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REFERENCIA: Proceso Ordinaric de Responsabilidad Fiscal de Unica
Instancia No. PRF-80732-2020-37336
ENTIDADES MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL
AFECTADAS: NIT. 899.999.001-7
MUNICIPIO DE IBAGUE - TOLIMA
NIT. 800.113.389-7
PRESUNTO MARTHA ASCENCIO, identificada con cédula de
RESPONSABLE ciudania No. 28.927.799, en calidad de Directora Cédigo
FISCAL: 009, Grado 17 de la Secretaria de Hacienda Municipal y
Tesoreria del municipio de Ibagué.
TERCEROS MAPFRE SEGUROS DE COLOMBIA S.A., identificada
CIVILMENTE con NIT 891.700.037, con ocasion de las Pdlizas de
RESPONSABLES: Cobertura de Manejo COficial Nos. 3601217000075 vy

CUANTIA FINAL

3601217000146, en coasegurc con LIBERTY
SEGUROS S.A., identificada con NIT 860.039.988.

ALLIANZ SEGUROS S.A., identificada con NIT
860.026.182, con ocasidn de las Pélizas de Cobertura
de Manejo Oficial Nos. 022312401 y 022303415, en
coasegure con ASEGURADORA SOLIDARIA DE
COLOMBIA identificada con NIT 860.524.654.

QUINCE MILLONES SETECIENTOS SEIS MIL

DEL DANO: TRESCIENTOS CUATRO PESOS M/CTE
($15.706.304).

PROVIDENCIA Auto No. 0389 del 14 de marzo de 2025 “Por el cual se

CONSULTADA: deciden los recursos de reposicion contra el fallo con

PRIMERA INSTANCIA:

responsabilidad fiscal proferido mediante auto No. 0023
del 15 de enero de 2025 dentro del proceso ordinario de
responsabilidad fiscal PRF No. 80372 — 2020 - 37336".

Contraloria Delegada Intersectorial No. 15 de la Unidad
de Investigaciones Especiales contra la Corrupcion de ia
Contraloria General de la Republica.
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LA SALA DE DECISION DE LA SALA FISCAL Y SANCIONATORIA
DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA.

En uso de las facultades constitucionales, legales y reglamentarias, procede a revisar en
Grado de Consulta, Ia decision de desvinculacion de unos terceros civilmente responsables
adoptada por la Contraloria Delegada Intersectorial No. 15 de la Unidad de investigaciones
Espaciales contra la Corrupcién de la Contraloria General de la Republica, proferida
mediante Auto No. 0389 del 14 de marzo de 2025 dentro del Proceso Ordinario de
Responsabilidad Fiscal PRF No. 80372-2020-37336, teniendo en cuenta los siguientes:

. ANTECEDENTES
1.1.  Hechos que dieron origen al proceso de responsabilidad fiscal

El presente proceso de responsabilidad fiscal fue resultado de la actividad de control
excepcional realizada a los recursos publicos del Fondo de Financiamiento de
Infraestructura Educativa —FFIE- y del Municipio de Ibagué, administrados mediante el
contrato de fiducia No. 1380 de 2015 y destinados a la ejecucion del Plan Nacional de
Infraestructura Educativa, gue buscaba la implementacion del Sistema de Jornada Unica
en las instituciones oficiales de! pals.

Adelantada la actuacién administrativa adelantada por el ente de control, se imputo
responsabilidad fiscal, por el presunto dafio al patrimonio publico representado en la pérdida
de los recursos destinados a la ejecucién de infraestructura educativa oficial, estableciendo
el monto de las deducciones del Gravamen a los Movimientos Financieros -GMF- de los
recursos aportados por el municipio de lbagué en la cuenta corriente No. 30903 del Banco
BBVA en cuantia de DIEZ MILLONES SETECIENTOS DIECINUEVE MIL NOVECIENTOS
OCHENTA Y DOS PESOS M/CTE ($10.719.982), derivados de la presunta omisién de
Consorcio FFIE — Alianza BBVA, junto con la administracién municipal, de comunicar a la
entidad bancaria sobre la exencién de dicho gravamen en relacién con la naturaleza de los
recursos depositados en la referida cuenta, de conformidad a lo dispuesto en el articulo 879
del Estatuto Tributario Colombiano, ya que los recursos aportados por el Municipio de
Ibagué al Patrimonio Auténomo “Fondo de Infraestructura FIIE”, manejados a través de la
cuenta corriente remunerada del Banco BBVA, se habria pagado el impuesto del Gravamen
a los Movimientos Financieros -GMF-, siendo esos recursos exentos de dichoe gravamen,
asi';

' Carpeta Principal 1, Falio 4.
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Cuadro No. 29, Gravamen a los Mavimientos Financieros Pagados

Vigancla GMF S/Extracto
2017 3 984 085 00
2018 3 9 725 897 00
Total, GMF Extracto 3 10.719.882.00

1.2.  Principales actuaciones procesales.
Visto el expediente, se resaltan las siguientes actuaciones procesales:

e Auto No. 101 del 26 de febrero de 20212 de la Gerencia Departamental Colegiada del
Tolima, que aperturd el proceso ordinario de responsabilidad fiscal PRF No. 80732-
2020-37336 y vinculé a unos presuntos responsables y a los terceros civilmente
responsables.

e Auto No. 824 del 18 de mayo de 2023% que archivo el proceso ordinario de
responsabilidad fiscal PRF No. 80732-2020-37336.

e Auto No. ORD-80119-068-2023 de! 20 de junio de 2023%, que revocod la decision de
archivo y ordend continuar con la investigacion.

e Auto No. 1161 del 24 de julio de 2023°% que vinculé a la Comparia Aseguradora
SOLIDARIA DE COLOMBIA y decreté pruebas de oficio dentro del PRF No. 80732-
2020-37336.

» Auto No. 1661 del 11 de octubre de 2023%, que imputé responsabilidad fiscal en contra
de una vinculada y archivo a favor de otros.

e AutoNo. ORD-80119-161-2023 del 17 de noviembre de 20237, que confirmé la decisidn
de archivo.

