REPUBLICA DE COLOMBIA

JUZGADO TERCERO ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL DE FACATATIVA

Facatativd, doce (12) de noviembre de dos mil veintiuno (2021)
SENTENCIA No. 48

RADICADO: 252693333003-2018-00072-00

DEMANDANTE: GUSTAVO PAEZ SANGUINO

DEMANDADO: MUNICIPIO DE SAN FRANCISCO DE SALES

VINCULADO: EDWIN ALBEIRO RODRIGUEZ HERRERA

MEDIO DE CONTROL:  ACCION POPULAR

CONTROVERSIA: MORALIDAD ADMNISTRATIVA PATRIMONIO
PUBLICO

Procede el Despacho a proferir sentencia en la accidén popular promovida
por GUSTAVO PAEZ SANGUINO con el fin de que se proteja la proteccién del
derecho e interés colectivo a la moralidad administrativa y patrimonio
publico y en ese orden, solicita que se declare la nulidad de los contratos
de prestacion de servicios celebrados por el Municipio de San Francisco con
el contratista EDWIN ALBEIRO RODRIGUEZ cuyo objeto consistia en el apoyo
ala gestion enla operacion del programa de salud publica de ese municipio
durante las vigencias de 2016, 2017 y 2018.

1. ANTECEDENTES
1. Pretensiones

Se solicita (...)que en virtud del fallo de Fondo, se adopten todas
aquellas medidas administrativas tendientes a garantizar el Derecho
Colectivo a la Moralidad Administrativa, y que por lo tanto se declare la
nulidad de los contratos de prestacion de servicios adelantados por el
senor (...) para los anos 2016 y 2017, cuyo objeto se relaciond con la
operacion del Programa de Salud Publica del Municipio de San
Francisco y Coordinacion del Plan de Intervenciones Colectivas del
Municipio y demds contratos con objetos contractuales similares. Asi
mismo (sic) se solicita (...) que en relacion con los contfratos celebrados
con el sefor (...) para el presente ano 2018, se ordene la terminacion de
los mismos en el estado en que se encuentren.

2. Hechos

En el ano 2016, el municipio de San Francisco celebré con EDWIN ALBEIRO
RODRIGUEZ el contrato CD 063-2016, cuyo objeto consistia en el apoyo a la
gestion en la operaciéon del programa de salud puUblica de ese municipio; el
valor seria de $11.914.000 y estaba cubierto con el rubro presupuestal No
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23230030 denominado “coordinacion PIC”, fuente: “LIBRE D(sic) IMPUESTOS”
del presupuesto de la vigencia 2016.

El confrato establecid 16 funciones especificas a cargo del confratista, de
las cuales se resalta la nUmero 8 consistente en “ejercer la autoridad
sanitaria para garantizar la promocion de la salud y la prevencion de los
riesgos y la recuperacion y la superacion de los danos a la salud”; en
consideracion del demandante, esta funcidn no podia ser atribuida al
particular, pues de conformidad con el numeral 3.2. del arficulo 3 de la
Resolucion 518 de 2015, la autoridad sanitaria es una entidad juridica publica
con atribuciones para ejercer funciones de rectoria, regulacion, inspeccion
y vigilancia, enfre otras.

Posteriormente, las mismas partes suscribieron el contrato CD-012-2018 de 3
enero de 2018, por valor de $12.935.000 con la asignacion de actividades
especificas similares a las previstas en el contrato de 2016, aunque presentd
algunas modificaciones relacionadas con el cumplimiento de los Acuerdos
municipales 10y 17 de 2016.

Ahora bien, segun lo dispuesto en la Ley 715, articulo 44 numeral 44.3.1, la
Resolucion 1841 de 2013, articulo 2, la Resolucion 518 de 2015, articulo 2, 3.2.,
8,14.1,15.1,15.2y 18 y el Plan de salud Publica de Intervenciones Colectivas
— PIC se debe contratar con las instituciones que tengan la capacidad
técnica y operativa exigida en el articulo 15 de la misma normativa, esto es,
gue cuente con dos (2) anos de experiencia relacionada con la ejecucion
de las acciones que se pretendan confratar y que disponga de un
Coordinador para la ejecucion de las acciones del PIC, quien debe contar
con el perfil e idoneidad de acuerdo a los criterios establecido por la
entidad territorial.

A juicio del accionante, el Coordinador designado por la entidad, en virtud
de los contratos previamente referidos, no reunia las calidades de que frata
el articulo 18 de la Resolucidon 518 de 2015, pues solo tenia el titulo de
bachiller graduado; por ende, no tenia conocimientos técnicos ni
tecndlogos en dreas de la salud o de otras dreas del conocimiento
requeridas, conforme a los criterios de infervencion definidos en el
lineamiento técnico, Libro del Plan Decenal de Salud Publica 2011 - 2021 del
Ministerio de Proteccion Social.

