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Yopal, dos (2) de febrero de dos mil quince (2015).

Ref.: PERDIDA DE INVESTIDURA. Mesa directiva Concejo de Yopal. Causal: Presunta indebida
destinacion de recursos publicos. Ejecucion del plan de accion 2014: contratos celebrados por el
presidente del Concejo. Cartilla pedagdgica: mecanismos de participacion ciudadana. Gastos de
cafeteria: analisis de razonabilidad. Actividades de bienestar social y festejos o celebraciones
especiales: dia de servidores del Concejo; dia de la familia. Gastos de publicidad: austeridad.

Demandante: OROMAIRO AVELLA BALLESTEROS
Demandados: LIBARDO CARRENO FERNANDEZ, TITO HUMBERTO LAVERDE
y RUBEN CHAPARRO BELLO
Radicado: 850012333002-2014-00252-00
Magistrado ponente: NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
ASUNTO POR RESOLVER

Se profiere sentencia en el proceso especial de la referencia, de pérdida de la investidura de
tres concejales de Yopal, por presunta indebida destinacion de dineros publicos, causal
prevista en numeral 4° del articulo 48 de la Ley 617 de 2000.

1. HECHOS RELEVANTES

Los demandados fueron electos como concejales del municipio de Yopal para el periodo
constitucional 2012-2015; para la vigencia fiscal del 2014 integraron la mesa directiva siendo
el presidente de la corporacidn el sefior Carrefio Fernandez.

Afirma el demandante que injustificadamente la mesa directiva del Concejo adopto el plan de
accion para la vigencia 2014 proyectando acciones que desfiguran las competencias de la
Corporacion en cuanto a la participacion ciudadana y la ejecucion del programa de bienestar
social y estimulos para empleados y posteriormente lo modificd para incluir actividades
relacionadas con contratos ya ejecutados (impresion y socializacion cartilla democrética).

Se censurd: i) la suscripcion de los contratos CMY-MC-003-2014, CMY-MC-005-2014, CMY-
MC-0012-2014 y CMY-MC-0014-2014 sin adoptarse previamente el plan de adquisicion de
bienes y servicios y el programa de bienestar social, y ii) los contratos 011 y 017 de 2014
con los cuales se adquirieron “opulentas provisiones” con cargo al rubro de materiales y
suministro desconociéndose los postulados de austeridad y razonabilidad del gasto publico e
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incluyendo beneficios extralegales para funcionarios, concejales y contratistas de la
corporacion.

Se resaltd que el rubro de impresos y publicaciones para la vigencia presupuestal del 2012
fue de $ 2.500.000 y los contratos 003, 005 y 013 de 2014 suman $ 51.200.000, con lo cual
no hay razonabilidad en el gasto y se desconoce lo previsto en el articulo 10 de la Ley 1474
de 2011.

2. PRETENSIONES

El demandante pidi6 que se decrete a Libardo Carrefio Fernandez, Tito Humberto Laverde y
Rubén Chaparro Bello la pérdida de la investidura de concejales de Yopal por presunta
indebida destinacién de dineros publicos!.

3. FUNDAMENTO JURIDICO

Se invocaron como fundamentos de la accion los articulos 355 de la Carta Politica; 48 de la
Ley 617 de 2000; 10 de la Ley 1474 de 2011; 3 del Decreto 4326 de 2011; 18 y 32 de la Ley
1551 de 2011; 41 de la Ley 136 de 1994; 14,16y 18 a 20 del Decreto 1567 de 1998; 7 y 10
del Decreto 26 de 1998; 8 y 12 del Decreto 1737 de 1998 y 74 y 75 del Decreto 1227 de
2005.

Sostuvo el actor que los concejales demandados con los contratos censurados lo que
buscaron fue un beneficio personal y politico modificando dolosamente el plan de accion
2014 para poder justificarlos incluyendo actividades que ya habian sido ejecutadas; agrego
ademéas que fueron excesivas las provisiones contratadas de comestibles para los
concejales y censurd que el rubro de impresos y publicaciones fue aumentado desbordando
lo previsto en el articulo 10 de la Ley 1474 de 2011.

4. ACTUACION PROCESAL

La demanda fue presentada el 11 de diciembre de 2014 (fol. 8) y repartida y puesta a
disposicion del sustanciador al dia siguiente? (fol. 67 vta); se admitié ese mismo dia (fol. 68) y se
ordenaron las notificaciones de rigor, las cuales se cumplieron el 15 de diciembre de 2014
(folios 69 a 75).

Se obtuvo oportuna contestacion de los cargos (folios 76, 88 y 628) y €l 15 de enero de 2015
recayé decreto general de pruebas, adicionado en tres oportunidades para clarificar hechos,
en todas las cuales se dio traslado a las partes para ejercer el derecho de contradiccion (folios
675,693, 1705 y 1736).

El 22 de enero de 2015 se realiz6 la audiencia publica de alegaciones con participacion de
las partes y del Ministerio Publico (fol. 1707), en la cual se levanto grabacion de audio y ha
entrado el expediente para fallo el 26 de enero del afio que avanza (1746).

! Numeral 4° del articulo 48 de la Ley 617 de 2000.

2 Plazo para resolver: 20 dias, hasta el 2 de febrero de 2015, segun el art. 2° de la Ley 144 de 1994, propia del tramite contra
congresistas. En cambio, acorde con la norma especial (paragrafo 2 del art. 48 de la Ley 617 del 2000), el Tribunal tiene 45 dias para
fallar.

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO
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4.1 Réplica de la parte pasiva

4.1.1 Rubén Chaparro Bello (o. 76) se opuso a la prosperidad de las pretensiones y
excepciono falta de legitimacion en la causa por pasiva. Argumento que el plan de accion
adoptado a través de la Resolucion 018 del 29 de enero de 2014 tiene su fuente en el
principio de planeacion previsto en el reglamento interno® y en el MECI4 de la entidad.
Frente a los contratos que se reprochan, aclaré que como miembro de la mesa directiva fue
vicepresidente y por lo tanto no fue ordenador del gasto, ni intervino en su celebracion ni
ejecucion.

4.1.2 Tito Humberto Laverde (fol. 88). Solicito negar las pretensiones dirigidas en su contra y
propuso como excepciones: i) falta de legitimacion por activa (sic), ii) falta de vinculacion
legal y reglamentaria, y iii) la conviccion errada e invencible de no incurrir en falta
disciplinaria.

Aclaro frente al acto administrativo a través del cual se adopta el plan de accion del concejo
de Yopal para el periodo 2014 que: i) no lo firmé y tampoco el acto que lo reajusté?, i) esta
debidamente motivado, iii) goza de presuncion de legalidad junto con el acta 001 de 28 de
enero de 2014 de la mesa directiva de la corporacion, iv) fue adoptado antes del vencimiento
del plazo legal (31-01-14).

Sostuvo que no puede endilgarsele cargo alguno por malversacion del erario pablico con
ocasion de los contratos enjuiciados pues no intervino en |a etapa precontractual, contractual
ni en su liquidacion; labor que le compete al presidente del Concejo Municipal como
ordenador del gasto y que fue el concejal Libardo Carrefio quien invitd a los rectores de las
instituciones educativas locales para realizar la donacion de la cartilla “comunidad activa’, la
cual se realizd en el marco del plan de accion de 2014 para el fortalecimiento de los
mecanismos de participacion ciudadana.

Resalto que: i) no obra prueba sobre el rubro de impresos y publicaciones para concluir que
se incremento ostensiblemente entre el afio 2012 y 2014, i) el contrato 05 de 2014 que tuvo
por objeto el disefio e impresion de la cartilla costdé tan solo $14.800.000 y no los $
51.200.000 que indica el demandante, iii) el plan de adquisicion de bienes y servicios
contenido en el plan anual de adquisiciones conforme al articulo 5 de la Ley 1474 de 2011
no obliga a las entidades estatales a efectuar los procesos de adquisicion que en él se
enumeren.

En mayor extension se refirio a precedentes del Consejo de Estado® y fuente normativa
acerca de la causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de dineros publicos.

4.1.3 Libardo Carrefio Fernandez (ol 628), pidio negar las pretensiones y excepciono: i)
inexistencia de la indebida destinacion de dineros publicos, y i) falta de la causa juridica
para demandar.

Preciso que: i) la resolucion a través de la cual se adopta el plan de accion 2014 si esta
motivada y a ella le precedieron reuniones de la mesa directiva del Concejo de Yopal, ii) el
fortalecimiento de la democracia participativa y los organismos de accion comunal es una

3 Acuerdo 03 de 2009.

4 Resolucion 120 del 4 de noviembre de 2008.

5 Resolucion 137 del 22 de septiembre de 2014.

6 Sentencias del 13 de noviembre de 2012, ponente Ligia Lopez Diaz, expediente 0101-01; 6 de junio de 2003, ponente Manuel S.
Urueta Ayola, radicado 250002315000200201071-01, entre otras.
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competencia atribuida a los concejos municipales conforme al numeral 11 del articulo 18 de
la Ley 1551, ii) la elaboracion de la cartilla informativa sobre el fortalecimiento de la
democracia participativa por parte de la presidencia fue una intencién de la mesa directiva
fijada en acta 001 del 28 de enero de 2014 y para su contratacién se respetaron las leyes
vigentes, iii) las jornadas ludicas recreativas contratadas tuvieron como objeto no solo hacer
la entrega de la cartilla sino su socializacién, y iv) no fueron destinados indebidamente los
recursos publicos por cuanto se cumplié con el fortalecimiento de los mecanismos de
participacion ciudadana.

Aclard que: i) el plan de accion para el afio 2014 en el calendario de actividades fijo varias
celebraciones con las cuales se fortalece la democracia participativa y para ello existié un
rubro especial para bienestar social, ii) los contratos que para tal fin se celebraron fueron
para mejorar las relaciones laborales e interpersonales con la participacion de todo el
personal de concejales, funcionarios y sus familias.

Frente a los contratos de suministro glosados resalto que: i) Unicamente se ejecut6 el 011 de
2014, pues el 017 de 2014 fue liquidado sin desembolso alguno, siendo razonable el gasto
publico efectuado con el primero, ii) los elementos de cafeteria no solamente eran para los
miembros de la corporacion (concejales y funcionarios) sino también para las personas que
asistian a las sesiones como invitados o publico y que hubo sesiones que duraron hasta 10
horas sin interrupcion.

4.2 Resumen de los alegatos y concepto del Ministerio Publico”

4.2.1 Exposicién del demandante

Cronometro Resumen de la intervencion

14:11 La demanda se encausé en tres aspectos: ejecucion de recursos para elaboracion,
publicidad y promocién de una cartilla. La finalidad de la cartilla fue promocionar la
imagen de los concejales, en especial de su presidente. No obstante que el ordenador
del gasto es el presidente, los miembros de la mesa directiva autorizaron tal situacion
al expedir el plan de accion donde dieron prioridad a la promocion de la democracia
desconociendo la verdadera funcién de los concejales.

La contraportada de la cartilla trae la imagen y nombre de los concejales de Yopal, fue
una actividad ejecutada por el presidente del Concejo por todo Yopal (colegios,
veredas, parques), mas que capacitar se tratd de promocion de las actividades del
presidente y concejales.

La Resolucion 018 de 2014, que adoptd el plan de accion se conocid por los
miembros de la mesa directiva, asesores y funcionarios del Concejo (Acta 001 de
2014). La mesa directiva fue la que autorizo y dispuso que el presidente del Concejo
contratara las actividades fijadas en dicho plan.

18:58 Actividades de integracion. De manera indiscriminada los corporados se reunieron
en fechas denominadas en el calendario especiales y celebraron el dia de la
secretaria, mujer, familia donde participaban todos los concejales, empleados de
planta y contratistas de OPS del Concejo, se reunieron hasta 80 o 70 personas, el
rubro que para bienestar social establecid el Concejo tuvo apropiacion inicial de $
100.901.000. Censura que una entidad con solo dos empleados de planta tenga
semejante rubro para bienestar social, el cual no se ejecutd en su totalidad a raiz de la

7 Se retoma extracto escrito con algunos ajustes metodologicos y para corregir errores de transcripcion; la grabacion audiovisual obra
en CD, folio 1730.
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intervencion de la Contraloria Departamental.

21:44 Contratos de elementos de cafeteria. Esta actividad no esta enmarcada dentro del
plan de accion 2014, le sorprende que todos los concejales se beneficiaran de estas
opulencias y derroche, cada 4 meses se venia contratando un valor de $ 17.000.000
en comestibles de jamon, queso, mermelada, 30 litros de aceite, no entiende como se
mejora el clima laboral o prestar un mejor servicio. El publico no tiene por qué
recibirse con platos de comida y refrigerios de esta naturaleza.

2415 Resaltd que 3 dias antes de finalizar el afio 2013 la presidente saliente suscribio un
contrato de suministro de cafeteria, el concejal Libardo Carrefio encontro dichos
elementos, no entiende por qué contratar mas.

2520 Remitio a la prueba documental que acompafi6 con la demanda y consideré que no
hay mayor discusion y es evidente que se configura la causal de pérdida de
investidura por indebida destinacion de recursos publicos. Resaltd que la Contraloria
Departamental encontr6 hallazgos en los mismos contratos denunciados, razén por la
cual también esta probada la causal invocada.

26:55 Publicidad. Aludio al art. 10 Ley 1464 de 2011. Las entidades publicas para la
entrada en vigencia de la norma, 1 de enero de 2012, que hayan ejecutado
presupuesto en materia de publicidad debian reducirlo y ajustarlo en un 30% y en lo
sucesivo su incremento seria conforme al IPC.

Para el afio 2012 el rubro impresos y publicaciones se apropiaron $ 2.500.000 y para
el aflo 2014 se apropiaron inicialmente $ 95.500.000, se incrementé desbordandose el
limite fijado en la norma antes citada. De ese rubro se ejecutaron $ 41.886.000,
segun la constancia que le entregd el contador del Concejo.

29:46 Reitera la intervencion de la mesa directiva que dispone, aprueba y avala la ejecucion
de las actividades que permitieron que el presidente se valiera de esa potestad para
ejecutar el gasto antes censurado. La justificacion de la necesidad de los contratos, en
lo que tiene que ver con publicidad, cartilla y socializacion de la misma, el objeto social
reza para dar cumplimento al plan de accion, el cual fue aprobado por la mesa
directiva. El termino destinacion de dineros publicos no es necesariamente ejecucion
de los contratos sino también la disposicion para que esos recursos se ejecuten, por
ello la mesa directiva es responsable de esta situacion.

4.2.2 Ministerio Publico

Cronémetro Exposicion

32:45 Aludi6 al procedimiento, a la sentencia C-247 de 1995 y a un fallo no identificado del
Consejo Estado acerca de la causal de indebida destinacién de dineros publicos y se
dijo que debe demostrarse contundentemente que el congresista como servidor publico
distorsioné o cambio los fines o cometidos estatales, destiné recursos a propositos no
autorizados o a ofros autorizados pero no asignados con finalidad de obtener
incremento patrimonial personal o de terceros.