* Auto No. 0023 del 15 de enero de 20258, que profirio fallo con responsabilidad fiscal

2 Carpeta Principal 1, Folios 20 - 39

¥ Carpeta Principal 5, Folios 822 - 848

* Carpeta Principal 5, Folios 861 - 868

5 Carpeta Principal 5, Folios 887 - 894

¢ Carpeta Principal 6, Folios 1080 - 1130
" Carpeta Principal 7, Folios 1241 - 1248
8 Carpeta Principal 8, Folios 1536 — 1583
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dentro del PRF No. 80732-2020-37336.

» Auto No. 0389 del 14 de marzo de 20255, que decidi6 los recursos de reposicion contra
el fallo con responsabilidad fiscal proferido mediante auto No. 0023 del 15 de enero de
2023 dentro del PRF No. 80732-2020-37336.

o Oficio SIGEDOC 2025IE0031666 del 19 de marzo de 2025, por el cual se remitio el
expediente del PRF No. 80732-2020-37336, a la Sala Fiscal y Sancionatoria para el
tramite del grado de consulta de conformidad con lo establecido en la Ley 610 de 2000.

» Resolucién Ejecutiva No. EJE-0149-2025 del 08 de abril de 2025, por la cuai se dispuso
la suspensién de términos durante los dias 14, 15 y 16 de abril de 2025, entre otros, en
los procesos de responsabilidad fiscal, en las diferentes dependencias de la Contraloria
General de la Republica.

1. DECISION OBJETO DE CONSULTA

Se trata del auto No. 0389 del 14 de marzo de 2025, por el cual el funcionario de
conocimiento resolvié los recursos de reposicidon interpuestos contra el falle con
responsabilidad fiscal contenido en el Auto No. 0023 del 15 de enero de 2025, providencia
que decidid, entre otros, desvincular al tercero civilmente responsable ALLIANZ SEGURQS
S.A. identificada con NIT 860.026.182, con ocasion de la pdliza de Cobertura de Manejo
Oficial No. 022312401, en coaseguro con ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA
identificada con NIT 860.524.654, al considerar la ausencia de dario fiscal en el periodo de
su vigencia, al no haberse efectuado los descuentos por concepto del Gravamen al
Movimiento Financiero (GMF) en este periodo, situacion que se vio reflejada en el extracto
bancario del mes de julioc de 2018, haciendo improcedente declarar siniestro alguno en
relacion con esta pdéiiza, ordenado su desvinculacién en la presente causa fiscal.

De otro lado, el a quo aclaré que esta decisidén Unicamente afectaba a la Péliza No.
022312401, y no la Pdliza No .022303415, ambas expedidas por la aseguradora ALLIANZ
SEGUROS S.A. en coaseguro con ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA,
garantia que se encontraba vigente al momento de Ja ocurrencia de los hechos objeto de
reproche fiscal.

Finalmente, la providencia objeto de consulta resalté que la responsabilidad de las

® Carpeta Principal 9, Folios 1632 — 1651
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compafias aseguradoras en los contratos de coaseguro, se encontraba limitada al
porcentaje de riesgo asumido, sin que ello implicara la existencia de solidaridad, salvo
estipulacién expresa y concluyé que al no concretarse el riesgo amparado por la Péliza No.
022312401 y no existir afectacion alguna al patrimonio publico.

lll. CONSIDERACIONES
3.1. Competencia:

La Sala Fiscal y Sancionatoria es competente para revisar en grado de consulta el Auto No.
0389 del 14 de marzo de 2025, proferido por la Contraloria Delegada Intersectorial No. 15
de la Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupciéon de la CGR dentro del
presente proceso ordinario de responsabilidad fiscal, de conformidad con lo establecido en
los articulos 119, 267 y 268 de la Constitucion Politica; el articuto 18 de la Ley 610 de 2000;
el articulo 5 del Decreto 405 de 2020, mediante el cual se adicioné el articulo 42E al Decreto
Ley 267 de 2001, y, especialmente, lo dispuesto en los articulos 2 y 3 de la Resolucién
Organizacional No. 0GZ-0828-2023 del 16 de marzo de 2023.

3.2. Delimitacion de la competencia del superior en Grado de Consulta:

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000, ef grado de
consuita tiene por objeto la defensa del interés publico, del ordenamiento juridico y de los
derechos y garantias fundamentales y procede cuando: /) se ordena el archivo de las
diligencias, /) se profiere fallo sin responsabilidad fiscal; y iif) se profiere failo con
responsabilidad fiscal y alguno de los implicados o vinculados estuvo representado por
apoderado de oficio.

En esa medida, se tendra en cuenta que el grado de consulta permite examinar
integralmente y sin limitacién alguna el asunto, toda vez que su finalidad es |la defensa
del interés publico, del ordenamiento juridico y de los derechos y garantias fundamentales.

Asi lo consideré la Corte Constitucional en sentencia T-005 de enero 11 de 2013', en la
cual se pronuncié sobre el alcance de esta figura procesal prevista en la Ley 610 de 2000:

“4.5.8. Al proceder la consulta, en su tramite la Contralora General de ja Republica tiene
amplia competencia para tomar las decisiones que estime conveniente. Sobre la
consulta es relevante traer a cuento lo dicho por la Corte en la Sentencia C-968 de 2003,
reiterada en la Senfencia C-670 de 2004, en el cual se la califica como un controf
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automatico, oficioso y sin limites, al punto de que no se le aplica el principio de la no
reforma en perjuicio. También son refevantes las Sentencia C-055 de 1993 y C-583 de
1997, como pasa a verse.

4.5.9. En la Sentencia C-055 de 1993, al distinguir entre el recurso de apelacion y la
consulta, dice la Corte:

A diferencia de la apelacion, no es un recurso. Por eso no hay apelante y, por ende, la
competencia del juez de segundo grado no depende de si una sofa 0 ambas partes
aspiran a la modificacion de la sentencia proferida en primera instancia, de tal manera
que goza de atribuciones suficientes para reformar y atn revocar el proveido sometido
a su conocimiento.

