de Seguros, ALLIANZ SEGUROS S.A. y MAFRE
SEGUROS GENERALES como terceros civilmente responsables (Fls. 580 - 585).

— Mediante el Auto 399, del 12 de junio de 2019, se profirié auto de imputacion de
responsabilidad fiscal contra la sefiora YOLANDA ESTER ARIZA RIOS.Se
desvinculé del proceso a Mario Gomez (Fls. 735 — 753.

— A través del Auto 580, del 16 de agosto de 2019, se resolvieron las solicitudes
probatorias peticionadas por los diferentes sujetos procesales (Fls. 905 - 918).

— EI 8 de octubre de 2019 se recibié la ampliacion de la version libre de la sefiora
YOLANDA ESTER ARIZA RIOS (imputada). Manifiesta no ser ordenadora de gasto,
ni tener responabilidades frente al ausentismo laboral. FI. 176, 986 — 987.

— A través de las Resoluciones: 126 del 17 de marzo de 2020, 132 del 19 de marzo
de 2020, 135 del 24 de marzo de 2020, 138 del 9 de abril de 2020, 143 del 27 de
abril de 2020 (FIs. 961 al 973), la sefiora Contralora de Medellin suspendié los
términos de los procesos de responsabilidad fiscal y de las indagaciones
preliminares con ocasién de la emergencia de salud presentada con la pandemia
COVID 19. Suspension que se extendio desde el 18 de marzo de 2020 hasta el 14
de octubre de 2020, fecha ultima en la cual se ordend la reanudacion de los
términos a través de la Resolucion 392 del 14 de octubre de 2020 (Fls. 973 — 975).
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— Mediante Auto 225 del 17 de marzo de 2020 el Contralor Auxiliar de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, suspendio los términos del proceso
de responsabilidad fiscal con fundamento en las resoluciones expedidas por la
Contralora General de Medellin y en el articulo 13 de la Ley 610 de 2000 (Fls. 1015
- 1016).

— Declaracion jurada de Ruth Tatiana Pino. Inexistencia de nexo causal respecto de
la investigada. Fl. 609.

Respecto de las imputaciones formuladas, en el Auto 399 de 2019, en contra la sefiora
YOLANDA ESTER ARIZA RIOS, el Despacho pone de presente las siguientes:

e Expresa el Operador Juridico que al docente se le reconocio el estatus de
amenazado segun Resolucion 09118 de 2014 y lo trasladé en comisién. Fl. 736.

e Sefiala que el docente no se presento a laborar entre julio de 2014 y mayo de 2015,
no obstante se le pagaron salarios por ese tiempo por $46.985.516 que constituye
el dafio patrimonial. Fl. 743.

e La Sra. Yolanda Ester Ariza Rios tenia la calidad de gestor fiscal indirecto, tenia
deberes y responsabilidades frente al deber de reportar novedades a la
dependencia respectiva para que se efecturaran las suspensiones de pagos.

e Mediante Auto 001 del 21 de mayo de 2015 se produjo el Acto Administrativo de
Ausentismo y la orden de descuento. La investigada mostr6 un comportamietno
negligente para actuar como era su deber, en el sentido de ordenar la cesacion de
pagos al docente, conductas que constituyen culpa grave. Fl. 747.

e Frente al nexo causal argumenta el a quo que el dafio se produjo por las omisiones
de la investigada y que si hubiera cumplido sus obligaciones no se hubiera
presentado el dafio fisacal. Fl. 748.

e Por dltimo argumenta que por concurrir los elementos de la responasbilidad fiscal
conforme al articulo 48 de la Ley 610 de 2000 imputara responsabilidad fiscal por

$46.985.516 a titulo de culpa grave. Fl. 748.

7. RELACION DE LOS MEDIOS DE PRUEBA RELEVANTES INCORPORADOS AL
PROCESO.

Para lo que interesa a esta decision, este Despacho ha constatado y verificado que en
este proceso estan incorporadas al expediente las siguientes:

¢ Resolucion 09118 del 29 de julio de 2014. Reconocimiento de condicion temporal
de amenazado del docente Mario J. Gdmez O. y reubicacion en I.E Mariscal
Robledo, conforme al D. 1782 de 2013. Fl. 9.
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e Cerficacion Rector presentacion a laborar de Mario J. Gbmez O. a la |.E Robledo
del 8 de septiembre y diciembre 12 de 2014 sobre el ausentismo laboral del
docente. Fl. 24, 25.

e Auto 001 del 21 de mayo de 2015 por el cual se ordena el descuento de salarios
por los dias no laborados a Mario Javier Gomez O. Fl. 12.

e Comunicacion de orden de suspension de salarios del 22 de mayo de 2015 de
Yolanda E. Ariza R. FI. 13.

e Resolucion 008655 del 23 de junio de 2015 requerimiento a laborar en la L.E
Mariscal Robledo. Fl. 90. Apelacion folio 91.

