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REPUBLICA DE COLOMBIA
JUZGADO DIECIOCHO ADMINISTRATIVO DE ORALIDAD
DEL CIRCUITO DE BOGOTA, D. C.
SECCION SEGUNDA

Bogota, D. C., nueve (9) de julio de dos mil veinte (2020)

REFERENCIAS:
Proceso: 1100133350182016-00620 00
Demandante: BETTY MARIA AFANADOR GARCIA
Demandado: PERSONERIA DE BOGOTA D.C.
Asunto: SENTENCIA

La sefiora BETTY MARIA AFANADOR GARCIA, identificada con la cédula
de ciudadania No. 41.795.539 de Bogota, actuando por medio de
apoderado judicial, en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho presenté6 demanda contra la PERSONERIA

DE BOGOTA, correspondiendo dictar Sentencia.
I.  ACTUACION PROCESAL
1. LA DEMANDA.

1.1 PRETENSIONES Y HECHOS

Las pretensiones y los hechos en que se sustenta la demanda fueron
precisados en la continuacion de la Audiencia Inicial llevada a cabo el 27
de noviembre de 2019 (fls. 268), al momento de fijar el litigio y a ellos se

remite el Despacho.
II. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

El apoderado de la parte actora estima desconocidos los articulos 2 y 29
de la Constitucion Politica, 4, 5, 6, 12, 13, 17 y 19 de la Ley 734 de 2002,

estructurando el concepto de violacion de la siguiente forma:

(i) Falsa motivacion
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Indic6 que los actos administrativos demandados se encuentran
falsamente motivados, pues la Personeria de Bogota de manera
equivocada consider6 que en la suscripcion de los contratos Nos. 058 de
2011 y 053 de 2012 de apoyo a las actividades de interés publico a través
de la modalidad contractual establecida en el articulo 355 de la
Constitucion Politica, no se reunieron las formalidades y requisitos
legales, desconociéndose los principios de transparencia y seleccion
objetiva que regulan la contratacion estatal, lo cual contradice de entrada
que los mismos se encuentran regulados por el inciso segundo del citado
articulo 355 Constitucional, tipo de contratacion en que la administracion
publica puede celebrar contratos con las entidades sin animo de lucro

siempre que se cumplan ciertos requisitos.

En este sentido, afirma que las exigencias de tipo legal estan plenamente
probadas con los certificados expedidos por la Camara de Comercio, en los
que se demuestra que las entidades con las que la Alcaldesa suscribio6 los
contratos objeto de cuestionamiento disciplinario, son sin animo de lucro,
de reconocida idoneidad, que vienen cumpliendo con una actividad social
desde enero de 2003 y abril de 2006, respectivamente, aunado a que los
mismos se efectuaron con base en lo dispuesto en el Decreto 777 de 1992
y en la Circular 017 de 2007, expedida por la Secretaria General de la
Alcaldia Mayor de Bogota, que permiten a las entidades estatales y en

especial al Distrito celebrar entre si convenios y contratos.

Sostuvo que el Alcalde Mayor de Bogota mediante el Decreto No. 101 de
2010, delegdo y facultéo entre otros, a la Alcaldesa de Fontibon para
suscribir contratos y ordenar el gasto en dicha Localidad; sin embargo,
debia contar con la revision por parte de la Secretaria de Gobierno
Distrital y ademas llevar su visto bueno para poder realizar la suscripcion
de los mismos, tal como ocurrio con la contratacion 058 de 2011, sin que
se evidenciaran inconsistencias legales frente a formalidades y requisitos,

por dicha Secretaria.

Refirio que la Secretaria de Gobierno Distrital en sede de revision debio
evidenciar las irregularidades que fueron objeto del proceso disciplinario

adelantado en contra de la demandante y no haber dado las
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autorizaciones respectivas; sin embargo, se consideré que el mencionado
contrato se encontraba ajustado a derecho, conforme a los lineamientos
de la circular No. 007 de 7 de marzo de 2011 y los Decretos 777 y 1403 de
1992.

Resalto que la Abogada Janeth Guzman del Fondo de Desarrollo Local de
Fontibon también dio visto bueno para la elaboracion de dichos contratos,
la cual estuvo aprobada por el entonces Asesor de la Alcaldesa de
Fontibon, abogado Andrés Maldonado, destacando que su representada
no posee formacion juridica y por tal circunstancia se amparo en sus
colaboradores, amén que conté con las autorizaciones del Nivel Central
del Distrito Capital —Secretaria de Gobierno-, documentos que obran en el
proceso y que estan rubricados al pie de pagina por aquellos en donde
consta la justificacion juridica, entendiendo su defendida aquellas como el
respaldo suficiente para haber aceptado dicha justificacion como ajustada

a derecho.