Adicionalmente, sostuvo que las normas aplicables al PIC no le permiten al
municipio tfener un coordinador del programa contfratado y, a su vez, ofro
coordinador designado por la ESE. Ademds, senald que mediante el oficio
DA 01.096.2018 del 7 de febrero de 2018, el senor alcalde dio respuesta al
requerimiento previo efectuado por el demandante, a través del cual
manifestd que efectivamente contratd los servicios del senor EDWIN ALBEIRO
RODRIGUEZ y que el objeto contractual se refiere a la prestacion de servicios
de apoyo a la gestidon en la operacion del programa de salud publica del
Municipio y que se frataba de un contrato donde el perfil requerido era de
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bachiller, conforme a los documentos previos del proceso y de acuerdo a
la autonomia de la entidad para determinar los criterios de seleccidon del

personal.
3. Derecho o interés colectivo amenazado y concepto de violacion

El actor popular senald como derecho o interés colectivo vulnerado el de
moralidad administrativa, entendida como el derecho que fiene la
comunidad a que el patrimonio publico sea manejado de acuerdo con la
legislacion vigente, con la diligencia propia del buen servidor publico vy sin
desviacion de poder.

Lo anterior, al considerar que el perfil requerido para suscribir los contratos
cuya nulidad se pretende, fue el siguiente:

bachiller académico, con estudios tecnoldgicos, técnicos o superiores,
en dreas relacionadas con el objeto a contratar, con experiencia afin al
objeto del futuro contrato no inferior a un (1) ano.

Al respecto afirmd que el municipio omitid el deber de planeacion del
contrato, el cual estd relacionado con el principio de economia en la
contratacion, pues el estudio técnico vy juridico realizado por la entfidad,
establecié unos requisitos ambiguos de estudio y experiencia que no
guardaban coherencia con el imperativo establecido en el articulo 18 de la
Resolucidon 518 de 2015, y que por el contrario, favorecieron al contratista,
quien para 2016 solo tenia titulo de bachiller académico, afectando asi, el
erario publico.

Sostiene ademds, que la entidad le asignd al contratista la administracion
del PIC, cuando esta es una funcion propia del municipio de cardcter
permanente y representa el ejercicio del poder coercitivo en materia de
inspeccion sanitaria, vulnerando asi los pardmetros establecidos en el
numeral 3 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993.

4. CONTESTACION DE LA DEMANDA

Senald que aunqgue el actor popular agotd debidamente el requerimiento
previo exigido en la Ley 472 de 1998, la accion popular es improcedente,
pues esta no es el medio de control para solicitar nulidad de los contratos,
debido a que el articulo 88 de la Constitucidon Politica, en concordancia con
los articulos 2y 9 de la Ley 472 de 1998, prevé que estd accion tienen como
finalidad inmediata la de evitar o prevenir el dano contingente, hacer cesar
el peligro, la amenaza o vulneracidon sobre los derechos e intereses
colectivos y/o restituir las cosas al estado anterior cuando ello fuere posible.

Ademds, para la fecha de nofificacion del auto admisorio de la accion
popular, ya se encontraba liquidado el Ultimo contrato de prestacion de
servicios celebrado entre el municipio y el confratista.
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Apoyd la anterior tesis en providencias del Consejo de Estado! en las que se
senala que la accidn popular debe promoverse durante el tiempo que
subsista la amenaza o peligro al derecho o interés colectivo y que la
prosperidad de las pretensiones en la accidén popular estd ligada con la
existencia real de sus elementos. Sostuvo que la accidn popular presentaba
el fendbmeno de caducidad por inexistencia de vulneracion, dano o
amenaza actual contra los derechos colectivos de acuerdo con lo previsto
en el articulo 11 de la Ley 472 de 1998, toda vez que el contrato No. 012 de
2018 fue liquidado el 10 de julio de 2018 como consta en el acta, por lo que
en la actualidad no existen los hechos que pudieron ocasionar la presunta
amenaza.

Seguidamente senald la inexistencia de responsabilidad a cargo del
municipio, quien celebrd multiples contratos de prestacion de servicios de
apoyo a la gestion atendiendo los lineamientos regulados en la Ley 80 de
1993y el concepto del 8 de agosto de 2017 de Colombia Compra Eficiente,
toda vez que, los confratos cuestionados se relacionan con el apoyo a la
gestion del programa de salud publica que es diferente al Plan de
Intervenciones Colectivas PIC, el cual se encontraba a cargo de la ES.E
Centro de Salud de San Francisco de Sales, quien cumplia con la totalidad
de los requisitos exigidos por la Resolucion 518 de 2015.

Anadié que el actor popular no cumplié con la carga probatoria regulada
en el arficulo 30 de la Ley 472 de 1998, dado que no acreditd los hechos y
dejo vencer la oportunidad legal para aportar pruebas que demostraran la
existencia verdadera, real y cierta de la vulneracion de la moralidad
administrativa, como tampoco del supuesto favorecimiento de los intereses
del contratista, quien contrario a lo senalado por el actor, no ostento el
cargo de coordinador del PIC vy, por tanto, los argumentos en que se
fundaron las pretensiones de la accidn parten de aseveraciones equivocas.

Con fundamento en lo anterior, solicitd que se declare (i) la improcedencia
de la acciéon popular; (i) la caducidad; (ii)la inexistencia de amenaza o
peligro al derecho a la moralidad administrativa; (iv) que se absuelva al
municipio y (v) que no se condene al municipio a pagar suma alguna.

5. AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

En la audiencia de pacto de cumplimiento comparecieron el actor popular
y sus coadyuvantes, el contratista en su calidad de vinculado, el apoderado
del municipio de San Francisco de Sales y la delegada del Ministerio PUblico;
no obstante, se declard fallida y agotada esta etapa, dado que no se allegd
formula alguna y tampoco se vio procedente proponer una (fl. 108-110).

! Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo Seccién Tercera, sentencia de 1° de junio
de 2000 dentro de la Accidn Popular 043; Consejo de Estado, Sala Plena de 31 de agosto de 2000,
expediente No. AP-079.
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6. ALEGATOS DE CONCLUSION

6.1 Actor Popular

Reiterd los argumentos de la accion y agregd que la informacion allegada
por el contratista en su hoja de vida del ano 2016 es falsa en especial los
documentos con los cuales pretende validar su experiencia; ello, por cuanto
es posible concluir que para el ano 2016 el contratista no se habia graduado
de carrera técnica, tecnoldgica o profesional en dreas relacionadas con la
salud publica y en ese orden, infiere que tampoco tenia experiencia en
cargos como técnico en salud publica en anos anteriores.

Que, si bien es cierfo no es objeto de la jurisdiccidn constitucional investigar
delitos, en especial los delitos contra la administracién publica que son
investigables de oficio, solicita que si el Despacho advierte la configuracion
de punibles, los ponga en conocimiento de la autoridad competente.

Insiste en que el confratista no reunia los requisitos de idoneidad
establecidos enla Resolucion 518 de 2015 del Ministerio de Proteccién Social,
y que ese confrato tuvo como finalidad retribuir a un fiel colaborador de la
campana politica del alcalde, quien no contaba con la idoneidad técnica
requerida, lo que demuestra que el alcalde actud con desviacion del poder
y de los fines de la contratacion estatal afectando el derecho colectivo de
la moralidad administrativa. (fls. 225 — 230)

6.2 Municipio de San Francisco de Sales

Ratificd los argumentos relacionados con la improcedencia de la accién
popular, la caducidad de la accion popular, la inexistencia de
responsabilidad por parte del municipio de San Francisco, insuficiencia
probatoria — carga probatoria en cabeza del accionante — e inexistencia de
la vulneraciéon a la moralidad administrativa. Asimismo, dijo que el actor no
demostrd un favorecimiento de los intereses del conftratista en el trdmite
concreto de contratacion, y que este no ostentd el cargo de coordinador
del PIC. Que lo que si estd demostrado es el municipio actud de buena fe,
con éftica, honestidad y observando el interés general del proceso
contfractual. (fls. 231-233).

Il. CONSIDERACIONES DEL DESPACHO
1. Caducidad

El articulo 11 de la Ley 472 de 1998 establece que la Accidn Popular podrd
promoverse durante el tiempo que subsista la amenaza o peligro al derecho
e inferés colectivo.

De acuerdo con lo anterior en principio la accién, no tiene término de
caducidad dado su cardcter publico, de dalli que puede iniciarse en
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cualquier tiempo, con el Unico condicionante de que subsista la amenaza

o peligro al derecho o interés colectivo.

De igual modo, respecto ala procedencia de la accién popular frente a los
confratos de la administracidon o cualquier ofra actuacion administrativa, el
arficulo 2 de la Ley 472 de 1998 lo considerd viable con el fin de evitar un
dano confingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, vulneracion o
agravio de un derecho colectivo.

En el sublite y en lo que respecta al requerimiento previo previsto en el
arficulo 144 de la Ley 1437 de 2011, se puede constatar que el 1° de febrero
de 2018 el actor popular presentd ante el alcalde de San Francisco
requerimiento “con el fin de que adoptara las medidas necesarias para la
proteccidon de los derechos e intereses colectivos, relacionado con la
moralidad administrativa” (fl. 10) al considerar que tales intereses se
enconfraban amenazados por la contratacion directa de prestacion de
servicios de apoyo a la gestion en la operacion del programa de salud
publica de los anos 2016, 2017 y 2018.

En el expediente se encuentra que el municipio celebrd los siguientes
contratos con el senor Edwin Albeiro Rodriguez?:

- Contrato No 007 del 5 de enero de 2016, por cuantia de $12.690.000
cuyo objeto consistia en la “prestacion de servicios de apoyo a la
gestion en la operacion del programa de salud publica del municipio
de san Francisco de sales — Cundinamarca” y un plazo de ejecucion
de seis meses. (fl.123- 126)

- Contrato No 063 de julio 18 de 2016, por cuantia de $11.914.000, cuyo
objeto versd sobre la “prestacion de servicios de apoyo a la gestion
en la operacioén del programa de salud publica del municipio de san
Francisco de sales — Cundinamarca” con un plazo de ejecucion de 5
meses y 13 dias. (fl. 144- 147)

- Contrato No 008 del 3 de enero de 2017, por cuantia de $6.165.000
con el objeto de “prestacion de servicios de apoyo a la gestion en la
operacion del programa de salud publica del municipio de san
Francisco de sales — Cundinamarca” con un plazo de ejecucion de 2
meses y 28 dias. (fls. 157-159)

- Contrato No 060 de 03 de abril de 2017, por cuantia de $19.035.000
cuyo objeto versd sobre la “prestacion de servicios de apoyo a la
gestion en la operacion del programa de salud publica del municipio
de san Francisco de sales — Cundinamarca” con un plazo de
ejecucion de 8 meses y 28 dias. (fl. 171- 174)

