REPUBLICA DE COLOMBIA

narec

Forjando Institucionalidad

Vil - e - Cobarbas

Yopal, veintitrés (23) de febrero de dos mil quince (2015).

Ref.: Pérdida de investidura. Presidenta del Concejo de Yopal 2013. Causal: indebida
destinacion de recursos publicos. Contratos celebrados por la presidenta de /a
Corporacion. Cartilla sobre el control politico. Gastos de cafeteria, papeleria y aseo.
Actividades de bienestar social y festejos o celebraciones especiales: dia del padre,
de amor y amistad, de los nifios y fiesta de navidad y fin de afio. Adquisicion de
bebidas alcohdlicas con dineros publicos para la fiesta de navidad y fin de asio.

Demandante: OROMAIRO AVELLA BALLESTEROS
Demandada: GLORIA XIMENA CARDENAS PINO
Radicado: 850012333002-2014-00252-00

Pérdida de investidura

Magistrado ponente: Héctor Alonso Angel Angel
ASUNTO POR RESOLVER

Se profiere sentencia'’ en el proceso especial de la referencia, de pérdida de la
investidura de la concejal Gloria Ximena Cardenas Pino quien fungié como
presidenta del Concejo de Yopal durante el afio 2013, por presunta indebida
destinacion de dineros publicos, causal prevista en numeral 4° del articulo 48
de la Ley 617 de 2000.

HECHOS RELEVANTES

La demandada fue electa como concejal del municipio de Yopal para el
periodo constitucional 2012-2015; para la vigencia fiscal del 2013 ejercid
como presidenta de esa corporacién.

Afirma el demandante que ella, buscando beneficios personales y politicos,
favorecio a terceros otorgando incentivos, regalos y provisiones suscribiendo
contratos que se prestaron para excesos y derroche de recursos del Cabildo,
incumpliendo los principios éticos y morales.

! Fallo modelo de la sentencia de fecha 28 de enero de 2015. Magistrado ponente: Néstor Trujillo
Gonzélez. Demandante: Oromairo Avella Ballesteros. Demandados: Libardo Carrefio Fernandez, Tito
Humberto Laverde y Rubén Chaparro Bello. Radicado: 850012333002-2014-00252-00.
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El demandante censurd la suscripcion de los siguientes contratos: i) 001 y
032 en modalidad de prestacidon de servicios profesionales a partir del 3 de
enero hasta el 31 de diciembre de 2013; ii) Contratos CMY-MC-011-2013 y
CMY-MC-013-2013, CMY-MC-019-2013, CMY-MC-021-2013, CMY-MC-
027-2013, CMY-MC-028-2013, CMY-MC-029-2013, CMY-MC-002-2013 vy
CMY-MC-014-2013 referentes a suministros de bienes y servicios y el
programa de bienestar social, y iii) el contrato CMY-MC-022-2013 en el
disefio, impresion y publicacién de una cartilla de control politico ciudadano.

Precis6 que el rubro de impresos y publicaciones para la vigencia
presupuestal del 2012 fue de $ 2.500.000 y que la ejecuciéon durante la
vigencia 2013, con corte a 31 de diciembre, incluidas modificaciones, fue de
$39.299.985.

PRETENSIONES

El demandante solicito (- 6):

“1. (...) se decrete la perdida de investidura de la concejal de Yopal, a la sefiora Gloria
Ximena Cdrdenas Pino, y se ordene la correspondiente inhabilidad.

2. Como consecuencia de la perdida de investidura, se ordené la anulacion de la
credencial E-27, expedida por la Comision Escrutadora Municipal, que acredita como
Concejal de Yopal a Gloria Ximena Cdrdenas Pin, elegida para el periodo 2012-2015".
(Sic para todo el texto).

FUNDAMENTO JURIDICO

Se invocaron como fundamentos de la accidn los articulos 355 de la Carta
Politica; 48 de la Ley 617 de 2000; 41 de laLey 136 de 1994; 3y 23 de la Ley
80 de 1993; 10 de la Ley 1474 de 2011; 3 del Decreto 4326 de 2011; 18,19,
20y 37 del Decreto 1567 de 1998; 7 y 10 del Decreto 26 de 1998; 8 y 12 del
Decreto 1737 de 1998 y 74 del Decreto 1227 de 2005.

Senalo el actor que la presidenta del cabildo desconocié la normatividad por
cuanto ejecuté actividades que generaron gasto publico no permitido y
expresamente prohibido por la ley, como fue el caso de la edicidon suntuaria
de la mencionada cartilla de control politico, configurandose con esto la
causal enlistada en el numeral 4° del articulo 48 de la Ley 617 de 2000, bajo
la denominacién de indebida destinacion de dineros publicos.

Sostuvo el actor que la concejal demandada incumplié los principios éticos y
morales al apartarse de sus deberes funcionales, lo que afecté la buena
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marcha del servicio publico al suscribir contratos que se prestaron para
excesos y derroche de recursos en el Cabildo de Yopal, que solo buscaba
beneficios personales y politicos para favorecer a terceros.

ACTUACION PROCESAL

La demanda fue presentada el 13 de enero de 2015 - 39 y repartida y puesta
a disposicion del sustanciador al dia siguiente? (35 vt0): se admitié ese mismo
dia 35 y se ordenaron las notificaciones de rigor, las cuales se cumplieron el
15 de enero de 2015 (ff. 37a41),

Se obtuvo oportuna contestacién de los cargos (ff. 422 46) y e 21 de enero de
2015 recayo decreto general de pruebas, adicionado en una oportunidad para
solicitar la documentacion que conforma el contrato CMY-MC-022-2013, en
todas las cuales se dio traslado a las partes para ejercer el derecho de
contradiccion (ff. 1003y 1189)

El 22 de enero de 2015 se realizé la audiencia publica de alegaciones con
participacion del Ministerio Publico y el apoderado de la parte demandada, el
actor no asistio ni presentd excusa 1189 en dicha audiencia se levantd
grabacién de audio y ha entrado el expediente para fallo el dia siguiente.

Réplica de la parte pasiva

Gloria Ximena Cardenas Pino (. 422 46) mediante apoderado judicial, se opuso
a la prosperidad de las pretensiones y excepcioné inexistencia de la indebida
destinacion de dineros publicos y falta de la causa juridica para demandar.
Argumento que nunca existié destinacion de dineros publicos ya que cada
gasto que el presidente del concejo ordend se hizo de acuerdo a la ley, el
reglamento interno del Concejo Municipal de Yopal, y el plan de accién
trazado para el afo 2013 sin que se desviara de los lineamientos planteados,
ademas, que la contratacion se hizo de acuerdo a las funciones Y necesidades
de la corporacion.

Sefial6 que no es solamente hacer la manifestacion de la utilizacion,
destinacion y ordenacién de los dineros publicos por parte del servidor para
que se configure la conducta de indebida destinacién de dineros, sino que
ademas se debe analizar la conducta del funcionario publico, y para ello
sefalé una sentencia de 30 de mayo de 2000, sin mas datos.

2 Plazo para resolver: 20 dias, hasta el 16 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.
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Trajo un aparte de la sentencia de 6 de diciembre de 2007 proferida por el
Consejo de Estado, c.p.: Martha Sofia Sanz Tobdn, para seialar que la pérdida
de investidura de los concejales y diputados esta regulada en el numeral 4°
del articulo 48 de la Ley 617 de 2000.

Resumen de los alegatos y concepto del Ministerio Publico3

Ministerio Publico

Sujeto procesal Cronémetro Resumen de la intervencion

Inicio 20:55 Resalta el reconocimiento al demandante por realizar el contro! ciudadano.
En términos generales sefald que los gastos vienen precedidos de un
acuerdo municipal — plan de gastos- y el presupuesto viene del Plan de
Desarrolio, rubros presupuestales asignados previamente por el
reglamento interno.

Indico que quien ejecuta dicho presupuesto no siempre es quien lo realiza,
que los gastos estan debidamente soportados, no encuentra que se hayan
desbordado las facultades de quien ejercia las funciones para la
ordenacion del gasto.

Ministerio Pablico Cuestiona la elaboracién de la cartilla porque se concentra es en la
presentacion y la historia de cada uno de los miembros de la Corporacion,
y deja rezagado el contenido esencial de la misma, por lo que cree que
podria desbordar la capacidad que la ley general del plan establece para
estos medios de difusion (min. 27:03 a 28:00).

Pero en su sentir solo da lugar a que se compulsara copias a la
Procuraduria y Fiscalia para que se investigue si dicha actuacion
desbordd la condicion propia que establece plan de desarrollo y el
presupuesto general del municipio y la capacidad que tenia la que
ordenaba el gasto.

Respecto a los hallazgos que se presentan en la demanda no observa una
responsabilidad individualizada que los comprometa. Por lo que solicité no
acceder a las pretensiones de la demanda, con la salvedad de que, si el
tribunal lo tiene a bien, se remita copia a los entes de control para que se ‘
Termina 29:50 | investigue lo relacionado con la expedicion de la Cartilla, al parecer, por
haber desbordado la capacidad de ordenacion legal del gasto.

[nicio 30:13 Trae apartes de la sentencia T-555/08 en donde se desarrolla la causal de
indebida destinacion de dineros publicos, para sefialar que de acuerdo con
el material probatorio allegado al proceso se demuestra que en el periodo
fiscal 2013 el Concejo de Yopal respetod cada uno de los postulados del
ordenamiento de la contratacion estatal y que dichas actuaciones
contractuales se encuentran consignadas a partir del deber funcional de
la entidad para su normal desarrollo y cumplimiento de sus funciones, y
sefiald que en el articulo 313 de la Constitucion Politica estan las
funciones asignadas a los concejales y que la misma Carta asigna otras
atribuciones a la corporacion.