Argumenté que en el proceso disciplinario adelantado en contra de la
actora no se tuvieron en cuenta medios probatorios, lo cual cercen6 su
derecho al debido proceso, pues su defendida se allané a las exigencias
imperativas impartidas por la Secretaria de Gobierno Distrital, solicitando
autorizacion a la Administracion Central para la realizacion de dicha
actuacion y la Doctora Luz Mery Rincon Romero, Jefe de la Oficina
Juridica mediante comunicacion radicada con el No. 20110920004843 del
25 de abril de 2011, en cumplimiento al Decreto 341 de 2010, autorizoé la

celebracion de estos contratos de Apoyo con entidades sin animo de lucro.

En este sentido, afirma que se encuentra demostrado que se reunieron los
requisitos para la celebracion de los contratos de apoyo de actividades de
interés publico suscritos entre el Fondo de Desarrollo Local de Fontibon
representado legalmente en ese momento por la Doctora Betty Maria
Afanador Garcia con las fundaciones Senarcol en el caso del Contrato No.
058 de 2011 y Chinos y Colombianos Unidos para Nutrir, en el caso del
Contrato No. 053 de 2012, con lo cual se desvirtia la imputacion

disciplinaria contenida en el auto No. 352 del 14 de marzo de 2015.
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Manifesto que la Personeria de Bogota olvida que en materia de
contratacion estatal para establecer la conducta atribuida a la
investigada, que daria lugar a la falta tipificada en el articulo 48 de la Ley
734 de 2002, se debe tener en cuenta lo decidido por la Corte
Constitucional en sentencia No. C-18 de 2015, en la que se expreso “...que
la conducta constitutiva de falta gravisima debe ser siempre de cardcter
concreto y estar descrita en normas constitucionales de aplicacion directa o

2

en normas legales que desarrollen ese principio..” siendo que en el pliego
de cargos se endilga violacion a normas de indole general, debiendo acudir
la entidad demandada a la Técnica del tipo en blanco para permitir a la
disciplinada conocer de manera clara e inequivoca el comportamiento
especifico reprochable, a partir de la incorporacion o remision legislativa

a una disposicion de rango legal.

Asevero que en el pliego de cargos se cita una falta gravisima tipificada en
el numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 que, segun se afirma,
prohibia la celebracion los contratos de apoyo No. 058 de 2011 y 053 de
2012, a través de la modalidad establecida en el articulo 355 de la
Constitucion Politica, sin indicarse de manera especifica las normas que
preceptuan la formalidad y los requisitos legales para que, desconociendo
ello, no hubiere podido hacerlo en dicha modalidad contractual,
desprendiéndose la falta de técnica juridica en la formulacion de los
cargos, circunstancia que determina que no pueda hablarse de falta
disciplinaria, por cuanto no se da la configuracion dogmatica de ella, al
tenor de lo exigido en la ley para poder hacer reproche disciplinario, por

ausencia de uno de sus elementos.

(ii) De la ilicitud sustancial

Sobre el particular afirma que en el presente caso se demostré que con la
conducta desplegada por la actora no se desconocié el principio de
trasparencia ni de seleccion objetiva al deber funcional, pues no se
transgredi6 ninguna regulacion; por el contrario, en cada uno de los

contratos de apoyo se cumpli6 a cabalidad con el tramite correspondiente.
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Refiri6 que el operador disciplinario desconociéo el parrafo sexto del
articulo 150 de la Ley 734 de 2012, por cuanto los hechos génesis de la
presente investigacion fueron denunciados por la Personera Local de
Fontibon; sin embargo, la indagacion preliminar se inicid6 por otros
hechos, lo que igualmente ocurrio con los autos de apertura de
investigacion y de cargos, vulnerandose el derecho de la actora al debido
proceso y falta de defensa técnica, maxime que el abogado designado de
oficio no presentdo en su momento el recurso de alzada contra la decision
adoptada mediante la Resolucion No. 510 del 30 de junio de 2016,
mediante la cual la senora Betty Maria Afanador Garcia fue destituida del

cargo e inhabilitada por 12 anos.

(iii) Ausencia de motivacion

Afirma el apoderado de la actora que los fallos impugnados no se
encuentran motivados, toda vez que no se realizé un examen de ilicitud
sustancial, la cual es definida como la afectacion de los deberes
funcionales, siempre que ello implique el desconocimiento de los

principios que rigen la funciéon publica.

Seniala que la Personeria de Bogota no explica en qué consistio la
antijuridicidad material del comportamiento de la actora, ni mucho menos
los hechos acreditados, ni los medios probatorios que den cuenta de la

misma.