Pero, desde luego, habra de tenerse en cuenia el motivo de la consulta, es decir, el
fnterés que con elfa se busca tutelar, a fin de establecer, dentro de las caracteristicas
propias que ofrece en las distintas jurisdicciones, hasta ddnde podria llegar el juzgador
en ef momernto de introducir cambios a la providencia en cuestion.

4.5.10. En la Sentencia C-583 de 1997, al analizar la consulta en materia penal, precisa
la Corte:

Siendo asi, cuando el superior conoce en grado de consulta de una decisién
determinada, esta facultado para examinar en forma integra el fallo del inferior, tanto por
aspectos de hecho como de derecho y, al no estar sujeto a observar la prohibicién
contenida en el articulo 31 de la Carlta, bien puede el juez de segunda instancia modificar
fa decision consultada a favor o en contra del procesado, sin violar por elfo norma
constitucional alguna {...)".

En este orden de ideas, corresponde a la Sala de Decision analizar si el Auto No. 0389 del
14 de marzo de 2025, proferido por la Contraloria Delegada Intersectorial No. 15 de Ia
Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcién de la Contraloria General de |a
Republica, objeto de la presente consuita, se encuentran dentro de los postulados
constitucionales y legales, atendiendo la finalidad por la que se instituyé el grado de
consulta en la Ley 610 de 2000 o, si en su defecto, hay lugar a modificar la decision objeto
de analisis.

3.3. Sobre el dario al patrimonio publico:

El articulo 267 de la Constitucion Politica sefiala que el control fiscal es una funcién pablica
que ejerce la Contralorifa General de la Republica, la cual vigila ia gestién de la
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administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o bienes de la Nacion.

Asi mismo, el articulo 268-5 ibidem, dispone que el Contralor General de la RepUblica tiene
las atribuciones de establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, de
imponer sanciones pecuniarias del caso, de recaudar su monto y de ejercer la jurisdiccion
coactiva, asi como de promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas
respectivas, las investigaciones penales o disciplinarias contra quienes hayan causado
perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado.

En desarrollo de los anteriores postulados constitucionales se expide ta Ley 610 de 2000,
‘Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias”, la cual, define el proceso de responsabilidad fiscal como:

‘Articulo 1°, Definicion. El proceso de responsabilidad fiscal es el conjunto de
actuaciones administrativas adelantadas por las Contralorias con el fin de
determinar y establecer la responsabilidad de los servidores pablicos y de los
particulares, cuando en el ejercicio de la gestion fiscal o con ocasion de ésta,
causen por accidn u omision y en forma dolosa o culposa un dafo al patrimonio
del Estado. (Negrilla fuera de texto)

Por su parte, el articulo 4 de la misma ley, dispone:

‘Articulo 4°. Objeto de la responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal tiene
por objeto el resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio ptblico como
consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan gestion fiscal
mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria que compense el perjuicio
sufrido por la respectiva entidad estatal. (...)" (Negrilla fuera de texto)

A su vez, el articulo 5 lbidem, sefiala que la responsabilidad fiscal esta integrada por los
siguientes elementos:

* Una conducta dolosa o culposa, atribuible a una persona que realiza gestion
fiscal: hace referencia al actuar o proceder del servidor publico o del particular que por
una gestion fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna o una
gestidon que no cumple con los cometidos y fines esenciales del Estado, ocasiona el
dafio patrimonial. Esta se entiende como la accién u omision del servidor o particular,
es decir, hace referencia a la conducta que se afirma, causa el dafio a la entidad.
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Un dafo patrimonial al Estado: es la lesidon o menoscabo causado al patrimonio
publico, representado en el deterioro de los bienes o recursos publicos. El dafio
constituye, a no dudarlo, el elemento mas importante si de establecer responsabilidad
fiscal se trata, pues de no acreditarse dicho presupuesto ontoldgico de la presunta
responsabilidad, el factor de atribucion desapareceria por sustraccién de materia.

Un nexo causal entre los dos elementos anteriores: es aquelia relacion o vinculo que
debe existir entre el dafio al erario y la conducta dolosa o gravemente culposa, que
serviria para concluir que el dafio es consecuencia directa del hecho atribuible a una
persona.

De acuerdo con las disposiciones transcritas, el proceso de responsabilidad fiscal tiene las
siguientes caracteristicas:

c)

Necesariamente se deriva del ejercicio de una gestién fiscal. La responsabilidad
fiscal de acuerdo con el numeral 5° del articulo 268 de la Constitucion Politica,
tnicamente se puede predicar respecto de los servidores pulblicos y particulares que
esten juridicamente habilitados para ejercer gestion fiscal, es decir, que tengan poder
decisorio sobre bienes o fondos del Estado puestos a su disposicion. No sobra recordar,
que la Corte Constitucional declard la exequibilidad de la expresion "con ocasion de
ésta", contenida en el articulo 1° de la Ley 610 de 2000, norma que regula actualmente
la materia, bajo el entendido de que los actos que materialicen la responsabilidad fiscal
comporten una refacién de conexidad proxima y necesaria con el desarrolio de ta gestién
fiscal. (Sentencia C-840/01)

Es de caracter subjetivo. Para deducirla es necesario determinar el tipo de conducta
del presunto responsable. En este sentido, como lo sefialan los articulos 4° y 5° de la
ley 610 de 2000, la responsabilidad fiscal tiene por objeto el resarcimiento de los dafos
ocasionados al patrimonio publico, como consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de quienes realizan gestién fiscal mediante el pago de una
indemnizacidn pecuniaria que compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad
estatal. Adicionalmente, debe existir un nexo causal entre dicha conducta dolosa o
gravemente culposay el dafio patrimonial al patrimonio publico. Lo anterior supone que,
en materia de responsabilidad fiscal, esté proscrita toda forma de responsabilidad
objetiva.