Indicd que las funciones del concejo, ademas de estar sefialadas en la
Constitucion, también se asignan por la ley, y para ello trajo a colacion
algunos articulos de la Ley 136 de 1994, lo anterior para indicar que las
obligaciones de la entidad se encuentran debidamente regladas, y que las
funciones desarrolladas respetan cada uno de los postulados descritos y
armonizados por el reglamento interno del Concejo de Yopal, Acuerdo
nam. 03 de 2009.

Apoderado de
Gloria Ximena
Cardenas Pino

Sefiald que el accionante lanza a priori unos juicios de valor

3 Se retoma extracto escrito con algunos ajustes metodoldgicos y para corregir errores de transcripcion;
la grabacion audiovisual obra en CD, folio 1730.
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argumentando austeridad del gasto con relacion de los contratos, los
cuales, seglin el apoderado, estos objetos contractuales se encuentran
amparados en el Plan de Accion 2013 del cual hace una descripcion
general (estrategias). Asevera que en relacion del contrato de suministro
de elementos de aseo y cafeteria (CMY-MC-13-14-29-2013) se hizo con
observancia del Estatuto de Contratacion, ademas sefiala que para la
época de los hechos el Concejo labort los 12 meses del afio.

Respecto de los contratos CMY-MC-027 Y 028 DE 2013 sefala que no
existe conexidad sustancial entre austeridad del gasto y la indebida
destinacion de dineros publicos y para ello trae apartes del Decreto 26 de
1998.

Respecto del contrato CMY-MC-022-2013, sefiala el apoderado, que no
entiende por qué el accionante trae a colacion una normatividad que fue
previamente derogada por la Ley 1551 de 2012, posterior a la
reglamentacion hecha por el ejecutivo en el Decreto 4326 de 2011.

Indica que no se dan los presupuestos para enmarcar dentro de las
conductas que pueda generar algin tipo de responsabilidad de caracter
disciplinario, penal o fiscal, que lo Unico que se deja entrever es una
situacion de caracter politico y de persecucion que se sigue contra la
concejal Gloria Ximena Cardenas Pino, trayendo acusaciones temerarias y
presuntas conductas que ya han sido derogadas para hacer caer en error
al operador juridico.

Por Ultimo solicita declarar las excepciones formuladas y en subsidio
negar las pretensiones de la demanda.

TIEMPO FINAL:
53:38 Se deja constancia que hizo entrega del resumen en 10 folios.

CONSIDERACIONES DE FONDO

Lo instrumental. Como no existe procedimiento legalmente definido para este
tramite, se aplicé analégicamente en lo pertinente el sefialado para los
procesos de pérdida de investidura de congresistas (Ley 144 de 1994)4, en
concordancia con la parca referencia normativa de la Ley 617 de 2000.

4 ARTICULO 8°. Admitida la solicitud, en la misma providencia se ordenara la notificacion personal al
congresista, con la cual se dara iniciacidn al proceso judicial respectivo. También se notificara al agente
del Ministerio Publico a fin de que intervenga en el proceso. Las notificaciones se surtiran al dia
siguiente al de la expedicion del auto que las decrete.

ARTICULO 9°. El congresista dispondra de los tres (3) dias siguientes, contados a partir de la fecha de la
notificacion, para referirse por escrito a lo expuesto en la solicitud. Podra aportar pruebas o pedir las
que considere conducentes, en los términos del articulo siguiente.

ARTICULO 10. Al dia habil siguiente, el magistrado ponente decretara las pruebas pertinentes y
sefialara un término hasta de tres (3) dias habiles para su practica. En la misma providencia indicara
fecha y hora para la audiencia publica, que se cumplira dentro de los dos (2) dias siguientes.

ARTICULO 11. <Aparte tachado INEXEQUIBLE. C-247/95> A la audiencia publica asistird el Consejo de
Estado en plene y serd presidida por el magistrado ponente.

Las partes podran intervenir, por una sola vez, en el siguiente orden: El solicitante 0 su apoderado, el
agente del Ministerio Pablico y el congresista y su apoderado. Quien presida la audiencia podra fijar el
tiempo para las intervenciones.

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

ARTICULO 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
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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 sefalados en el articulo 207 de la Ley
1437 del 2011.

Las excepciones alegadas por el apoderado de la demandada (/nexistencia de
la indebida destinacion de dineros publicos y falta de la causa juridica para
demandar) en su esencia constituyen una defensa que tiene que ver con el
fondo del asunto luego la Sala se ocupara del tema mas adelante. La primera
la sustentaron en que jamas existio indebida destinacién de dineros publicos
porque cada gasto que el presidente de la Corporacién ordend se hizo de
acuerdo a la ley, el reglamento interno y el Plan de Accidén trazado para el ano
2013, y la segunda que no existe prueba siquiera sumaria de que alguna de
las sumas de dinero pagadas por concepto de los contratos senalados
hubieran incrementado de forma indebida el patrimonio de la demandada.

Se advierte que la demandada fue convocada en su calidad de presidenta del
concejo de Yopal en el ano 2013; ella fue elegida como concejal para el
periodo 2012- 2015, se le imputa haber suscrito contratos apartandose de
los postulados de austeridad en el gasto publico, ademas de indebida
destinacién de dineros publicos; numeral 4° del articulo 48 de la Ley 617 de
2000.

De otra parte, estan cumplidos los presupuestos procesales (competencia,
capacidad para ser parte, capacidad para comparecer al proceso y demanda
en forma).

Naturaleza y alcances del medio de control incoado.

Esta Corporacion ha tenido la oportunidad de referirse al tema de pérdida de
investidura, se reiteran los argumentos adoptados en la sentencia del 28 de
enero de 2015, m.p.: Néstor Trujillo Gonzalez, radicado: 850012333002-
2014-00252-00, cuyo marco abstracto se reproduce integralmente a
continuacién para la consolidacion de la linea.

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

al Consejo de Estado en-plene para estudiar y discutir la ponencia presentada. La decisidn se tomara
por mayoria de votos de los miembros que la integran.
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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 imputacién propias del Derecho
Penal, al que acompahan en perspectiva similar el régimen disciplinario y el
de responsabilidad fiscal®.

De esa estructura se deriva la aplicacién rigurosa del principio de tipicidad
para estructurar las causales que ameritan la maxima sancién que puede
imponer la autoridad judicial al elegido popularmente, en algunas ocasiones
por hechos 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 nticleo esencial de derechos
fundamentales a perpetuidad respecto del sancionado, hacen ineludible esa
ponderacién estricta; igualmente, la asignacién 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.

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 perderdn su
investidura:

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

[...] Pardgrafo 2°- La pérdida de la investidura serd 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 hdbiles, contados a partir de la fecha de la solicitud
formulada por la mesa directiva de la asamblea departamental o del concejo municipal
0 por cualquier ciudadano. La segunda instancia se surtird 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
ingredjentes normativos en blanco para predicar la configuracién de la
aludida causal, a saber

- Que el acusado sea un concejal;

> 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, radicacién 850012331001-2012-
00003-00; del 6 de diciembre de 2012, ponente Carlos Alberto Hernandez, radicacion 850012331003-
2012-00008-00.
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- Que dicho concejal haya dispuesto de dineros publicos$, en ejercicio de
sus funciones; y
- Que la destinacion de esos recursos del erario sea indebida.

En torno a los ingredientes normativos de “indebida destinacidn”, la
jurisprudencia ha sefalado:

Ha de precisarse, sin embargo, que en el caso de la causal cuarta del articulo 183 de la
Constitucion, la indebida destinacion de dineros publicos no necesariamente se
configura, ni mucho menos exclusivamente, porque la utilizacion, ordenacién 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 Unico 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, estd en el hecho de que el
congresista, en su condicién de servidor publico, 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 propésitos 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 econémico en su favor o de
terceras personas, etc.

[...] Todas y cada una de las competencias que se encuentran asignadas a las distintas
autoridades del Estado, deben ejercerse en la forma, términos y finalidad sefalados en
la Constitucion y la ley, que, en el caso especifico de la funcién administrativa, al tenor
de lo preceptuado en el articulo 209 de la Carta, dicha funcion estd al servicio de los
intereses generales y debe desarrollarse con arreglo, entre otros, a los principios de
moralidad vy eficacia. El articulo 2° del Cdédigo 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 expresién que es de la ejecucion del
presupuesto y de los dineros publicos, que entraha el ejercicio de funcién
administrativa, en modo alguno puede ser ajena a esos altos e ineludibles propésitos y
deberes?.

La parte demandante adujo que los gastos ordenados en los contratos que
censura contrarian en general el mandato del articulo 355 de la Constitucidn,

6 La jurisprudencia ha extendido el alcance a especies no monetarias; esta vez es irrelevante esa arista
de la discusién.

7 Consejo de Estado, Sala Plena Contenciosa, sentencia del 30 de mayo de 2000, ponente German
Rodriguez Villamizar, radicacion AC-9877. La situaciéon factica correspondié a congresistas; el
ingrediente normativo es el de la misma causal.
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pues segun su propia inferencia constituyen formas de entregar recursos
publicos a particulares, para beneficio personal y politico de la concejal Gloria
Ximena Cardenas Pino y favoreciendo a terceros.