Manifiesta que las normas endilgadas como viciadas en los cargos, esto
es, el numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, los articulos 23 y
24 de la Ley 80 de 1993 y los articulos 2 y 5 de la Ley 1150 de 2007, no
fueron trasgredidas por la demandante, en razon a que la celebracion de
los contratos objeto de cuestionamiento disciplinario se efectu6 con
previa solicitud elevada ante la Secretaria Distrital de Gobierno, requisito
indispensable para que la Alcaldesa Local de Fontibon los suscribiera en

la modalidad prevista en el articulo 355 Constitucional.

Argumenta que ni en los cargos endilgados, ni en la sancion se determino

en qué consistio la antijuridicidad, violandose directamente los articulos
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5,13, 17,y 19 de la Ley 734 de 2002, pues simplemente se resenod que
tal conducta desplegada por la investigada fue por desconocimiento de
deberes que eran de obligatorio cumplimiento, sin determinar en qué

consistieron y cuales fueron tales desconocimientos.

(iv) Desconocimiento del derecho de defensa y debido proceso.

Argumenta el apoderado de la actora que los hechos debatidos en el
proceso disciplinario ocurrieron con anterioridad al 12 de julio de 2011 vy,
en ese sentido, aquellos que a dicha fecha estuvieran en curso y aun
aquellos que no se hubieran iniciado pero que se refieren a circunstancias
anteriores a la expedicion de la Ley 1474 de 2011, debian regirse por el
término de 5 anos previsto en el articulo 30 de dicho estatuto, contados a
partir del dia de la consumacion de los hechos cuando son instantaneos o
desde la realizacion del ultimo acto cuando estos son de tracto sucesivo,
sin que se haya concluido el proceso respectivo sin decision de meérito,
razon por la cual en el presente caso se configuré el fenomeno de la
prescripcion de la accion disciplinaria, el cual debié declararse en el fallo,
ordenandose el archivo del expediente, respecto del contrato 058 del 29 de
abril de 2011, pues los 5 anos desde su celebracion vencian el 29 de abril
de 2016 y el fallo de segunda instancia fue proferido el 30 de junio del
mismo afno, por lo que la decision solo ha debido ocurrir respecto del

contrato 053 de 2012.

III. CONTESTACION

El apoderado de la entidad demandada mediante escrito del 29 de octubre
de 2018, que obra a folios 239 a 252 del plenario, se opuso a las
pretensiones de la demanda, se manifesto frente a los hechos y expuso los

siguientes argumentos de defensa:

(i) De la falsa motivacion

Senaldé que en la demanda se plantea de manera general el reproche de

falsa motivacion de las decisiones sancionatorias disciplinarias,
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manifestandose que la Personeria de Bogota no tipifico debidamente su
conducta conforme a las exigencias de la sentencia C-818 de 2005 de la
Corte Constitucional, al no especificarse las reglas que desarrollan los

principios de la contratacion vulnerados.

Sobre el particular, afirma que la sancion impuesta a la actora es la
prevista en el numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, la cual
tiene el caracter de gravisima, cual es “31. Participar en la etapa
precontractual o en la actividad contractual en detrimento del patrimonio
publico o con desconocimiento de los principios que regulan la contratacion
estatal y la funcion administrativa contemplados en la Constitucion y en la

2

Ley’.

Manifiesta que dicha falta gravisima fue demandada en sede de
constitucionalidad por considerarse que los principios que regulan la
contratacion estatal y la funcion administrativa contemplados en la
Constitucion y en la Ley, son un reproche bastante amplio y abierto que
no le permiten al disciplinado la comprension exacta de la acusacion que
se le imputa; sin embargo, la misma fue declarada exequible por la corte
Constitucional de manera condicionada “en el entendido que la conducta
constitutiva de la falta gravisima debe ser siempre de cardcter concreto y
estar descrita en normas constitucionales de aplicacion directa o en normas

legales que desarrollen esos principios”.

Afirma que la Personeria de Bogota fue cuidadosa en la adecuacion tipica
de la conducta de la actora, conforme al entendimiento que la Corte ha
hecho del tipo gravisimo referenciado, pues en el pliego de cargos del 24
de marzo de 2015, senalo que corresponde al numeral 31 del articulo 48
de la Ley 734 de 2002, esto es, al desconocimiento de los principios de
la contratacion estatal de transparencia y seleccion objetiva, asi como el

principio de moralidad de la funcion publica.

Senalo que para cumplir a cabalidad con el caracter concreto que exige la
jurisprudencia de la Corte, la Personeria de Bogota se baso en las reglas

contenidas en los articulos 23 y 24 de la Ley 80 de 1993, que tratan el
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principio de transparencia y los articulos 2 y 5 de la Ley 1150 de 2007,

que reglamentan el principio de la seleccion objetiva.