35:51 Para el caso particular consideré que se denuncian varios contratos (cafeteria, cartilla,
difusion y celebraciones). Resalté que le llamo la atencion el contrato de la cartilla y
suministro de cafeteria; aludio al Decreto 2516/11 que indica como se deben hacer las
contrataciones de minima cuantia. Revisados los contratos y dicha norma no advierte
que la conducta ejercida por el presidente y la mesa directiva hayan trasgredido lo que
alli se establece.

Existe un plan de accion y acorde con la ley del plan que indica que el primer mes del
afo la corporacion edilicia lo debe adoptar y ese marco no solo lo ejerce la mesa
directiva sino toda la corporacion. El plan de accion obedece a un presupuesto
aprobado por una mesa directiva anterior, se ejecuta por disposicion legal por el
ordenador del gasto. No hay objecion y considera que el Tribunal no debe acceder a las
pretensiones.

42:32 El ordenador del gasto que es el presidente del Concejo tiene que ejecutar el plan anual
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de inversiones y plan de accion. La cartilla es un buen trabajo y fue masificada en las
instituciones educativas, escucho a sus rectores donde enaltecian la forma en que se
hizo la difusion.

44:27

Considera que hay un yerro del actor pues hace de manera diminutiva el hecho de
referirse a concejales y dos funcionarios ante el presupuesto asignado, alli se habla de
concejales y familias. En conclusion, en su sentir no le asiste razon a la parte actora.

4.2.3 Libardo Carrefio Fernandez

Crondmetro

Exposicion

48:10

Las apreciaciones del actor son subjetivas carentes de objetividad frente a Ia
realizacion de los contratos. Cartilla y jornadas ludicas contratadas. La cartilla fue
un proposito contemplado en el plan de accion, tarea encomendada como presidencia,
tiene fundamento en la Ley 1561 art. 18, que dispone sobre el fortalecimiento de la
democracia participativa. La idea era llegar a las instituciones educativas en
concordancia con el articulo 41 de la Constitucion Politica, por ello se implementaron
las jornadas ludicas para que los jovenes entendieran la cartilla y fueran promotores de
esas herramientas de democracia participativa. Las declaraciones rendidas dieron fe de
la labor del Concejo de Yopal y la utilidad de la cartilla y jornadas.

52:08

Celebracion de la familia e integraciones. Se ejecutaron solamente 2 actividades de
las 4 programadas. El clima politico del concejo a veces es tenso y este bienestar social
se encamind para generar un clima de amigabilidad entre los concejales y funcionarios
del Concejo. El evento se hizo con los familiares de concejales y funcionarios.

53.23

Publicidad. Para el afio 2014 se llevé a cabo el cabildo abierto por la problematica del
agua potable y la Ley 134 de 1994 indica que debe darse publicidad a esos actos, por
ello se informé a la comunidad. Se dio oportunidad también a los promotores del
cabildo para invitar a la comunidad. La Ley 1551 de 2012 dice que se deben publicar
los actos en un medio idoneo, a esa ley tambien se le dio cumplimiento.

Mercados de cafeteria. Solamente se ejecuté un contrato por un valor de $ 15.870.000
y a 31 de diciembre de 2014 quedaron en el inventario elementos que sobraron de ese
contrato. Dada la categoria del municipio se sesiona 7 meses mas las sesiones
extraordinarias, sesiones que iban hasta 10 horas por ello se garantizd una buena
atencion a los concejales, funcionarios y comunidad que asistia.

4,2.3.1 Apoderado de Libardo Carrefio Fernandez

Crondmetro

Exposicion

58:00

Existen imprecisiones por parte del actor tal vez por falta de conocimiento, tal es el caso
de ejecucion de contratos de cafeteria cada 3 meses cuando tan solo se ejecuto el
contrato 011 de 2014; el 017 no se ejecutd. El contrato 011 si bien es cierto se liquidd
en un término de 5 dias, se firmé uno de depdsito para guardar los elementos
perecederos, contrato gratuito. El valor del contrato dividido entre 12 meses es $
1.300.000 fo cual no es exagerado.

01:00:08

Frente a proceso de responsabilidad fiscal en la Contraloria, esta certifico que no existe
ninguno ni indagacion preliminar respecto de los contratos censurados por el actor.
Existe un informe pero nada mas.

01:01:15

Las actividades desarroliadas y los contratos ejecutados se hicieron conforme al plan
de accion (Resolucion 018 de 2014 que adopta ef Acta 01 del 28 de enero de 2014).
En el acta esti el plan de accion a seguir para el afio 2014 y eso fue lo que su
presidente siguid y ajustd cada contrato al plan de accion, tal como lo preciso su
mandante en declaracion.

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO
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4.2.4 Tito Humberto Laverde Hurtado

Cronémetro

Exposicion

01:14:18

Sefialo que firmé el plan de accidn porque esta reglamentado por la ley, fija la ruta a
desarrollar la entidad y el ordenador del gasto fue el presidente Libardo Carrefio
Fernandez quien tuvo abogados asesores. Resalté que aporté acta donde consta que
el presidente no tuvo en cuenta a la mesa directiva para hacer sus contratos, ni
siquiera para lo de la cartilla. No obstante no desconoce el contenido importante de la
cartilla. Como vicepresidente no fue tenido en cuenta y ni siquiera se pidié su
autorizacion para plasmar en ella su foto.

01:17:52

El hecho de firmar un plan de accién no significa que haya participado en los
contratos celebrados por el Concejo Municipal, todo es responsabilidad del presidente
tal como lo prevé el reglamento interno, el ordenador del gasto es el presidente.

4.2.4.1 Apoderado de Tito Humberto Laverde Hurtado

Cronometro

Exposicion

01:18:50

La Ley 1474 art. 5 establece que no es obligatorio ejecutar el plan de accion, el cual
puede modificarse o aclararse. Los contratos ejecutados fueron de minima cuantia,
existian unos rubros que debian ejecutarse acorde con la Ley 80.

01:20:14

La certificacion expedida por la Contraloria es clara al indicar que no existe
indagacion preliminar o investigacion en contra de los concejales demandados y por
los contratos objeto de esta accion. El control constitucional de verificacion de afios
pasados incluy6 vigencias fiscales de los afios 2012 y 2013, sorpresivamente incluyo
4 contratos de 2014 pero ello no implica responsabilidad, fueron unos hallazgos.

01:21:36

Cartilla. La rectora que declard ayer expuso que en su comunidad educativa se
entrego la cartilla y socializé lo cual sirvi6 como fundamento para desarrollar alli un
proyecto educativo.

01:22:52

Frente a la causal endilgada de pérdida de investidura, no se prob6 sumariamente
que se beneficié a un tercero, los contratos se celebraron y ejecutaron dentro del
marco legal.

01:23:40

Contrato de publicacion: el Concejo en su control politico hizo un llamamiento a los
cabildos y ese control se hizo por medio de publicidad, cufias, contratos que son
validos acomodados a la Constitucién y reglamento intero de la entidad.

01:24:33

Con fundamento en la prueba recaudada reitera y solicita que se nieguen las stplicas
de la demanda por no estar probada la indebida destinacién de dineros publicos.

4.2.5 Apoderado de Rubén Chaparro Bello

Cronometro

Exposicion

01:04:09

Las manifestaciones hechas por el demandante carecen de fundamento probatorio en
funcién de la causal de pérdida de investidura invocada. Si existe motivacion en la
resolucion que adopta el plan de accién para la vigencia 2014. Ratific la contestacion
de la demanda y relato que los actos administrativos de la corporacién se ajustan al
reglamento intemo del Concejo, el MECI y el marco legal que dan la organizacion
interna a las entidades publicas.

01:07:44

Contratos censurados: se prueba que en ningin proceso contractual aparece
firmando su poderdante, ni participd en etapas precontractuales ni contractuales.
Como vicepresidente no tiene el concejal Chaparro Bello la facultad de ordenador del
gasto luego se rompe el nexo causal de ser obligado a la guarda y custodia del
presupuesto del Concejo. Los planes de accion se limitaron a lineamientos expresos
y de determinacion de la vigencia sin que se determine qué procesos contractuales se

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE

Expediente 850012333002-2014-00252-00 Hoja 8

deben adelantar, ello es labor del presidente. No hubo falta del presidente para que el
vicepresidente hubiese fungido como ordenador del gasto. Asi se certifico por la
secretaria del Concejo.

01:10:01 No existi6 indebida destinacion de dineros publicos, los gastos ordenados por el
presidente fueron acordes con la Ley, plan de accion y reglamento interno de Concejo
y se contratd de acuerdo a las necesidades para el correcto funcionamiento de la
corporacion.

01:11:35 Se probd en el expediente que los estudios previos de los contratos endilgados estan
firmados por la secretaria general.

01:12:13

Interrogatorio de parte. Resalt6 que como ordenador del gasto en el 2014 ejercié el
presidente. Su mandante no intervino, participé ni tuvo injerencia en la contratacion de
la corporacion ni tenia la guarda de los recursos publicos, solicité desestimar las
pretensiones y condenar en costas.

Oidas las partes los magistrados hicieron algunas preguntas asi:

A Libardo Carrefio Fernandez:

Cronémetro

Resumen de la intervencion

01:26:07

Sefialé que seguin el reglamento del concejo el presidente es el ordenador del gasto y
el plan de accion para la presidencia tiene la tarea del desarrollo; dijo que el Concejo
adelantaba cartillas afio a afio y también en ellas se publicaron las fotografias de los
concejales por ello publicé todo el Concejo Municipal de Yopal y como iba dirigido a
los colegios los nifios lo llamaban para preguntar la conformacion de esa corporacion,
aprovecho la oportunidad de relacionar a todos los concejales. Como son recursos del
Concejo se colocaron a todos los concejales. Para la socializacion se invitaba a todo
el Concejo.

01:30:38

Precis6 que la contratacion y ejecucion de la cartilla la efectué el presidente segun el
plan de accién donde al presidente se le fija dicha tarea, elaboracion de una cartilla
sobre el fortalecimiento de la democracia participativa, el acta la firma la mesa
directiva.

01:31:52

Finalidad de inclusion en la cartilla la foto de los concejales: el concejo esta integrado
por 17 concejales y como en las catedras de los colegios y escuelas en ocasiones se
imponen tareas a los nifios de la conformacion del concejo y aprovechd para que los
nifios y nifias conocieran a sus concejales (nombres y fotografias).

01:33:24

Finalidad y fundamento de la creacién de calendario de fechas especiales y
celebraciones del Concejo: el acta 01 de 2014 consta que se propusieron varias
acciones, plan de accién y calendario de actividades alli se fija por parte de la
secretaria general, se definié un calendario de actividades y bajo estas fechas dentro
del plan de accion por parte de Presidencia esté la de llevar a cabo la realizacion de la
creacion de calendario, bajo el criterio que esta en el plan de accion se realizaron las
actividades de bienestar y de integracion de los concejales, funcionarios, sus familias
y algunos contratistas.

01:36:31

Ejecucion presupuestal de publicidad afios 2012 a 2014 y razon de su incremento:
dice que ayer entregd una cartilla que costd $6000 considera que ese dato del afio
2012 no es real teniendo en cuanta el valor de la cartilla de ese afio. Para 2014 se
gastdo més en publicidad por la realizacion de varios cabildos abiertos, por ello se
presupuestd conforme a las difusiones que exige la ley. Resaltd que incluso hubo
cabildos por fuera del Concejo Municipal.

A Rubén Chaparro Bello (o1.40.19): Ejecucion presupuestal de publicidad afios 2012 a 2014
y razon de su incremento. No tiene conocimiento del monto.
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A Tito Humberto Laverde Hurtado (0140.30). Ejecucion presupuestal de publicidad afios
2012 a 2014 y razon de su incremento. Considera que el rubro pudo variar con respecto a lo
precisado por el presidente para la participacion de la comunidad a través de los cabildos
abiertos.

CONSIDERACIONES DE FONDO

12 Lo instrumental. Como no existe procedimiento legalmente definido para este

tramite, se aplico analogicamente en lo pertinente el sefialado para los procesos de
pérdida de investidura de congresistas (Ley 144 de 1994)8, en concordancia con la

parca referencia normativa de la Ley 617 de 2000.

Puesto que la actuacion no registra controversias procesales propiamente dichas ni
acerca de la viabilidad de la sentencia de mérito, se abordara el examen de los cargos
propuestos en la demanda; tampoco se vislumbra necesidad de saneamiento oficioso
del tramite, el cual se encuentra debidamente agotado para los efectos sefialados en
el art. 207 de la Ley 1437 del 2011.

1.1 La excepcion alegada por dos de los demandados (falta de legitimacion en la
causa por pasiva) en su esencia constituye una defensa que tiene que ver con el

fondo del asunto luego la Sala se ocupard del tema mas adelante. Ambos la

7 4. Admitida la solicitud, en la misma providencia se ordenara la notificacion personal al congresista, con la cual se dara
iniciacion al proceso judicial respectivo. También se notificara al agente del Ministerio Pablico a fin de que intervenga en ef proceso.
Las nofificaciones se surtiran al dia siguiente al de la expedicion del auto que las decrete,

ARTHZULA So B congresista dispondra de los tres (3) dias siguientes, contados a partir de la fecha de la nofificacion, para referirse
por escrito a lo expuesto en la solicitud. Podré aportar pruebas o pedir las que considere conducentes, en los términos del articulo
siguiente.

ARTIGULD 10, Al dia habil siguiente, ¢ magistrado ponente decretara las pruebas pertinentes y sefialarg un término hasta de tres (3)

dias habiles para su préctica. En la misma providencia indicara fecha y hora para la audiencia plblica, que se cumplira dentro de los
dos {2} dias siguientes.

= 71, <Aparte tachado INEXEQUIBLE. C-247/95> A la audiencia plblica asistira el Consejo de Estado en plere y sera
presidida por el magistrado ponente.

Las partes podran intervenir, por una sola vez, en el siguiente orden: El solicitante o su apoderado, el agente del Ministerio Piblico y
el congresista y su apoderado. Quien presida la audiencia podra fijar el tiempo para las intervenciones.

Las partes podran presentar d final de su intervencion un resumen escrito.

i

WL 12 <Aparte tachado INEXEQUIBLE. C-247/95> Realizada la audiencia, el Magistrado ponente, debera registrar el
Proyecto de Sentencia, dentro de los dos (2) dias habiles siguientes y citara al Consejo de Estado en-plene para estudiar y discutir la
ponencia presentada. La decision se tomaré por mayoria de votos de los miembros que la integran.
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sustentaron en que no obraron como ordenadores de gasto, ni celebraron ni

ejecutaron los contratos objeto de controversia.

Por ahora es suficiente advertir que los tres demandados fueron convocados en su
calidad de concejales de Yopal, periodo en curso (2012-2015), que a ellos se les
imputan actuaciones relativas a la aprobacién y modificacion del plan de accion 2014,
en el cual la demanda encontrd presuntas inconsistencias que habrian dado lugar al
desbordamiento de algunos gastos del Concejo; también se glosaron contratos que si
bien fueron suscritos por el presidente de esa corporacién, se desprenden del aludido

plan de accion.