La prohibicion constitucional se refiere a awuxilios o donaciones a favor de
particulares, esto es, a la transferencia de recursos publicos a patrimonios
privados por simple liberalidad sin que haya especifica contraprestacién 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 poblacién en condiciones
de debilidad manifiesta o desigualdades de origen, entre otros aspectos;
valga decir, la /iberalidad con lo ajeno (lo de todos) sin justificacion
constitucional atendible®. Una comprensién diferente, sin tener presente la
ratio de la restriccion derivada de inveteradas practicas politico
administrativas de dispersion del Tesoro, haria suponer, por ejemplo, que el
desembolso de la ndmina piblica podria contrariar ese precepto; pero no es
asi por supuesto. La diferenciacion estribara siempre en la identificacién de la
causa juridica de la erogacion y en la finalidad de la misma?'o.

Distincion que para el caso que se examina presupone contrastar cada
contrato glosado con los instrumentos de planeacién en concreto y con las
disposiciones legales invocadas por el actor, en las cuales sustenta su
inferencia de haber sido /ndebido el gasto, no especificamente porque se
haya tratado de auxilio o donacion directa, sino porque segln su parecer se
trat6é de gastos injustificados, inadecuadamente planificados o excesivos.

8 Ver sentencia C-324 de 2009. Constitucién Politica. Articulo 355. Ninguna de las ramas u 6rganos
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 dnimo 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.

9 Consejo de Estado, Seccién Primera, ponente: Maria Claudia Rojas Lasso, Bogota, D.C., veintiocho (28)
de noviembre de dos mil trece (2013), Radicacién niimero: 25000-23-37-000-2013-00008~01(P1),
Actor: Luis Alfonso Bermudez Cedano. Se excluyé la causal en un evento de apropiacién de recursos
para una fundacidn privada que atendia necesidades de “adultos mayores”.

Para contrastar, ver: Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, ponente: Ligia
Lopez Diaz, Bogota, D. C., trece (13) de noviembre de dos mil uno (2001), Radicacién nimero: 11001 -
03-15-000-2001-0101-01(Pl), Actor: Abel Benito Castro, Demandado: Franklin Segundo Garcia
Rodriguez. Se decreté la pérdida de investidura de un congresista a quien se probé que cedié a
particulares, sin nexo alguno con el Congreso, pasajes aéreos pagados por el erario.

10 Consejo de Estado, Seccién Primera, ponente: Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta, Bogota, D.C., quince (15) de
febrero de dos mil siete (2007), Radicacién ndmero: 15001-23-31-000-2006-01177-01(Pl), Actor: Elver Ramiro
Avila Nifio. Excluy6 la causal respecto de un aporte de escaso monto apropiado para promover actividades
deportivas, censurado por falta de relacién con las funciones propias del concejo municipal. Similar perspectiva
puede verse en el fallo de la Seccién Primera, ponente: Camilo Arciniegas Andrade, Bogota D.C., veinticinco (25) de
junio de dos mil cuatro (2004), Radicaciéon nimero: 25000-23-15-000-2002-03005-01.
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Tampoco es indispensable que medie un componente de reproche penal o
disciplinario'!, ni basta que se haya incurrido en cualquier irregularidad en
los procedimientos propios de la contratacion estatal’2. De ello se ocupara el
fallo una vez se fijen las premisas facticas acorde con la pruebal3.

Lo probado.

1.No hay discusién en torno a la calidad de servidor publico que tiene la
demandada; tampoco, acerca de la naturaleza de los dineros publicos
objeto de disposicion en los términos del p/an de accion 2013 ni de la
existencia, contenido y alcance de los contratos de ejecucion del mismo,
respecto de los cuales recaen las censuras del demandante.

2.Se acredito la investidura de concejal y del cargo de presidenta del concejo
durante el ano 2013 (f. 8a 2914,

3.La mesa directiva del Concejo de Yopal reunida el 12 de febrero de 2013
acordoé socializar el Plan de Accion para el afo 201375, y asi quedé en el
acta num. 1 de la misma fecha (f. 69a76) |a cual, entre los objetivos trazados
para desarrollar por parte de la presidencia tenemos:

v Conformar Comisiones Accidentales para el estudio de problematicas que aquejen a
la ciudad.

v Atender de forma inmediata el mantenimiento de las instalaciones, como del sistema
eléctrico, teléfonos y demas adecuaciones locativas del Concejo (que es lo que se esta
llevando a cabo en el momento).

1" Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, ponente: Alejandro Ordéfiez Maldonado, Santa Fe
de Bogotd, D.C., veintitrés (23) de mayo de dos mil (2000), Radicacién nimero: AC-9878, Actor: Emilio Sanchez
Alsina. Se declaré la pérdida de investidura por haberse utilizado diversos mecanismos irregulares para contratar en
los tres Gltimos dias de la vigencia fiscal, sin necesidad publica ni justificacién razonable, solo para gastar e/
presupuesto. Enfoque similar en el siguiente fallo: 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.

12 Consejo de Estado, Seccion Primera, Consejera ponente: Martha Sofia Sanz Tobén, Bogota, D.C., catorce (14) de
marzo de dos mil siete (2007), Radicacién n{imero: 15001-23-31-000-2006-01178-01(Pl), Actor: Elver Ramiro
Avila Nifio. Pese a que se constaron irregularidades en la celebracién y ejecucién 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.

'3 Tal como se advirti6 en precedencia, hasta aqui todo el bloque de marco teérico del fallo, se retoma del contenido
dogmatico de la sentencia de 28 de enero de 2015, m.p.: Néstor Trujillo Gonzalez, radicado: 850012333002-2014-
00252-00, ya citada, aspectos que una vez mas se reiteran en la consolidacion de la linea.

14 Acta 001 del 2 de enero de 2013, fol. 9.
15 Revisado el material probatorio allegado con la demanda y su contestacidon no se encuentra el Plan de

Accién 2013, por lo que no se conoce su contenido, pero eso no exime a la Sala de proferir fallo de
fondo.
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Proveer el apoyo juridico necesario para el cumplimiento al orden juridico en las
situaciones del Concejo.

Convocar a escuelas y colegios del municipio para el disefio de la mascota Meci de la
Corporacioén.

Entregar un reconocimiento a los mejores estudiantes de los diferentes centros
educativos.

Realizar las diferentes actividades de integracion con los concejales y funcionarios.
(mes de mayo, capacitacién en Cartagena).

Realizar las diferentes actividades recreativas con los nifios de los diferentes
corregimientos.

(Sic para todo el texto, ff. 71y 72)

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

# Contrato Objeto Valor ($) Observaciones
CMY-MC-011-2013 Servicios de apoyo logistico en la Suscrito el 18 de junio de 2013,
celebracion del dia del padre | 4.430.000 f. 145, sin acta de liquidacion del
(ff. 1452 197) para concejales y funcionarios del contrato.
Concejo Municipal.
CMY-MC-013-2013 Suministro  de elementos de | 15.499.700 | Suscrito el 12 de julio de 2013, f,
cafeteria para el Concejo 260 y liquidado el 27 de agosto
(ff. 254 a 271) Municipal de Yopal. de 2013, f. 270.
CMY-MC-019-2013 Prestacion de servicios logisticos | 4.753.000 Suscrito el 26 de septiembre de
en la realizacion del evento del 2013, f. 313 y liquidado el 8 de
(fol. 272 a 330) dia del amor y la amistad para los octubre de 2013, f. 377.
funcionarios y concejales de
municipio de Yopal.
CMY-MC-021-2013 Prestacion de servicios logisticos | 8.400.000 Suscrito el 29 de octubre de
en la realizacion del evento del 2013, . 373 y liquidado el 5 de
(ff. 331 a 386) dia de los nifios de los noviembre de 2016, folio 384.
funcionarios y concejales del
municipio de Yopal.
CMY-MC-027-2013 Suministro de incentivos | 12.392.000 | Suscrito el 20 de diciembre de
navidefios para los miembros y 2013, f. 433 y liquidado el 24 de
(ff. 387 a 463) cabildantes de la corporacion diciembre de 2013, f. 460.
Concejo Municipal de Yopal y sus
nucleos familiares con motivo de El 20 de diciembre de 2013 se
la navidad y afio nuevo. suscribié una adicion en valor y
plazo al contrato CMY-MC-0027-
2013, el valor adicionado fue de
$6.000.000, f. 450 y 451.
CMY-MC-028-2013 Suministro de bienes y servicios | 15.500.000 | Suscrito el 20 de diciembre de
para bienestar social con motivo 2013, f. 433 y liquidado el 25 de
(ff. 464 a 535) de la celebracion de navidad de diciembre de 2013, f. 533.
los miembros y cabildantes de la
corporacién Concejo municipal de El 20 de diciembre de 2013 se
Yopal. suscribio la adicién nim. 2 de
valor y plazo al contrato CMY-
MC-0028-2013, el valor
adicionado fue $7.500.000 y dos
(2) dias mas de plazo.
CMY-MC-029-2013 Suministro de elementos de | 9.534.007 Suscrito el 27 de diciembre de
cafeteria con destino al concejo 2013, f. 589 y liquidado el 30 de
ff. 5364 a 599) municipal de Yopal. diciembre de 2013, f. 597.
CMY-MC-014-2013 Suministro de elementos de aseo | 15.500.000 | No se sabe exactamente cuando
para el Concejo Municipal de se suscribio el acta de inicio,
(ff. 600 a 678) Yopal. pero por la documentacion
allegada se puede inferir que fue
a finales del mes de julio de 2013
y liquidado el 27 de agosto de
2013, f. 676. Ejecutado en su
totalidad.
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CMY-MC-002-2013 Suministro de elementos de | 5.716.440 Suscrito el 29 de enero de 2013,
papeleria y cafeteria para el f. 787 a 798. El contrato fue
(ff. 679 a 825) Concejo Municipal de Yopal. liquidado el 18 de febrero de
2013.
CMY-MC-022-2013 Servicios de disefio, desarrollo, | 14.500.000 | Suscrito el 13 de noviembre de
impresion y publicacién de la 2013, f. 987 y liquidado el 9 de
(ff. 826 a 1000) primera cartilla de control politico, diciembre de 2013.

ciudadano y de mecanismos de
participacion ciudadana para el
fortalecimiento de los
mecanismos de control a la
administracién municipal.