Adujo que la Personeria de Bogota fue prolija y explico a la demandante
que el desconocimiento de los anteriores principios estaba fundado en la
exclusion del numeral 5° del articulo 2° del Decreto 777 de 1992,
adicionado por el articulo 3° del Decreto 1403 del mismo ano, que prohibe
la suscripcion de convenios o contratos de manera directa regulados por
el articulo 355 constitucional con entidades sin animo de lucro que
desarrollen proyectos especificos de la Administracion, de acuerdo a las
precisas instrucciones que se impartan, tal como lo hizo la demandante

en los contratos 058 de 2011y 053 de 2012.

Afirmo que en el pliego de cargos y en los fallos de instancia se lee que en
lo que concierne al contrato 058 de 2011, la actora en su calidad de
Alcaldesa Local de Fontibon dio instrucciones a la Fundacion Senderos de
Armonia Colombiana SENARCOL, como consta en la Clausula Segunda
del contrato, puntualizando las obligaciones en cuanto al numero de
personas a atender en cada comedor comunitario, el tipo de alimentacion
a proporcionar, la sujecion a los lineamientos técnicos y los componentes
que debié desarrollar, lo que conllevd a que se erigiera la causal de
exclusion para desarrollar los contratos directos del articulo 355

Constitucional, eludiendo la forma general de seleccion publica.

Indicoé que los contratos celebrados por la actora no se adecuaron a los
postulados del articulo 355 constitucional y sus Decretos Reglamentarios,
no por falta de idoneidad de las fundaciones contratistas, sino porque se
utilizo la figura para desarrollar programas del resorte de la
Administracion bajo precisas instrucciones de la demandante,
circunstancia prohibida por las normas que regulan la materia, lo cual
amerito la sancion de la destitucion e inhabilidad general de 12 anos para

ejercer funciones publicas.

Argumento que en el fallo de segunda instancia se explica como la
autorizacion de la Secretaria de Gobierno para la suscripcion de los

contratos no podia interpretarse como un aval y una directriz para
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firmarse los contratos aludidos bajo la modalidad del articulo 355
Constitucional, pues era simplemente un control a la facultad delegada,
la cual por supuesto debia cenirse a los postulados de la contratacion
estatal, esto es, la seleccion por licitacion publica y no a las modalidades

exceptivas de contratacion directa.

Adujo que la Personeria en el mismo fallo desestimé el argumento de
exculpacion por error de derecho generado supuestamente por los
asesores Janeth Guzman y Andrés Maldonado, por cuanto la calidad
profesional y experimentada de la actora le obligaba a ser mas diligente
en la correcta seleccion del modelo de contratacion, maxime teniendo en
cuenta la cuantia de los contratos y el objeto sensible de las raciones

alimentarias.

Manifesto que en vista de lo anterior, la Personeria compulsé copias para
que también fueran investigados los Doctores Guzman y Maldonado por
haber dado el visto bueno y aprobado la celebracion de los referidos

contratos.

(ii) De la Ilicitud Sustancial.

Senalo que la Personeria de Bogota probdé que los principios tanto de la
contratacion como de la funcion publica fueron desconocidos por la
actora a través de las reglas previstas en el Estatuto contractual, asi como
en los Decretos reglamentarios del ano 1992, que desarrollaron el articulo

355 de la Constitucion Politica.

Manifesto que la Personeria de Bogota explico a lo largo del proceso que
si bien es cierto que los hechos por los cuales se imputaron cargos son
diferentes de los que dieron inicio a la indagacion preliminar y a la
investigacion disciplinaria, también es verdad que existia conexidad entre
ellos, pues se adelantaron debido a las irregularidades por la adicion del
contrato 53 de 2012, para cubrir obligaciones no cumplidas por el

ejecutor anterior del contrato 58 de 2011.
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Aseguro que el pliego de cargos imputo dos reproches, uno por el contrato
58 de 2011 y el otro por el contrato 53 de 2012, por suscribirlos la actora
a través de la modalidad contractual establecida en el articulo 355
constitucional, sin que se reunieran las formalidades y requisitos legales,
con desconocimiento de los principios de transparencia y seleccion

objetiva que regian la contratacion estatal.

Senaléo que la autoridad investigadora se extendio en la etapa de
instruccion a hechos adicionales a los denunciados o informados, al
existir conexidad entre ellos, de conformidad con la parte final del articulo

150 del CDU que termina con la expresion “y los que le sean conexos”.

(iii) De la ausencia de motivacion.

Afirma que la antijuridicidad que se predica en la ilicitud sustancial no
es la material propia del derecho penal, sino que es una antijuridicidad
sustancial, la cual se entiende como el incumplimiento del deber
funcional que afecta los principios de la funciéon publica o dicho de otro

modo, el buen funcionamiento del Estado.

Sennala que en presente caso la Personeria de Bogota demostro la
sustancialidad de la ilicitud de la conducta de la actora, al probarse el
desconocimiento de los principios de transparencia y seleccion objetiva de

la contratacion estatal, asi como el de moralidad de la funcién publica.