Luego es claro que todos los demandados tienen clara legitimacion formal, una de las
especies que la doctrina especializada y la jurisprudencia en todos los niveles han
identificado como suficiente para comparecer a juicio y recibir sentencia de mérito;
tienen asi vocacion de responder por los cargos, se les vinculd al contradictorio y

fueron oidos. Lo demas corresponde a la parte analitica de fondo del fallo.

2°* Naturaleza y alcances del medio de control incoado. En algunas ocasiones esta

colegiatura ha enfatizado el caracter punitivo de la pérdida de investidura, vistos los
aspectos substantivos de este mecanismo de control de la conducta de los
concejales, entre otros servidores publicos de eleccion popular. Acorde con ello ha
precisado que las causales que se invocan, su hermenéutica y régimen probatorio,
son estrictos y restrictivos, guardadas proporciones con las técnicas de imputacion
propias del Derecho Penal, al que acompafan en perspectiva similar el régimen
disciplinario y el de responsabilidad fiscal®.

De esa estructura se deriva la aplicacion rigurosa del principio de tipicidad para
estructurar las causales que ameritan la maxima sancion que puede imponer la

autoridad judicial al elegido popularmente, en algunas ocasiones por hechos

% Fallos del 28 de febrero de 2008, radicacién 850012331002-2008-00004-00 y del 10 de mayo de 2012, radicacion 850012331002-
2012-00052-00, ponencias de Néstor Trujillo Gonzalez; igualmente, del 1° de marzo de 2012, ponente José Antonio Figueroa
Burbano, radicacion 850012331001-2012-00003-00; del 6 de diciembre de 2012, ponente Carlos Alberto Hernandez, radicacion
850012331003-2012-00008-00.
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acontecidos antes de su eleccion; en otras, como esta vez, por lo que haya hecho u
omitido en el ejercicio de sus funciones publicas. Las funestas consecuencias, que
comprometen el nicleo esencial de derechos fundamentales a perpetuidad respecto
del sancionado, hacen ineludible esa ponderacion estricta; igualmente, la asignacion
de carga de prueba en toda su dimension a quien demanda o acusa, pues la defensa
no esta obligada a mejorar la teoria de caso, ni el alcance de las imputaciones; menos

el juez.

3% La causal invocada. La demanda centrd el cargo esencial en la indebida

destinacion de dineros publicos, tipificada por la Ley 617 del 2000 asi:

‘ Articulo 48.- Pérdida de investidura de diputados, concejales municipales y distritales y de
miembros de juntas administradoras locales. Los diputados y concejales municipales y distritales y
miembros de juntas administradoras locales perderan su investidura:

[...]14. Por indebida destinacion de dineros publicos.

[...] Paragrafo 2°- La pérdida de la investidura sera decretada por el tribunal de lo contencioso
administrativo con jurisdiccion en el respectivo departamento de acuerdo con la ley, con plena
observancia del debido proceso y en un término no mayor de cuarenta y cinco (45) dias habiles,
contados a partir de la fecha de la solicitud formulada por la mesa directiva de la asamblea
departamental o del concejo municipal o por cualquier ciudadano. La segunda instancia se surtira ante
la sala o seccion del Consejo de Estado que determine la ley en un término no mayor de quince (15)
dias.

Deben entonces identificarse varios presupuestos facticos y llenarse ingredientes

‘ normativos en blanco para predicar la configuracion de la aludida causal, a saber:

- Que el acusado sea un concejal;
- Que dicho concejal haya dispuesto de dineros publicos™, en ejercicio de sus
funciones; y

- Que la destinacion de esos recursos del erario sea indebida.

3.1 En torno a los ingredientes normativos de “indebida destinacién”, la jurisprudencia

ha sefialado:

10 Lajurisprudencia ha extendido el alcance a especies no monetarias; esta vez es irrelevante esa arista de la discusion.
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Ha de precisarse, sin embargo que, en el caso de la causal cuarta del articulo 183 de la Constitucion,
la indebida destinacion de dineros plblicos no necesariamente se configura, ni mucho menos
exclusivamente, porque la utilizacion, ordenacion o aplicacion de esos especificos dineros publicos por
parte del congresista, se realice en forma ilicita, esto es, con transgresion de los linderos del derecho
penal. En otros términos, no es de la esencia, ni tampoco el Gnico comportamiento para la
estructuracion de dicha causal, que la conducta del congresista sea constitutiva o esté tipificada en la
ley penal como hecho punible. Por consiguiente, el elemento tipificador de la causal de pérdida de
investidura en referencia, esta en el hecho de que el congresista, en su condicion de servidor pablico,
que lo es (art. 123 de la Constitucion), con su conducta funcional, al ejercer las competencias de las
que ha sido revestido, traiciona, cambia o distorsiona los fines y cometidos estatales preestablecidos
en la Constitucion, la ley o el reglamento, para destinar los dineros publicos a objetos, actividades o
propdsitos no autorizados, o a otros si autorizados pero diferentes a aquellos para los cuales se
encuentran asignados, o cuando aplica tales recursos a materias expresamente prohibidas, no
necesarias o injustificadas, o cuando la finalidad es obtener un incremento patrimonial personal o de
terceros, o cuando pretende derivar un beneficio no necesariamente econdmico en su favor o de
terceras personas, efc.

[...] Todas y cada una de las competencias que se encuentran asignadas a las distintas autoridades
del Estado, deben ejercerse en la forma, términos vy finalidad sefialados en la Constitucion y la ley,
que, en el caso especifico de la funcion administrativa, al tenor de lo preceptuado en el articulo 209 de
la Carta, dicha funcion esta al servicio de los intereses generales y debe desarrollarse con arreglo,
entre otros, a los principios de moralidad y eficacia. El articulo 2° del Codigo Contencioso
Administrativo establece, como principio rector para todo servidor publico, que las actuaciones
administrativas tienen por objeto el cumplimiento de los cometidos estatales, la adecuada prestacion
de los servicios publicos y la efectividad de los derechos e intereses de los administrados reconocidos
por la ley. Por su parte, la actividad contractual de las entidades y organismos del Estado, como forma
y expresion que es de la ejecucion del presupuesto y de los dineros piiblicos, que entrafia el ejercicio
de funcién administrativa, en modo alguno puede ser ajena a esos altos e ineludibles propdsitos y
deberes!.

3.2 La parte demandante adujo que los gastos ordenados en los contratos que
censura contrarian en general el mandato del art. 355 de la Constitucion, pues segin
su propia inferencia constituyen formas de entregar recursos publicos a particulares,
para beneficio de los concejales acusados.

La prohibicion constitucional se refiere a auxilios o donaciones a favor de particulares,
esto es, a la transferencia de recursos publicos a patrimonios privados por simple
liberalidad sin que haya especifica contraprestacion de bienes o servicios recibidos
por el Estado por los cuales deba pagar'?, por fuera del espectro de una constitucion
humanista que privilegia las acciones afirmativas de Estado a favor de los sectores de

la poblacion en condiciones de debilidad manifiesta o desigualdades de origen, entre

' Consejo de Estado, Sala Plena Contenciosa, sentencia del 30 de mayo de 2000, ponente German Rodriguez Villamizar, radicacion
AC-9877. La situacion factica correspondio a congresistas; el ingrediente normativo es el de la misma causal.

12 Ver sentencia C-324 de 2009. Constitucion Politica. ARTICULO 355. Ninguna de las ramas u érganos del poder publico podra
decretar auxilios o donaciones en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado.

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y municipal podra, con recursos de los respectivos presupuestos, celebrar
contratos con entidades privadas sin &nimo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de impulsar programas y actividades de
interés publico acordes con el Plan Nacional y los planes seccionales de Desarrollo. El Gobierno Nacional reglamentara la materia.
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otros aspectos; valga decir, la liberalidad con lo ajeno (lo de todos) sin justificacion
constitucional atendible’3. Una comprensién diferente, sin tener presente la ratio de la
restriccion derivada de inveteradas précticas politico administrativas de dispersion del
Tesoro, haria suponer, por ejemplo, que el desembolso de la némina publica podria
contrariar ese precepto; pero no es asi por supuesto. La diferenciacion estribara
siempre en la identificacion de la causa juridica de la erogacion y en la finalidad de la

misma4.

Distincion que para el caso que se examina presupone contrastar cada contrato
glosado con los instrumentos de planeacion en concreto y con las disposiciones
legales invocadas por el actor, en las cuales sustenta su inferencia de haber sido
indebido el gasto, no especificamente porque se haya tratado de auxilio o donacién
directa, sino porque seglin su parecer se ftratd de gastos injustificados,

inadecuadamente planificados o excesivos.

Tampoco es indispensable que medie un componente de reproche penal o
disciplinarios, ni basta que se haya incurrido en cualquier irregularidad en los
procedimientos propios de la contratacion estatal's. De ello se ocuparé el fallo una vez

se fijen las premisas facticas acorde con la prueba.

13 CONSEJO DE ESTADO, SECCION PRIMERA, ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO, Bogota, D.C., veintiocho (28) de
noviembre de dos mil trece (2013), Radicacion nimero: 25000-23-37-000-2013-00008-01(P1), Actor: LUIS ALFONSO BERMUDEZ
CEDANO. Se excluyé la causal en un evento de apropiacion de recursos para una fundacién privada que atendia necesidades de
*adultos mayores’”.

Para contrastar, ver. CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, ponente: LIGIA LOPEZ
DIAZ, Bogotd, D. C., trece (13) de noviembre de dos mil uno (2001), Radicacion nimero: 11001-03-15-000-2001-0101-01(P1), Actor:
ABEL BENITO CASTRO, Demandado: FRANKLIN SEGUNDO GARCIA RODRIGUEZ. Se decreté la pérdida de investidura de un
congresista a quien se probd que cedio a particulares, sin nexo alguno con el Congreso, pasajes aéreos pagados por el erario.

14 Consejo de Estado, SECCION PRIMERA, ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA, Bogota, D.C., quince (15) de
febrero de dos mil siete (2007), Radicacion nimero: 15001-23-31-000-2006-01177-01(Pl), Actor: ELVER RAMIRO AVILA NINO.
Excluy6 la causal respecto de un aporte de escaso monto apropiado para promover actividades deportivas, censurado por falta de
relacion con las funciones propias del concejo municipal. Similar perspectiva puede verse en ¢! fallo de la SECCION PRIMERA,
ponente: CAMILO ARCINIEGAS ANDRADE, Bogota D.C., veinticinco (25) de junio de dos mil cuatro (2004), Radicacién nimero:
25000-23-15-000-2002-03005-01.

15 CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, ponente: ALEJANDRO ORDONEZ
MALDONADOQ, Santa Fe de Bogota, D.C.,.veintitrés (23) de mayo de dos mil (2000), Radicacion numero: AC-9878, Actor: EMILIO
SANCHEZ ALSINA. Se declart la pérdida de investidura por haberse utilizado diversos mecanismos irregulares para contratar en los
tres ultimos dias de la vigencia fiscal, sin necesidad pablica ni justificacion razonable, solo para gastar el presupuesto. Enfoque similar
en el siguiente falio: CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, ponente: GERMAN
RODRIGUEZ VILLAMIZAR, Santa Fe de Bogota, D.C., treinta (30) de mayo de dos mil (2000), Radicacién nimero: AC-9877, Actor:
EMILIO SANCHEZ ALSINA, Demandado: OCTAVIO CARMONA SALAZAR.

16 CONSEJO DE ESTADO, SECCION PRIMERA, Consejera ponente: MARTHA SOFIA SANZ TOBON, Bogota, D.C., catorce (14) de
marzo de dos mil siete (2007), Radicacion nimero: 15001-23-31-000-2006-01178-01(P1), Actor: ELVER RAMIRO AVILA NINO. Pese
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42 Lo probado.

41 No hay discusiones en torno a la calidad de servidores puablicos que tienen los
demandados; tampoco, acerca de la naturaleza de los dineros publicos objeto de disposicion
en los términos del plan de accion 2014 ni de la existencia, contenido y alcance de los
contratos de ejecucion del mismo, respecto de los cuales recaen las censuras del
demandante. Luego se retomara con detalle lo que atafie a quién pudiera ser autor de la

conducta de destinacion de los bienes estatales y si ella puede calificarse como indebida.

Se acreditd la investidura de concejales de los demandados (fol. 9 a 11), quienes fueron
integrantes de la mesa directiva del Concejo de Yopal para el periodo 2014, siendo electo
como presidente Libardo Carrefio Fernandez; como vicepresidente Tito Humberto Laverde y

como segundo vicepresidente Rubén Chaparro.

4.2 A través de la Resolucion 018 de 2014 se adoptd el Plan de Accién del Concejo
Municipal de Yopal para la vigencia 2014 (. 54 y 633), €l cual fue reajustado por medio de la
Resolucion 137 del mismo afio'® . s6). Ver cuadro fol. 138.

4.3 La mesa directiva del Concejo de Yopal aprobo el plan de acciéon y su modificacion
segun consta en actas 001 del 28 de enero de 2014 (ol 635) y 004 del 13 de agosto de 2014

(fol. 143).

En el acta 001 se fijo entre los objetivos y metas trazadas para la Presidencia la “elaboracion
de una cartilla informativa sobre fortalecimiento de la democracia participativa” y en el
calendario de actividades se incluyeron celebraciones de: i) dia de la muijer, ii) dia de la
familia, iii) dia del nifio, iv) dia del amor y la amistad, v) acto protocolario para el
fortalecimiento de la democracia participativa, y vi) reconocimiento a los lideres comunitarios

(fol. 641).

4 .4 Esta documentada la existencia de los contratos censurados, a saber:

a que se constaron irregularidades en fa celebracion y ejecucion de un contrato (publicacién actuaciones de un concejo municipal) se
descarté finalidad de aprovechamiento ilicito de los recursos; se excluyé la causal que se estudia.