Mediante auto de 28 de enero de 2015 se ordend allegar al expediente copia
del contrato CMY-MC-022-2013 y de un ejemplar de la cartilla, ademas, que
certificaran la cantidad de ejemplares impresos y el valor de cada uno, el cual
fue respondido mediante oficio CTRD: 300.17.3.67 de la misma fecha por
parte de la Secretaria General del Concejo y en la que certificé que se
imprimieron 1.500 ejemplares por un valor unitario de $7.000, y allegé una
fotocopia de la cartilla (f. 1006 a 1187),

Estudio especifico de cada una de las glosas fdcticas y normativas

El escenario probatorio resefiado en precedencia sera contrastado con las
fuentes que el demandante invocé expresamente para estructurar las
censuras respecto de cada uno de los contratos glosados, cuya celebracion se
imputa directamente a la demandante, sefiora Gloria Ximena Cardenas
Ballesteros, cuando fungié como presidente del Concejo.

1. Contratacion de profesional en derecho, contratos CMY-MC-01 Y 25
DE 2013

La censura. Segun el actor, la sefiora Cardenas Pino contratd en dos
ocasiones los servicios profesionales del togado Luis Alejandro Rincén
Albarracin, hecho aceptado parcialmente por la defensa de la actora ya que
corrigié que eran los contratos de prestacién de servicios el 01 y 25 de 2013,
si bien no se allegaron los antecedentes de dichos contratos, si se
acompafaron las actas nuams. 01 y 25 de 2013 que dan fe de haberse
liquidado los mismos.

Se desconoce como fue la forma de contratacion y de eleccién del abogado,
de ese procedimiento, si fue irregular, se debera ocupar la autoridad
competente, pero eso no quiere decir que se adecue la titulaciéon de la causal
de pérdida de investidura.
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Lo probado. Ahora bien, segln las actas de liquidacion de los citados
contratos, tenemos que el primero de ellos se liquid6 el 2 de julio de 2013, el
valor total fue de $39.000.000, de los cuales ya se habian desembolsado
$32.500.000 y $6.500.000 cancelados a la firma del acta.

El segundo contrato fue liquidado el 2 de enero de 2014, el valor total del
contrato fue de 27.000.000, de los cuales se habian cancelado 22.500.000 y
$4.500.000 a la firma del acta.

Conclusion. Segln la normatividad alegada por el actor, respecto de la causal
indebida destinacion de dineros publicos, en la que presuntamente incurrié la
ordenadora del gasto en el 2013 con la contratacién del profesional en
derecho, no se observa que este hiciera glosa alguna; es decir, salvo
referenciar la existencia y valor del contrato, la demanda no precisa en qué
pudo consistir la irregularidad constitutiva de indebida destinacién de dineros
publicos.

Ella ni se infiere ni se descarta de la simple suma de los dos contratos
celebrados con el profesional del derecho, que da un valor total de
$66.000.000 que dividido en 12 meses arroja un promedio de $5.500.000
mensual.

Nada se conoce del alcance de las obligaciones pactadas en los contratos,
pues no se aportaron; las actas de liquidacién indican el objeto general
(prestacion de servicios profesionales de asesoria juridica integral para todos
los procesos contractuales, administrativos, de representacién judicial vy
demas que requiera la corporacion), luego con esa exigua informacién no hay
como estructurar la acusacion y ella no puede elaborarse oficiosamente por el
juez.

2. Los suministros para cafeteria, papeleria y aseo

La censura. El actor senalé que se celebraron cuatro contratos para
suministro de bienes de consumo para cafeteria, papeleria y aseo,
calificandolos de suntuosos y que no los requeria el Concejo de Yopal
constituyéndose en una clara violacién de las normas de austeridad para los
funcionarios, concejales y contratistas del Concejo Municipal de Yopal.

No obstante sus referencias en los Aechos, dejé inconclusa la censura pues ni
identificé las fuentes presuntamente quebrantadas, ni expuso argumentos
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especificos, vacios que no puede llenar el juzgador pues, acorde con el marco
tedrico tomado del fallo del 28 de enero de 2015 que aqui se reitera,
tratandose de un proceso de pérdida de investidura desde la demanda tienen
que concretarse todos los términos de la acusacién para garantizar
cabalmente el derecho de contradiccion y defensa del demandado, con rigor
semejante al que corresponde para las incriminaciones penales vy
disciplinarias. Esto es, aqui no tiene cabida el principio jura novit curia propio
de otros debates ordinarios.

Lo probado. Quedoé establecido que efectivamente la concejal Cardenas Pino
suscribioé los contratos CMY-MC-002; 013; 014 y 029 de 2013, con objeto
similar, esto es, suministro de elementos de cafeteria, papeleria y aseo, el
primero por $ 5.716.440, el segundo por $ 15.499.700, el tercero por
$15.500.00 y el cuarto por $ 9.534.007 (. 826 21000 - 254 a 257 - 600 2 678)_

Del primero, 002-2013, certificd la secretaria general del Concejo Municipal
que se cumplié a cabalidad el objeto del contrato, de los tres restantes no
hay certificacion, pero si existe acta de recibo y liguidaciéon de los mismos (f.
822:676; 270y 597) no se hizo objecién por parte de las partes contratantes.

Ahora bien, la Secretaria del Concejo de Yopal certificé que durante el afio
2013 se realizaron 264 sesiones, no identificé cuales fueron ordinarias y
cudles extraordinarias, que algunas duraron entre 5 minutos a 9 horas,
igualmente sefaldé que se aprobaron 24 acuerdos (ff. 58a64),

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 articulo 355 de la Carta y en el numeral 7°
del articulo 41 de la Ley 136 de 1994, dichas normas son:

“ARTICULO 355. Desarrollado por el Decreto Nacional 777 de 1992, Desarrollado por el
Decreto Nacional 2459 de 1993. Ninguna de las ramas u 6rganos 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
animo 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”.

“ARTICULO 41. PROHIBICIONES. Es prohibido a los concejos:

1. Obligar a los habitantes, sean domiciliados o transedntes a contribuir con dineros o
servicios para fiestas o regocijos publicos.
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2. Aplicar o destinar los bienes y rentas municipales a objetos distintos del servicio
publico.

3. Intervenir en asuntos que no sean de su competencia, por medio de acuerdos o de
resoluciones.

4. Dar votos de aplauso o de censura a actos oficiales; pero podran pedir la revocacién
de los que estimen; ilegales o inconvenientes, exponiendo los motivos en que se
funden.

5. Privar a los vecinos de otros municipios de los derechos, garantias o proteccién de
que disfruten los de su propio municipio.

6. Decretar actos de proscripcion o persecucion contra personas naturales 0 juridicas.
7. Decretar auxilios o donaciones en favor de personas naturales o juridicas.

8. Tomar parte en el tramite o decisién de asuntos que no son de su competencia”.

Frente a esos preceptos no identifica ocurrencias de la gravedad y de las
connotaciones éticas que pudieran ameritar la muerte politica de la
presidenta del Concejo de Yopal, periodo 2013; es factible que en la
perspectiva de control fiscal o disciplinario puedan encontrarse excesivos
algunos de los consumos de alimentos o adquisicion de papeleria o
elementos de aseo, esas son posibles irregularidades en la contratacion, sin
el alcance de destinacion indebida de dineros publicos: cuando menos la
demanda no fijé6 adecuadamente en qué pudiera consistir tal ilicitud de la
conducta, cudles las normas especificamente vulneradas: cudles los fines de
Estado desconocidos, situacién similar a la que se consideré en el precedente
del 28 de enero de 2015, en el que, al igual que ahora, la Sala no suplié la
carga argumentativa y probatoria propia del demandante, ni le compete
hacerlo dada el alcance restringido y restrictivo de la acusacién misma y del
ejercicio hermenéutico que debe recaer sobre causales de pérdida de
investidura, en el cual el juez carece de poderes oficiosos para perfeccionar la
teoria de caso de la demanda.

Basta decir que censurar “lo suntuoso” de los refrigerios consumidos por los
concejales en las 264 sesiones, o la papeleria utilizada por ellos en la
expedicion de los 24 acuerdos, o la utilizacién de elementos de aseo en la
misma corporacion, porque no hay prueba de que se hayan utilizado en otra
parte, o que la presidenta hubiera destinado esos elementos para otros
lugares, no es suficiente para abrir paso a la gravisima sancidon constitucional
y legal que se pide’s.

16 A la misma conclusién se llegé en el proceso 850012333002-2014-00252-00, m.p.: Néstor Trujillo
Gonzalez, ya referenciado.
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3. Los festejos y el sistema de fuentes: bienestar social extendido a
corncejales y contratistas permanentes.