(iv) Del desconocimiento del derecho de defensa y el debido proceso.

Sobre el particular afirma que si bien le asiste razon a la parte actora al
considerar que para efectos de la prescripcion la norma aplicable en el
presente caso es el articulo 30 de la Ley 734 de 2002, que dispone que la
accion disciplinaria prescribe en S anos, por cuanto el contrato 58 de
2011 es anterior a la vigencia de la ley 1474 de 2011 (Estatuto
anticorrupcion), lo cierto es que no le asiste la razén en cuanto a la fecha
en la cual opera el fenomeno prescriptivo, pues la demanda toma como
fecha el fallo de segunda instancia, esto es el 30 de junio de 2016 para

alegar el transcurso de mas de S anos; no obstante conforme a la



11
Juzgado 18 Administrativo de Oralidad del Circuito de Bogotd D.C.
Expediente: 2016-00620-00

jurisprudencia del Consejo de Estado como a la doctrina de la
Procuraduria General de la Nacion, el acto limite para que no opere la
prescripcion es el fallo de primera instancia debidamente notificado, por

ser el acto principal o definitivo.

Por ultimo, propuso la excepcion de inepta demanda, la cual fue resuelta
en la continuacion de la Audiencia Inicial llevada a cabo el 27 de

noviembre de 2019, denegandose su prosperidad.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION.

4.1 Parte demandante.

El apoderado de la parte actora, mediante escrito allegado via correo
electronico el 2 de junio de 2020, reiter6 los hechos y los argumentos
expuestos en libelo demandatorio y al efecto solicita al despacho
detenerse en la lectura de los folios que consagran los items 4.2, 4.2.2.,
4.2.3, y 4.3. Asi mismo, se tenga en cuenta el Memorando de fecha 29
de abril de 2011, expedido por la Doctora Olga Lucia Velasquez Nieto,
Secretaria Distrital de Gobierno, quien autorizé a la Alcaldia Local de
Fontibon la suscripcion de los contratos de apoyo e impulso a programas
y actividades de interés publico con la Fundacion Senderos de Armonia y
Colombiana Senarcol, cuyo fundamento legal fue el Decreto 341 de 2010

y la Circular 007 de 2011.

De otra parte, senala que la entidad demandada apoya su criterio en que
la alcaldesa dio instrucciones a las fundaciones para la ejecucion de los
aludidos convenios en cuanto al numero de personas a atender, tipo de
alimentacion, lineamientos técnicos y administrativos, en contravia de la
exclusion establecida en el numeral So del articulo 2° del Decreto 777 de
1992, adicionado por el Decreto 1403 del mismo ano, reglamentarios del
articulo 355 constitucional, por lo que se concluye que el operador
disciplinario desconoce que el objetivo de la norma es el impulso de
programas y actividades y en esa medida se justifica que la iniciativa

provenga de la entidad, pues solo esta puede conocer las necesidades de
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la comunidad, por lo que no le estaria vedado presentar la invitacion al

proceso contractual.

En ese sentido, senala que es equivocada la conclusion sancionatoria
porque es el mismo articulo 96 de la Ley 498 de 1998 el que dispone que
la entidad publica debera determinar con precision el objeto del contrato,
término, obligaciones de las partes, aportes, coordinacion y todos los

aspectos pertinentes para su celebracion.

Aunado a lo anterior, destaco que la nueva regulacion en materia de
convenios de asociacion, prevista en el Decreto 92 de 2017, dispone en su
articulo 5° que el objetivo de los mismos es cumplir actividades propias de
las entidades estatales, precepto que una vez mas permite colegir que no
necesariamente la iniciativa debe venir de la entidad sin animo de lucro,

como lo entendié la entidad demandada.

Asi las cosas, aduce que sin duda, dicha norma afirma la primacia de la
autonomia de la voluntad de las partes en la tramitacion y configuracion
de los convenios y ello es asi porque deben sujetarse a los requisitos y
formalidades legales para la contratacion entre particulares, contenidos
desde luego, en el derecho privado, pues la integracion normativa por via
de remision también esta limitada por causales taxativas, como aparece
reconocido por la jurisprudencia al referirse a los convenios de interés

publico.

En conclusion, senala que el Decreto 777 de 1992, ni sus decretos
complementarios contemplan una clausula general de remision al
Estatuto General de la Contratacion y ello tiene un claro sustento
teleologico, pues si la especialidad del régimen de los convenios de interés
publico se fundamenta en la preponderancia de la autonomia de la
voluntad de las partes, pilar fundamental del régimen obligacional y
contractual no habria lugar para una clausula de integracion normativa
abierta e ilimitada con el Estatuto General de Contrataciéon, por cuanto
este como cuerpo normativo perteneciente al derecho publico terminaria
por convertirse en regla general, dejando en el vacio la connotacion
especial del régimen autéonomo previsto en el articulo 355 de la

Constitucion.