¢ Resolucion 010009 del 12 de agosto de 2015 declara abandono de cargo, retiro del
servicio y orden de descuentos salarios de Mario J. Gomez O. Fl.487

e Resolucién 3132 de 2016 liquidacién prestaciones segun Resolucién 010009-2015.
Descuentos por servicios no prestados. Valor a reintegrar $49.596.331. Fl. 207.

e Constancia municipio Medellin demanda Resoluciones 10009 y 1012000 de 2015.
Juzgado 25 Administrativo Oral. Suspensioén cobro juridico. Rad. 00292. FI. 699.

e Sentencia Juzgado 25 Oral Medellin del 12 de diciembre de 2018. Niega
pretensiones. Apelacion. Fl. 714.

o Declaracion jurada Isabel Angarita Nieto del 7 de octubre de 2019. Proceso
ausencia y descuento. No viable suspender pagos. Fl. 975, 976.

« Declaracion jurada Jairo Andrés Hincapié Serna del 7 de octubre de 2019. Proceso
ausencia y descuento. Funcion revisar ausentismo laboral. Fl. 979.

o Certificacién cesantias del 9 de abril de 2021 por $135.027.133 a favor de Mario
GOmez. Fl. 1062.

e Certificacion del 9 de agosto de 2018. Reintegro $49.596.331. No se pagd ningun
valor. Fl. 205

e Certificado municipio del 25 de octubre de 2019 sobre ausencias descontadas. FI.
990.

e Registro péagina web Rama Judicial rad. Proceso Consultado:
05001333302520160029200. Apelacion. 01 Feb 2019 Tribunal Administrastivo de
Antioquia.

e Declaracion jurada de la Dra. Maria Fernanda Bermeo V. -Profesional
Especializada (Abogada) Secretaria General. Fl. 982

II. LA DECISION CONSULTADA: AUTO 076 DE 2021

Corresponde al Auto 076 del once (11) de marzo de dos mil veintiuno (2021), proceso
radicado 033-2015, por el cual la Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y
Jurisdiccion Coactiva decidio 1) Fallar sin responsabilidad fiscal a favor de la sefiora
YOLANDA ESTER ARIZA RIOS, quien fungié como Directora Técnica de Talento
Humano - Secretaria de Educacién del Municipio de Medellin, para la época de los
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hechos investigados; 2) Desvincular del proceso a las aseguradoras: AXA COLPATRIA
SEGUROS S.A.; GENERALI DE COLOMBIA SEGUROS; LA PREVISORA S.A.
COMPANIA DE SEGUROS; ALLIANZ SEGUROS S.A. y MAFRE SEGUROS
GENERALES, quienes expidieron la péliza 1000152 por un monto maximo asegurado
de $600.000.000. Conforme se sefialo en la parte considerativa de esta providencia.

Entre los argumentos expuestos por la Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal,
el Despacho los resume asi:

Expresa el a quo que de la prueba resefiada se colige que el docente Mario Javier
Gbomez Ochoa, no presto el servicio como educador de la Institucion Educativa Mariscal
Robledo, donde fuera traslado mediante la Resolucion 09118 del 29 de julio de 2014,
y que sélo hasta el 21 de mayo de 2015, mediante el AUTO 001 PROCESO DE
AUSENTISMO — SUSPENSION DEL SALARIO, se vino a ordenar la suspension de
los pagos que venia devengando.

Afirma que lo pagado al docente durante el periodo 01/08/2014 al 31/05/2015, fecha
esta Ultima en que ordend la cesacién de los pagos, fueron $ 46.985.516.

Agrega la Primera Instancia, que mediante la Resolucion 010009 del 12 de agosto de
2015 se declar6 la vacancia y el abandono del cargo por parte del docente Mario Javier
GOmez Ochoa. En la parte resolutiva de la decision se ordend a la Unidad
Administracion de Personal, descontar los valores sefialados en el numeral 14 de la
parte motiva.

Expresa el operador juridico que por medio de la Resolucion 3132 de 2016, se
reconocieron y liquidaron las prestaciones sociales del sefior MARIO JAVIER GOMEZ
OCHOA. En el aludido acto administrativo se ordené el reintegro de los salarios y
prestaciones sociales pagados sin que se hubiera prestado el servicio por la suma de
$49.596.331, como consecuencia de la diferencia entre los reconocimientos y las
deducciones.