El demandante sefal6 que la concejal Cardenas Pino, cuando fungié como
presidenta del Concejo, suscribié los contratos que se menciona mas
adelante, y los ubicé dentro de las prohibiciones generales de los articulos
355 de la Carta y 41 numeral 7° de la Ley 136 de 1994, ambos relativos a
auxilios o donaciones a particulares.

Contrato Valor Objeto Fol.

CMY-MC-011-2013 $4.430.000 Servicios de apoyo logistico en la celebracion del dia del padre

para concejales y funcionarios del Concejo Municipal de Yopal. 145197

Prestacion de servicios logisticos en la realizacion del evento del
CMY-MC-019-2013 | $4.753.000 |dia del amor y la amistad para los funcionarios y concejales de 272-330
municipio de Yopal.

Prestacion de servicios logisticos en la realizacién del evento del
CMY-MC-021-2013 | $8.400.000 | dia de los nifios de los funcionarios y concejales del municipio de | 331-386
Yopal.

Suministro de bienes y servicios para bienestar social con motivo
CMY-MC-028-2013 | $8.400.000 | de la celebracion de navidad de los miembros y cabildantes de la | 464-535
corporacion Concejo municipal de Yopal.

Suministro de incentivos navidefios para los miembros y
CMY-MC-027-2013 | $12.392.000 | cabildantes de la corporacion Concejo Municipal de Yopal y sus 387-463
nuicleos familiares con motivo de la navidad y afio nuevo.

Ya en el marco mas abstracto de la sentencia se indicé 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 participacién de particulares y realice acciones afirmativas cuando se
requieran. Por ello el examen del cargo concreto no puede ubicarse en ese
nivel de abstraccion y debe descenderse a la regulacién especifica de los
programas de bienestar social, aludidos en la demanda.

El Decreto 26 de 19987, articulo 7°, dispone:
CAPITULO II. Agasajos publicos y gastos suntuarios

Articulo 7°. 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 celebracién de Navidad de los hijos
de los funcionarios.

17 Por el cual se dictan normas de austeridad en el gasto publico.
Articulo 1°. Las normas que contiene este decreto se aplicaran a todos los érganos publicos.
Para efectos del presente decreto, se entienden por érganos publicos todos los organismos, entidades,

entes publicos, entes auténomos y personas juridicas que financien sus gastos con recursos del Tesoro
Puablico.
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De manera que si las celebraciones en fechas especiales que contratd la
presidenta del Concejo de Yopal en la vigencia 2013 efectivamente pueden
enmarcarse en actividades de bienestar social, que fueron las que invocé en
su defensa, en armonia con el plan de accién, con la imputacién presupuestal
y con los contratos mismos, tendrd que excluirse la causal de pérdida de
investidura que en este acapite se analiza.

El Decreto 1567 de 1998'8, precepto citado en la demanda (arts. 18, 19, 20,
37) y algunos que la Sala recoge para contextualizar el analisis, establece:

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 interactlan 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 gestién institucional y los procesos de administracién del talento
humano se manejen integralmente en funcion del bienestar social y del desempeiio
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 desempefo 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 publicas para la asignacién
de incentivos al desempefio excelente de los empleados.

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

Politicas Publicas. Las orientaciones y los propésitos del sistema de estimulos estaran
definidos por las politicas de administracion pablica, de organizacién y gestidn
administrativa, de gestion del talento humano y en especial por las politicas de

18 Por el cual se crean (sic) el sistema nacional de capacitacién y el sistema de estimulos para los
empleados del Estado. ARTICULO 1°. CAMPO DE APLICACION. El presente decreto-ley se aplica a los
empleados del Estado que prestan sus servicios en las entidades regidas por la Ley 443 de 1998.
PARAGRAFO. En caso de vacios respecto a la capacitacién y a los estimulos en las normas que regulan
las carreras especiales a las cuales se refiere la Constitucion Politica, o en las normas que regulan los
sistemas especificos de carrera de que trata el articulo 40. de la Ley 443 de 1998, seran aplicadas las
disposiciones contenidas en el presente decreto-ley y demas normas que o reglamenten vy
complementen.
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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
desempenio efectivo, estara consignada en sus respectivas programaciones y en éstas
se incluirdn, 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 publica y el sistema de
administracion de personal, en especial aquellas disposiciones que desarrollan 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 serdn flexibles y adaptables y propenderdn por la gestion auténoma vy
descentralizada de las entidades.

Entidades. El elemento dinamizador del sistema de estimulos serd el conjunto de las
entidades publicas. Estas actuaran segun 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 expresard 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 tendrdn las ‘
responsabilidades que a continuacion se describen:

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Ejercera la direccidon del sistema;
para ello formulard las politicas de administracion publica, de desarrollo 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;

Entidades Publicas del orden Nacional y Territorial. Actuardn con autonomia
administrativa en el marco de las disposiciones vigentes para disefar 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;
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Comités Institucionales e Interinstitucionales de Empleados del Estado. Participaran en
el diseno y la ejecucion de programas.
CAPITULO Il. 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 estin en la obligacién 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 pablicos 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 satisfaccién, eficacia, eficiencia, efectividad e
identificacidon 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 desempefo:

Fomentar la aplicacién 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 pdblico y al mejoramiento continuo de la organizacién para el
ejercicio de su funcién social;

Desarrollar valores organizacionales en funcién 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 promocién y la prevencion, a
la construccién 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 proteccién y previsién social a los empleados
y a su grupo familiar, y propender por el acceso efectivo a ellos y por el cumplimiento
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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 deberdn enmarcarse dentro del drea 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 educacién.

Los programas de esta area serdn 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 4rea de la calidad de vida laboral serd
atendida a través de programas que se ocupen de problemas y condiciones de la vida
laboral de los empleados, 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 participacidn de sus directivos.

(...

CAPITULO IV: Programas de incentivos
(..).

Articulo 37°.- Recursos. Las entidades publicas a las cuales se aplica este Decreto - Ley
deberan apropiar anualmente, en sus respectivos presupuestos, los recursos necesarios
para el efectivo cumplimiento de las obligaciones emanadas de los programas de
bienestar social o incentivos que se adopten. ‘

Los recursos presupuestales se ejecutardn de conformidad con los programas y
proyectos disefiados.

Los programas de bienestar social que autoricen las disposiciones legales incluirdn los
elementos necesarios para llevarlos a cabo, con excepcidén de bebidas alcohdlicas.
(Negrilla y subrayado de la Sala).

El Decreto 1737 de 1998'9, art. 12, sefala:

19 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 pdblicas que manejan recursos del Tesoro
Publico.

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

Articulo 2°.~ Las entidades territoriales adoptaran medidas equivalentes a las aqui dispuestas en sus
organizaciones administrativas.




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
Expediente 850012333-000-2015-00001-00
Pérdida de investidura presidente del Concejo 2013
Pagina 21 de 35

Articulo 12°.- Modificado por el Decreto Nacional 2209 de 1998, Modificado por el art.
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 realizacién de recepciones, fiestas, agasajos o conmemoraciones de
las entidades con cargo a los recursos del Tesoro Publico.

Se exceptuan de la anterior disposicién, los gastos que efectlen el Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, y los gastos para reuniones
protocolarias o internacionales 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 creacién o fundacién de las
empresas industriales y comerciales del Estado del orden nacional cuyo significado, en
criterio del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, revista
particular importancia para la historia del pais".

Y el Decreto 1227 de 200529, arts. 74 y 75, preceptia:
CAPITULO I1. Sistema de estimulos

Articulo 70. Las entidades publicas, en coordinacién 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 continuacién:

70.1. Deportivos, recreativos y vacacionales.

70.2 Artisticos y culturales.

70.3. Promocion y prevencion de la salud.

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

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.

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 tinicamente a los empleados publicos.

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

Artfculo 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.

20 Por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 909 de 2004 y el Decreto-ley 1567 de 1998.
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Articulo 74. Los programas de bienestar responderdn 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 desvinculacién 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. Identificar la cultura organizacional y definir los procesos para la consolidacién
de la cultura deseada.

75.5. Fortalecer el trabajo en equipo.
75.6. Adelantar programas de incentivos.
Paragrafo. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica desarrollara

metodologias que faciliten la formulacién de programas de bienestar social para los
empleados y asesorara en su implantacion.

Las normas que se han transcrito en precedencia permiten identificar varios
pilares de las politicas publicas objeto de discusién, a saber:

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

ii) 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:

iii) Entre las actividades autorizadas estan las recreativas, deportivas
y culturales;

iv) Son beneficiarios naturales los empleados estatales y sus nuicleos
familiares vy,
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v) En los programas de bienestar social estd autorizado incluir los
elementos necesarios para llevarlos a cabo, pero estd prohibido la
inclusion de bebidas alcohdlicas.

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 destinacién indebida de dineros piblicos
resulta inadmisible que extender las politicas de bienestar social a otras
especies de servidores publicos directos (concejales) o indirectos (contratistas
de prestacion de servicios personales relativos a funciones administrativas
permanentes del concejo) se convierta en ariete fatal contra la presidenta del
concejo que propenda por la participacién de todos los vinculados al
cumplimiento de la mision de esas corporaciones. Asi lo indica porque los
concejales son servidores publicos?!, ejercen inequivocamente funcion
publica??, e integran el Concejo Municipal 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 tendrin
los concejales mientras esté vigente el actual modelo constitucional y legal
acerca de la naturaleza juridica de su vinculacidn.