13
Juzgado 18 Administrativo de Oralidad del Circuito de Bogotd D.C.
Expediente: 2016-00620-00

Por ultimo, reiter6 que a la senora Betty Maria Afanador Garcia se le
causo6 una afectacion en su vida personal, familiar y social, como quedo
demostrado con las declaraciones de su hijo y de la senora Blanca Dilia
Moreno Toro en la Audiencia de testimonios llevada a cabo ante este
Despacho, amén que se le causaron perjuicios materiales estimados en

veinte millones de pesos m/cte.

4.2 Parte demandada.

El apoderado de la entidad demandada mediante escrito del 12 de marzo
de 2020 (fls. 280 a 292), reitero los argumentos de defensa expuestos en
la contestacion de la demanda y en lo que concierne a los testimonios
practicados dentro del proceso, senalé que si bien intentaron demostrar
unos perjuicios morales, dicho proposito no se logré satisfactoriamente,
pues todos se encaminaron a probar Unicamente la supuesta deficiente

situacion economica de la actora luego de la sancion disciplinaria.

4.3 Agente del Ministerio Publico.

La senora Agente del Ministerio Publico mediante escrito allegado via
correo electronico el 1 de junio de 2020, rindié concepto favorable a las

pretensiones de la demanda, con base en las siguientes consideraciones:

Luego de referirse a los fundamentos que sustentaron la sancion
disciplinaria impuesta a la demandante aclaré que si bien dicha entidad
en la construccion de los fallos disciplinarios hace referencia a convenios
de asociacion para endilgar la responsabilidad de la actora, lo cierto es
que se basoé en la normatividad aplicable a los contratos de apoyo de
actividades de interés publico -que fueron los que realmente se
suscribieron en el presente caso-, contenida en el articulo 355

constitucional y en los Decretos 777 y 1403 de 1992.

Indic6 que la Alcaldia Local de Fontibon con cargo a los recursos del

Fondo de desarrollo local de Fontibon celebro los contratos de apoyo a
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actividades de interés publico Nos. 058 de 2011 y 053 de 2012, con las
entidades sin animo de lucro SENARCOL y FUNDACION CHINOS Y
COLOMBIANOS UNIDOS, respectivamente, en ejecucion de la politica
publica establecida en los proyectos denominados “Bogota bien
alimentada, componente Comedores Comunitarios” y “Garantizar la
permanencia Yy funcionamiento de comedores comunitarios e implementar
proceso de agricultura urbana”, contenida en el plan de desarrollo 2008 —
2012 “Bogota Positiva”, contratos con los que se busco por parte de la
Administracion garantizar la continuidad del funcionamiento de los
comedores comunitarios que para la época operaban en la localidad de
Fontibon y que prestaban servicio de alimentacion y nutricion a poblacion
en condicion de vulnerabilidad concretada en 1830 usuarios, a quienes
segun lo pactado, ademas de brindarles el alimento, se les realizaba
seguimiento nutricional y eran capacitados en actividades formativas de
inclusion social, de acuerdo con los lineamientos técnicos dados por la

Secretaria Distrital de Integral Social — SDIS.

Adujo que a partir de los objetos contractuales de dichos convenios se
tiene que lo pretendido o lo buscado con la celebracion de los mismos,
correspondié al impulso de un programa y/o actividad de interés publico
dirigida a brindar una atencion integral a personas o familias vulnerables
en situacion de inseguridad alimentaria y nutricional en comedores
comunitarios, garantizandoles el acceso sin barreras y oportuno en
cantidad, calidad e inocuidad de los alimentos, asi como el acceso a los
servicios sociales basicos y a la articulacion a procesos integrales a través
del desarrollo de acciones pertinentes para promover la inclusion social de

esa poblacion.

Sostuvo que tal como se menciono en los fallos disciplinarios, las
entidades sin animo de lucro se comprometieron a (i) fortalecer los
comedores comunitarios para la prestacion del servicio de alimentacion de
buena calidad, cumpliendo con las condiciones técnicas minimas, segun
decreto 3075 de 1997; (ii) ofrecer a la poblacion participante (1830
personas), raciones alimentarias en las cantidades contratadas y con el
valor nutricional determinado en el contrato, cumpliendo no solo las

condiciones higiénicas sanitarias para el funcionamiento de un servicio de
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alimentacion, sino ademas unos componentes de inclusion social,
administrativo técnico nutricional y sanitario, para lo que debian seguir
unos lineamientos dados por la SDIS en el proyecto IPSAN
“INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y
NUTRICIONAL” y (iii) acatar las observaciones que le formulara la otra

parte a traveés del interventor.