Es patrimonial y no sancionatoria. La declaratoria de responsabilidad fiscal, tiene una
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finalidad meramente resarcitoria, por cuanto pretende obtener la indemnizacion al
detrimento patrimonial. En este sentido, como senalé la Corte Constitucional al declarar
la exequibilidad de la expresién "mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria que
compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal” contenida en el articulo
4° de la Ley 610 de 2000, el perjuicio material se repara mediante indemnizacion, que
puede comprender tanto el dafo emergente, como el lucro cesante, de modo que el
afectado, en este caso, el Estado, quede indemne, es decir, como si el perjuicio nunca
hubiera ocurrido. Cabe precisar que el resarcimiento del perjuicio debe guardar
correspondencia directa con la magnitud del dafio causado y no puede superar ese
limite, de lo contrario, se incurriria en enriguecimiento sin causa.

Por lo mismo, la indemnizacion por los dafios materiales sufridos debe ser integral, de tal
forma que incluya el valor del bien perdido o lesionado con la indexacion correspondiente,
que, para el caso de la responsabilidad fiscal, se encuentra prevista en el inciso segundo
del articulo 53 de la Ley 610 de 2000.

Dicha responsabilidad se declara en un proceso de naturaleza administrativa. La
providencia que decide finalmente sobre la responsabilidad del investigado constituye un
acto administrativo que, como ta!, puede ser impugnado ante la jurisdiccion en lo
contencioso administrativa.

La norma transcrita determina los parametros a partir de los cuales existe dafo fiscal, no
obstante, el tema ha sido objeto de estudio por la Corte Constitucional, obsérvese:

"Ahora bien, con respecto al dafio, esta Corporacion ha sostenido: "Para la estimacion
del dafio debe acudirse a las reglas generales aplicables en materia de responsabilidad;
por lo tanto, entre otros factores que han de valorarse, debe considerarse que aquél ha
de ser cierto especial, anormal y cuantificable con arreglo a su real magnitud. En el
proceso de determinacion del monto del dafio, por consiguiente, ha de
establecerse no solo la dimension de éste, sino que debe examinarse también si
eventualmente, a pesar de la gestion fiscal irregular, la administracion obtuvo o
no algtin beneficio.

En Sentencia C-340 de 2007 la Corte Constitucional estudio el concepto de dafo fiscal
contenido en el articulo 6° de la Ley 610 de 2000, asf:

"a. En primer lugar, la norma contiene una descripcion del dafio como fendmeno
objetivo.
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“‘De acuerdo con la norma que se estudia, para que exista responsabilidad fiscal debe
haber una “lesion del patrimonio publico”, sin la cual no existe dafo patrimonial al
Estado. El legistador utiliza el concepto juridico de "lesion” para precisar el concepto
general de "dafic” lo cual implica que debe tratarse de un dario antijuridico. A renglon
seguido, la norma sefiala cual es el objeto sobre el que recae la lesion y expresa que
éste puede ser los bienes o recursos publicos, o los intereses patrimoniales del Estado.

"L uego describe el contenido de la lesion, al indicar que ésta puede consistir en
menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro.

“b. En segundo lugar, la norma contiene el criterio de imputacion del dafio antijuridico, y
precisa que el mismo debe ser el resultado de una gestion fiscal por servidor pablico o
particular que obra con dolo o culpa. Como modalidades de la gestion que pueden
conducir a la responsabilidad fiscal la norma enuncia la gestion fiscal
antieconomica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos
generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines
esenciales del Estado, particularizados par ef objetivo funcional y organizacional,
programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias.”

“L a valoracion de cualquier dano al patrimonio puablico requiere que se confronte
a la luz de la Ley 610 de 2000, con miras a determinar la existencia cierta del
mismo” (Negrillas fuera de texto).

3.4. Casoen concreto:

Esta Sala de Decisién examinara la procedencia juridica de la desvinculacion de la Péliza
de Manejo Oficial No. 022312401 expedida el 10 de agosto de 2018 por ALLIANZ
SEGUROS S.A. en coaseguro con ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA, decision
adoptada por el Contralor Delegado Intersectorial No. 15 mediante Auto No. 0389 del 14 de
marzo de 2025, en el marco del Proceso Ordinario de Responsabilidad Fiscal No. 80732-
2020-37336.

Para tal fin debe recordarse que la motivacidon del operador de conocimiento para tal
desvinculacion se concretd en que la vigencia de la Pdliza de Cobertura de Manejo Oficial
No. 022312401, fue del 14 de julio de 2018 hasta el 19 de ese mismo mes y afo,
oportunidad durante la cual no se descontaron las GMF, de suyo que no existian
operaciones entre dichas fechas.
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El estudio que se presentara en los siguientes términos: j) analisis de la causacion del
tributo; /i) caracterizacion del hecho generador; v, iii) particularidades de la pdliza.

3.4.1. Sobre el gravamen a los movimientos financieros.

El Gravamen a los Movimientos Financieros (GMF) constituye un tributo de causacion
instantanea que se genera en el momento preciso de la realizacion de cada transaccion
financiera. La Direccién de Impuestos y Aduanas Nacionales precis¢ que el GMF es un
Impuesto instantaneo que recae sobre las transacciones financieras mediante ias cuales se
disponga de recursos depositados en cuentas corrientes o de ahorros.

Es preciso destacar que, conforme a lo establecido en los articulos 871 y 872 del Estatuto
Tributario, el Gravamen a Movimientos Financieros, es un impuesto que recae sobre las
transacciones financieras individuales, entendidas como la disposicion de recursos
depositados en cuentas corrientes o de ahorro. Su causacion se produce de manera
instantanea, en el preciso momento en que se efectiia cada operacion gravada, lo que
significa que cada descuento por concepto de GMF constituye un hecho juridico
independiente y auténomo.