Resalta que el Lider de Programa, adscrito Secretaria de Gestion Humana y Servicios
a la Ciudadania de la Alcaldia de Medellin el 3 de marzo de 2021 certificé que Mario
Javier Gbmez Ochoa tiene unas cesantias liquidadas a su favor de $135.027.133

1 Firmada Secretario Educacion. No se concedi6 apelacion. Fl. 326. Decisién confirmada a través de la
Resolucion 012000 del 5 de octubre de 2015 que nego el correspondiente recurso de reposicion. Sin recursos.
(Fls. 327 al 332).
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Pone de presente que la Subsecretaria de Gestion Humana de la Secretaria de Gestion
Humana y Servicio a la Ciudadania, profirié el Auto No. 065 del 29 de diciembre de
2016 en el cual resolvié: SUSPENDER los términos para resolver el recurso de
apelacion interpuesto por el sefior GOMEZ OCHOA contra la Resolucién No. 3132 de
2016 hasta tanto no exista fallo judicial ejecutoriado que ponga fin la accion de nulidad
y restablecimiento del derecho interpuesta por el recurrente con el radicado
05001333302520160029200 que cursa en el Juzgado 25 Administrativo Oralidad de
Medellin.

Concluye la Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal que, a partir de las
anteriores situaciones facticas, en contraste con la caracteristica de certeza absoluta
que debe tener el elemento objetivo de la responsabilidad fiscal, no es posible
predicar tal certeza absoluta del detrimento patrimonial investigado, pues y que
resulta inane indagar por el elemento subjetivo y nexo causal de la responsabilidad
fiscal para tomar la decision final.

IV.  CONSIDERACIONES DEL DESPACHO

1. LA COMPETENCIA

La funcion publica de Control Fiscal, asignada a las Contralorias por la Constitucion
Politica (Art. 267, 268 y 272), incluye la atribucion de “Establecer la responsabilidad fiscal que
se derive de la gestion fiscal”. Estos preceptos fueron desarrollados por las Leyes 42 de
1993, 610 de 2000 y 1474 de 2011 y por el Decreto 403 de 2020, dando contenido y
alcance al concepto de responsabilidad fiscal y estableciendo un procedimiento para
su imputacion y establecimiento.

Acorde a las funciones establecidas en las normas antes enunciadas, y en los
Acuerdos 087 y 088 de 2018, asi como la Resolucién 150 de 2021, y dado que la
Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, decidio fallar
sin responsabilidad fiscal, se hace necesario surtir el grado de consulta al tenor del
articulo 18 de la Ley 610 de 2000, en virtud del cual el superior jerarquico del
funcionario que tomo la decisién verifica que la actuacién y la decisién que se revisan,
correspondan a los presupuestos facticos y juridicos del proceso de responsabilidad
fiscal, y podra tomar las decisiones que estime conveniente sin limitaciéon alguna?.

2 Sentencia T-005-2013
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En materia de responsabilidad fiscal, el articulo 18 de la Ley 610 de 2000 modificado
por el articulo 132 del Decreto Ley 403 de 2020, establece el grado de consulta en
defensa del interés publico, del ordenamiento juridico y de los derechos y garantias
fundamentales.

2. EL PROBLEMA JURIDICO EN ESTE PROCESO

Dado que en este proceso se decidio fallar sin responsabilidad fiscal a favor de la investigada,
el Despacho se plantea los siguientes problemas juridicos: i) ¢Era viable juridicamente
suspender y descontar unilateralmente los pagos por concepto de salarios al docente sin
previo proceso administrativo de abandono de cargo? ii) El dafio patrimonial al Estado que
se investigo reviste el grado de certeza? iii) ¢ Era procedente fallar sin responsabilidad fiscal
por inexistencia de dafo patrimonial acorde con el articulo 54 de la Ley 610 de 20007?

Una vez estudiado en su integridad el presente proceso, este Despacho anuncia de
antemano su tesis y que consiste en sostener que no existié dafio patrimonial en los
hechos investigados y por tanto es procedente confirmar la decision consultada.

Para argumentar y soportar la anterior postura, el Despacho abordara los siguientes
temas: i) El fallo sin responsabilidad fiscal segun el articulo 54 de la Leyes 610 de 2000;
i) Aspectos normativos y doctrinarios sobre el abandono de cargo y suspension de
salarios, y iii) Elementos de la responsabilidad fiscal en el caso concreto.

3. EL FALLO SIN RESPONSABILIDAD FISCAL

Es pertinente sefialar que el proceso de responsabilidad fiscal, se adelanta con el fin
de determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los
particulares, cuando en ejercicio de la gestién fiscal o con ocasion de ésta, causen en
forma dolosa o gravemente culposa un dafo patrimonial al Estado, conforme a lo
dispuesto en los articulos 1, 5y 53 de la Ley 610 de 2000.

El objeto de la responsabilidad fiscal es el resarcimiento completo, pleno o integral del
dafio real cierto ocasionado al patrimonio publico por quienes realizan gestion fiscal, y
conduce a obtener una declaracion juridica, en grado de certeza, si un determinado
servidor publico o particular debe cargar 0 no con las consecuencias que se derivan de
sus actuaciones irregulares en la gestion fiscal.