Senalé que dicha contratacion no conllevd a wuna liberacion o
desprendimiento de una carga funcional a cargo de la alcaldia local, como
tampoco una contraprestacion directa entre la administracion y las ESAL,
dado que se evidenci6 que en la ejecucion de la misma no se dio un
intercambio de bienes y servicios, sino el desarrollo de una actividad de

interés publico.

En ese sentido, anota que si bien en los contratos se fijo el cumplimiento
de unas obligaciones y el seguimiento por parte de las entidades sin
animo de lucro de unos parametros dados por la SDIS como ejecutoras,
ello no comporta “precisas instrucciones” y por ende no se configurd la
exclusion establecida en el numeral 5° del articulo 2 del Decreto 777 de
1992, modificado por el Decreto 1403 de ese mismo ano, como lo infiri6 el
ente sancionador, en la medida que dichas imposiciones obedecen a la
necesidad y a los deberes que recaen en la administracion publica de
asegurar el control de los recursos publicos asignados para la ejecucion de
lo pactado para asi garantizar el cumplimiento de unos estandares
adecuados para la prestacion del servicio en los comedores comunitarios
y, en tal virtud, no era posible endilgarle o tipificarle a la actora en su
condicion de Alcaldesa Local de Fontibon la trasgresion del numeral 31
del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 por la celebracion de los contratos

mencionados, como lo hizo la Personeria.

Senalo que las exigencias contempladas en los Decretos 777 y 1403 de
1992, fueron cumplidas a cabalidad en los citados negocios juridicos,
como se evidencia de las pruebas obrantes en la actuacion, pues, constan
por escrito, se celebraron con entidades sin animo de lucro idoneas, se
pactaron unas actividades en pro de una comunidad vulnerable para

impulsar un programa y/o actividad de interés publico con el
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fortalecimiento y funcionamiento de comedores comunitarios que
operaban en la Localidad de Fontibon, en concordancia con el proyecto de
“INSTITUCIONALIZACION DE LA POLITICA DE SEGURIDAD ALIMENTARIA Y
NUTICIONAL - IPSAN’ y los proyectos de “Bogota bien alimentada,
componente Comedores Comunitarios” y “Garantizar la permanencia y
funcionamiento de comedores comunitarios e implementar proceso de

agricultura urbana’.

Explico que a dichos contratos unicamente le son aplicables las
disposiciones y restricciones contenidas en las normas que le sirvieron de
fundamento y, por ende, su analisis debe darse bajo tal régimen y no a luz
del estatuto general de contratacion, como lo realizé la Personeria de
Bogota al proferir la respectiva sancion, endilgandole a la actora una falta
tipificada en la norma en blanco, contenida en el articulo 48 numeral 31
de la Ley 734 de 2002, estructurada en lo senalado en las Leyes 80 de
1993 y 1150 de 2007 y la consecuente vulneracion de los principios de
transparencia y seleccion objetiva, razéon por la cual, los actos
administrativos sancionatorios demandados, asi como la conducta

enjuiciada es atipica, incurriéndose en la causal de falsa motivacion.

Argumento6 que tal como se menciona en los fallos disciplinarios, en virtud
de lo dispuesto en la Circular 007 de 2007 y en los Decretos 101 y 341 de
2010, la Secretaria de Gobierno del Distrito informo6 a los Alcaldes Locales
y abogados de los Fondos de Desarrollo Local que para la suscripcion de
los convenios a que hacia referencia el articulo 1° del Decreto 341 de
2010, se requeria autorizacion previa y escrita de dicha entidad, siendo
que la demandante el 11 de abril de 2011, solicité la autorizacion para la
celebracion del contrato de apoyo para el impulso de programas de interés
publico con la fundacion sin animo de lucro SENARCOL, para lo cual
remitio formato de certificado de idoneidad, evaluacion técnica, invitacion
a presentar propuesta, la oferta presentada con los soportes respectivos,
los estudios previos y la minuta del contrato de apoyo, razon por la cual a
través de oficio del 20 de abril de 2011, se le efectuaron unas
observaciones, en el sentido que precisara el plazo del contrato, eliminar
de los documentos soportes y de la propuesta econéomica la contrapartida,

aclarar la experiencia del ejecutor, indicar quien adelantaria la
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interventoria, allegar el anexo técnico aportado por la Secretaria Distrital
de Integracion Social, especificar cuales eran las obligaciones especiales
y/o generales, corregir en la minuta del contrato la palabra contratista y
asociacion debido a que en ese tipo de contratos debia referirse a
coejecutor y a contratos de apoyo, habiéndose expedido la autorizacion

para la celebracion del mismo el 29 de abril de 2011.