Ahora bien, la Corte Constitucional, en Sentencias C-734 de 2002 y C-249 de 2013, ha
reiterado que el Gravamen a Movimientos Financieros, es un impuesto que se genera en
cada operacion financiera individual sujeta al gravamen, caracterizado de la siguiente
forma: i) el sujeto activo es la Nacion, i) los sujetos pasivos son los usuarios del sistema
financiero y las entidades que lo conforman; iii) el hecho gravable o generador consiste en
la realizacion de las transacciones financieras que describe la norma; iv) la base gravable
es el monfo de las transacciones realizadas y v) la tarifa es un porcentaje de tales
fransacciones’®,

La DIAN ha explicado que el Gravamen a Movimientos Financieros se causa en el momento
en que se realice la transaccion financiera, es decir, que se obtenga la disposicién de los
recursos objeto de la transaccién financiera, sea por abono, pago en efectivo o expedicion
de cheques. Se causa por cada operacidn sujeta al impuesto, pero por efectos
administrativos se consagra un periodo semanal para presentar las declaraciones
correspondientes por parte de los responsables’'. Esta caracterizacion juridica resulta
determinante para comprender la dindmica de causacién del dafio fiscal en el presente

® Ver también, la Sentencia C-1295 de 2001,
¥ DIAN, Gravamen a los Movimientos Financieros, disponible en:
https://www .dian.gov.co/impuestos/personas/Paginas/gravamen_movimientos_financieros.aspx
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caso.

Ahora bien, respecto a la exencién del GMF, el articulo 879 de Estatuto Tributario, dispone,
los casos especificos que son objeto de exoneracion, entre ellos, “E/ manejo de recursos
publicos que hagan las tesorerias de las entidades territoriales. {...)". La autoridad ha
precisado que “Para que proceda la exencion se requiere la identificacion de las cuentas
corrientes o de ahorro por parte de la Direccidon General del Crédito Publico y del Tesoro
Nacional del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico o de los tesoreros departamentales,
municipales o distritales, en las cuales se manejen de manera exclusiva dichos recursos.
Es necesario sefialar que la exencion ampara el traslado de impuestos por parte de las
entidades recaudadoras a la Direccion General de Crédito Publico y Tesoro Nacional y a
las tesorerias de los entes territoriales o a las entidades que se deleguen para tal fin, mas
no el pago de los mismos por parte de los contribuyentes, responsables o agentes
refenedores™?.

3.4.2. Caracterizacion del hecho generador del dafio fiscal.

Teniendo claro el anterior panorama, es menester sefalar que el hecho generador de la
presente causa fiscal, por el cual se declaré fiscalmente responsable MARTHA ASCENCIO,
en su condicion de Directora Céodigo 009, Grado 17, adscrita a la Secretaria de Hacienda
Municipal y Tesoreria del municipio de lbagué, fue la pérdida de recursos publicos que
fueron descontados de la “CUENTA CORRIENTE REMUNERADA NO. 309-03499-9 DEL
BANCO BBVA DENOMINADA CONSORCIO FF1E ALIANZA BBVA CTO 1380 DE 2015 —
ETC IBAGUE", por concepto de gravamen al movimiento financiero -GMF-, cuando la
misma se encontraba exenta de ello, generando un gasto de manera injustificada que en
efecto mermo el patrimonio de la entidad territorial (ibagué).

Tal como lo precisé el a quo las causas del dafo fiscal mencionado se originaron en la
conducta de la entonces Directora de la Secretaria de Hacienda Municipal y Tesoreria del
municipio de Ibagué, al omitir el cumplimiento en el ejercicio de sus funciones relacionado
con la obligacibn de ‘identificacion, establecimiento y/o demostracion de manera
OPORTUNA e inequivoca de las cuentas bancarias que manejan el presupuesto general
territorial con destinacion social, las cuales estarian exentas de pagar el GMF", omision
funcional que bebe ser entendida en el marco de lo reglado en el numeral 9 del articulo 879
del Estatuto Tributario, Colombiano, que sefiala la exencion del GMF para “/as cuentas
corrientes o de ahorro que posean las entidades publicas y/o territoriales donde se manejen

12 Concepto Unificado No. 1466 del 29 de diciembre de 2017.
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recursos publicos y/o parafiscales, el Decreto Reglamentario 660 de 2011, Omisién, que
para el caso objeto de estudio ocurrid de manera continua, a partir de la no identificacion a
la entidad financiera con el fin de marcar la cuenta como exenta del GMF.

Esta conducta de tracto sucesiva, se mantuvo durante todo el periodo de tiempo, pues una
vez aperturada la cuenta en agosto de 2016, no realizé gestiones eficientes y diligentes
para identificarla como exenta e iniciados los giros y posteriores pagos, fueron realizados
los descuentos por concepto de GMF, hasta el 31 de agosto de 2018, cuando dejaron de
realizarse transacciones financieras. Dafio continuado que como lo ha sefialado por el
Consejo de Estado'®, deviene de la conducta omisiva de quien tenia el deber funcional de
identificar la cuenta como exenta de conformidad con las disposiciones normativas,
situacion factica que no ocurridé en ¢l presente caso, por la comprobada omisidén de la
Secretaria de Hacienda Municipal y Tesoreria del municipio de {bagué, para la época de
los hechos.

De hecho, revisado en plenario, encuentra esta Sala de Decisién que no existe evidencia
alguna de que la declarada fiscalmente responsable en el periodo comprendido del 31 de
mayo de 2017 hasta el 31 de agosto de 2018, hubiese realizado accidn alguna eficiente y
oportuna encaminada a cumplir con el deber funcional de identificar la cuenta como exenta,
tanto asi que en su version libre y espontanea rendida el 14 de febrero de 20224, manifestod
no haber adelantado las gestiones concretas para la marcacion de la cuenta como exenta
durante el periodo en cuestién y cuya omisién se mantuvo durante todo el periodo
investigado.