Por similares razones, sin mas alcance que la éptica restrictiva propia de
estos juicios politico juridicos, precisa la Sala que los contratistas
permanentes (contratistas de prestacion de servicios personales relativos a
funciones administrativas permanentes del concejo) participan directamente
en el desempefno misional del concejo y de los concejales; ya los grava
bastante la exclusién del vinculo laboral y de las garantias sociales que le son
inherentes?3, como para que adicionalmente ni siquiera pudieran participar
en los programas de bienestar social no privativos de empleados publicos, a
ellos y a su nucleo familiar, valga decir, a lo que el ordenamiento y la

21 Articulo 123 CP.

22 Articulo 313 CP.

23 Nada se anticipa en torno a lo que se conoce jurisprudencialmente como la revelacién 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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jurisprudencia reconocen como familia nuclear. El rendimiento de los grupos
de trabajo, la busqueda de la eficiencia institucional y la construcciéon de
clima laboral propicio para el buen suceso de la Administracion, son objetivos
primarios de esas politicas y dejan abierta la opciéon de extenderlas a todos
los que sirven permanentemente a aquella, cualquiera que sea el instrumento
juridico formal de vinculacién?24.

Lo probado y conclusiones en torno a este cargo. Al identificar los contratos
de logistica y suministro para los festejos aludidos (dia del padre, dia de los
ninos, amor y amistad y celebraciones navidefias) se identificé qué se
contrato, cuanto costé esa contratacion y cdmo se ejecuto.

En el presupuesto factico es pertinente agregar que, segun las pruebas
aportadas, el Concejo de Yopal esta conformado por 17 concejales; en el afio
2013 tenia 3 empleados de planta y 7 contratistas permanentes25. Lo que
indica que el total de servidores directos e indirectos de esa corporacién fue
de 27 personas; si se consideran nucleos familiares minimos, de una pareja y
un hijo, el grupo extenso podria llegar a 81, nimero simplemente estimado
pues no se tiene noticia de cuantos concejales y servidores asistieron a dichas
reuniones por cuanto no se allegé prueba que asi lo demostrara.

Asi establecido, la Sala concluye que el gasto que autorizd la sefiora Cardenas
Pino de $29.975.000 en los cuatro festejos insertos en programas de
bienestar social (dia del padre, amor y amistad, dia de los nifios y fiesta de
navidad y fin de ano) por si solo no demuestra que haya sido desmedido ni
contraria las prohibiciones legales y reglamentarias invocadas por el
demandante, quien no se ocupé de demostrar las particularidades facticas de
la causal destinacion indebida de dineros publicos.

No asi lo que tiene que ver con el contrato CMY-MC-028-2013, que si bien lo
justificd en que: “siendo obligacion de la entidad mejorar el bienestar social
el mejoramiento del nivel de vida y el desarrollo integral de las personas que
componen la corporacion por lo que en temporada navidefia es necesario
fortalecer los lazos de hermandad y compromiso hacia la entidad...” el objeto
contratado fue el “suministro de incentivos naviderios para los miembros y

24 E| razonamiento abstracto que antecede y el andlisis de las fuentes invocadas en la demanda se
retoman del fallo del 28 de enero de 2015 ya citado, ponente Néstor Trujillo Gonzalez. Los hechos vy la
confrontacién probatoria se estudian especificamente en la nueva sentencia, para su adecuacion al caso
concreto.

25 Segun los estudios de conveniencia y oportunidad de algunos de los contratos allegados, en la parte
considerativa se sefiala que el Concejo de Yopal cuenta con 17 concejales, 3 empleados y 7 contratistas
(f. 147; 274 y 333)
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cabildantes de la corporacion Concejo Municipal de Yopal y sus nicleos
familiares con motivo de la navidad y afio nuevo”, y entre los elementos
contratados para el cumplimiento del objeto contractual tenemos:

DESCRIPCION UNIDAD
e POSTRES DE NATILLA 35
e CENA (MENU ADJUNTO) 35
e VASO NARANJADA 35
e AGUABOTELLA 70
e BOTELLA DE OLD PARD

(sic) 9

e BANQUETERIA Y MESEROS

e INVITACIONES Y ACCESORIOS

e ALQUILER DE SITIO

e ANCHETAS NAVIDENAS 35

Dicho contrato fue adjudicado al sefior Jaime Armando Cantor Feria el cual en
el anexo 2 de la carta de presentacion de la propuesta 421 allegé la
siguiente propuesta econdmica:

propuesta econoémica
) valor
ITEM DESCRIPCION UNIDAD unitario | valor total

POSTRES DE NATILLA 35 $4.800 $168.000
CENA (MENU ADJUNTO) 35 $40.000 $1.400.000
VASO NARANJADA 35 $4.000 $140.000
AGUA BOTELLA 70 $3.500 $245.000
BOTELLA DE OLD PARD 9 $180.000 $1.620.000
BANQUETERIA Y MESEROS $350.000
INVITACIONES Y ACCESORIOS $279.000
ALQUILER DE SITIO $448.000
ANCHETAS NAVIDENAS 35 $220.000 $7.700.000

TOTAL $12.350.000

Luego se adiciond el anterior contrato en valor y plazo, sustentandolo asi:

“Que se hace necesario adicionar el contrato CMY-MC-027-2013 teniendo en
cuenta que la cena navidenia a desarrollar debe ser un evento que una a los
empleados, contratistas y funcionarios junto con sus familias por lo cual en
necesario invitar al personal completo y a los nicleos familiares de los mismos
por lo cual se deberd adicionar el valor de los gastos en alimentos, bebidas y
demds ya que con el mismo se logra fortalecer los vinculos afectivos entre la
entidad sus empleados y sus familias y/o miembros de sus niucleos familiares
lo cual se vera reflejado en el mejoramiento de las relaciones de fraternidad y
afecto y permitird vincular a los nucleos familiares de una manera mds fuerte a
la entidad lo cual se verd reflejado en el grado de compromiso hacia la entidad
lo cual repercute en el fortalecimiento dele eficiencia y la eficacia de la
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corporacion. Que se hace necesario adicionar el contrato porque: a) El objeto
de /la presente adicion era imprevisible al momento de la elaboracién de /os
estudios previos; b) El objeto del presente adicional es conexo con el objeto de/
contrato inicial; ¢) Se demuestra técnica y financieramente por parte de la

Secretaria general; que a través de la presente adicion garantizan las metas
trazadas”

(Sic para todo el texto, ff. 443 y 444).

El valor adicionado fue de $6.000.000 y el tiempo de 5 dias mds, la propuesta
presentada por el seior Cantor Feria fue:

Propuesta econémica adicion de contrato
ITEM DESCRIPCION UNIDAD ‘lljili(t)arrio valor total

POSTRES DE NATILLA 35 $4.800 $168.000
CENA (MENU ADJUNTO) 35 $40.000 $1.400.000
VASO NARANJADA 35 $4.000 $140.000
AGUA BOTELLA 80 $3.500 $245.000
BOTELLA DE OLD PARD 16 $180.000 | $1.620.000
BANQUETERIA'Y MESEROS 1 $246.000
INVITACIONES Y ACCESORIOS 1 $221.000
ALQUILER DE SITIO 1 $200.000
ANCHETAS NAVIDENAS 8 $220.000 | $1.760.000

TOTAL $6.000.000

Segun las pruebas aportadas, dicho contrato fue ejecutado a cabalidad por lo
que se liquidé sin novedad alguna, asi lo certifica la Secretaria General del
Concejo de Yopal y da fe de dicha situacion el acta de liquidacion final del

contrato suscrita por el interventor, el supervisor y el contratista, dicha acta
dice (ff. 460)-

“En Yopal, a los veinte y cuatro (24) dias del mes de diciembre de 2013, se
reunieron en las oficinas del concejo municipal de Yopal la concejal, GLORIA
XIMENA CARDENAS PINO identificada con la cedula de ciudadania No.
47438052 de Yopal, en calidad de PRESIDENTE DEL CONCEJO MUNICIPAL DE
Yopal elegida segun acta N° 117 de octubre 06 de 2012, quien actlla como
representante legal de la entidad contratante del CONTRATO CMY-MC-0027-
2013, PILAR OSPINA RODRIGUEZ quien actla en su calidad de SUPERVISORA del
presente contrato y JAIME ARMANDO CANTOR FERIA identificado con la cédula
de ciudadania No. 79.217.217 de Soacha Cund, en calidad de contratista con el
objeto de suscribir la presente ACTA DE RECIBO Y LIQUIDACION FINAL DEL
CONTRATO.
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Por lo anterior las partes manifiestan recibidos los elementos contratados en
los términos establecidos en el contrato y dan por terminado el contrato en

mencion.
DESCRIPCION VALOR
Valor total del contrato $12.350.000
Valor adicional $6.000.000
Valor pagado
Valor a pagar presente acta $18.350.000
Suma $18.350.000 $18.350.000

Valor a pagar con la presente acta: diez y ocho millones trescientos cincuenta
mil m/cte. (18.350.000)
(...)” (Sic para todo el texto)

La censura. E|l actor senal6é que la demandada “prescindio de los postulados
que gobiernan una conducta ajustada a la ética y la moral, toda vez que las
actividades de bienestar social e incentivos, estdn dirigidos exclusivamente a
los empleados del estado, y prohiben expresamente las celebraciones y
compra de bebidas alcohdlicas, que en nada satisfacen las necesidades del
ndcleo familiar del servidor publico’, si bien es cierto que dejé una parca
referencia en los hechos, si identificd la fuente (Decreto 26 de 1998) que
presuntamente fue quebrantada y dio un escueto argumento al respecto.