17 Acta 001 del 2 de enero de 2014, fol. 12.

18 Definido segun acta de mesa directiva 001 del 28 de enero de 2014 y modificado seglin acta de mesa directiva 004 del 13 de
agosto de 2014, fol. 635y 143.
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Numero de Objeto Valor Observaciones
Contrato )
CMY-MC- Realizar divulgacion, a través de | 17.000.000 | Suscrito el 11 de febrero de
003-2014 programas periodisticos radiales y 2014, fol. 1221 y liquidado el 10
escritos bajo el esquema de Plan de de junio de 2014 (fol. 1262).
(fol. 32y 1170 | Medios para el Concejo de Yopal.
a 1227)
CMY-MC- Disefio e impresion de una cartilla | 14.380.000 | Suscrito el 28 de febrero de
005-2014 informativa sobre el fortalecimiento 2014, fol. 1372 y liquidado el 22
de la democracia participativa y de de octubre de 2014, fol. 1390.
(fol. 35) los érganos comunales, en el marco
del Plan de Accion para el Concejo El ejemplar de Ia cartila
Municipal de Yopal 2014. elaborada obra a folio 645.
CMY-MC- Servicio de apoyo logistico en la | 17.153.750 | Suscrito el 6 de junio de 2014,
0012-2014 celebracion de la familia, integracion fol. 1546 y liquidado el 26 de
(fol. 42) de funcionarios y concejales, dia de junio de 2014, fol. 13902
la secretaria y del trabajador del
Concejo de Yopal.
CMY-MC- Prestacion de servicios consistentes | 16.850.000 | Suscrito el 18 de julio de 2014,
0014-2014 en veintidés (22) jornadas ludico fol. 795 y liquidado el 2 de
(fol. 46, 744 a | educativas, desarrolladas en obras diciembre de 2014, folio 910.
914) de teatro al aire libre, como parte de
la socializacion de la cartilla
‘comunidad activa herramientas
para la democracia”, en
cumplimiento del Plan de Accion del
Concejo Municipal de Yopal.
CMY-MC- Suministro  de elementos de | 15.280.500 | Suscrito el 24 de abril de 2014,
011-2014 cafeteria con destino al Concejo fol. 1001 y liquidado el 29 de
(fol. 38, 915 a | Municipal de Yopal. abril de 2014, fol. 1015. Ejecutado
1022) en su totalidad.
El 29 de abril de 2014 se suscribid
contrato de depésito a titulo
gratuito para la guarda y custodia
de los elementos de cafeteria y de
aseo del Concejo de Yopal
adquiridos en virtud de los
contratos 011 y 009 de 2014 (fol.
1645). Liquidado el 25 de agosto
de 2014, fol. 1660.
A 31 de diciembre de 2014
quedaron elementos de aseo vy
cocina en el inventario de
existencias del Concejo Municipal
(fol. 1624).
CMY-MC- Suministro  de elementos de | 17.164.500 | Suscrito el 20 de agosto de 2014,
017-2014 cafeteria con destino al Concejo fol. 1070. No hubo pedidos; no
(fol. 50, 1023 | Municipal de Yopal. fue ejecutado. Liquidado el 28
a 1089) de noviembre de 2014 en ceros,

fol. 664 y 1087.

4.5 Se certifico la apropiacién y ejecucion del rubro de publicidad del presupuesto del

Concejo Municipal de Yopal para los afios 2012 a 2014 . 1734, asi:
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Afio Apropiacion inicial Ejecucién Final
($) ($)
2012 2.500.000 24.236.600
2013 21.000.000 39.299.985
2014 95.500.000 26.980.000

4.6 Requerida claridad acerca de las diferencias entre los datos reportados por el contador y
la secretaria general del Concejo (auto del 23 de enero), Se precisd la ejecucion segun los
registros oficiales de esa corporacion; respecto de lo informado por el contador, se dijo que

la explicacion debia darla directamente ese servidor (folios 1738).

4.7 La Contraloria Departamental de Casanare en cumplimiento del Plan General de
Auditorias para la vigencia 2014, en respuesta a quejas especificas, encontré hallazgos de
tipo fiscal y disciplinario en varios de los contratos objeto de esta accion y certificd que estan
en tramite de traslado a la Direccion de Responsabilidad Fiscal y la Procuraduria General de

la Nacion (fol. 696 y 697). Ellos fueron:

Contrato Observaciones ente de control folio

003 de 2014 Falté especificacion de los temas objeto de divulgacion a través de los | 1699
medios, los cuales tan solo se especifican en los soportes de ejecucion e
informes de actividades; sin embargo los mismos obedecieron a
competencias de la Corporacién. Se hicieron recomendaciones al
respecto para futuras contrataciones.

005 de 2014 Hallazgo administrativo con presunto alcance disciplinario: la cartilla | 1699 vta.

‘comunidad activa herramientas para la democracia’ se elaboré en -
material brillante a todo color, sin tener en cuenta normas de austeridad
del gasto (art. 232 del Decreto 19 de 2012). Presunto valor fiscal por
valor total del contrato, $ 14.380.00. Impacto costo beneficio y austeridad
en el gasto de la publicidad, pues se contrato para su socializacion por $
21.350.000.

011 de 2014 Exigencia en marcas de los productos a adquirir. En los estudios previos | 1701
de adquisicion de elementos de papeleria y tonners se exigieron marcas
especificas. Lo anterior implica inobservancia del paragrafo 3 del articulo
3.2.11 del Decreto 734 de 2012 dando lugar a hallazgo administrativo
para que se tomen medidas pertinentes en futuras contrataciones.

012 de 2014 Hallazgo administrativo con presunto alcance disciplinario y fiscal por | 1700 vta.
Celebraciones | valor de § 8.480.000 en la contratacion de las actividades objeto de
dicho contrato; se inobservaron los lineamientos normativos que rigen
las politicas de austeridad de gasto con cargo a recursos del tesoro
publico.

El ente de control ademés certificé que en la actualidad no obra indagacion preliminar o
proceso de responsabilidad fiscal con ocasion de los contratos CMY-MC-003-2014, CMY-
MC-005-2014, CMY-MC-012-2014 y CMY-MC-017-2014 (fol. 696 y 697).
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4.7 La secretaria del Concejo Municipal de Yopal certifico que: i) para el afio 2014 quien
fungié como ordenador del gasto fue el sefior Libardo Carrefio Femnandez (. 694), ii) el
nimero de sesiones realizadas en el afio 2014 (plenaria 225 y comisiones 43), nimero de
concejales (17), funcionarios de planta (3) y contratistas de prestacion de servicios (19), iii)
no se llevo control de consumo de bienes a proveer por ser dispendioso, y iv) no hay soporte
de registro de asistentes y forma de seleccion de invitados para las diferentes celebraciones

que se hicieron en el afio 2014 (fol. 1609).

En informes posteriores reporté las apropiaciones y ejecucion presupuestal de las vigencias
2012, 2013 y 2014; de la Ultima, con la precision relativa a lo comprometido y girado hasta el
corte fiscal segun los reportes oficiales, los cuales no concuerdan con las cifras que
consigno el contador en un documento que se entrego al demandante y se trajo al proceso

(folios 1728).

4.8 Oido el concejal Carrefio Fernandez en audiencia de interrogatorio, explico la forma en

que se adopt6 y documentd el plan de accion 2014; ubico en sus diversos componentes los
contratos objeto de discusion; defendié la pertinencia de la cartilla pedagégica acerca de la
democracia participativa; destacd la importancia de su difusion en las instituciones
educativas y otros grupos de la comunidad; expres6 que el plan de medios para dar
publicidad a las actividades del Concejo durante ese afio tuvo alta trascendencia por los
debates de control politico, el cabildo abierto y la tematica relativa al acueducto de Yopal;
resaltd que de las programadas solo se efectuaron dos celebraciones especiales para
integracion de concejales, empleados y contratistas directos del Concejo y sus familias en el

marco de bienestar social.

Finalmente, en lo que atafie a los suministros para cafeteria, hizo saber que solo se ejecutd
uno de los dos contratos celebrados; que los consumibles se recibieron en una sola semana
en abril, pero se dejaron en deposito gratuito en manos del proveedor para despacho
periodico; que con ellos se atendi6 a concejales, otros servidores y comunidad que asistié a
las sesiones y reuniones del Concejo durante todo el afio y que en el inventario final al cierre
del afio se entregaron los excedentes no perecederos (grabacién, acta impresa y soportes anexos: folios 1311

21662).
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52 Estudio especifico de cada una de las glosas facticas y normativas

El escenario probatorio resefiado en precedencia sera contrastado con las fuentes
que la demanda invoco expresamente para estructurar las censuras individualizadas
contra el plan de accion 2014 en si mismo, Unico cargo comin contra los tres
demandados, asi como respecto de cada uno de los contratos glosados, cuya
celebracion se imputa directamente al presidente, concejal Libardo Carrefio

Fernandez. De ello se ocupa el fallo en lo sucesivo.

5.1 El plan de accién 2014

5.1.1 El cargo. Segun el demandante, alli se incluyeron actividades que no
corresponden a las funciones propias de un concejo municipal en lo relativo a
participacion ciudadana y el programa de bienestar social; se alterd posteriormente
para validar contratos ya celebrados y ejecutados para impresion y socializacion de la
cartilla. La precision de esa acusacion surge de los contratos especificamente

censurados, aspecto que se retomara mas adelante.

5.1.2 Contenido y autoria del plan de accién. Se advierte que por tal se toman los

lineamientos plasmados en Acta 01 del 28 de enero de 2014 (1. 635 que corresponde a
sesion de la mesa directiva del Concejo de Yopal, no asi a la matriz o herramienta de

seguimiento que el demandado Laverde acompafid a la contestacion (ol. 130).

Ese plan, asi como la modificacién que se introdujo en sesién del 13 de agosto de
2014 (0. 143) fueron aprobados por la mesa directiva; los dos actos que recogen esas
novedades estan suscritos por Libardo Carrefio Fernandez y por Rubén Chaparro

Bello (Resoluciones 18 del 29 de enero de 2014 y 137 del 22 de septiembre de 2014, folios 146 y 148).

El concejal Laverde no particip6 en la aludida modificacién, precisién que lo excluye
de juicios de valor relativos a las decisiones que en ella se plasmaron, pues se retird

de la reunion antes de adoptarse determinaciones y no firmo la Resolucion 137/2014.
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El plan en su concepcion original (. 635) alude a la participacién ciudadana en las
actividades propias de la asesoria juridica, los concejales en general, la mesa
directiva y Presidencia y a la interaccion con las instancias escolares y las
instituciones educativas, asi como en organismos comunales, juveniles y la sociedad
civil. Entre los medios concretos, se alude a la elaboracion de cartilla informativa

sobre fortalecimiento de la democracia participativa.

En las politicas de bienestar social se enuncian genéricamente las actividades de
“integracion motivacion para concejales y funcionarios” y el “calendario de fechas
especiales” culturales y recreativas con los funcionarios del Concejo y la comunidad
en general, entre las responsabilidades del presidente. Dicho calendario referencia

siete eventos, salvo el dia de la mujer (8 de marzo), todos en fechas por definir.

Vistas las modificaciones acogidas el 13 de agosto de 2014 y luego adoptadas en la
Resolucion 137 del 22 de septiembre (iios 143y 146), Se encuentra que no es cierto que
hayan correspondido a la validacién ex post de contratos ya celebrados y ejecutados
de impresion y socializacion de la cartilla. El lineamiento relativo a dicha publicacién y
la interaccion con las instituciones educativas ya venia plasmado en el plan desde el
mes de enero de 2014,

5.1.3 El plan de accion contrastado con la requlacion citada en la demanda. Las

referencias concretas del libelo, en lo que puede rescatarse de la dispersa exposicion
del demandante, atafien al art. 355 de la Constitucion para todos los cargos; con
relacion a  impresion y socializacion de la cartilla, se reducen a los siguientes
preceptos: Ley 1474 de 2011, art. 10; Decreto 4326 de 2011, art. 3° y Decreto 1737
de 1998, art. 8. Ya se indico que la imputacion tiene que ser certera y que su
ponderacion judicial es estricta y restrictiva'®. Por ello, por ahora el an4lisis del plan de
accion se hara en su perspectiva general, sin perjuicio del estudio mas detallado de

los contratos que el presidente celebro para ejecutarlo.

19 Las demés referencias normativas atafien a los gastos en publicaciones, suministros para cafeteria y las actividades de bienestar
social. Esos temas se retomaran en el andlisis de los contratos.
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El art. 10 de la Ley 1474 de 2011 sefala algunas restricciones relativas a publicidad y
gasto publico para la divulgacion de actividades, programas o politicas estatales; el
D.R. 4326 de 2011 desarrolla ese mandato con precisiones acerca de lo que no se
entiende por publicidad oficial (art. 2°)20 y su art. 3° se ocup6 de la limitacion del
presupuesto para atender ese tipo de gastos en el afio 2012, lo Ultimo debia
entenderse en armonia con el paragrafo 1° del citado art. 10 de la Ley 1474, a su vez
derogado por el art. 50 de la Ley 1551 de 2012. Noétese que aqui se discute
unicamente lo relativo al afio 2014, de manera que es superflua la invocacién de lo
que debid hacerse en la vigencia 2012.

El art. 8° del Decreto 1737 de 1998 introdujo prohibiciones en torno a la edicion,
impresion o publicacién de informes, folletos o textos institucionales.

Basta revisar la literalidad del plan de accién 2014, tanto de la versién inicial acogida
en enero de ese afio como de la modificacion derivada de la sesién de agosto y de la
resolucion de septiembre siguiente, para desvirtuar la configuracion de este primer
cargo: el documento de origen colegiado solo traza algunos lineamientos abiertos
acerca de las actividades que se encomiendan a dependencias, 6rganos internos y
servidores del Concejo Municipal de Yopal, pero por si mismo carece de contenido
que pudiera contrastarse con los precepfos que sustentan la glosa de la que se ocupa
este aparte del fallo.

El plan es la declaracién institucional de propésitos de lo que espera hacerse durante
el afio; sera en los contratos para ejecutarios en los que pueda materializarse en
concreto qué hizo el presidente y si alguna de sus actuaciones efectivamente viold las
restricciones o prohibiciones legales en las cuales se sustenta la presunta destinacion
indebida de recursos del erario.

2 Articulo 2°. Actividades no comprendidas. No se consideran actividades de divulgacion de programas y politicas, ni publicidad
oficial, aquellas que realicen las entidades plblicas con la finalidad de promover o facilitar el cumplimiento de la Ley en relacion con
los asuntos de su competencia, la satisfaccion del derecho a la informacién de los ciudadanos o el ejercicio de sus derechos, o
aquellas que tiendan simplemente a brindar una informacién Util a la ciudadania, como pueden ser entre otras:

a). Las originadas en actividades o situaciones de riesgo, cuya difusion tiende a prevenir o disminuir la consumacion de dafios a la
ciudadania;

b). Las notificaciones, comunicaciones o publicaciones legalmente dispuestas;

c). La comunicacion o publicacion de los instrumentos y demés documentos que deba realizar, de acuerdo con el ordenamiento
juridico;

d). La informacion de orden legal que sea de interés general para la ciudadania.
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Desde luego la ideacion y aprobacion del plan por si sola no configura actos de
disposicion de dineros publicos y por ello no se adecta a la tipificacion de la causal de
pérdida de investidura que se estudia; la jurisprudencia especializada tiene
diferenciadas varias etapas de la actividad administrativa que se inicia con la
apropiacion del recurso, pasa por la planeacion del futuro contrato, se define con el
pertinente proceso de seleccion y se concreta con la contratacion y ejecucion de rigor,
asi:

En primer lugar encuentra la Sala que En esta materia es necesario recordar que al aprobar el

Acuerdo 08 de 2010 los concejales del municipio de Sampués no realizaron un uso indebido de

dineros publicos, en tanto su funcion no es la de ordenar el gasto sino la de autorizar al Alcalde para
contratarempréstitos, que fue lo que se hizomediante el citado Acuerdo.

Asi, una cosa es la autorizacion para contratar empréstitos y otra diferente la contratacion misma, de
manera que si en la realizacion de ésta se presentan irregularidades, éstas no son atribuibles a los
concejales que participan en la aprobacion de un acuerdo que autoriza al burgomaestre local para
contratar empréstitos y pignorar rentas.