Ahora bien, la Ley ha dispuesto que es viable proferir un fallo sin responsabilidad fiscal
si se acreditan alguna(s) de las causales que el legislador ha descrito en el articulo 54
de la Ley 610 asi:
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ARTICULO 54. FALLO SIN RESPONSABILIDAD FISCAL. El funcionario competente
proferira fallo sin responsabilidad fiscal, cuando en el proceso se _desvirtuen las
imputaciones formuladas o no exista prueba gue conduzca alacerteza de uno o
varios de los elementos gue estructuran la responsabilidad fiscal. SNFT.

Segun el precepto anterior, procede el fallo sin responsabilidad fiscal del proceso
cuando (i) Se desvirtien las imputaciones a través de los argumentos de defensa de
los imputados, (ii) No exista certeza sobre alguno de elementos de la responsabilidad
fiscal. En este caso se parte de la base que existio la debida actividad probatoria por
parte del ente investigador y que existe el suficiente material probatorio para edificar el
fallo segln las voces de los articulos 22 y 23 de la Ley 610 de 20003.

En este proceso el Despacho procedio a evaluar estos elementos en especial la certeza
y la antijuridicidad del supuesto dafio patrimonial, en el entendido que 1) Si previamente
no existe acto de declaratoria de abandono de cargo y de suspension de salarios, el
pago realizado al docente es licito; 2) Si el acto administrativo de abandono esta en
discusion ante los jueces, no vemos viable la accién fiscal, pues bien podria el juez
acceder a la suplicas de la demanda, y ordenar el pago de todos los salarios, sin
descuentos o deducciones; y 3) Si no ha prescrito el cobro coactivo, entonces el dafio
no es cierto, y tampoco seria viable la accion fiscal, como veremos a continuacion.

4. ABANDONO DE CARGO Y DESCUENTO DE SALARIOS

El Decreto 1950 de 1973 regula el abandono de cargo como una causal autbnoma de
retiro del servicio, en el capitulo VI. Los articulos 127 y 128 del Decreto estipulan que
una vez comprobada la ocurrencia de alguna de las hipotesis de hecho referidas, la
autoridad nominadora declarara la vacancia del empleo “previos 1os procedimientos

legales”.

Segun el DAFP en concepto 31541 de 2013, el servidor publico puede demostrar ante
el jefe inmediato y la dependencia de talento humano o la que haga sus veces que
efectivamente prestd sus servicios, 0 que el motivo de la ausencia constituye justa
causa a fin de que se extingan los efectos juridicos de la situacién, en cuyo caso
procederia el reconocimiento de los dias de salario dejados de pagar por parte de la
administracion. En todo caso, los funcionarios pueden ejercer su derecho de defensa

3 ARTICULO 22. NECESIDAD DE LA PRUEBA. Toda providencia dictada en el proceso de responsabilidad fiscal
debe fundarse en pruebas legalmente producidas y allegadas o aportadas al proceso.

ARTICULO 23. PRUEBA PARA RESPONSABILIZAR. El fallo con responsabilidad fiscal s6lo procedera cuando
obre prueba que conduzca a la certeza del dafio patrimonial y de la responsabilidad del investigado
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y contradiccién, y controvertir los actos que consideren que les estan causando un
perjuicio.

La Corte Constitucional mediante Sentencia frente al tema de descuento de dias
dejados de laborar sin justa causa, la Corte Constitucional en la Sentencia T-1059 de
2001, expreso:

Desde el punto de vista probatorio tenemos que es un deber u obligacion del servidor
publico asistir al sitio de trabajo y cumplir con las funciones que le han sido asignadas
al cargo, dentro del horario y jornada laboral pre-establecidos; por lo tanto, ante la
verificacién de la no asistencia sin justa causa (supuesto normativo), debe proceder a
ordenar el descuento (efecto juridico), a menos que el servidor publico demuestre que
el motivo de la ausencia constituye ‘justa causa” a fin de que se extingan los efectos
juridicos de la norma”. (Subrayado fuera de texto). De acuerdo con lo anterior, cualguier
decisiéon de retiro del servicio, debe estar mediada por el cumplimiento de un
procedimiento administrativo que garantice el debido proceso del afectado, como
lo establece el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo. SNFT.

De otra parte, la Ley 909 de 2004, por la cual se expiden normas que regulan el empleo
publico, la carrera administrativa, gerencia publica y se dictan otras disposiciones,
sefalo:

“ARTICULO 41. Causales de retiro del servicio. El retiro del servicio de quienes estén
desempefnando empleos de libre nombramiento y remocion y de carrera administrativa
se produce en los siguientes casos: (...)