El articulo 7° del Decreto 26 de 1998 expresamente prohibe ordenar,
autorizar o efectuar fiestas, agasajos, celebraciones u conmemoraciones,
salvo las actividades de bienestar social relacionadas con la celebracién de
navidad de los hijos de funcionarios, si bien la celebracién se realizé por
motivo de la navidad y afio nuevo autorizada por el citado decreto, algunos
de los gastos en que incurrié la concejal para la celebracién estan prohibidos,
mas especificamente, en la adquisicion, con dineros del erario publico, de 16
botellas de Old Parr que tuvieron un costo, segin el contrato, de
$$1.620.00026,

Las entidades publicas pueden apropiar recursos para los programas de
bienestar social, con los cuales se adquieren los elementos necesarios para
llevarlos a cabo, pero prohibe el gasto en bebidas alcohdlicas, articulo 37,
inciso 3° del Decreto 1567 de 1998, por lo que al incluir dentro del objeto
por contratar la adquisicion de bebidas alcohdlicas si estd contrariando las
prohibiciones legales y reglamentarias, con lo anterior, para la Sala si aparece

26 Se resalta que en la primera oferta presentada por el contratista ofrecid 9 botellas de Old Parr a un
precio unitario de $180.000 (f. 421), luego con la adicién del contrato presentd la cotizacién de 16
botellas de Old Parr al mismo precio, con la novedad de que el valor total es el mismo que el de las 9
que presentd en la primera cotizacion (f. 449).
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demostrada la prohibicién contenida en el inciso 3° del articulo 37 del
Decreto 1567 de 1998 y, por lo tanto, se configura la causal de pérdida de
investidura de la concejal Gloria Ximena Cardenas Pino por indebida
destinacion de dineros publicos al haberse adquirido 16 botellas de Old Parr
a un valor unitario de $180.000 dentro del contrato CMY-CM-0027-2013, es
decir, al haberse usado los dineros publicos para objetos, actividades o
propositos expresamente prohibidos de conformidad con la normatividad
analizada.

4. Elaboracion y difusion de la cartilla de control politico ciudadano?’.
Contratos CMY-MC-022-201] 3

El cargo. Segun el demandante, la presidenta desbordé el limite sefialado por
el articulo 10 de la Ley 1474 y Decreto 4326 de 2011, siendo una edicién
suntuaria, ademas que la apropiacién de impresos y publicaciones para la
vigencia 2013 fue de $39.299.985.

Lo probado. Tenemos que con el contrato CMY-MC-022-201 3 suscrito por la
presidenta del concejo, sefiora Cardenas Pino, con el sefior Luis Fabricio
Rodriguez Granados para el disefio, elaboracién impresién y publicacién de
una cartilla de control politico, cuya descripcién es la siguiente:

ITEM | DESCRIPCION PRODUCTO O SERVICIO CANT.
Disefio y diagramacion de una cartilla
Institucional. -Se trata de la entrega de los
artes finales en medio magnético en programa
de edicion grafica, listos para imprenta;
contempla la generacion de ilustraciones,
o . [toma de fotografias, Edicion de texto e 1
1 Dl'zzt?tc; gg:::a imagenes y demas aspectos complementarios |  Arte final de una
del disefio de dicha pieza grafica. El arte es | cartilla Institucional
para una cartila de 24 paginas internas en
policromia, y asi mismo una caratula en la
misma calidad cromatica. La pieza tendra un
fomato de carta (abierta), o media carta
(cerrada).
Estudio y Diseﬁo de cgntenido juridico: Se tr_ata de un
disefio de estudio realizado por un profesional del
. derecho el cual extracta los mecanismos de
contenido de o : . .
control politico control 'y participativos a _f|n de generar 1 le_enoy estu_dlo
2 ciudadano y dé conceptos explicar proced|m|en_tos y producir Jur|d|cc_) en cartilla
mecanismos de m|nuta§ que puedan ser con3|gnadas_como Institucional
participacion hgrramlentgs para el control politico y
ciudadana ciudadano junto con las artes finales en medio
magnético en programa de edicion gréafica. .

27 Un ejemplar de la citada revista se solicité mediante auto del 28 de enero del afio en curso, en
respuesta se recibié una fotocopia y no se puede apreciar el tipo de material en que fue hecha (f. 1174).
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Suministro de 1500 (mil Quinientas)
cartillas Institucionales. - Seran mil
impresos (sic) litograficos de 24 paginas
internas en policromia, y caratula en la misma

3 Sgranrltri}llztgo calidad cromética. La pieza tendra un formato 1500
o de carta (abierta - 21,59 x 27,54 cm), o media
Institucionales

carta (cerrada). Las paginas internas en papel
propalcote de 115 grs, y la caratula el
propalcote de 250 grs. la caratula plastificada
en mate y con reserva brillante.

(Subrayado de la Sala, ff. 1149 y 1150)

De la fotocopia que se allegé por parte de la Secretaria del Concejo tenemos
que fue una cartilla editada en diciembre de 2013, se encuentra que se trata
de un cuaderno de 24 paginas, portada y contraportada, segin el contrato,
en papel propalcote28, con policromias; tiene una nota editorial con autoria
de la presidenta Ximena Cardenas acompanada de los escudos de Colombia,
Casanare y Yopal; en la pagina 4 estan la mision y vision del Concejo
Municipal de Yopal, igualmente tiene un titulo de definicion de “Concejo” que
llega hasta la pagina 5, desde la pagina 6 a la 8 se encuentran las gestiones
realizadas por la presidenta incluyendo dos fotografias de ella, el antes y el
después de las instalaciones del Concejo, a partir de la pagina 9 hasta la 19
estan los nombres de los concejales, la gestion realizada, el partido politico y
un extracto de la hoja de vida de cada uno de ellos, cuyo contenido es
ostensiblemente laudatorio de la persona, de la historia personal y de las
efecutorias politicas de cada uno de los integrantes de esa Corporacion.

De la pagina 22 a la 26 estan las fotografias de los 17 concejales de Yopal
con el nombre y logo del partido politico al que pertenecen, se incluyé
también la de la secretaria general.

En esa misma pagina, 19, aparece el titulo “QUE ES EL. CONTROL POLITICO?
y en la pagina 20 las preguntas ;COMO PODEMOS HACER CONTROL
POLITICO?; ;COMO PODEMOS FORMULAR UN PETICION DE INFORMACION?:
/QUE ES EL CONTROL CIUDADANO?, en la 21 esta la pregunta ;Cuales son los
mecanismos de participaciéon ciudadana?

Lo descrito indica que del cuadernillo de veintiséis (26) paginas, incluidas
portada y contraportada, veinte (20) se destinaron al proselitismo de los

28 Segun Wikipedia es un papel recubierto (también conocido como esmaltado, estucado, pape/ couchsé,
o propalcote) es un papel que en su exterior es recubierto por una o varias capas (couches) de
productos que le confieren diferentes cualidades, incluyendo peso, superficie, brillo, suavidad o
reduccion a la absorbencia de tinta. Generalmente este estucado es un compuesto de caolin o
carbonato de calcio, que le da al papel una alta calidad de impresién, muy usado en las artes graficas,
la industria editorial y de empaques. Este tipo de papel no se puede usar en unaimpresora de
inyeccion, pues las tintas de esta no se anclan al papel y tardan mucho tiempo en oxidarse.
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concejales, sus movimientos o partidos; el exiguo contenido institucional y
las referencias normativas a la actividad misional de los concejos municipales
queda reducido a someras respuestas a los interrogantes aludidos en el
parrafo precedente.

La ejecucion del contrato se inici6 el 13 de noviembre de 2013, firma del acta
de inicio ¢ 1161, tuvo un costo de $ 14.400.000 para 1500 ejemplares2?;

consta que fue ejecutado y liquidado sin novedad alguna, el 9 de diciembre
de 2013 . 1171),

Contrario a lo ocurrido en el proceso 2014-00252-00, antes referenciado, en
este se desconoce como se hizo la socializacién o difusién de la cartilla, no
has pruebas que nos digan qué paso, cdmo se hizo o a quién fue entregada.

Confrontacion de la_actividad glosada con el sistema de fuentes. El actor
invoco, entre otras normas, la Ley 1474 de 2011, art. 10; Decreto 4326 de
2011, articulo 3° y Decreto 1737 de 1998, art. 8° 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 anuncié que las fuentes aludidas se
estudiaran con mayor profundidad en cada 4area temdatica (contrato
censurado) y a ello se procede ahora en lo relativo a la cartilla.

i) La Ley 1474 de 2011, art. 10, restringid el gasto publico asociado a
publicaciones oficiales3°;, dos grandes nicleos definen la ratio de ese

29 Encuentra con sorpresa la Sala que en el estudio de conveniencia y oportunidad se establecié el
suministro de 1000 cartillas institucionales (f. 1010 - 1017) y sin explicacién alguna se suscribe el
contrato por 1500 ejemplares (ff. 1149 a 1151).

30 Articulo 10. Presupuesto de publicidad. Reglamentado por el Decreto Nacional 4326 de 2011. Los
recursos que destinen las entidades publicas 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 Ia respectiva entidad y garantizar el
derecho a la informacién de los ciudadanos. En esta publicidad oficial se procurara la mayor limitacién,
entre otros, en cuanto a contenido, extension, tamafio y medios de comunicacién, de manera tal que se
logre la mayor austeridad en el gasto y la reduccién real de costos.

Los contratos que se celebren para la realizacién 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 cualquier otro mecanismo de divulgacién de programas y
politicas oficiales, para la promocién de servidores publicos, partidos politicos o candidatos, o que
hagan uso de su voz, imagen, nombre, simbolo, logo o cualquier otro elemento identificable que
pudiese inducir a confusidn.