3.4.3. Particularidades de la péliza.

Se tiene que ALLIANZ SEGUROS S.A., identificada con NIT 860.026.182, expidid, como
lider, la Pdliza de Cobertura de Manejo Oficial No. 022312401, en coaseguro con
ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA S.A., identificada con NIT 860.524.654,
cuyos objeto, vigencia, amparos y coberturas son:

POLIZA DE SEGURO GLOBAL ESTATAL DE MANEJO
Nombre de la Compaiiia Aseguradora | ALLIANZ SEGUROS S.A., con el 60%
ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA
S.A., con el 40%
Ndmero de Poliza 022312401

® Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 18 de cctubre de 2007, Exp. AG-0029.
" Folios 520-521
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POLIZA DE SEGURO GLOBAL ESTATAL DE MANEJO

Objeto La compafiia ampara a las entidades estatales
contra los riesgos que impliguen menoscabo de
fondos y bienes causados por sus servidores
publicos por actos u omisiones, que se tipifiquen
como delitos de manejo de hienes contra la
administracion pablica 0 falios con
responsabilidad fiscal. (...)

Tomador y Beneficiario MUNICIPIO DE IBAGUE
Vigencia de Péliza 14/07/2018 al 19/07/2018
Riesgos Amparados Fallos con responsabilidad
Suma Asegurada $200.000.000

Al respecto, y con ocasion de la decision adoptada por el operador fiscal de primera
instancia sobre la procedencia de la desvinculacién de la poliza sefialada, es pertinente
precisar |o siguiente:

En términos del articulo 203 del Decreto 663 de 1993, el seguro de manejo tiene por objeto
garantizar el correcto manejo de fondos o valores de cualquier clase que se confien a los
servidores publicos. Conforme a lo anterior, y en concordancia con lo establecido en los
articulos 1057 y 1073 del Codigo de Comercio, asi como lo consignado en la caratula de
la poliza de seguro global estatal de manejo, se amparan a las entidades estatales contra
los riesgos que impliguen menoscabo de fondos y bienes causados por sus servidores
publicos, que trabajan para el tomador, en el ejercicio de sus cargos, por incurfir en
conductas que se tipifiguen como delitos contra la administracién publica o que generen
fallos con responsabilidad fiscal, siempre y cuando la conducta que dio origen al dafo
ocurra dentro de la vigencia de las presentes polizas.

Ahora bien, en relacion con la pélizas referida, uno de los riesgos amparados recaia en {a
responsabilidad por detrimento patrimonial en los cargos de funcionarios con cargos clase
"A” 0 "B", tales como Secretaria de Hacienda Municipal y Tesoreria del municipio de
Ibagué. La cobertura de ia incluia como amparo los fallos con responsabilidad fiscal para
la vigencia de la poéliza, esto es del 14/07/2018 al 19/07/2018, de acuerdo con las
condiciones generales de cada poliza.

Bajo ese entendido, se tiene que frente a la decision del funcionario de conocimiento por la
cual dispuso, en sede de reposicion desvincular a los terceros civilmente responsables
ALLIANZ SEGUROS S.A., con ocasion de la Podliza de Cobertura de Manejo Oficial No.
022312401, en coaseguroc con ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA,
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fundamentada en el analisis del extracto bancario de julio de 2018, resulta errénea pues se
insiste que la omisidn de quien debia adelantar las gestiones para identificar la cuenta para
ser marcada como exenta al gravamen a los mavimientos financieros, fue durante todo el
periodo investigado, de suerte que la ausencia de descuentos especificos por GMF entre
el 14 y el 10 de julio no constituye una posible interrupcion del dario fiscal que justificaria la
desvinculacion de dicha garantia, el razonamiento de instancia adolece de multiples
deficiencias analiticas que comprometen su validez juridica y probatoria, maxime cuando
se encuentra probada una conducta omisiva de tracto sucesivo, que cesd el 31 de agosto
de 2018.

Del examen integral del mismo extracto bancario, se tiene que durante el mes de julio de
2018 si se efectuaron descuentos por GMF por un valor total documentado de SEIS
MILLONES CIENO DIECISIETE MIL SEISCIENTOS NOVENTA Y SEIS PESOS M/CTE
($6.117.696), cuantia que aparece claramente consignada en el resumen de movimientos
y gque confirma de manera inequivoca que la cuenta continuaba sin estar debidamente
identificada para su marcacion como exenta durante ese periodo. A juicio de este Cuerpo
Colegiado, el operador fiscal de instancia realizé una observacion selectiva de la evidencia,
centrandose exclusivamente en la ausencia de registros especificos durante cinco dias,
mientras ignoraba el contexto global que demostraba la persistencia de la condicién
gravable de la cuenta.

La ausencia de descuentos especificos durante el breve lapso de cinco dias no puede
interpretarse como una interrupcién del hecho generador del darfio, pues multiples factores
operativos podrian explicar esta circunstancia sin que ello implique un cambio en la
marcacion de la cuenta. Entre estos factores podrian encontrarse: la ausencia temporal de
operaciones bancarias gravables, pausas operativas en los sistemas de registro del banco,
consolidacion diferida de operaciones, o simples contingencias técnicas en los sistemas de
procesamiento del GMF. Lo determinante desde la perspectiva juridico-fiscal no es la
materializacion diaria del descuento, sino la persistencia de la condicion de sujecion de la
cuenta al gravamen, condicion que no varid durante el periodo investigado.

La obligacion de gestionar la marcacién de la cuenta como exenta existia
independientemente de que se realizaran o no operaciones sujetas al gravamen, no puede
confundirse la materializacién del dafno patrimonial con el hecho generador investigado. Y
es que resulta evidente que si se hubiese identificado como exenta {a cuenta no se hubiesen
realizado ninguno de los descuentos.
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Resulta particularmente revelador que no existe en el expediente ninguna evidencia
documental que demuestre que durante el periodo del 14 al 19 de julio de 2018 la cuenta
estuviera temporalmente marcada como exenta o que la investigada hubiera realizado
alguna gestion tendiente a obtener dicha exencién. Si efectivamente se hubiera producido
una interrupcién en la condicién gravable de la cuenta, seria esperable encontrar
comunicaciones oficiales, solicitudes formales a la entidad bancaria, o certificaciones que
documentaran el cambio temporal en su condicién tributaria. La completa ausencia de este
tipo de evidencias refuerza la conclusion de que la omisién funcional se mantuvo
ininterrumpida.