Por declaratoria de vacancia del empleo en el caso de abandono del mismo; (...)"
El Decreto 1083 de 2015 expresa:

ARTICULO 2.2.30.4.1 Obligaciones del Empleador. Son obligaciones especiales a
cargo del empleador:

9. Pagar_al trabajador el salario correspondiente al tiempo durante el cual debia
realizarse el trabajo, cuando éste no pueda efectuarse por culpa o por disposicion del
empleador y siempre gue, por otra parte, no se haya extinguido el contrato de trabajo
ni_ esté suspendido. SNFT

ARTICULO 2.2.30.4.2 Prohibiciones al empleador. Queda prohibido a los empleadores
2. Deducir, retener y compensar suma alguna del monto de los salarios o de las
prestaciones en dinero, sin orden especifica suscrita por el trabajador para cada caso,
o0 sin mandamiento judicial. SNFT.
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En el caso que nos ocupa, por medio de la Resolucion 010009 del 12 de agosto de
2015, que declar6 el abandono del cargo del Sr. Mario J. Gémez O. y ordend el
descuento de los salarios por los dias no laborados. Por medio de la Resolucion 3132
de 2016 se liquidaron las prestaciones sociales, con los respectivos descuentos por los
dias no laborados, y ordenando el reintegro de las sumas pendientes adeudada por el
docente. Fl. 207.

Por tanto, segun lo expuesto, antes de 12 de agosto de 2015, no era viable hacer
ningun descuento de salarios al docente, con los cual los pagos realizados fueron
legales, pues no se habia expedido el acto administrativo que declaraba el abandono
de cargo (Vacancia) y el descuento de salarios.

De lo anterior se infiere que los pagos realizados al docente con anterioridad a los actos
administrativos tenian sustento juridico, no eran irregulares, y por tanto no eran
constitutivos de dafio patrimonial al Municipio de Medellin. Entonces no era procedente
la imputacién realizada a la investiga por los pagos entre agosto de 2014 y mayo de
2015.

No obstante lo anterior, mas adelante veremos, que si aun en gracia de discusion se
aceptara que existié dafo patrimonial, el mismo no tiene la caracteristica de la certeza,
dado que el proceso de cobro coactivo no ha prescrito.

5. EL CASO CONCRETO. ANALISIS DE LOS ELEMENTOS DE LA
RESPONSABILIDAD FISCAL.

5.1 EL DANO PATRIMONIAL

Los elementos esenciales para poder responsabilizar fiscalmente son: La conducta
dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion fiscal, un dafio
patrimonial al Estado y un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

Para abordar el analisis del caso que nos ocupa, resulta relevante traer a colacion
estos pronunciamientos de la CGR.

En torno al dafio fiscal por el pago de salarios por servicios no prestados, expreso, en
concepto N° 092 de 2018:
4.3 Remuneracion a servidores publicos por servicios efectivamente prestados

Las controversias que se suscitan por derechos laborales-administrativos como la
procedencia de pagar servicios personales durante un cese de actividades, es
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competencia de la jurisdiccién administrativa. No es viable que los 6rganos de control
fiscal actuen dentro de los procesos de la administracion, antes bien le compete a
éstos ejercer la vigilancia y el control fiscal de manera posterior y selectiva. SNFT.

Visto lo anterior, y respondiendo a los problemas juridicos planteados, no existira dafio
fiscal por el pago de salarios durante el cese de actividades laborales, si los pagos
son ordenados por sentencias judiciales. No cambia el tratamiento juridico si el pago
se hace en una vigencia fiscal o en otra, los pagos de salarios deben encontrarse
debidamente comprobados, en otras palabras, sus pagos aun cuando sean por servicios
no prestados deben encontrarse legalmente autorizados u ordenados por sentencia
judicial, atendiendo a los principios del sistema presupuestal que ya fueron enunciados.
SNFT.

En concepto N°092 de 2018 la CGR sobre el cobro coactivo manifesté:

De acuerdo con el Concepto con radicado 20151E0101604 del 28 de octubre de 2015,
la Oficina Juridica de la Contraloria General de la Republica, en estos eventos no se ha
generado la existencia de un dafio cierto al patrimonio publico, pues éste sélo se
materializaria en el caso gue dicha accidén de cobro coactivo haya prescrito. SNFT.

Nétese que esta Oficina, solo hace referencia a la no existencia de dafio cierto
patrimonial al Estado en eventos donde la entidad afectada esté ejerciendo laaccién
de jurisdiccién de cobro coactivo, ya que, frente a otro tipo de situaciones, tales como
acciones administrativas o acciones judiciales, donde hay controversia de derechos de
contenido declarativo, se debe adelantar de manera inmediata el proceso de
responsabilidad fiscal ordinario o verbal correspondiente, siempre y cuando se cumplan
con los demas presupuestos exigidos por la ley, para abrir la actuacion. SNFT.