Modificado por el art. 232, Decreto Nacional 019 de 2012. En ningun caso las entidades objeto de esta
reglamentacion podran patrocinar, contratar o realizar directamente publicidad oficial que no esté
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precepto, por una parte austeridad y por la otra, justificacion de las
divulgaciones por necesidades institucionales sin que puedan destinarse a
promover servidores publicos, partidos politicos o candidatos.

ii) EI Decreto 4326 de 2011, articulo 3°3' reglamentd el paragrafo 1° del
articulo 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 2013 por
confrontacion con una norma que ya no estaba vigente; menos, cuando ese
reglamento tuvo la finalidad de fijar cdmo debia aplicarse la reduccién del
presupuesto de publicidad en el afio 2012.

No corresponde a la Sala salvar de oficio la falta de integracién normativa
en el cargo que expuso la demanda, para extender el andlisis a aspectos
afines eventualmente regulados por normas posteriores, dada la limitacién
propia de la técnica de una acusacién para pérdida de investidura.

iii) El Decreto 1737 de 199832, articulo 8°, consagré limites relativos a las
publicaciones oficiales33; ellos deben armonizarse con el articulo 10 de la

relacionada en forma directa con las funciones que legalmente debe cumplir, ni contratar o patrocinar
la impresién de ediciones de lujo o con policromias.

Paragrafo 2°. Lo previsto en este articulo no se aplicara a las Sociedades de Economia Mixta ni a las
empresas industriales y comerciales del Estado que compitan con el sector publico o privado o cuando
existan motivos de interés publico en salud. Pero en todo caso su ejecucién deberi someterse a los
postulados de planeacion, relacion 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 periédicamente en su pagina de Internet toda la informacién relativa al
presupuesto, planificacion y gastos en las actividades descritas en el inciso primero de este articulo.

31 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
campafas institucionales, deben tener en cuenta para la apropiacién presupuestal del afo 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 tenfan 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 [ndice de Precios al
Consumidor.

32 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 publicas que manejan
recursos del Tesoro Piablico”. Por mandato de los arts. 1° y 2°, aplica también a entidades territoriales.
33 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
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Ley 1474. De su conjuncidén surgen los siguientes ingredientes: i) deben
obedecer a necesidades del servicio definidas en sus instrumentos de
planeacidn; ii) no pueden extenderse a actividades ajenas a la mision
organizacional; y iii) estan vedadas las ediciones de lujo o con policromias.

Analizados cada uno de los ingredientes anteriormente enunciados, tenemos
que este ultimo enunciado se aplica, ya que segun las pruebas recaudadas,
tenemos que para la elaboracion de la cartilla se utilizd policromia, que
estaba prohibida por el inciso 4° del articulo 10 de la Ley 1474 de 2011,
modificada por el articulo 232 del Decreto 019 de 2012, en lo que tiene que
ver sobre publicaciones de lujo.

Pero si observamos detalladamente la copia de la revista, podemos decir que
la concejal Gloria Ximena Cardenas también infringié la normatividad ya que
usé la publicacién para informar sobre sus logros y gestiones como
cabildante, ademas insertdé dentro de la cartilla los logros, méritos y un
extracto de la hoja de vida de los 17 concejales que integran el Concejo.

Es decir, la concejal esta incursa en la causal de pérdida de investidura
teniendo en cuenta que dicha causal es un juicio de reproche ético, de una
conducta apartada 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, lo
anterior porque:

1. El contenido mayoritario de la revista esta dedicado a presentar los logros y
las gestiones realizadas por la presidenta y los demas concejales, ademas,
de extractos de la hoja de vida de cada uno de ellos. Esto es, a la
propaganda politica personal de los concejales, pagada con los recursos
publicos y divulgada por cuenta de y en nombre de la Corporacién, como si
se tratara de un verdadero documento institucional.

2.Si bien es cierto se insertaron varias definiciones de qué es control politico
y como se puede ejercer, esto no es valido porque solamente se dejo
plasmado en dos (2) paginas de las veintiséis (26) que componen la cartilla.

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 ningun caso las entidades objeto de esta reglamentacion podrd patrocinar, contratar o realizar
directamente la edicion, impresiéon o publicacion de documentos que no estén relacionados en forma
directa con las funciones que legalmente debe cumplir, ni contratar, o patrocinar la impresién de
ediciones de lujo o con policromias.
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3. lgualmente, dentro del contrato estaba la de producir minutas para ser
consignadas como herramientas, las cuales brillan por su ausencia y a
pesar de esa ostensible omision, el precio se pagd y el producto se recibié
como si se hubieran cumplido todas las obligaciones.

4. El valor de produccion de la cartilla de 2013 tuvo un costo de $14.400.000
por 1500 ejemplares a diferencia de la cartilla estudiada en el proceso
2014-00252-0034 la cual fue de un mayor tiraje y menor costo, ademas se
desconoce cémo fue la difusidn, a quién se le entregdé y cdmo se realizé
dicha entrega.

5.El uso de imagenes de todos los concejales de Yopal, tres veces
identificada la de la presidenta Cardenas Pino, para la Sala es excesivo; se
promocionaron sus logros, actividades politicas, partido, movimiento o
credo, todo lo anterior pagado con recursos publicos.

Conclusiones generales

La Sala ha encontrado desvirtuados los cargos realizados contra la concejal
Cardenas Pino respecto de los contratos CMY.MC-001 Y 025 DE 2013 que
hacen referencia a la contratacién de un abogado.

En lo que atahe a los festejos o eventos de celebraciones especiales que
efectivamente se realizaron durante el afio 2013 (dia del padre, amor y
amistad, dia de los nifios y fiesta de navidad), costeados por el presupuesto
del Concejo de Yopal, los enmarcé en el programa de bienestar social, y que
se considera pueden ser beneficiarios no solo los tres empleados publicos de
la planta de esa corporacién, sino también los 17 concejales y los 7
contratistas que sirvieron durante la vigencia, pues de la cohesién,
motivacion y compromiso de todos los integrantes de la corporacién 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.

Pero la Sala encuentra configurada la causal de destinacion indebida de
dineros publicos, por la adquisicién de 16 botellas de Whisky Old Parr dentro
del contrato CMY-MC-028-2013, el cual se ejecuté dentro de las actividades
de bienestar social, pero en ella se incluydé las adquisicion de bebidas

34 En ese proceso se encontrd que el consto total fue de $14.380.000 para 5000 ejemplares. Ademas se
constaté un contenido pedagdgico legitimo acerca de varios mecanismos de participacién politica de
interés publico, los cuales ni por asomo se identifican en el presente caso.
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alcoholica, lo cual estd prohibido por la ley (inciso 3° del articulo 37 del
Decreto 1567 de 1998).

Ilgualmente, centrada la atencién en las actuaciones de la presidenta del
Concejo Municipal de Yopal, periodo 2013, concejal Cardenas Pino, estima la
Sala que también infringié la normatividad ya que usé la cartilla de contro/
politico para informar sobre sus logros y gestiones como cabildante, ademas
insertd dentro de la cartilla los logros, méritos y un extracto de la hoja de
vida de los 17 concejales que integran el Concejo.

Asi, encontrado probado que la concejal Gloria Ximena Cardenas Pino esta
incursa dentro de la causal de destinacion indebida de dineros publicos, hay
lugar a declarar la pérdida de investidura. Es pertinente agregar que el
ingrediente normativo del reproche ético y juridico se centra en la indebida
destinacion de recursos de tesoro; no necesariamente en el enriguecimiento
ilicito del patrimonio del ordenador, como parecié entenderlo su defensa
técnica. De ahi que resulte irrelevante la discusién acerca de presunto
incremente del patrimonio personal de la demandada.

Ademas, como se han advertido algunas irregularidades respecto de la
contratacion, mas especificamente dentro del contrato CMY-MC-028-2013,
se remitira copia del mismo a la Contraloria Departamental de Casanare y a la
Procuraduria General de la Nacidn para que ponderen lo de su competencia.

Atendiendo el resultado estimatorio de las pretensiones de la demanda, para
efectos de que trata lo establecido en el articulo 1° del Acto Legislativo nam.
01 de 2004, se dispondra que una vez en firme la presente decisidn se remita
copia auténtica con constancia de ejecutoria al Procurador General de la
Nacion, con destino al “SIRI” y a la Registraduria Nacional del Estado Civil.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

1. Decretar la pérdida de investidura de Gloria Ximena Cardenas Pino como
concejal del municipio de Yopal, periodo 2012-2015, por la causal
indebida destinacion de dineros publicos, por las razones indicadas en la
motivacion.
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2.Sin esperar a ejecutoria, remitase copia auténtica de la sentencia a la Contraloria
Departamental de Casanare y a la Procuraduria General de la Nacién, para lo
indicado en la 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.

Igualmente, remitase copia auténtica con constancia de ejecutoria al
Procurador General de la Nacion, con destino al “SIRI” y para los efectos
sefalados en el art. 1° del Acto Legislativo No 1 de 2004 y a la
Registraduria Nacional del Estado Civil, para lo de su competencia.

(Aprobado en Sala de la fecha, acta )

Sentencia de 23 de febrero de 2014, demandante: Oromairo Avella Ballesteros, Demandada: Gloria Ximena Cardenas
Pino, Radicado: 85001 2333002-2014-00252-00, paginas 35 - 35.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

2N

HECTOR ALONSO ANGEL ANGEL
Magistrado

Magistrado N Magistrado
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