- Contrato No 012 del 3 de enero de 2018, por cuantia de $12.935.000
cuyo objeto consistia en la “prestacion de servicios de apoyo a la
gestion en la operacion del programa de salud publica del municipio

2 De acuerdo a la informacién que fue aportada por el municipio de San Francisco mediante el
oficio obrante a folio 122 y ss.
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de san Francisco de sales — Cundinamarca” y con un plazo de
ejecucion de 5 meses y 28 dias. (f1.183- 189)

De lo anterior se desprende, que operd el fendmeno de la caducidad de la
accion popular sobre la transgresion de la moralidad administrativa y
defensa del patrimonio publico frente a los contratos celebrados entre la
entidad y el senor EDWIN ALBEIRO RODRIGUEZ HERRERA en los anos 2016 y
2017, cuyo plazo de gjecucion concluyd para el 16 de marzo de 2018, fecha
en la que se presentd el escrito de demanda. Noétese que para ese
momento ya habia cesado la presunta amenaza, de ahi que se declarard
la caducidad de la accidn frente a los contratos mencionados.

De ofro lado, para la fecha en la que fue presentada la demanda - 16 de
marzo de 2018 - (fl. 1), el contrato No 012 de 2018 se encontraba en
ejecucion y en ese orden la posible amenaza o peligro al derecho e interés
colectivo se mantenia, aunque el supuesto fdactico que dio origen a la
afectacion del interés colectivo cesé durante el frdmite del proceso. Por
tanto, el despacho se pronunciard sobre la presunta violacion del derecho
colectivo que aparentemente fue desconocido con el contrato No 012 de
2018 como pasa a verse.

2. Problema Juridico

Establecer si el municipio de San Francisco quebrantd el derecho colectivo
a la moralidad administrativa y/o el patrimonio puUblico con ocasion de la
celebracién del contrato de prestacion de servicio No. 012 de 3 de enero
de 2018.

3. Normativa y jurisprudencia aplicables

En los términos del articulo 88 de la Constitucion Politica y de la Ley 472 de
1998, a través de la accidn popular se pretende la defensa de los derechos
colectivos como: i) El goce de un ambiente sano, ii) La seguridad vy
salubridad publica vy, iii) La moralidad administrativa; iv) El goce del espacio
publico; v) El acceso a infraestructuras de servicios que garanticen la
salubridad publica; vi) El derecho a la seguridad y prevencion de desastres
previsibles técnicamente vy vii) La realizacion de las construcciones,
edificaciones y desarrollos urbanos, respetando Ias disposiciones juridicas de
manera ordenada y dando prevalencia al beneficio de la calidad de vida
de los habitantes.

Al respecto, es pertinente hacer referencia a los articulos 2°, 4° y 9° de la Ley
472 de 1998, que en lo pertinente establecen:

Art. 2°. Acciones Populares. Son los medios procesales para la proteccién de
los derechos e intereses colectivos.

Las acciones populares se ejercen para evitar el dano contingente, hacer
cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre los derechos e
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infereses colectivos, o restituir las cosas al estado anterior cuando fuere
posible”

(...)

Arficulo 4°.- Derechos e Intereses Colectivos. Son derechos e intereses
colectivos, entre otros, los relacionados con:

(..)

b) La moralidad administrativa

()

e) La defensa del patrimonio publico

(..)

Igualmente son derechos e intereses colectivos los definidos como tales en la
Constitucién, las leyes ordinarias y los tratados de Derecho Internacional
celebrados por Colombia.

(...)

Art. 9°. Procedencia de las acciones populares. Las acciones populares
proceden contra toda accidén u omisidon de las autoridades publicas o de los
particulares, que hayan violado o amenacen violar los derechos e intereses
colectivos.

Estos presupuestos legales destacan el cardcter preventivo de la accidén
popular en la medida que ha sido concebida como un mecanismo para
evitar los efectos de situaciones que transgreden los derechos colectivos,
producto de la accidén u omision de una autoridad o de un particular.

En el presente asunto, el propdsito del actor es obtener la proteccion del
derecho colectivo a la moralidad administrativa, que considera vulnerado
en razon a la celebracion de contratos de prestacion de servicios de apoyo
a la gestion denfro del programa de salud publica y el Plan de
Intervenciones Colectivas del municipio PIC con el senor EDWIN ALBEIRO
RODRIGUEZ HERRERA.

Sobre la procedencia de la accidn popular cuando involucra la celebracion
de contratos, es pertinente citar la sentencia de la Sala Plena del Consejo
de Estado,3 quien la estimo viable, para lo cual acoge lo considerado por
dicha Corporacion4 en la sentencia de 5 de octubre de 2005, asi:

[...] 2. Las acciones populares frente al contencioso contractual

(...)

Retomando la idea expresada lineas arriba segun la cual la contratacion
es expresion de la funcidén administrativa, al tenor de lo dispuesto por el
articulo 9 de la ley 472, las acciones populares proceden contra toda
accion u omision de las autoridades publicas o de los particulares, que
hayan violado o amenacen violar los derechos e intereses colectivos.
Dispositivo legal reiterado por el articulo 15 eiusdem que atribuye a la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo la competencia para
conocer de los procesos que se susciten con ocasién del ejercicio de las
acciones populares originadas en “actos, acciones, u omisiones de las
entidades publicas y de las personas privadas que desempenen
funciones administrativas (...).