El analisis probatorio realizado por el funcionario fiscal de conocimiento no consideré
tampoco el acervo probatorio en su conjunto, desconociendo fuentes documentales
determinantes como los informes técnicos de la auditoria AT 09 DE 20203, asi como las
certificaciones emitidas por la entidad bancaria, y las respuestas allegadas por el banco
BBVA mediante radicado ER0034418 del 9 de marzo de 2022, documentos que confirman
de manera consistente que la cuenta nunca fue marcada como exenta durante todo el
periodo investigado. Esta fragmentacién del analisis probatorio contradice el principic de
valoracién conjunta de las pruebas, segun el cual los elementos probatorios deben ser
apreciados en su integralidad, lo que permite alcanzar una conclusién razonada sobre los
hechos objeto de investigacién, de conformidad con lo sehalado en articulo 22 de la ley 610
de 2000.

Lajurisprudencia de la Corte Constitucional ha enfatizado reiteradamente que la valoracién
probatoria debe realizarse mediante un ejercicio de ponderacién racional que considere la
totalidad de los elementos disponibles, no mediante una seleccién arbitraria de evidencias
aisladas que puedan conducir a conclusiones distorsionadas. En el caso que nos ocupa, la
consideracion integral det material probatorio conduce inequivocamente a ia conclusién de
que la conducta omisiva se mantuvo invariable durante todo el periodo investigado, y que
la ausencia circunstancial de descuentos durante cinco dias no constituye una interrupcion
juridicamente relevante del dafio fiscal continuado.

Ahora bien, desde la perspectiva tributaria, es importante sefalar que la exencién del GMF
para cuentas destinadas al manejo de recursos publicos no opera automaticamente, sino

que requiere un procedimiento administrativo especifico de marcacién de la cuenta.

El Decreto 660 de 2011, que reglamenta parcialmente el articulo 879 del Estatuto Tributario,

' Carpeta Principal 1. Folio 3
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establece en su articulo 10 el procedimiento para [a marcacion de cuentas exentas, que
incluye: (i) solicitud formal por parte de la entidad territorial a la entidad financiera; (i)
presentacion de certificaciones y documentos que acrediten la destinacion especifica de los
recursos; (i) marcacion efectiva de la cuenta en los sistemas de la entidad financiera. Este
procedimiento ha sido adicionalmente regulado mediante la Resolucion 3416 de 2006 de la
DIAN y precisado en el Concepto Unificado de GMF No. 1466 de 2017, donde se establecen
fas responsabilidades especificas de los funcionarios encargados de la administracion de
recursos publicos.

Para el caso concreto, no existe evidencia que la presunta responsable fiscal, sefiora
MARTHA ASCENCIO haya cumplide con este procedimiento en ningin momento del
periodo investigado, incluyendo el intervalo del 14 al 19 de julio de 2018. Por el contrario,
las respuestas allegadas por el banco BBVA mediante radicado ER0034418 del 9 de marzo
de 2022 confirman que “ef banco actua como un mero infermediario en la operacion af
retener y posteriormente declarar y frasladar a fa Direccion del Tesoro los dineros def
impuesto generado’®”, lo que evidencia que la cuenta nunca fue marcada como exenta
debido a la omision persistente de la funcionaria.

lgualmente, es pertinente destacar que el articulo 9 de la Ley 610 de 2000 reconoce
expresamente la categoria de hechos “complejos, de tracto sucesivo, de caracter
permanente o continuado” al establecer que el término de caducidad para estos casos se
cuenta "desde la del dltimo hecho o acto”. Esta disposicion normativa reconoce
explicitamente que existen danos fiscales que, por su naturaleza, se prolongan en el tiempo.

En el caso bajo analisis, es evidente que la sefiora MARTHA ASCENCIO tenia el deber
especifico de gestionar la marcacion de la cuenta como exenta del GMF, y su omision
continuada permitid que se produjera el dafio patrimonial durante todo el periodo
investigado, con independencia de que durante cinco dias especificos no se hayan
registrado descuentos por este concepto, situacion que da lugar a REVOCAR la decision
objeto de consulta.

La desvinculacion de la Poéliza de Manejo Oficial No. 022312401 basada en una
interpretacion fragmentada del dafio fiscal contradice la finalidad misma del proceso de
responsabilidad fiscal, que es el resarcimiento efectivo del dafio al patrimonio publico, pues
conociendo que e! contrato de seguro contenido en la Poliza de Manejo Oficial No.
022312401 tiene como objeto amparar a la entidad estatal contra los riesgos derivados de

s Carpeta principal 1, Folio 38
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la conducta de sus funcionarios que generen un menoscabo al patrimonio publico, en el
marco de su objeto, el cual preve fallo de responsabilidad fiscal, resulta fundamental para
comprender por que la ausencia de descuentos especificos durante cinco dias no rompe la
unidad del siniestro. Es precisamente la conducta omisiva continuada de la entonces
servidora publica, MARTHA ASCENCIO, la que derivo el hecho generador continuado que
se mantuvo durante todo el periodo investigado, en particular del 31 de mayo de 2017 al 31
de agosto de 2018 (cuando se efectuaron las transacciones financieras), incluyendo el
intervalo del 14 al 19 de julic de 2018. La ausencia de descuentos especificos por GMF
durante esos cinco dias no rompe la continuidad de la conducta omisiva ni dei dafio fiscal
generado. La interpretacion fragmentada del dafio fiscal realizada por el a quo, contradice
los principios de valoracidn conjunta de las pruebas, desconoce la naturaleza juridica de
las conductas omisivas continuadas y afecta la finalidad misma del proceso de
responsabilidad fiscal.
.