Por tanto, frente a eventos distintos a la jurisdiccidbn coactiva no es aplicable la
incertidumbre de la existencia del dafio, por cuanto se considera que a pesar que se
estén realizando acciones para la recuperacion del dafio y que éste se encuentre en
controversia en el contencioso administrativo, no quiere significar que se pueda poner
en duda su existencia cierta.

Igualmente, en concepto N°112 de 2019 la CGR sobre las controversias en tema de
derechos laborales:

En la situacion de consulta, resulta incierta una valoracion a priori en la medida que se
requiere estudiar las condiciones propias del caso concreto, que como se ha indicado
es competencia de la administracion territorial y del ente de control consultante, a lo que
se suma la existencia de una demanda contra la respectiva entidad, de la que puede
derivarse un control de legalidad sobre las actuaciones de la administracion, bien sea
avalando lo actuado de forma total o parcial, o declarando la nulidad y el
restablecimiento del derecho a favor de los empleados demandantes.
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En tal evento, el fallo judicial tiene la vocacion de dirimir la controversia suscitada,
si el juez de conocimiento profiere sentencia condenado al empleador al pago de
salarios y prestaciones sociales y/o indemnizaciones, habra una afectacion contra el
patrimonio del Estado; pero en ese caso no sera procedente la accion fiscal, en la
medida que por especialidad el procedimiento que debe ser adelantado, cuando se
cumplan los requisitos para ello, es de la accion de repeticion (...).SNFT.

Por el contrario, si se avala la hipétesis de la existencia de salarios pagados demas,
tendra que analizarse el caso en concreto por parte de la contraloria competente, que
debe resolver si hay o no lugar a aperturar proceso de responsabilidad fiscal. SNFT.

Segun lo anterior en la medida que los pagos realizados sean irregulares o ilegales
procede la accion fiscal, con base en el articulo 7 del D.L 403 de 2020, pero solo si
los derechos son ciertos y sin discusion, pero si existe una controversia de tipo laboral,
como en el caso que nos ocupa, no vemos viable el proceso de responsabilidad fiscal,
pues el ente control no es el juez de la legalidad de los actos y contratos de la
administracion para juzgar lo legal o lo ilegal.

Consideramos adicionalmente que la antijuridicidad debe entenderse en el sentido de
que el Estado no esté obligado a soportarlo, pues si ello no es asi entonces el
supuesto dafio deviene en licito, como por ejemplo cuando se pagan las licencias por
incapacidad. Igualmente para poder reclamar el resarcimiento, el dafio debe
ampararse en una norma (licitud) y en el caso que nos ocupa el municipio no esta
amparado en una disposiciéon juridica para suspender los salarios, antes de la
declaratoria de abandono de cargo.

Para soportar la decisién tomada en este proceso, esta instancia procedié a examinar:

1) Las imputaciones formuladas y los descargos realizados; 2) Los soportes o pruebas
gue obran en el expediente y 3) Los argumentos expuestos por la Primera Instancia
en la decision consultada.

Teniendo en cuenta los hechos y las pruebas que obran en el expediente, resulta
evidente que no aparece probado en grado de certeza el detrimento patrimonial al
Estado el cual constituye un elemento de la esencia de la imputacion de
responsabilidad fiscal, conforme al articulos 5y 23 de la Ley 610 de 2000.

Segun la evidencia que obra en el expediene se tienen probados estos hechos:
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¢ Mediante Resolucién 010009 del 12 de agosto de 2015 se declaré abandono de
cargo y retiro del servicio de Mario J. Gémez O. Fl. 98, 2284, 483.

e Por Resolucion 3132 de 2016 se le liquidaron las prestaciones al docente y se
ordenaron los descuentos por servicios no prestados. Igualmente se ordend
reintegrar la suma $49.596.331 por los dias no laborados por el docente. FlIs. 207,
833.

e Constancia municipio de Medellin sobre la existencia de una demanda contra las
Resoluciones 10009 y 1012000 de 2015. Juzgado 25 Administrativo Oral. Rad.

00292. Fl. 699.
e Certificado municipio del 25 de octubre de 2019 sobre ausencias descontadas. Fl.
990.

e Registro pagina web Rama Judicial rad. Proceso Consultado:
05001333302520160029200. Apelaciéon. 01 Feb 2019 Tribunal Administrastivo de
Antioquia.

Segun la evidencia, esta claro que aun no se ha decidido la situacion juridica del
docente, y que el municipio de Medellin tiene cinco (5) afios para la recuperacion de
los dineros pendientes por reintegrar una vez se profiera la sentencia judicial a favor
del ente territorial.