En definitiva, si se acude al contexto mismo de la ley 472, como a sus
antecedentes arriba resenados, se ilustra el sentido indicado. Una

3 Sala Plena del Consejo de Estado, Radicacion nim.: 05001333100320090015701, Consejero Ponente:
OSWALDO GIRALDO LOPEL.
4 Seccidn Tercera del Consejo de Estado, Radicacién num.: 20001233100020010158801, Consejero
Ponente: RAMIRO SAAVEDRA BECERRA.
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lectura sistemdtica que establezca correspondencia y armonia entre
cada uno de sus dispositivos (arts. 9, 15, 34 y 40) permite concluir que los
contratos estatales son susceptibles de evaluacion por parte del juez
popular cuando quiera que se amenace o vulnere un derecho
colectivo, siendo del caso -incluso- examinar la validez del contrato,
ordenar suspender sus efectos o incluso declarar su nulidad, siempre y
cuando se trate de nulidad absoluta, en tanto que esta hipdtesis se
acompasa mejor a las otras preceptivas que gobiernan la materia
(Cdédigo Civil, Cédigo de Comercio y ley 80 de 1993), en tanto que sdlo
ésta puede ser declarada oficiosamente, al tiempo que -con su
ocurrencia- resulte mds clara la eventual vulneracion de un derecho o
interés colectivo.

Con todo, no debe perderse de vista que la Sala ha advertido -criterio
que se reitera en esta oportunidad- que cuando cursa proceso ante el
juez natural del confrato, el juez popular, porque entiende que es
suficiente garantia para el derecho colectivo, debe ser muy cuidadoso
al adoptar las medidas del caso |...).

De acuerdo a esta decision de unificacion, el Despacho debe advertir, que
si bien la jurisprudencia vigente admite la posibilidad de realizar un estudio
de legalidad de los confratos estatales e inclusive declarar su nulidad en sede
de accidn popular, cuando estos amenacen o vulneren un derecho
colectivo, también establece que en tal caso deberdn estar acreditadas las
causales de nulidad absoluta, de acuerdo con lo previsto en el Codigo Civil,
el Codigo de Comercio y la Ley 80 de 1993, razén por la cual corresponde al
actor aludir a la causal de nulidad absoluta o el defecto.

En ese sentido y para la tarea acometida, en materia de contratos estatales
la Ley 80 de 1993 en los articulos 44 y 45 establece las causales de nulidad
absoluta de los contratos del Estado y los legitimados para alegar, tal como
sigue:

ARTICULO 44. DE LAS CAUSALES DE NULIDAD ABSOLUTA. Los contratos del
Estado son absolutamente nulos en los casos previstos en el derecho
comun y ademds cuando:

lTo. Se celebren con personas incursas en causales de inhabilidad o
incompatibilidad previstas en la Constitucion y la ley;

20. Se celebren contra expresa prohibicion constitucional o legal;

30. Se celebren con abuso o desviacidon de poder;

40. Se declaren nulos los actos administrativos en que se fundamenten;
50. Se hubieren celebrado con desconocimiento de los criterios previstos
en el arficulo sobre tfratamiento de ofertas nacionales y extranjeras o con
violacién de la reciprocidad de que trata esta ley.

ARTICULO 45. DE LA NULIDAD ABSOLUTA. La nulidad absoluta podrd ser
alegada por las partes, por el agente del ministerio publico, por
cualquier persona o declarada de oficio, y no es susceptible de
saneamiento por ratificacion.

En los casos previstos en los numerales 10., 20. y 40. del articulo anterior,
el jefe o representante legal de la entidad respectiva deberd dar por
terminado el contrato mediante acto administrativo debidamente
motivado y ordenard su liquidaciéon en el estado en que se encuentre.

Dado que las pretensiones del actor versan sobre la declaratoria de nulidad

de un contrato que durante el frédmite de la presente accidon fue liquidado, es
9



Radicado: 252693333003-2018-00072-00
Medio de Conftrol: Accién Popular
Demandante: Gustavo Pdez Sanguino
Demandado: Municipio de San Francisco de Sales

importante resaltar que el maximo tribunal de lo contencioso administrativo de
manera fehaciente advierte que en estos eventos el juez no puede proferir
fallo condenatorio, circunstancia que no lo releva del deber de pronunciarse
sobre el alcance del derecho colectivo para delimitar su alcance, contenido
y precisar qué clase de actuaciones lo colocan en entredicho:

(...) De otfro lado, dado el cardcter publico de la accidn, el legislador no
la sometié a término de caducidad alguno, de alli que pueda ejercitarse
en _cualguier tiempo, con el Unico condicionante de que subsista la
amenaza o peligro al derecho o interés colectivo. Asi las cosas, la norma
trae una Unica limitante: la improcedencia del mecanismo judicial en
aquellos supuestos en los que se trate de hechos superados; no obstante,
como se desarrollard en apartes posteriores de esta sentencia, en
aquellos eventos en que el supuesto fdactico que dio origen a la
afectacion del interés colectivo cesa en el franscurso del proceso, el juez
no puede proferir un fallo condenatorio, pero esta situacion no conlleva
a que éste deje de pronunciarse sobre el alcance del derecho colectivo
para delimitar su alcance, contenido y precisar qué clase de
actuaciones lo colocan en entredicho.