Bajo esa perspectiva, forzoso resulta concluir que esta sede procesal no se encuentran
elementos, que le permitan confirmar la decisién adoptada por lo cual esta instancia fiscal
superior se aparta de |la decisién del funcionario de primera de instancia y DECLARARA
como tercero civiimente responsable ALLIANZ SEGUROS S.A., identificada con NIT
860.026.182, con ocasion de la Pdliza de Cobertura de Manejo Oficial No. 022312401, en
coaseguro con ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA identificada con NIT
860.524.654, limitandose su cobro en los términos pactados en la péliza de acuerdo con el
deducible estipulado y el porcentaje de coaseguro de cada una de las compaifiias
aseguradoras.

IV. OTRAS CONSIDERACIONES

Es importante sefialar por parte de esta Sala de Decision que, en el tramite de segunda
instancia, mediante oficio con radicado SIGEDOC 2025ER0061814, el apoderado de a
Compafiia Aseguradora ALLIANZ SEGUROS S.A., presentd recurso de reposicidén en
subsidio apelacién contra la decision de rechazo de plano de la solicitud de nulidad
adoptada en el Auto No. 0389 del 14 de marzo de 2025, debe decir que, el mismo resulta
improcedente y no sera resuelto por parte de esta instancia.

Si bien la defensa, sustentd la solicitud de nulidad en que supuestos hechos ¢ actuaciones
derivadas del fallo de responsabilidad fiscal, lo cierto es que pretenden debatir el mismo de
fondo; argumentos que fueron analizados por el a quo al momento de resolver el recurso
de reposicion, en tratdndose de un proceso de unica instancia.
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De acuerdo con el articulo 109 de la Ley 1474 de 2011, contra el auto que decide sobre la
solicitud de nulidad procedera el recurso de apelacion, que se surtira ante el superior del
funcionario que profirié la decision. Dicha norma sefiala la clausula general para el momento
u oportunidad de la interposicion de la nulidad, indicando que esta debe interponerse hasta
antes del fallo definitivo, esto es, el fallo de primera instancia. Sin embargo, es importante
precisar que conforme a lo sefialado en la citada norma, al no referir la norma la procedencia
del recurso de apelacién Unicamente respecto de los procesos de doble instancia, se
generd un vacio normativo frente a la decision que niega la nulidad en los procesos que se
tramitan en Unica instancia.

De suerte que contra el auto que decide una nulidad, para efectos de las garantias
procesales de los investigados si bien no procede el recurso de apelacion, si el de
reposicion. Al respecto, la Oficina Juridica de la CGR, en concepto 2014|E0147679 de 20
de octubre de 2014, sefialo:

“En el proceso de responsabilidad fiscal, tanto ordinario como verbal, de Unica instancia,
contra la solitud de nulidad, la que niega la solicitud de pruebas, la decision que profiere
fallo v demas actuaciones, solo procede ef recurso de reposicion, ello conforme a la
potestad configurativa otorgada af legisiador en la Constitucion Folitica”

Adentrandonos en el recurso, debe insistirse que la solicitud de nulidad dentro de los
Procesos de Responsabilidad Fiscal puede hacerse hasta antes de proferirse el fallo de
primera instancia; excepcionaimente, y cuando los motivos que generan la nulidad sean
posteriores a la decisién de la primera instancia, serd posible hacer esta solicitud, pero
teniendo en cuenta que la causa de la nulidad derivara del fallo de responsabilidad fiscal 0
fuese posterior.

Lo anterior, dado que las decisiones emitidas por el operador juridico deben ser en derecho
y por ningun motive pueden vulnerar garantias constitucionales, es por ello que en la
legislacion colombiana se impiementd la figura de las “nulidades procesales”, esto con el
proposito de impedir que las disposiciones adoptadas por el ente de controi fiscal vulneren
derechos tales como, el debido proceso, derecho a la defensa y contradiccion, pues debe
tenerse en cuenta que no se puede anteponer el derecho procesal sobre el sustancial.

Asi las cosas, este Cuerpo Colegiado encuentra que en efecto la solicitud de nulidad fue
extemporanea pues pretendié debatir asuntos de fondo del fallo adoptado, mismos que
fueron resueltos en el acto administrativo que se pretende recurrir, 1o que conlleva a que
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fue bien rechazada por la primera instancia, por lo cual el recurso de reposicion, que seria
el Unico procedente al tratarse de un proceso de Unica instancia, resulta improcedente a la
{uz del numeral 2 del articulo 43 dei Cédigo General del Proceso.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Decision de la Sala Fiscal y Sancionatoria de la
Contraloria General de la Republica, en uso de sus atribuciones legales,

RESUELVE:

ARTICULO PRIMERQ: REVOCAR, en grado de consulta el articulo primero el Auto No.
0389 del 14 de marzo de 2025, proferido por la Contraloria Delegada Intersectorial No. 15
de la Unidad de Investigaciones Especiales Contra la Corrupcion de la Contraloria General
de la Replblica, y en consecuencia, DECLARAR COMO TERCEROS CIVILMENTE
RESPONSABLES a ALLIANZ SEGUROQOS S.A., identificada con NIT 860.026.182, con
ocasion de la Pdliza de Cobertura de Manejo Oficial No. 022312401, en coaseguro con
ASEGURADORA SOLIDARIA DE COLOMBIA identificada con NIT 860.524.654, de
conformidad con o expuesto en parte considerativa de la presente decision.

ARTICULO SEGUNDOQ: NOTIFICAR la presente decision PERSONALMENTE, de
conformidad con lo establecido en el articulo 106 de la Ley 1474 de 2011, a través de la
Secretaria Comun de la Unidad de Investigaciones Especiales contra la Corrupcion, de la
Contraloria General de la Republica.

ARTICULO TERCERO: DEVOLVER el expediente a la dependencia de origen para lo de
suU competencia y tramites subsiguientes.

ARTICULO CUARTO: Contra la presente providencia no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Contralora Delegadafntersectorial No. 2
Sala Fiscal y Sancionatoria
Ponente
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Proyectd: Monica Isabel Candela Cuéllar- Profesional Universitario.
En atencion a SIGEDOGC No. 20241E0144728
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