El Despacho le da la razén al testimonio de la Sefiora Maria Fernanda Bermeo V. —
Profesional Especializada (Abogada) de la Secretaria General, quien sostuvo que el
tema les fue consultado y que conceptuaron que no era viable hacer deducciones
automaticas de salarios, sin agotar el debido proceso, es decir de manera unilateral
por parte de la admimistracion. Agrega que debe mediar un proceso de ausentismo
previo que declare el abandono de cargo y ordene los descuenos y deducciénes. Fl.
983.

Considerando las pruebas que obran en el expediente, el Despacho concluye:

— Los pagos realizados tenian justificacion legal, pues el docente estaba amenazado
y ademas no existia acto administrativo en firme sobre la declaratoria de abandono
de cargo del Sr. Mario J. GOmez Ochoa. Si ello es asi entonces el presunto dafio
no ostenta la caracteristica de licitud ni antijuridicidad para reclamar algun derecho
(su indemnizacion) por no estar amparado en norma juridica, lo que a su vez
implica que no es antijuridico (dafio o lesion), pues lo debe soportar el municipio
de Medellin.®

4 Denuncia penal contra Mario J. Gdmez Ochoa.
5 Sobre el tema de la licitud y antijuridicidad ver “La prueba de la responsabilidad extracontractual del Estado.
Pinzén Mufoz, Carlos E. ED. Ibafiez 2018 pgs. 117, 171

Calle 53 52 - 16 Edificio Miguel de Aguinaga Medellin - Colombia .@‘? £
Conmutador: (57- 4) 403 31 60 - Nit: 811.026988-6 - participa@cgm.gov.co [« = J

10

SC 455-1



Auto 021 del 08 de junio de 2021.

> , 4 Proceso de Responsabilidad Fiscal
- h ‘ Contralorla Radicado 033 de 2015

— Una vez acaecida la prescripcion de la accion de cobro por parte del municipio de
Medellin, es decir cuando la entidad no tenga acciones contra el deudor para el
recaudo de los dineros que se ordend reintegrar al docente, se produce la certeza
del dafio patrimonial al Estado.

— El dafio patrimonial al municipio de Medellin, no ha adquirido existencia real, por
no estar presente el atributo de la certeza, pues no ha operado el fenémeno juridico
de la prescripcion del cobro coactivo a favor del municipio de Medellin. Al no estar
presente la certeza, no es viable proferir fallo con responsabilidad fiscal en los
términos exigidos por el articulo 53 de la Ley 610 de 2000.

5.2 LA CONDUCTA DOLOSA O GRAVEMENTE CULPOSA

La conducta a partir de la cual debe analizarse la responsabilidad fiscal, se establece
COmMOo un comportamiento activo u omisivo, doloso o gravemente culposo de un agente
que realiza gestion fiscal. Este elemento se refiere a la potestad funcional,
reglamentaria o contractual de un servidor publico o de un particular que autorizado
legalmente, despliegue gestion fiscal en ejercicio de la cual, o con ocasion de ella,
genere o contribuya en la causacion de un dafio al patrimonio del Estado.

Dentro del Proceso de Responsabilidad Fiscal se debe verificar, analizar y determinar
el grado de culpabilidad a partir de lo definido en el articulo 63 del Cédigo Civil y de
las presunciones legales que contempla la Ley 1474 de 2011 (Estatuto
anticorrupcion).

Tanto en el dolo como en la culpa grave, tendran que analizarse las funciones del
gestor fiscal, si hubo extralimitacion u omisiébn en su ejercicio, los fundamentos
generadores de responsabilidad, el elemento intencional, o la negligencia,
imprudencia, imprevisibilidad y la falta de experticia (impericia), mirados desde la
condicion de servidores publicos o colaboradores de la administracion, y ademas de
los deberes funcionales y las actividades administrativas desplegadas y exigibles en
su actuar.

La culpa grave se enerva o destruye probando la diligencia, cuidado, experticia,
prudencia, o el cumplimiento de un deber legal®.

6 Pantoja bravo, Jorje. Derecho de dafios tomo II.Ed. leyer. 2015. Lo elementos de la responsabilidad civil son:
conducta, antijuridicidad, dafio y nexo causal. Pag. 430
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Segun el Consejo de Estado en Sentencia del afio 20177, “se entiende por culpa grave
no cualguier equivocacion, error de juicio o actuacion gue desconozca el ordenamiento
juridico. (...) Valga decir, que de la definicion de culpa grave anotada, puede decirse que es
aquella en que se incurre por inobservancia del cuidado minimo que cualquier persona del
comun imprime a sus actuaciones”. SNFT.