Respecto de la no caducidad de la accidn popular el juez constitucional
sostuvo, a propdsito de la exequibilidad del Ultimo inciso del articulo 11
de la Ley 472 de 1998:

“La accidon popular puede promoverse durante el tiempo que subsista
la amenaza o peligro al derecho e interés colectivo, sin limite de
tiempo alguno No obstante, encuentra la Corte, que la excepcidn
gue en la misma disposicion se prevé cuando la accidn se dirige a
"volver las cosas a su estado anterior”, en cuanto establece un plazo
de cinco (5) anos para instaurarla, contados a partir de la accion u
omisidn que produjo la alteracion, desconoce el debido proceso vy el
derecho de acceso a la administracion de justicia, de los miemibros
de la comunidad que se ven afectados en sus derechos e intereses
colectivos. Carece entonces de fundamento razonable y por lo
mismo violatorio de derechos y principios constitucionales, el que a
pesar de que exista la probabilidad de subsanar y hacer cesar una
situacidon que afecta derechos esenciales de una comunidad
presente o futura, se cierre la oportunidad para cualquiera de los
sujetos afectados de actuar en su defensa, al establecer un término
de caducidad cuando se demanda el restablecimiento de las cosas
al estado anterior a la violacién del derecho, mientras ello fuere
fisicamente posible.” * (Negrilla del Despacho)

4. Caso concreto

Invocando la proteccion de los derechos e intereses colectivos previstos en
el arficulo 4° de la Ley 472 de 1998 de la moralidad administrativa (b) y la
defensa del patrimonio publico (e), el actor popular solicita que se declare
la nulidad de los confratos CD007-2016, CD 063-2016, CD-008-2017, CD-060
de 2017 y CDO012- 2018 que el municipio de San Francisco celebrd con el
senor Edwin Albeiro Rodriguez Herrera, pues al efecto considerd que este no
cumplia los requisitos exigidos legalmente para ejecutarlo, especialmente el

5 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo Seccidn Tercera, ocho (08) de junio de
dos mil once (2011) Radicacién Accién Popular 41001-23-31-000-2004-00540-01, accionado
municipio de Neiva.
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relacionado con el ejercicio de la autoridad sanitaria para garantizar la
promocion de la salud y la prevencion de los riesgos y la recuperacion y la
superacion de los danos a la salud”. Al efecto, el demandante manifestd
que esta funcidn no puede ser asignada a un confratista, dado que esta
solo puede ser atribuida a una entidad juridica publica; del mismo modo
manifestd que el municipio favorecid los intereses particulares, por cuanto,
el contratista no contaba con las calidades y apftitudes requeridas para el
cargo de ‘“coordinador del Plan de Salud Publica de Infervenciones
Colectivas- PIC del municipio de san Francisco”, a quien se le asignaron
funciones que por disposicion legal no pueden ser atribuidas a particulares,
tales como “ejercer la autoridad sanitaria”.

Para resolver, o primero que debe reiterarse es que el despacho declarard
la caducidad de la accion popular frente a los contfratos los confratos
CDO007-2016, CD 063-2016, CD-008-2017 y CD-060 de 2017, pues para la
época en gue se promovid la demanda, estos ya habian sido liquidados.

De otro lado, observa el despacho que el municipio suscribid dos contfratos
gue difieren sustancialmente entre si, por un lado, celebrd con Edwin Albeiro
Rodriguez Herrrea el confrato No 012 del 3 de enero de 2018 de prestacion
de servicios de “apoyo a la gestion en la operacién del programa de salud
publica del municipio de San Francisco de Sales” vy, por otro, el contrato 046
del enero 25 de 2018 suscrito con la E.S.E Centro de Salud San Francisco de
Sales, cuyo objeto consistia en la prestacion de servicios de salud para la
ejecucion de las actividades programadas en el Plan de Accién en Salud -
PAS-COAI 2018 relacionadas con los siguientes componentes: dimension
convivencia social y salud mental, dimensidon seguridad alimentaria y
nutricional, dimensidon de vida saludable y condiciones no trasmisibles,
derechos sexuales y reproductivos, dimensidn de vida saludable vy
enfermedades fransmisibles, dimension fransversal, gestion salud laboral,
dimensién transversal gestion diferencial de poblaciones vulnerables, y
gestion en salud publica, por valor de $80.850.000 con un plazo de ejecucion
de once meses (fls.51-80).

De acuerdo a lo que plantea el actor, la contfroversia gira en torno al
contrato CD-012-2018.

Al respecto considera el despacho que no le asiste razén a la parte actora
cuando afirma que el sefior RODRIGUEZ HERRERA seria el encargado de
ejecutar la autoridad sanitaria para garantizar la promocion de la salud y la
prevencion de los riesgos y la recuperaciéon y la superacion de los danos a
la salud, pues segun se ve, el contrato CD-012, solo hace referencia al apoyo
a la gestién, que no la coordinacién, y adicionalmente, el encargado de
adelantar las gestiones relacionadas con el Plan de Salud Publica de
Intervenciones Colectivas era la E.S.E Centro de Salud San Francisco de Sales
y no el contratista cuestionando.
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Al respecto debe senalarse que en los casos en los que por razén del objeto
o naturaleza del confrato u ofras circunstancias justificables el
procedimiento licitatorio o el concurso resultaba complejo, se establecio a
través de la Ley 1150 de 2007, articulo 2, numeral 4, literal “h™ que es posible
confratar bajo la modalidad de confratacion directa la “prestacion de
servicios profesionales y de apoyo a la gestion, o para la ejecucion de
frabajos artisticos que solo puedan encomendarse a determinadas personas
naturales”.