[...] En el caso sub lite encuentra también la Sala prudente recordar, que tal como lo ha sostenido la
jurisprudencia de esta Seccion, (sentencia de 1° de agosto de 2002), el ejercicio de una funcion
constitucional no puede conllevar a indebida destinacion  de dineros publicos, cosa distinta es que si
al ejercerla se incurre en violacion de la Constitucion Politica o de la Ley los actos respectivos sean
susceptibles de la accion de nulidad y acarrean responsabilidad disciplinaria o fiscal?'. (Sic).

Luego la participacion de los demandados en la preparacion y expedicion del plan de
accion en cumplimiento de los deberes legales que atafien a la mesa directiva no
basta para endilgarles haber destinado dineros publicos, menos indebidamente, lo

que hara forzoso declarar infundado ese extremo de la acusacion.

5.1.4 Conclusion primer carqgo: plan de accion 2014. El presupuesto factico que

legitima en la cuerda pasiva a los tres concejales demandados lo fue la expedicion de
la version inicial del plan de accién 2014, en enero de ese afio; y a dos de ellos, la
modificacion formalmente recogida en acto colegiado del mes de septiembre

siguiente.

De manera que desvirtuado que el plan de accién por si mismo haya contrariado al
ordenamiento, es forzoso concluir que no se demostraron los extremos facticos en

que se soportaron los cargos contra los concejales Chaparro y Laverde; desde ahora

21 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de! 14 de agosto de 2014, ponente Marco Antonio Velilla Moreno, radicacion 2011-
02209-01.
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se anuncia para estos dos absolucion de las imputaciones, pues los contratos
reprochados fueron celebrados por el presidente, Carrefio Fernandez, unico que
fungi6 como ordenador del gasto, sin participacion alguna de sus dos colegas
codemandados ni en las actividades preparatorias, ni en los procesos de seleccion, ni
en la ejecucion de tales negocios juridicos. El ultimo, por su parte, tampoco tiene que
responder por inexistente infraccion respecto del plan de accion, sin perjuicio del
examen detallado de los contratos aludidos.

5.2 Elaboracion y difusion de la cartilla “Comunidad activa. Herramientas para la
democracia™?, Contratos CMY-MC-005-2014 y 014 de 2014

5.2.1 El cargo. Segun el censor, el gasto asociado a la edicion, impresion, publicacion
y difusion de la cartilla viol prohibiciones legales y se apart6 de la mision del Concejo
Municipal de Yopal, por tres grandes blogues de reparos: el primero, porque segun el
parecer del demandante, no es instrumento adecuado para promover la participacion
ciudadana, cuya atencion centra en el cabildo abierto; el segundo, porque estima que
su objetivo real lo fue promover politicamente la imagen de los concejales, del
presidente en primer lugar. Y el tercero, porque ha estimado que se desbordo el limite

normativo para ese tipo de publicaciones.

5.2.2 Contenido de la cartilla. Actividades de difusion. Examinada la cartilla editada y

publicada en junio de 2014, se encuentra que se trata de un folleto de 23 paginas,
portada y contraportada, en papel brillante, con policromias; tiene una nota de
presentacion, sin identificar autor; un prélogo con autoria del presidente Libardo
Carrefio Fernandez acompariado de una fotografia suya con leyendas alusivas a esa
investidura y el logo de un partido politico; a partir de la pagina 4 textos, fotografias e
ilustraciones alusivas a liderazgo, democracia participativa, voto programético, cabildo
abierto, veedurias ciudadanas, derecho de peticion y referencias a varias entidades

que pueden atender peticiones de la comunidad. En la contraportada, hay fotografias

22 Ejemplar aportado disponible al folio 645.
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de los 17 concejales de Yopal, con indicacion de quienes ocuparon los cargos

directivos en ese afio, incluida la secretaria general.

5.2.2.1 La preparacion e impresion de la cartilla se encomendé a un contratista y tuvo
un costo de $ 14.380.000 para 5.000 ejemplares?; consta que fue ejecutado y
liqguidado sin reparos de las partes®* y que los productos fueron recibidos a

satisfaccion del Concejo de Yopal.

El concejal Carrefio Fernandez presentd en la audiencia de interrogatorio dos
ejemplares de cartillas que dijo fueron publicadas en los afios 2012 y 2013; sefialo
que el costo unitario de las mismas fue en ambos casos superior a $ 5.000, mientras

que la encomendada por él en el 2014 no llego a los $ 3.000 por unidad?.

5.2.2.2 La socializacién o difusion de la cartilla se hizo mediante actividades ludico
pedagdgicas en instituciones educativas y otros escenarios comunitarios. Esa labor se
contraté por la suma de $ 16.850.000 y debia comprender 22 jornadas, cada una con
7 talleres, incluido trabajo teatral de dramatizacion?. La resefia probatoria documental
indica que se ejecutd sin novedades, se declararon recibidos los productos y se

liquidd sin salvedades?,

Dos educadores oidos en testimonios enfatizaron la importancia pedagdgica de esas
jornadas educativas, la interaccién con la comunidad de sus instituciones, el interés
para el proyecto institucional de las mismas y la participacion de docentes y
estudiantes, asi como la utilizacion masiva de los instrumentos (cartillas) entregados

gratuitamente a los interesados?.

5.2.3 Confrontacion de la actividad glosada (cartilla y difusion) con el sistema de

fuentes. Se retoman aqui los enunciados generales de la demanda en torno al plan de
accion, a saber: Ley 1474 de 2011, art. 10; Decreto 4326 de 2011, art. 3° y Decreto

2 Contrato 05 de 2014 con Martha Elena Sanchez Lancheros, folio 1372.

24 | jquidacion del 22 de octubre de 2014, folio 1390.

25 [ngresos por contabilidad, folios 1399 - 1394,

% Anexos del acta de interrogatorio, audiencia de pruebas, cartillas folios 1662; contratos 15 de 2012 para 1.000 cartillas por $
10.000.000 (fol. 1630) y 22 de 2013, por § 14.500.000 para 1.500 cartillas (fol. 1642).

21 Contrato 014 de 2014 con Corpohuellas de Colombia, folio 796.

% Acta de terminacion folio 908; soportes de ejecucion, folios 898 y siguientes; acta de liquidacion del 2 de diciembre de 2014, folio
910.

2 Comparecieron la rectora Luzmila Castillo (I.E. Teresa de Calcuta) y el profesor José Alvaro Ramirez (I.E. Braulio Gonzalez),
grabacion disponible al folio 1618; resumen impreso folio 1611.
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1737 de 1998, art. 8°. A ellos se agregan las siguientes citas: Ley 1551, art. 18
numeral 11; Ley 134 de 1994, art. 9° y Decreto 26 de 1998, art. 10.

Al examinar el cargo anterior se anunci6 que las fuentes aludidas se estudiaran con
mayor profundidad en cada area tematica (contrato censurado) y a ello se procede
ahora en lo relativo a la cartilla y a su difusion.

- La Ley 1474 de 2011, art. 10, restringio el gasto publico asociado a
publicaciones oficiales®; dos grandes nlcleos definen la ratio de ese precepto, por
una parte austeridad y por la otra, justificacién de las divulgaciones por necesidades
institucionales sin que puedan destinarse a promover servidores publicos, partidos
politicos o candidatos.

- El Decreto 4326 de 2011, art. 3% reglamento el paragrafo 1° del art. 10 de la
Ley 1474, derogado por la Ley 1551 de 2012 (art. 50), de donde se infiere que no es

factible censurar actuaciones del afio 2014 por confrontacion con una norma que ya

3 Articulo 10. Presupuesto de publicidad. Reglamentado por el Decreto Nacional 4326 de 2011. Los recursos que destinen fas
entidades plblicas y las empresas y sociedades con participacion mayoritaria del Estado del orden nacional y territorial, en la
divulgacion de los programas y politicas que realicen, a través de publicidad oficial o de cualquier otro medio o mecanismo similar que
implique utilizacién de dineros del Estado, deben buscar el cumplimiento de la finalidad de la respectiva entidad y garantizar el
derecho a la informacion de los ciudadanos. En esta publicidad oficial se procurara la mayor limitacion, entre otros, en cuanto a
contenido, extension, tamaiio y medios de comunicacion, de manera tal que se logre la mayor austeridad en el gasto y la reduccion
real de costos.

Los contratos que se celebren para la realizacidn de las actividades descritas en el inciso anterior, deben obedecer a criterios
preestablecidos de efectividad, transparencia y objetividad.

Se prohibe el uso de publicidad oficial, o de cualquler otro mecanismo de divulgacion de programas y politicas oficiales, para la
promocion de servidores plblicos, partidos politicos o candidatos, 0 que hagan uso de su voz, imagen, nombre, simbolo, logo o
cualquier otro elemento identificable que pudiese inducir a confusion.

Modificado por el art. 232, Decreto Nacional 019 de 2012. En ninglin caso las entidades objeto de esta reglamentacion podran
patrocinar, contratar o realizar directamente publicidad oficial que no esté relacionada en forma directa con las funciones que
legalmente debe cumplir, ni contratar o patrocinar la impresién de ediciones de Iujo o con policromias.
Do e n14° arn et B0 da..20 dal ard nanin arritar

Paragrafo 2°. Lo previsto en este articuio no se aplicara a las Sociedades de Economia Mixta ni a las empresas industriales y
comerciales del Estado que compitan con el sector piblico o privado o cuando existan motivos de interés publico en salud. Pero en
todo caso su ejecucion deberd someterse a los postulados de planeacion, relacidn costo beneficio, presupuesto previo y razonabilidad
del gasto.

Paragrafo 3°. Las entidades del orden nacional y territorial a que se refiere esta disposicion estan obligadas a publicar
peribdicamente en su pagina de Internet toda la informacion relativa al presupuesto, planificacién y gastos en las actividades descritas
en el inciso primero de este articuio.

3 Articulo 3°. Reduccion del presupuesto para publicidad. Las entidades del orden nacional y territorial que a la entrada en vigencia
de la Ley 1474 de 2011, hayan ejecutado los rubros para publicidad o campafias institucionales, deben tener en cuenta para la
apropiacion presupuestal del afio 2012 como base para la reduccién, el monto presupuestado en el afio 2011, reducido en un treinta
por ciento (30%).

Si las mencionadas entidades no tenian presupuestado para el afio 2011 rubros para publicidad o difusion de campafias
institucionales, a partir de la apropiacion que realicen para el afio 2012, solo podra incrementarse dichas apropiaciones para los afios
siguientes, con base en el Indice de Precios al Consumidor.
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no estaba vigente; menos, cuando ese reglamento tuvo la finalidad de fijar como

debia aplicarse la reduccién del presupuesto de publicidad en el afio 2012.

No corresponde a la Sala salvar de oficio la falta de integracion normativa en el cargo
que expuso la demanda, para extender el analisis a aspectos afines eventualmente
regulados por normas posteriores, dada la limitacion propia de la técnica de una

acusacion para pérdida de investidura.

El art. 18 de la Ley 1551, que modifico el art. 32 de la Ley 136, en lo que el
demandante invocd (numeral 11)%2, asigna responsabilidades a los concejos acerca
del fortalecimiento de la democracia participativa; el art. 9° de la Ley 134 se ocupa de
uno de los aludidos mecanismos (cabildo abierto); el art. 10 del Decreto 26 de 1998%
se refiere a ofro tipo de publicaciones®, sin relacion alguna con lo que se discute en

este proceso.

- Por dltimo, el Decreto 1737 de 1998%, art. 8°, a su vez consagro otros limites
relativos a las publicaciones oficiales3s; ellos deben armonizarse con el art. 10 de la
Ley 1474. De su conjuncion surgen los siguientes ingredientes: i) deben obedecer a

necesidades del servicio definidas en sus instrumentos de planeacion; ii) no pueden

32 Articulo 18. El articulo 32 de la Ley 136 de 1994 quedara asi:

Atticulo 32. Atribuciones. Ademas de las funciones que se le sefialan en la Constitucion y la ley, son atribuciones de los concejos las
siguientes: [...]

11. Garantizar el fortalecimiento de la democracia participativa y de los organismos de accién comunal.

33 Por el cual se dictan normas de austeridad en e gasto publico.

3 Articulo 10. Prohibase a los servidores plblicos la realizacion de gastos suntuarios, 1a impresion, suministro y utilizacion con cargo
al Tesoro Pblico de tarjetas de presentacion, de Navidad, conmemoraciones, aniversarios o similares y el uso con fines personales
de los servicios de correspondencia y comunicacion.

La impresion, suministro y utilizacién con cargo al Tesoro Piblico de tarjetas de Navidad, conmemoraciones, o similares se podra
realizar Unica y exclusivamente con caracter institucional por parte del Presidente de la Repblica, &! Vicepresidente de la Repiblica,
el Presidente del Senado de la Replblica, el Presidente de la Camara de Representantes, el Contralor General de la Repblica, €l
Procurador General de la Nacion, el Fiscal General de la Nacion, los Presidentes de las Altas Cortes Judiciales, el Registrador
Nacional del Estado Civil y el Defensor del Pueblo, con estricta sujecion a las disponibilidades presupuéstales que existan en el rubro
correspondiente.

Cuando resulte indispensable utilizar con fines personales los servicios de comunicacion indicados en este articulo, los usuarios
pagaran el costo al respectivo érgano publico.

% Decreto 1737 de 1998, “por el cual se expiden medidas de austeridad y eficiencia y se someten a condiciones especiales la
asuncion de compromisos por parte de las entidades piblicas que manejan recursos del Tesoro Piblico”. Por mandato de los arts. 1°
y 2°, aplica también a entidades territoriales.

3 Articulo 8°.-Modificado por el Decreto Nacional 950 de 1999 , Modificado por el Decreto Nacional 2209 de 1998, Modificado por el art. 2. Decreto Nacional 212 de
1999, Modificado por el Decreto Nacional 2445 de 2000, Modificado por el art. 1, Decreto Nacional 2465 de 2000, Modificado por el Decreto Nacional 3667 de 2006. La
impresion de informes, folletos o textos institucionales se debera hacer con observancia del orden y prioridades establecidos en
normas y directivas presidenciales, en cuanto respecta a la utilizacion de la imprenta nacional y otras instituciones prestatarias en
estos servicios.

En ningln caso las entidades objeto de esta reglamentacion podra patrocinar, contratar o realizar directamente ia edicion, impresion o
publicacion de documentos que no estén relacionados en forma directa con las funciones que legalmente debe cumplir, ni contratar, o
patrocinar la impresion de ediciones de Iujo o con policromias.
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extenderse a actividades ajenas a la mision organizacional; y iii) estan vedadas las

ediciones de lujo o con policromias.

Si bastara el ultimo enunciado (uso de papel brillante y de ilustraciones, textos y fotografia a
color), tendria que decretarse la pérdida de investidura del concejal Carrefio
Fernandez, quien contratd las cartillas a que se hace referencia.

La Sala no acoge semejante perspectiva que tiene la doble implicacién de privar a un
servidor publico del ejercicio de un derecho politico en concreto para el actual periodo
de concejales de Yopal, sino la mas gravosa y perpetua de no poder, en el resto de su
vida, aspirar a cargos de eleccion popular; o que en lenguaje coloquial se conoce
como muerte politica.