Asi las cosas, esta instancia plantea el siguiente interrogante: ¢ Actué con culpa grave
la Sra. YOLANDA ESTER ARIZA RIiOS-Directora Técnica de Talento Humano,
Secretaria de Educacion - Municipio de Medellin por no haber ordenado la suspension
y el descuento de los salarios al docente antes de la declaratoria de abandono de
cargo por parte del docente? La respuesta es negativa.

En primer lugar no se observa que la imputada haya incurrido en errores,
equivocaciones, 0 actuaciones que hayan desconocido sin justificacion el
ordenamiento juridico. En segundo lugar, segun las pruebas que obran en el
expediente y con sujecion a los articulos 5, 23 de la Ley 610 de 2000, y 63 del Cédigo
Civil, el Despacho no encuentra acreditado que el comportamiento del demandante
sea configurativo de la culpa grave. En tercer lugar, no era viable la “retencion de
salarios” mientras no se expidiera acto administrativo que lo ordenara. El hecho de
haber remitido la novedad (Auto 001 de 2015 ausentismo) para la suspension del
salario del 22 de mayo, no demuestra culpa grave, pues era lo viable juridicamente,
es decir esperar que se expidiera el acto administrativo previo.

5.3 NEXO CAUSAL

El articulo 5° de la Ley 610 de 2000, consagra como uno de los elementos integrantes
de la responsabilidad fiscal, “Un nexo causal entre los dos elementos anteriores”, esto
es, entre el dafo patrimonial al Estado y la conducta dolosa o culposa, activa u
omisiva, atribuible a una persona gue realiza gestion fiscal.

Por nexo causal se entiende el vinculo real entre el dafio real y cierto y la conducta
antijuridica; es decir, es la conexion logica que lleva a deducir que el detrimento sufrido
es resultado del hecho que generd el servidor publico o el particular con dolo o culpa
grave, en ejercicio de la gestién fiscal o con ocasién de ella.

En el caso concreto y dada la inexistencia del dafio patrimonial, no es posible examinar
el nexo causal como elemento de la responsabilidad fiscal.

7 Bogota D.C., veintisiete (27) de noviembre de dos mil diecisiete (2017). Radicacion nimero: 68001-23-31-000-
2008-00637-01(47846)
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CONCLUSION

El Despacho concluyé que las imputaciones formuladas fueron desvirtuadas por la
investigada y ademas no estan acreditados los elementos juridicos para proferir fallo
con responsabilidad fiscal al tenor de los articulos 5, 23 y 53 de la Ley 610 de 2000.

El presunto dafio al patrimonio del municipio de Medellin por la suma de $46.985.516
imputado a la sefiora YOLANDA ESTER ARIZA RIOS, por no haber emitido la orden
de suspension de los salarios al docente antes de la declaratoria de abandono de
cargo por parte del docente, no se constituye en un dafo cierto a la fecha del presente
Auto.

Por todo lo expresado, y verificada la ocurrencia de los presupuestos prescritos en el
articulo 54 de la Ley 610 de 2000, esta instancia funcional encuentra ajustado a
derecho lo decidido, y en consecuencia se CONFIRMARA la decision adoptada por la
Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva en el Auto
N°076 de 2021, por medio del cual se ordend fallé sin responsabilidad fiscal con
Radicado 033-2015.

En mérito de lo expuesto, la Contralora General de Medellin,
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO. CONFIRMAR la decision adoptada por la Contraloria Auxiliar
de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva en el Auto N° 076 de 2021 por
medio del cual se fall6 sin responsabilidad fiscal a favor YOLANDA ESTER ARIZA
RIOS-Directora Técnica de Talento Humano, Secretaria de Educacién-municipio de Medellin.

ARTICULO SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior confirmar la decision de
desvincular a las aseguradoras: AXA COLPATRIA SEGUROS S.A., con NIT
860.002.184—-6; GENERALI DE COLOMBIA SEGUROS, con el NIT 860.004.875-6;
LA PREVISORA S.A. COMPANIA DE SEGUROS, con el NIT 860.002.400-2;
ALLIANZ SEGUROS S.A. con el NIT 860.026.182-5; y MAFRE SEGUROS
GENERALES, con el NIT 891.700.037-9, quienes expidieron la poliza 1000152 por
un monto maximo asegurado de $600.000.000.

ARTICULO TERCERO: Notificar por estado la presente decisién conforme al Articulo
106 de la Ley 1474 de 2011, advirtiendo que contra la misma no procede recurso
alguno.
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ARTICULO CUARTO: Una vez en firme el presente Auto, remitase el proceso a la
Contraloria Auxiliar de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva, para lo de su

competencia.

NOTIFIQUESE, REMITASE Y CUMPLASE

y

D]ANA CAROLINA TORRES GARCIA
Contralora General de Medellin

Proyect6: Sigifredo Chavarriaga Sierra — Profesional Universitario 2
Aprob6: Maria |. Morales Sanchez-Jefe O. A. Juridica
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