En el mismo sentido, el arficulo 2.2.1.2.1.4.9 del Decreto 1082 de 2015 senala
que las Entidades Estatales pueden confratar bajo la modalidad de
confratacion directa la prestacion de servicios profesionales y de apoyo a
la gestidon con la persona natural o juridica que esté en capacidad de
ejecutar el objeto del contrato y define que los servicios profesionales y de
apoyo a la gestion corresponden a aquellos de naturaleza intelectual,
diferentes a los de consultoria que se derivan del cumplimiento de las
funciones de la entidad estatal, asi como los relacionados con actividades
operativas, logisticas, o asistenciales.

En concordancia con lo anterior, frente a los contratos de prestacion de
servicios de apoyo a la gestion la norma dispone lo siguiente:

Articulo 1°. Modificacion del articulo 82 del Decreto 2474 de 2008.
El articulo 82 del Decreto 2474 de 2008, quedard asi:

"Articulo 82. Contratos de prestacion de servicios profesionales y de
apoyo a la gestion, o para la ejecucion de trabajos artisticos que solo
pueden encomendarse a determinadas personas naturales. Para la
prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion la entidad
estatal podrd contratar directamente con la persona natural o juridica
gue esté en capacidad de ejecutar el objeto del contrato y que haya
demostrado la idoneidad y experiencia directamente relacionada con
el drea de que se trate, sin que sea necesario que haya obtenido
previaomente varias ofertas, de lo cual el ordenador del gasto deberd
dejar constancia escrita.

Los servicios profesionales y de apoyo a la gestion corresponden a
aqguellos de naturaleza intelectual diferentes a los de consultoria que se
derivan del cumplimiento de las funciones de la entidad; asi como los
relacionados con actividades operativas, logisticas, o asistenciales.
Para la confratacion de trabagjos arfisticos que sélo pueden
encomendarse a determinadas personas naturales, la entidad justificara
dicha situacion en el respectivo contrato” (Decreto 4266 de 2010)

Respecto de los servicios de apoyo a la gestion una interpretacion en
contexto del Decreto 4266 de 2010, que incluya tanto los considerandos
como su parte dispositiva o reglamentaria, delimita las actividades de
apoyo a la gestibn a aquellas de naturaleza operativa, logistica o
asistencial.

En lo que refiere a las actividades asistenciales, conforme a la
interpretacion que del Decreto hizo el Gobierno Nacional a fravés de
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Planeacion Nacional, se refiere a las actividodes de apoyo vy
complementarias a las tareas propias de la entidad o a las labores que se
caracterizan por el predominio de actividades manuales o tareas de

simple ejecucion realizadas por personas no profesionales ni comerciantes.

En cuanto a las actividades operativas, se caracterizan por ser de cardcter
ocasional y para el desarrollo de actividades propias de la entidad por
personal no profesional.s

En ese contexto, el Confrato 012 de 2018, celebrado entre el municipio de
San Francisco y Edwin Albeiro Rodriguez Herrera, se enmarca dentro de los
supuestos anteriormente franscritos, bajo los cuales no se exige un perfil
profesional determinado para desarrollar el apoyo a la gestion.

En efecto, segun la documentacion aportada por el municipio de San
Francisco, en los contratos 007 y 0063 de 2016, aparecen los estudios previos
para esos contratos y hoja de vida publica; para los Contratos 008 y 0060 de
2017, obran estudios previos para esos contratos y hoja de vida publica; y
para el Contrato 0012 de 2018, también aparecen los estudios previos para
el confrato y hoja de vida publica (fls 122-193); en estos estudios previos, la
demandada justificé la necesidad y condiciones del contfrato, en el sentido
de definir como perfil el de "“Bachiller académico, con estudios
tecnoldgicos, técnicos o superiores, en areas relacionadas con el objeto a
contratar, con experiencia afin al objeto del futuro contrato no inferior a un
(1) ano.”. (fls. 127 -138)

De acuerdo a lo anterior, los argumentos del actor, segun los cuales, el
confratista no puede ser facultado para ejercer la autoridad sanitaria y al
hecho de que no tiene estudios profesionales, no son acertados, méxime
cuando la certificacion expedida por la Directora de Contratacion de la
Subred de Servicios de Salud Norte ESE de la Secretaria de Salud acredita el
tiempo laborado por el senor Rodriguez Herrera en el Hospital Simdn Bolivar;
igualmente, el Diploma de Asistencia a Gestion y Compromiso Entidades
Territoriales en el marco de la Inspeccion y Vigilancia en Salud, la
Certificacion laboral expedida por la Direccidon de Gestion Humana de
Servicios & Asesorias S.A.S., la Certificacion del Instituto de Capacitacion
Técnica ATEC sobre los estudios como técnico laboral por competencias en
salud publica; la certificacion expedida por el Centro de Formacion de
Talento Humano en Salud del SENA del curso del servicio al cliente, la
certificacion expedida por el Centro de Formacion de Talento Humano del
SENA sobre el curso de Facturacién en Servicios de Salud y el diploma de
Bachiller Académico expedido por el Instituto Superior Cooperativo (fls. 186
- 193) son documentos idoneos y demuestran las calidades del contratista,
de ahi que no se desconocid la moralidad administrativa.