Y no la acoge porque el trasfondo de las causales de pérdida de investidura, en
especial de la que se estudia (destinacion indebida de dineros estatales) es un juicio
de reproche ético, esto es, la identificacion y prueba de una conducta que se aparta
de los fines del Estado y de los principios que orientan el ejercicio de funcion publica,
entre ellos, los del art. 209 de la Carta, aspectos dogmaticos que se delimitaron en el

aparte relativo a los alcances y finalidades de este instituto constitucional punitivo.

Si se comparan las tres cartillas allegadas al plenario saltan a la vista protuberantes
diferencias de contenido, lenguajes, mensaje central y eventuales alcances
pedagdgicos; aunque todas tienen en comun la calidad del papel para la impresion y
el uso del color, no puede desconocerse que la del 2014 tiene un explicito
componente de ilustracion sencilla para quienes no dominan las disciplinas juridicas o
las tecnicas de administracion publica acerca de varias herramientas para el gjercicio
y control del poder palitico y de otros derechos fundamentales. Notese que el valor
unitario de las aludidas cartillas es ostensiblemente diferente; la de menor costo por
unidad y mayor tiraje es la del 2014 y también la que mejor soporta un escrutinio de
contenidos; nada se anticipa acerca de las demas, pues dicha materia podria ser

objeto de estudio en otro proceso similar que ya cursa en la Corporacion, o en los que

pudieran llegar mas tarde.
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5.2.4 Conclusion segundo cargo (cartilla y difusion). Siguiendo los lineamientos del

Consejo de Estado en torno al reproche ético y a la gravedad que han de revestir los
hechos para decretar una pérdida de investidura, la Sala declarara infundado este
segundo bloque de censuras porque: i) la cartilla y la difusion de la misma como
instrumento pedagodgico fueron actividades expresamente previstas en el plan de
accion 2014, i) no hay reparos en torno a normas presupuestales, pues hubo
apropiacion oportuna y suficiente; iii) tampoco se han glosado los procesos de
seleccion ni la ejecucion de los contratos concernidos; iv) el contenido del material es
juridicamente relevante respecto de la mision (funciones institucionales) de los
concejos municipales; v) el cabildo abierfo es un importante mecanismo de
participacion para la democracia, pero no €l Unico y en todo caso los procesos
pedagdgicos propenden por y potencian eficazmente la participacion real informada; y
vi) los educadores oidos dieron fe de la pertinencia y del valor pedagogico tanto de
dichos contenidos como de las jornadas lidicas para presentar los instrumentos a las

comunidades educativas.

A esa perspectiva no se opone en grado de suficiente gravedad la eventual
iregularidad de haberse empleado papel brillante, o las ilustraciones, fotografias y
textos policromados, pues no se demostré que ello haya dado lugar a un costo
adicional desmesurado frente a la capacidad fiscal de Yopal y las apropiaciones

generales para el funcionamiento del Concejo Municipal.

El uso de imagenes de todos los concejales de Yopal, dos veces explicitamente
identificada la del presidente Carrefio Femnandez, tampoco es ostensiblemente
exagerado; carece de la connotacion de culfo a la persona o de promocion especifica
de su actividad politica, partido, movimiento o credo. Carrefio dio en audiencia una
explicacion cuando menos razonable, para los efectos de este proceso, sin perjuicio
de los presuntos hallazgos administrativos, disciplinarios o fiscales a los que aludio la
Contraloria Departamental de Casanare: informar quiénes son los concejales de la
capital, indicados nombres y fotografias en un texto institucional, por si solo carece de
la capacidad de generar confusion, aspecto especifico de la prohibicion que retoma el
art. 10 de la Ley 1474 de 2011.
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5.3 El gasto publico en publicidad

5.3.1 El cargo. Segun el demandante, en impresos y publicaciones se ejecutaron mas
de cincuenta millones de pesos, con violacion del art. 10 de la Ley 1474, segun su
comparacion con el gjercicio 2012 (apropiacion inicial, $ 2,5 millones). Alude aqui también
al D.R. 4326 de 2011, art. 3°.

5.3.2 La contratacion de publicidad. Diferenciacion con la cartilla pedagbgica. Antes

de abordar el escenario probatorio concreto debe precisarse que la preparacion,
impresion y divulgacion de la cartilla aludida no constituye publicidad de los actos o de
las actuaciones del Concejo de Yopal (afio 2014), segln la expresa exclusion que
hace el art. 2° del D.R. 4326 de 2011, pues aquella se enmarca en las hipétesis del

enunciado general (inciso primero) de esa regulacion y en su literal d)?7.

En un acapite anterior se estudiaron las particularidades de la cartilla como
instrumento de formacion de la comunidad para el ejercicio de varios derechos
politicos; de manera que excede de la escueta publicidad oficial a la que se refiere la

prohibicion. A ello se remite para no redundar.

La atencién de la Sala respecto del cargo que ahora se estudia se concentra en el
llamado plan de medios, al que correspondio el contrato 03 de 2014, por $ 17.000.00,
celebrado con CIMEL LTDA., representada por una comunicadora social (folio 1221)%.

En cuanto al presupuesto de publicidad 2014, con la precisiones que ofrecio el
Concejo de Yopal se establecid que los compromisos ascendieron a $ 31.380.000, de
los cuales durante la vigencia se pagaron $ 26.980.000 (olios 1734, 1738 y siguientes). Dicha

partida es inferior a la del 2013 ($ 39.299.985) y respecto del afio 2012 revela un

3 Articulo 2°. Actividades no comprendidas. No se consideran actividades de divulgacion de programas y politicas, ni publicidad
oficial, aquellas que realicen las entidades plblicas con la finalidad de promover o facilitar el cumplimiento de la Ley en relacién con
los asuntos de su competencia, la satisfaccion del derecho a la informacion de los ciudadanos o el gjercicio de sus derechos, o
aquellas que tiendan simplemente a brindar una informacion Util a la ciudadania, como pueden ser entre otras:

a). Las originadas en actividades o situaciones de riesgo, cuya difusion tiende a prevenir o disminuir la consumacion de dafios a la
ciudadania;

b). Las notificaciones, comunicaciones o publicaciones legaimente dispuestas;

c). La comunicacion o publicacién de los instrumentos y deméas documentos que deba realizar, de acuerdo con el ordenamiento
juridico;

d). Lainformacién de orden legal que sea de interés general para la ciudadania.

38 Soportes de ejecucion: folios 1232 y siguientes. Liquidacion del 10 de junio de 2014, folio 1262.

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Expediente 850012333002-2014-00252-00 Hoja 29

incremento de $ 7.143.400, que equivale al 29,47% de lo ejecutado ($ 24.236.600) en

esa primera vigencia.

5.3.3 El gasto en publicidad contrastado con las fuentes citadas. El demandante adujo

la violacion de los parametros del art. 3° del D.R. 4326 de 2011, en concordancia con
el art. 10 de la Ley 1474 de ese mismo afio.

Ya la Sala advirtio que el paragrafo 1° del texto legal citado fue derogado por la Ley
1551 de 2012, art. 50, de manera que se quiebra el pilar normativo en el que el actor
fundd esta censura: desaparecié del ordenamiento la Gnica barrera® que invoco para
glosar el incremento supuestamente injustificado entre la apropiacion inicial para el
2012 y lo que se ejecutd en el 2014. Ello basta para descartar la arista de la

acusacion que aqui se pondera.

A ello es pertinente agregar que la misma documentacion que sirvié de soporte para
dar por cumplido el contrato de ejecucion del plan de medios indica que efectivamente
se realizaron multiples actividades de difusion del control politico y del cabildo abierto
relativo a la gravisima situacion del acueducto de Yopal, hecho notorio para la
judicatura®d; para ello el contratista utilizd los medios masivos de comunicacion y
redes sociales en internet*!. Ese registro concuerda con las explicaciones que ofrecio

el concejal Carrefio Fernéndez en la audiencia de interrogatorio ya aludida.

5.3.4 Conclusion respecto del tercer cargo. Aunque podrian subsistir glosas como las

que encontré la Contraloria Departamental en torno a la relativa indeterminacion del
objeto del contrato en los estudios previos o en su propio clausulado, no se acoge
esta acusacion, puesto que ellas no bastan para edificar la causal de pérdida de
investidura por destinacion indebida de dineros publicos: el despliegue de medios se
enmarcé en la funcion legal y constitucional del Concejo de Yopal, de la que hace

parte la oportuna y masiva divulgacion de convocatorias a cabildo abierto; se trata de

% La norma efectivamente habia fijado parametros de austeridad que tenian que aplicarse en presupuesto 2012 para gastos de
publicidad; a partir del 2013, el incremento tenia que ser vegetativo, por variacion del IPC. Limitacion levantada por la Ley 1551; la
demanda no invocé fuentes sustitutivas que la hayan restablecido.

40 Cursa aqui proceso popular 850012331001-2011-00210-00 (ponente José Antonio Figueroa Burbano) ya fallado, conocido también
por el Consejo de Estado y con sentencia en firme; desde mayo de 2011, la ciudad afronta una crisis por el colapso de la planta de
tratamiento. Los debates politicos, administrativos, disciplinarios, penales, fiscales y constitucionales judiciales en torno al tema son
frecuentes y ampliamente divulgados en Casanare.

#! Los soportes obran con las memorias de avance y la liquidacion final del contrato, folios 1267 a 1271y 1241 a 1250.
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un mecanismo de transparencia de la gestion publica; el gasto no parece prima facie
excesivo, por el contrario, se redujo frente a la vigencia fiscal 2013 y no existen
reparos acerca de la efectiva ejecucion de la obligacion contratada, menos del

regimen organico de presupuesto.

5.3.4.1 Es pertinente advertir aqui que a ultima hora, con periodo probatorio cerrado,
el actor introdujo memorial mediante el cual pretendié construir un nuevo cargo*?,
aditivo al de gasto en publicidad, relativo al contrato CMY-MC-013-2014 celebrado por
el presidente del Concejo de Yopal con la Casa Editorial Prensa Llanera, por $
17.000.000. A ese evento hay una escueta referencia marginal (solo lo menciona en el
aparte final del bloque 4° de los hechos, fol. 2); Sin analisis, sin precisién de qué se trato; sin

incluirlo en el espectro probatorio de la imputacion.

Desde luego esa ampliacion de las censuras no puede ponderarse porque constituiria
tardia reforma del libelo para sorprender con ofros hechos y pruebas nuevas y
quebrantaria las garantias constitucionales del demandado. El juicio quedé trabado y
delimitados los cargos como ya se indico en la parte descriptiva de la sentencia; Ia
exploracion oficiosa para precisar algunas aristas de los expresa y oportunamente

propuestos no autoriza la modificacion de la demanda.

Ello no impide que las autoridades de control fiscal y disciplinario se ocupen de sus
propios hallazgos, como ya lo hizo tempranamente la Contraloria Departamental de
Casanare.

5.4 | os festejos o celebraciones especiales

5.4.1 El cargo. L.a demanda lo estructurd por la ausencia de un programa de bienestar
social y la celebracion del contrato 12 de 2014; en ello encontré infraccion al art. 355
de la Cartay ala Ley 136 de 1994, art. 41 numeral 7; Decreto 1567 de 1998, arts. 14,
16, 18 y 19; Decreto 26 de 1998, art. 7°; Decreto 1737 de 1998, art. 12 y Decreto 1227

de 2005, arts. 74 y 75. En ese espectro invoco especificamente la sentencia 2012-

42 Radicado el 27 de enero de 2014, folio 1747.

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Expediente 850012333002-2014-00252-00 Hoja 31

00335-01 del Consejo de Estado que recayo acerca de actuaciones de concejales de

Barrancabermeja.

5.4.2 Contratacion y realizacion de los festejos o celebraciones especiales. E| plan de

accion 2014 dejo previstos multiples eventos del calendario especial, entre ellos, dia
de la mujer, dia de la familia, dia del nifio, dia del amor y la amistad, acto protocolario
para fortalecimiento de la democracia participativa y premiacion de logo y

reconocimiento a lideres comunitarios (. 635).

En la audiencia de interrogatorio el concejal Carrefio Fernandez preciso que solo se
realizaron dos: dia de la familia y una integracién de bienestar social de concejales,
funcionarios del Concejo y sus familias, comprendidos en aquellos no solo los

empleados propiamente dichos sino también personal contratado por OPS%,

Esa informacion oral concuerda con el objeto y los alcances del contrato 012 del
2014, celebrado con Fundacién Recreativa Formativa Deportiva y Cultural Los Arucos

por la suma de $§ 17.153.750 (. 1543).

Al contrato lo preceden los estudios relativos a necesidad y conveniencia (ol 1423), €N
los que se define como finalidad resaltar varios festejos de fechas especiales en una
misma actividad para mejorar las relaciones interpersonales, ambiente laboral y
eficiencia en el cumplimiento del deber funcional de la Corporacién; propésitos para
los cuales se previo invitar a los concejales, funcionarios y sus familias. El lenguaje
documental del Concejo indica que entiende por “funcionarios” también a sus

contratistas.

En los soportes de ejecucion y liquidacion obran diversos medios de prueba relativos
a los dos eventos, los refrigerios, almuerzos, acompafiamiento musical folclérico y

logistica, para un promedio de 85 personas (ol 1571 a 1606).

5.4.3 Los festejos y el sistema de fuentes: bienestar social extendido a concejales y

contratistas permanentes. La demanda ubico este cargo en las prohibiciones

43 Acta resumen impreso y guia de consulta del audio, folio 1612.
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generales de los arts. 355 de la Carta y 41 numeral 7 de la Ley 136 de 1994, ambos

relativos a auxilios o donaciones a particulares.

Ya en el marco mas abstracto de Ia sentencia se indico el alcance de la restriccion
superior, la que no impide que el Estado auspicie algunas actividades de fomento,
propenda por cumplimiento de sus fines a través de o con la participacion de
particulares y realice acciones afirmativas cuando se requieran. Por €llo el examen del
cargo concreto no puede ubicarse en ese nivel de abstraccion y debe descenderse a
la regulacion especifica de los programas de bienestar social, aludidos por activa y
por la defensa técnica del demandado Carrefio Fernandez.

El Decreto 26 de 19984, art. 7°, dispone:

CAPITULO II. Agasajos publicos y gastos suntuarios

Articulo 70. Prohibase ordenar, autorizar o efectuar fiestas, agasajos, celebraciones u
conmemoraciones u otorgar regalos con cargo al Tesoro Publico, salvo en las actividades de bienestar
social relacionadas con la celebracion de Navidad de los hijos de los funcionarios.

De manera que si los dos festejos o celebraciones en fechas especiales que contrato
el presidente del Concejo de Yopal en la vigencia 2014 efectivamente pueden
enmarcarse en actividades de bienestar social, que fueron las que invocd en su
defensa, en armonia con el plan de accién, con la imputacion presupuestal y con el
contrato mismo, tendra que excluirse la causal de pérdida de investidura que en este
acapite se analiza.

El Decreto 1567 de 19984, preceptos citados en la demanda (arts. 14, 16, 18 y 19) y

algunos que la Sala recoge para contextualizar el andlisis, establece:

4 Por el cual se dictan normas de austeridad en el gasto publico. Articuio 10. Las normas que contiene este decreto se aplicaran a
todos los 6rganos publicos.

Para efectos del presente decreto, se entienden por organos publicos todos los organismos, entidades, entes publicos, entes
autbnomos y personas juridicas que financien sus gastos con recursos del Tesoro Pablico.

4 Por el cual se crean (s:c) el sistema nacional de capacitacion y el sistema de estimulos para los empleados del Estado. - v
= 0N El presente decreto-ley se aplica a los empleados det Estado que prestan sus servicios en las

enti dades regndas por Ia Ley 443 de 1938.

PARAGRAFO. En caso de vacios respecto a la capacitacion y a los estimulos en 1as normas que regulan fas carreras especiales a las

cuales se refiere la Constitucidn Politica, 0 en las normas que regulan los sistemas especificos de carrera de que trata el articulo 4o.

de la Ley 443 de 1998, seran aplicadas las disposiciones contenidas en el presente decreto-ley y deméas normas que lo reglamenten y

complementen.
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ARTICULO 13. SISTEMA DE ESTIMULOS PARA LOS EMPLEADOS DEL ESTADO. Establécese el
sistema de estimulos, el cual estara conformado por el conjunto interrelacionado y coherente de
politicas, planes, entidades, disposiciones legales y programas de bienestar e incentivos que
interactlian con el propésito de elevar los niveles de eficiencia, satisfaccion, desarrollo y bienestar de
los empleados del Estado en el desempefio de su labor y de contribuir al cumplimiento efectivo de
los resultados institucionales.

ARTICULO 14. FINALIDADES DEL SISTEMA DE ESTIMULOS. Son finalidades del sistema de
estimulos las siguientes:

a) Garantizar que la gestion institucional y los procesos de administracion del talento humano se
manejen integralmente en funcion del bienestar social y del desempefio eficiente y eficaz de los
empleados;

b) Proporcionar orientaciones y herramientas de gestion a las entidades publicas para que construyan
una vida laboral que ayude al desempefio productivo y al desarrollo humano de los empleados;

¢) Estructurar un programa flexible de incentivos para recompensar el desempefio efectivo de
los empleados y de los grupos de trabajo de las entidades;

d) Facilitar la cooperacion interinstitucional de las entidades piblicas para la asignacion de incentivos
al desempefio excelente de los empleados.

Articulo 16°.- Componentes del Sistema de Estimulos. El sistema de estimulos esté integrado por los
siguientes componentes:

Politicas Publicas. Las orientaciones y los propositos del sistema de estimulos estaran definidos por
las politicas de administracién piblica, de organizacion y gestion administrativa, de gestion del talento
humano y en especial por las politicas de bienestar social a través de las cuales se garantizara el
manejo integral de los procesos organizacionales y de la gestion humana;

Planes. La organizacion de las acciones y de los recursos para el desarrollo institucional de las
entidades y para el manejo y la promocion del talento humano en funcion de un desempefio efectivo,
estara consignada en sus respectivas programaciones y en éstas se incluiran, en forma articulada, los
planes, programas y proyectos de capacitacion, bienestar e incentivos con el fin de garantizar su
efectivo cumplimiento.

Disposiciones Legales. Las leyes, los decretos y las disposiciones que regulan la organizacion y el
funcionamiento de la administracion piblica y el sistema de administracion de personal, en especial
aquellas disposiciones que desarrolian el manejo del bienestar social y los programas de incentivos,
constituiran el marco de actuacion de las entidades en el disefio y la ejecucion de programas de
bienestar e incentivos para los empleados del Estado. Las normas sobre bienestar social e incentivos
seran flexibles y adaptables y propenderan por la gestion autbnoma y descentralizada de las
entidades.

Entidades. El elemento dinamizador del sistema de estimulos sera el conjunto de las entidades
publicas. Estas actuaran seguin su competencia administrativa como:

Directoras del sistema;

Coordinadoras o proveedoras;

Ejecutoras

Los programas de bienestar social e incentivos. El sistema de estimulos a los empleados del Estado
expresara en programas de bienestar social e incentivos. Dichos programas seran disefiados por cada
entidad armonizando las politicas generales y las necesidades particulares e institucionales.

Articulo 17°.- Competencia y Responsabilidades. El sistema de estimulos a los empleados estara a
cargo de las siguientes entidades, las cuales tendran las responsabilidades que a continuacion se
describen:

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Ejercera la direccion del sistema; para ello
formularé las politicas de administracion piblica, de desarrolio del talento humano y de bienestar
social que orienten el sistema; asesorara sobre la materia y fomentara la coordinacion interinstitucional
para el disefio y la ejecucion de los programas;

Entidades Publicas de Proteccion y Servicios Sociales. Facilitaran, mediante convenios, sus servicios
y programas especiales para el desarrollo de programas de bienestar social e incentivos que disefien
las entidades publicas;
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Entidades Publicas del orden Nacional y Territorial. Actuaran con autonomia administrativa en el
marco de las disposiciones vigentes para disefiar en su interior y poner en marcha en coordinacion
con otras entidades de los sectores administrativos nacionales y territoriales, sus respectivos
programas de bienestar social e incentivos. Para el desarrollo de sus programas de bienestar e
incentivos las entidades podran realizar acuerdos o convenios interinstitucionales;

Comités Institucionales e Interinstitucionales de Empleados del Estado. Participaran en el disefio y la
ejecucion de programas.

CAPITULO II. Programas de bienestar social e incentivos

Articulo 18°.- Programas de Bienestar Social e Incentivos. A través de los programas de bienestar
social y de los programas de incentivos que formulen y ejecuten las entidades, se pondra en
funcionamiento el sistema de estimulos para los empleados.

Articulo 19°.- Programas Anuales. Las entidades publicas que se rigen por las disposiciones
contenidas en el presente Decreto - ley estan en la obligacion de organizar anualmente, para sus
empleados, programas de bienestar social e incentivos.

CAPITULO Ill. Programas de bienestar social

Articulo 20°.- Bienestar Social. Los programas de bienestar social deben organizarse a partir de las
iniciativas de los servidores publicos como procesos permanentes orientados a crear, mantener y
mejorar las condiciones que favorezcan el desarrollo integral del empleado, el mejoramiento de su
nivel de vida y el de su familia; asi mismo deben permitir elevar los niveles de satisfaccion, eficacia,
eficiencia, efectividad e identificacion del empleado con el servicio de la entidad en la cual labora.
Paragrafo.- Tendran derecho a beneficiarse de los programas de bienestar social todos los
empleados de la entidad y sus familias.

Articulo 21°.- Finalidad de los Programas de Bienestar Social. Los programas de bienestar social que
formulen las entidades deben cumplir al logro de los siguientes fines:

Propiciar condiciones en el ambiente de trabajo que favorezcan el desarrollo de la creatividad, la
identidad, la participacion y la seguridad laboral de los empleados de la entidad, asi como la eficacia,
la eficiencia y la efectividad en su desempefio;

Fomentar la aplicacion de estrategias y procesos en el ambito laboral que contribuyan al desarrollo del
potencial personal de los empleados, a generar actitudes favorables frente al servicio publico y al
mejoramiento continuo de la organizacion para el ejercicio de su funcién social;

Desarrollar valores organizacionales en funcion de una cultura de servicio pablico que privilegie la
responsabilidad social y la ética administrativa, de tal forma que se genere el compromiso institucional
y el sentido de pertenencia e identidad;

Contribuir, a través de acciones participativas basadas en promocion y la prevencion, a la construccion
de un mejor nivel educativo, recreativo, habitacional y de salud de los empleados y de su grupo
familiar;

Procurar la calidad y la respuesta real de los programas y los servicios sociales que prestan los
organismos especializados de proteccion y prevision social a los empleados y a su grupo familiar, y
propender por el acceso efectivo a ellos y por el cumplimiento de las normas y los procedimientos
relativos a la seguridad social y a la salud ocupacional.

Articulo 22°.- Areas de Intervencion. Para promover una atencién integral al empleado y proporcionar
su desempefio productivo, los programas de bienestar social que adelanten las entidades publicas
deberan enmarcarse dentro del area de proteccion y servicios sociales y del area de calidad de vida
laboral.

Articulo 23°.- Area de Proteccion y Servicios Sociales. En esta area se deben estructurar programas
mediante los cuales se atiendan las necesidades de proteccion, ocio, identidad y aprendizaje del
empleado y su familia, para mejorar sus niveles de salud, vivienda, recreacion, cultura y educacion.
Los programas de esta area seran atendidos en forma solidaria y participativa por los organismos
especializados de seguridad y prevision social o por personas naturales o juridicas, asi como por los
empleados, con el apoyo y la coordinacion de cada entidad.

Articulo 24°.- Area de Calidad de Vida Laboral. El area de la calidad de vida laboral sera atendida a

través de programas que se ocupen de problemas y condiciones de la vida laboral de los empleados,
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de manera que permitan la satisfaccion de sus necesidades para el desarrollo personal, profesional y
organizacional.

Los programas de esta area deben recibir atencion prioritaria por parte de las entidades y requieren,
para su desarrollo, el apoyo y la activa participacion de sus directivos.

El Decreto 1737 de 19984, art. 12, sefiala:

Articulo 12°.- Modificado por el Decreto Nacional 2209 de 1998, Modificado por el at. 2. Decreto Nacional 2445 de
2000. Decreto 2445/2000. Articulo 2°. Modificase el articulo 12 del Decreto 1737 de 1998,
modificado por el articulo 6° del Decreto 2209 de 1998, que en adelante quedara asi:

"Esta prohibida la realizacion de recepciones, fiestas, agasajos 0 conmemoraciones de las entidades
con cargo a los recursos del Tesoro Piblico.

Se exceptuan de la anterior disposicion, los gastos que efectlien el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Repblica, y los gastos para reuniones protocolarias o intemacionales que requieran
realizar los Ministerios de Relaciones Exteriores, de Comercio Exterior y de Defensa Nacional y la
Policia Nacional, lo mismo que aquellas conmemoraciones de aniversarios de creacion o fundacion de
las empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional cuyo significado, en criterio del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Repblica, revista particular importancia para la
historia del pais".

Y el Decreto 1227 de 20054, arts. 74 y 75, preceptia:

CAPITULO II. Sistema de estimulos

Articulo 70. Las entidades plblicas, en coordinacion con los organismos de seguridad y prevision
social, podran ofrecer a todos los empleados y sus familias los programas de proteccion y servicios
sociales que se relacionan a continuacion:

70.1. Deportivos, recreativos y vacacionales.

70.2 Artisticos y culturales.

70.3. Promocion y prevencion de |a salud.

70.4. Capacitacion informal en artes y artesanias u otras modalidades que conlleven la recreacion yel
bienestar del empleado y que puedan ser gestionadas en convenio con Cajas de Compensacion u
otros organismos que faciliten subsidios o ayudas econémicas.

70.5. Promocion de programas de vivienda ofrecidos por el Fondo Nacional del Ahorro, los Fondos de
Cesantias, las Cajas de Compensacion Familiar u otras entidades que hagan sus veces, facilitando los

tramites, la informacion pertinente y presentando ante dichos organismos las necesidades de vivienda
de los empleados.

% Por e cual se expiden medidas de austeridad y eficiencia y se someten a condiciones especiales la asuncion de compromisos por
parte de las entidades publicas que manejan recursos del Tesoro Publico.

Articulo 1°.- Se sujetan a la regulacion de este Decreto, salvo en lo expresamente aqui exceptuando, los organismos, entidades, entes
plblicos, y personas juridicas que financien sus gastos con recursos del Tesoro Pablico.

Articulo 2°.- Las entidades territoriales adoptaran medidas equivalentes a las aqui dispuestas en sus organizaciones administrativas.
Articulo 69. Las entidades deberan organizar programas de estimulos con el fin de motivar el desempefio eficaz y el compromiso de
sus empleados. Los estimulos se implementaran a través de programas de bienestar social.

47 Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 909 de 2004 y el Decrsto-ley 1567 de 1998.
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Paragrafo 1°. Modificado por el Decreto Nacional 4661 de 2005. Los programas de educacion no
formal y de educacion formal basica primaria, secundaria y media, o de educacion superior, estaran
dirigidos Unicamente a los empleados publicos.

Paragrafo 2°. Para los efectos de este articulo se entendera por familia el conyuge o compaiiero(a)
permanente, los padres del empleado y los hijos menores de 18 afios o discapacitados mayores que
dependan econdmicamente de él.

Articulo 74. Los programas de bienestar responderan a estudios técnicos que permitan, a partir de la
identificacion de necesidades y expectativas de los empleados, determinar actividades y grupos de
beneficiarios bajo criterios de equidad, eficiencia mayor cubrimiento institucional.

Articulo 75. De conformidad con el articulo 24 del Decreto-ley 1567 de 1998 y con el fin de mantener
niveles adecuados de calidad de vida laboral, las entidades deberan efectuar los siguientes
programas;

75.1. Medir el clima laboral, por lo menos cada dos afios y definir, ejecutar y evaluar estrategias de
intervencion.

75.2. Evaluar la adaptacion al cambio organizacional y adelantar acciones de preparacion frente al
cambio y de desvinculacion laboral asistida o readaptacion laboral cuando se den procesos de reforma
organizacional.

75.3. Preparar a los prepensionados para el retiro del servicio.

75.4. |dentificar la cultura organizacional y definir los procesos para la consolidacion de la cultura
deseada.

75.5. Fortalecer el trabajo en equipo.
75.6. Adelantar programas de incentivos.

Paragrafo. El Departamento Administrativo de la Funciéon Publica desarrollara metodologias que
faciliten la formulacion de programas de bienestar social para los empleados y asesoraré en su
implantacion.

El piélago de normas que se ha transcrito en precedencia permite identificar varios

pilares de las politicas publicas objeto de discusion, a saber:

)

Por regla general el erario no puede pagar festejos, fiestas, celebraciones,
agasajos, conmemoraciones u otros eventos similares, salvo expresa
excepcion para algunos de alta valia para la representacion del Estado,
defensa o significado histérico, entre otros;

La prohibicion general declina respecto de los empleados del Estado en el
marco de los programas de bienestar social, para propiciar mejora de
ambiente laboral, calidad de vida y productividad, sin perjuicio de otros

objetivos constitucionales relevantes;
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iii)  Entre las actividades autorizadas estén las recreativas, deportivas y

culturales; y

iv)  Son beneficiarios naturales los empleados estatales y sus nicleos

familiares.

En ese contexto pareciera que ni los concejales ni los contratistas del concejo puedan
participar ni ser beneficiarios de los aludidos programas y actividades de bienestar
social, pues en estricto rigor no son empleados estatales, menos con la especifica
connotacion de empleados publicos que utilizan algunos de los textos normativos que

anteceden.