6 Concepto PRAP-CP —-20118010153521 de la DNP, 10 de marzo de 2011
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Ahora bien, frente a los anteriores documentos el actor popular en el escrito
de alegatos manifestd que surgia una duda en torno “la veracidad de tales
documentos” (fl. 227); sin embargo, no los tachd de falsos y tampoco aludid
a los motivos por los cuales estos no resultaban verdaderos; en este punto,
quien tiene la carga de demostrar la falsedad de los documentos le
corresponde a la parte actora, pues conforme prevé el Codigo General del
Proceso, los documentos aportados al proceso en copia se presumen
auténticos, a menos que dentro del proceso la contraparte o el Ministerio
PUblico fomenten un debate en torno de esa veracidad, lo cual en el
presenfe caso no ocurrid; por tanto este senalamiento del actor popular se
rechaza, de conformidad con lo establecido en los articulos 244 y 269 del
Codigo General del Proceso.

En lo atinente al cargo descrito por el actor popular en el que dice que al
contratista se le atribuyd por parte del alcalde la coordinacién del PIC,
concluye el despacho que el demandante no tfiene razén, dado que dal
verificar el objeto del contrato suscrito entre el municipio y el senor Rodriguez
Herrera, asi como la supervision efectuada, se encuentra que el contrato de
prestacion de servicios No. 012 de 2018, correspondidé a “prestacion de
servicios de apoyo a la gestion” en cuyo contexto se entienden las
actividades especificas que le fueron asignadas, cuya supervision se
encontraba a cargo de la Secretaria de Gobierno (fl.183-189).

Al observar lo anterior y las obligaciones contenidas en el contrato 046 del
enero 25 de 2018, suscrito con la E.S.E Cenfro de Salud San Francisco de
Sales, cuyo objeto versd sobre la prestacion de servicios de salud para la
ejecucion de las actividades programadas en el Plan de Accién en Salud -
PAS-COAI 2018, se concluye que el Hospital tenia a cargo las gestiones
propias del programa del PIC.

Siendo esto lo acreditado en el proceso, no hay duda para el despacho en
su papel de Juez Constitucional, que lo afimado por el demandante no
encuentra sustento probatorio, ni juridico suficiente para fundamentar el
amparo solicitado al derecho colectivo invocado, pues el actor tenia la
obligacion de probar los supuestos facticos que senalaban las acciones u
omisiones en que habian incurrido las entidad territorial demandada, enfre
ellas las causales de nulidad absoluta de cada uno de los contratos
cuestionados de acuerdo a la sentencia de unificacion, lo que no ocurrié
en este caso.

Asimismo, el actor no probd su argumento, segun el cual el alcalde incurrié
en desviacion de poder por motivos diferentes al interés publico sino con ek
fin “al parecer pudo ser vincularlo a toda costa con la administracidn, por
haber sido este, presuntamente, uno de sus fieles colaboradores en la
campana politica”, de acuerdo ala Ley 1150 de 2017, la Unica forma para
que se configure desviacion o abuso de poder, del tipo mencionado en el
articulo 24 numeral 8 de la Ley 80 de 1993, es que la autoridad administrativa
hubiere celebrado confrato diferente a los permitidos en el numeral 4 del
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articulo 2 de la Ley 1150 de 2017, y en ese orden, el literal h) permite la
confratacion directa “para la prestacion de servicios profesionales y de
apoyo a la gestion™.

Consecuentemente, se negardn las pretensiones de la demanda frente al
contrato CD-12-2018.

5. CONDENA EN COSTAS

Respecto de la condena en costas, el arficulo 188 del Coddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo prescribe:

ARTICULO 188. CONDENA EN COSTAS. Salvo en los procesos en que se ventile un
interés publico, la sentencia dispondrd sobre la condena en costas, cuya
liguidacién y ejecucion se regirdn por las normas del Cédigo de Procedimiento
Civil.

Como en el presente asunto se discutié un tema de interés publico, no se
condenard en costas.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Tercero Administrativo del Circuito
Judicial de Facatativd, administrando justicia en nombre de la RepuUblica de
Colombia y por autoridad de la Ley.

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR LA CADUCIDAD de la accidén popular frente a los
contratos CD007-2016, CD 063-2016, CD-008-2017, CD-060 de 2017 suscritos
enfre el Municipio de San Francisco de Sales y EDWIN ALBEIRO RODRIGUEZ
HERRERA, conforme a la parte motiva de este proveido.

SEGUNDO: NEGAR las demds pretensiones de la demanda, de conformidad
con los motivos consignados en esta providencia.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: En firme la presente decision, archivese el expediente y déjense
las anotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

/?wf& 6‘ onn0 Ercio

PAOLA AN REA JARANO ERAZO
JUEZ

WLMM y CXGA
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