Pese a esa literalidad y en virtud de la expresa referencia a grupos de trabajo, a
metas institucionales y a la restriccion del componente educacion, ese si privativo de
empleados publicos, la Sala infiere que en la perspectiva de la causal de pérdida de
investidura por destinacion indebida de dineros publicos resulta inadmisible que
extender las politicas de bienestar social a otras especies de servidores publicos
directos (concejales) o indirectos (contratistas de servicios) se convierta en ariete fatal
contra el presidente del concejo que propenda por la participacion de todos los
vinculados al cumplimiento de la misién de esas corporaciones. Asi lo indica porque
los concejales ejercen inequivocamente funcion pablica, sin ellos no existe el concejo
como institucion municipal, de manera que no puede reducirse el espectro a los
empleados de planta con vinculo laboral, porque esa condicién no la tendran los
concejales mientras esté vigente el actual modelo constitucional y legal acerca de la
naturaleza juridica de su vinculacion.

Por similares razones, sin mas alcance que la dptica restrictiva propia de estos juicios
politico juridicos, precisa la Sala que los contratistas permanentes participan
directamente en el desempefio misional del concejo y de los concejales; ya los grava
bastante la exclusion del vinculo laboral y de las garantias sociales que le son
inherentes®, como para que adicionalmente ni siquiera pudieran participar en los

programas de bienestar social no privativos de empleados publicos. El rendimiento de

48 Nada se anticipa en torno a lo que se conoce jurisprudencialmente como la revelacion del “contrato realidad” y sus consecuencias
en sede de prestaciones; no es materia de este fallo, ni se estudian particularidades relativas a dichos contratos de prestacion de
servicios.
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los grupos de trabajo, la busqueda de la eficiencia institucional y la construccion de
clima laboral propicio para el buen suceso de la Administracion, son objetivos
primarios de esas politicas y dejan abierta la opcion de extenderlas a todos los que

sirven permanentemente a aquella, cualquiera que sea el instrumento juridico formal
de vinculacion.

54.4 Lo probado y conclusiones en torno al cuarto cargo. Ya se identifico qué se

contratd, cuanto costé esa contratacién y como se ejecuto.

5.4.4.1 En el presupuesto factico es pertinente agregar que el Concejo de Yopal esta
conformado por 17 concejales; en el afio 2014 tenia 3 empleados de planta y 19
contratistas permanentes (. 1609). Lo que indica que el total de servidores directos e
indirectos de esa corporacién fue de 39 personas; si se consideran nucleos familiares
minimos, de una pareja y un hijo, el grupo extenso llegaria a 117. Recuérdese que a
los dos festejos programados por el presidente de dicho concejo acudieron un
promedio de 85 personas; no todos los concejales y servidores lo hicieron. No se llevo
control detallado de asistencia.

5.4.4.2 Asi establecido, la Sala concluye que el gasto de $ 17.153.750 en los dos
festejos insertos en programas de bienestar social no es desmedido ni contraria las

prohibiciones legales y reglamentarias invocadas por el demandante.

5.4.4.3 Desde luego la situacion es diferente a la que consider6 el Consejo de Estado
en la sentencia en que se apoya la tesis del actor. En ella quien demandé reprocho la
expedicion de un acto administrativo por el cual se “RECONOCE UN BONO EN
DINERO A LOS FUNCIONARIOS DEL CONCEJO MUNICIPAL DE
BARRANCABERMEJA COMO INCENTIVO DE NAVIDAD’, con el cual extralimitaron
sus facultades porque previeron la entrega de un incentivo en dinero y no un regalo

como lo prevé la ley, segun el censor.

El 6rgano limite encontrd que los beneficiarios fueron empleados del Concejo de

Barrancabermeja; destaco el alcance relativo de la prohibicion consagrada en el art.
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355 de la Constitucion, retomada en la Ley 136 de 1994, art. 41, se ocup6 de los fines
legitimos de algunas de las transferencias de recursos publicos a particulares,
descendio a la regulacion especifica de los estimulos a servidores publicos (Decreto
1567 de 1998), también invocada en este plenario; y en lo atinente al caso concreto

de los concejales de aquella ciudad, concluyd asi:

Sin embargo, observa la Sala que el bono de navidad otorgado como incentivo a los empleados del
Concejo Municipal de Barrancabermeja difiere totalmente de los incentivos pecuniarios a los que se
refiere el articulo 31 del Decreto 1567 de 1998, aplicable a los empleados pablicos, toda vez que la
norma se refiere a los “incentivos pecuniarios” constituidos por reconocimientos economicos que se
asignan a los mejores equipos de trabajo de cada entidad piblica. »

Como ya fue explicado y de conformidad con la jurisprudencia de la Corte, la prohibicion contenida en el
articulo 355 de la Constitucion Politica tiene ocurrencia cuando la donacion, auxilio, subsidio o incentivo,
cualquiera que sea su origen, se reconozca por mera liberalidad como una simple transferencia de
recursos y, no con criterio redistributivo, de manera que se convierta en un privilegio aislado,
empaquetado en medidas paliativas que no contribuyan al bienestar general y, que en cambio, si puedan
ser usados como instrumentos de manipulacion politica.

Es asi como la Corte en la referida sentencia describio que la prohibicion general de que trata la
disposicion en comento se materializa cuando se registre, al menos, uno de los eventos alli descritos,
dentro de los cuales se encuentra el subsidio o incentivo que entrafia la figura de desviacion de poder,
es decir, cuando éste se crea con un proposito distinto de aquel para el cual fue creado. En ese sentido,
el bono de navidad otorgado como incentivo a los empleados del Concejo Municipal de Barrancabermeja
no cumple con la finalidad u objetivo sefialado en el Decreto Ley 1567 de 1998, los cuales segiin el
articulo 26 de dicha norma, los incentivos deben orientarse a “1. Crear condiciones favorables al
desarrollo del trabajo para que el desemperio laboral cumpla con los objetivos previstos ¥, 2. Reconocer
0 premiar los resultados del desempefio en niveles de excelencia’. Y menos si se trata de incentivos
pecuniarios, los cuales de conformidad con el articulo 31 ibidem, se asignan a los mejores equipos de
trabajo de cada entidad publica.

Por lo expuesto, para la Sala aparece demostrada la prohibicion contenida en los articulos 355 de la
Constitucion Politica y 41, numeral 7°, de la Ley 136 de 1994 y, por tanto, configurada la causal de
perdida de investidura de los concejales demandados por indebida destinacion de dineros publicos, al
haberse aplicado los dineros publicos a objetos, actividades o propésitos expresamente prohibidos por la
Constitucion, la ley o el reglamento.

5.4.4.4 Las diferencias surgen de la directa comparacién de los hechos, los cargos,
las premisas normativas que considerd el superior funcional y las conclusiones acerca
de los hallazgos: aqui no se han imputado, menos probado, actos de disposicion de
recursos publicos por mera liberalidad en la modalidad de “estimulos pecuniarios” a
favor de empleados o servidores estatales, ni de particulares. Los festejos se
enmarcaron en una actividad programada de bienestar social, segln la planeacion
que adoptd la mesa directiva del Concejo Municipal de Yopal, con fines relevantes
para el buen funcionamiento de esa corporacion. Ello basta para estructurar

protuberante disanalogia factica.
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5.5 Los suministros para cafeteria

5.5.1 El cargo. La demanda adujo que se celebraron dos contratos para suministro de
consumo de cafeteria; los califico de opulentas provisiones que constituyeron
violacion de las normas de austeridad y beneficios extralegales para los funcionarios,
concejales y contratistas del Concejo Municipal de Yopal. No obstante sus referencias
en los hechos, dejo inconclusa la censura pues ni identificd las fuentes presuntamente
quebrantadas, ni expuso argumentos especificos, mas alla de la reiterativa

vehemencia en la audiencia de alegatos#°.

55.2 Lo probado. Qued6 establecido que efectivamente el concejal Carrefio
Fernandez suscribié los contratos 011 y 017 de 2014, con objeto similar, esto es,
suministro de elementos de cafeteria, el primero por $ 15.280.500 y el segundo por $
17.164.500 (rolios 1015 y 1070). De ellos, 017 no tuvo pedidos y la ejecucion se liquidd en

ceros, sin erogacidn alguna del erario (lio 1087).

Se constatd que el proveedor en el contrato 011 de 2014 entregd en apariencia
documental todos los consumibles en una sola semana del mes de abril; pero el
presidente del Concejo de Yopal convino con el comerciante un depésito gratuito para
que los almacenara y los fuera entregando materialmente conforme a los
requerimientos para el consumo, el ultimo negocio liquidado el 25 de agosto de 2014
(folios 1001, 1015, 1645 y 1660). EN €l inventario final de remanentes que se entregaron al
almacén de la corporacion, se relacionan algunos bienes no perecederos y unos

pocos alimentos, utensilios de cocina y para el servicio de mesa (lios 1624-1628).

La Secretaria del Concejo de Yopal certifico que durante el afio 2014 se realizaron

225 sesiones de plenaria y 43 mas de comisiones permanentes (l. 1608).

El concejal Carrefio Fernandez explicd en la audiencia de interrogatorio que hubo
sesiones de larga duracion, asistencia masiva de publico a las de control politico y al
cabildo abierto (temética del acueducto de Yopal), ocasiones en general en las que se
ofrecieron algunas bebidas y alimentos a los asistentes, en particular a concejales y a
los servidores de la corporacion.

4 Ya se dijo que la exposicion del libelo carece de rigor técnico; no individualiza las fuentes ni las valoraciones normativas para cada
cargo; la citacién es dispersa y ha tenido que interpretarse la demanda para una exposicion coherente en el fallo. Pero ello no permite
sustituir por el juez de oficio la elaboracion de teoria de caso en un proceso de esta naturaleza estrictamente punitiva.

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Expediente 850012333002-2014-00252-00 Hoja 41

5.5.3 Los hechos frente al sistema de fuentes. La Sala solamente puede contrastar lo

acontecido con las dos prohibiciones generales que enmarcaron todos los cargos, esto es,
las previstas en el art. 355 de la Carta y en el numeral 7° del art. 41 de la Ley 136 de 1994;

la demanda no permite més en este aparte.

Frente a esos preceptos no identifica ocurrencias de la gravedad y de las connotaciones
eticas que pudieran ameritar la muerte politica del presidente del Concejo de Yopal, periodo
2014; es factible que en la perspectiva de control fiscal o disciplinario puedan encontrarse
excesivos algunos de los consumos de alimentos, por ejemplo azicar, café, panela y
refrigerios; igualmente, que pueda glosarse el artificio relativo de recibir en el papel los
consumibles del contrato 011 de 2014 para luego dejarlos en depésito al cuidado del
proveedor, lo que pudiera entrafiar una justificacion burda para girar el pago en pocos dias,
en vez de la provision gradual y los pagos parciales que por su naturaleza son compatibles
con un contrato de suministro.

Esas son irregularidades en la contratacién, sin el alcance de destinacion indebida de
dineros publicos, cuando menos la demanda no fij6 adecuadamente en qué pudiera consistir
tal ilicitud de la conducta, cuéles las normas especificamente vulneradas: cudles los fines de

Estado desconocidos.

Censurar la “opulencia” de las viandas o de los refrigerios consumidos por los concejales
durante 268 sesiones no es suficiente para abrir paso a la gravisima sancién constitucional
y legal que se pide. Visto el asunto en perspectiva simplemente aritmética, significa que por
cada sesion se consumieron $ 57.016,79, guarismo que en modo alguno puede calificarse

como exagerado.

Y si se toma ese valor por cada concejal, empleado y contratista permanente, esto es, 39
personas, significa que por sesién a cada uno habria correspondido un estimado de $ 1.462,

enteramente exiguo.

62 Conclusiones generales

La Sala ha encontrado desvirtuados los cargos comunes dirigidos contra los tres concejales
demandados (Carrefio, Chaparro y Laverde) por haberse adoptado y modificado el plan de

accion 2014, del tercero precis6 que ni siquiera particip6 en la modificacion del plan.

Iguaimente, centrada la atencion en las actuaciones del presidente del Concejo Municipal de

Yopal, periodo 2014, concejal Carrefio Fernandez, estimé probatoriamente infundados los
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relativos a violacion de la regulacion respecto de la elaboracion, impresion y divulgacion de
la cartilla pedagégica orientada a fortalecer la participacidn democratica, los cuales se
enfocaron en descalificar esa publicacién como un mecanismo legitimo para el ejercicio de

las funciones del concejo y los derechos politicos de los conciudadanos.

Respecto de los gastos en publicidad, lo que oportunamente se censurd y se adujo se
encontrd justificado por las necesidades institucionales de divulgacion del control politico y la
convocatoria al cabildo abierto por la problematica del acueducto de Yopal.

En lo que atafie a los dos festejos o eventos de celebraciones especiales que efectivamente
se realizaron durante el afio 2014, costeados por el presupuesto del Concejo de Yopal, los
enmarco en el programa de bienestar social, del cual consider6 pueden ser beneficiarios no
solo los tres empleados publicos de la planta de esa corporacién, sino también los 17
concejales y los 19 contratistas permanentes que sirvieron durante la vigencia, pues de la
cohesion, motivacién y compromiso de todos los integrantes de la corporacion que
conforman los grupos de trabajo, sea cual fuere la forma de vinculacion o la naturaleza del

vinculo, depende el cabal cumplimiento de la mision organizacional.

Finalmente, acerca del consumo por cafeteria, cargo escuetamente dicho en la demanda y
en alegatos pero sin rigor técnico para acusar, en una perspectiva aritmética establecio que
el consumo estimado por persona (solo el equipo de trabajo del concejo = 39 personas, sin
considerar otros servidores publicos ni asistencia de personas de la comunidad en general),

alcanzaria a $ 1.462 por sesion formal (plenarias y comisiones permanentes).

Asi depurado el escenario del proceso, hay lugar a denegar las pretensiones por no haberse
probado la causal de pérdida de investidura invocada, esto es, la de indebida destinacion de
dineros publicos.

No obstante, como el fallo advierte algunas hipotéticas irregularidades administrativas en la
contratacion censurada, se remitird copia del mismo a la Contraloria Departamental de
Casanare para que pondere lo de su competencia y la de otros érganos de control a los que
dice dara traslado del informe de hallazgos, en el marco de la auditoria y de las

observaciones preliminares a las que se ha hecho referencia en la sentencia.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

PERDIDA DE INVESTIDURA CONCEJALES DE YOPAL (MESA DIRECTIVA 2014). FALLO DESESTIMATORIO




®

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Expediente 850012333002-2014-00252-00 Hoja 43

RESUELVE:

1° DENEGAR las pretensiones de pérdida de investidura de los concejales Libardo
Carrefio Fernéndez, Rubén Chaparro Bello y Tito Humberto Laverde Hurtado,
propuestas por el ciudadano Oromairo Avella Ballesteros, por las razones indicadas

en la motivacion.

2° Sin esperar a ejecutoria, remitase copia auténtica de la sentencia a la Contraloria

Departamental de Casanare, para lo indicado en |a parte considerativa.

3° En firme lo resuelto, comuniquese al alcalde de Yopal y al presidente del Concejo
Municipal de Yopal; remitase a cada uno copia auténtica del fallo. Previa actualizacion

del sistema de informacion institucional, archivese el expediente.

NOTIFIQUESE

{Aprobado en Sala de la fecha, Acta ).

Los magistrados, —

P

Covvverlod”

HECTOR ALONSO ANGEL ANGEL

NTGlLida
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