En ese sentido, considera que la revision y el analisis efectuado a la
documentacion soporte del contrato No.058 de 2011, por parte de dicha
entidad en cumplimiento del deber asignado por el Decreto 341 de 2010 -,
para emitir la autorizacion en forma previa y escrita a la Alcaldesa Local
de Fontibon no fue formal, sino de fondo y vinculante, pues en las
observaciones se le pidio corregir aspectos sustanciales especiales para
la celebracion de contratos de apoyo, razéon por la cual no es posible
desconocer u obviar que en razon y con ocasion de dicha autorizacion la
actora procedio a suscribir el contrato citado, en la medida que la misma
le permiti6 entender que dicha contratacion cumplia con todas las normas

previstas en el ordenamiento juridico para ese tipo de negocios juridicos.

Mencion6é que si en gracia de discusion se admitiera ademas que puede
darse una interpretacion restrictiva de la facultad de asociacion con esas
organizaciones, en el sentido que los convenios exclusivamente pueden
realizarse siempre y cuando ello no implique el desarrollo de un proyecto
especifico por cuenta de la entidad publica, como lo consider6o la
Personeria al momento de imponer la sancion disciplinaria a la actora, lo
cierto es que ante estas dos posibles interpretaciones debe considerarse la
aplicacion del principio pro homine, que ha sido entendido como una
garantia de proteccion de la dignidad humana frente aquellas situaciones
en las que existan dos definiciones posibles de disposiciones juridicas, que

exige a los jueces preferir aquella que mas favorezca a la persona.

De otra parte, indicé que en relacion con la aplicacion e interpretacion de
las normas que fundamentaron los contratos objeto de reproche, la Sala
de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en providencia del 30
de mayo de 2017, al resolver la consulta realizada por el Ministerio del

Interior sobre contratos de asociacion y de apoyo, senalé que las entidades



18
Juzgado 18 Administrativo de Oralidad del Circuito de Bogotd D.C.
Expediente: 2016-00620-00

publicas en virtud de lo establecido en el articulo 355 constitucional
pueden celebrar dichos contratos con los siguientes requisitos: “I. Que se
utilicen los recursos de los respectivos presupuestos. 2. Que se celebren con
entidades privadas sin animo de lucro. 3. Que se realicen con la finalidad
de impulsar programas y actividades de interés publico y 4. Que tales
programas y actividades estén acordes con el Plan Nacional y los Planes

Seccionales de Desarrollo”.

Asi mismo, anoto que en la sentencia del H Consejo de Estado, proferida
dentro del proceso 11001-03-25-000-2012-00357, el 25 de enero de 2018,
dicha corporacion judicial estudié un caso donde los hechos investigados
y las normas estimadas como infringidas en el proceso disciplinario, son
similares al que aqui nos ocupa, providencia en la que resalté que en la
facultad sancionatoria por la celebracion de contratos de interés publico,

se deben tener en cuenta los siguientes aspectos:

a) Que en materia de vulneracion de principios que rigen la contratacion
estatal, se debe precisar de manera clara y concreta en qué consiste la

falta disciplinaria.

b) Que el operador disciplinario debe precisar si el negocio juridico que
cuestiona, se rige por las normas del estatuto general de contratacion o

tiene un régimen particular.

c) Que en caso de endilgar como violado un principio, debe establecerse la
disposicion normativa que los desarrolla y el régimen aplicable al caso

particular.

d) Que el principio de seleccion objetiva si bien constituye un verdadero
deber, su desarrollo debe corresponder al régimen al que se encuentre
sometido el respectivo convenio, es decir, que no opera igual para todos
los casos, en razon a que varia dependiendo de la normatividad aplicable

al negocio juridico concreto.

e) Que el principio de seleccion objetiva en materia de convenios de interés

publico se concreta en garantizar que éste se suscriba con una entidad sin
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animo de lucro de reconocida idoneidad (inciso 4° articulo 1 Decreto 777

de 1992 modificado por el Decreto 1403 de 1992).

Por su parte, anoté que el Tribunal Superior de Bogota, Sala Penal, en
sentencia del 28 de noviembre de 2017, ha enfatizado que se debe indicar,
tanto el tipo de contrato celebrado, como la normatividad a la que esta
sometido el mismo, para efectos de entrar a determinar la tipicidad de la

respectiva conducta, asi:

“107. Es por ello que la propia Constitucién, articulo 355-2, establece la
necesidad de determinar el objeto, términos, obligaciones de las partes,
aportes y la coordinacion del convenio, que para el caso concreto se
erigen en requisitos esenciales de esta modalidad de contratacion,
exigencias que de acuerdo con la constataciéon verificada aparecen
cumplidas satisfactoriamente.

108. Sin duda, dicha norma afirma la primacia de la autonomia de la
voluntad de las partes en la tramitacion y configuracion de los
convenios. Y ello es asi porque deben sujetarse a los requisitos y
formalidades legales para la contratacion entre particulares, contenidos,
desde luego, en el derecho privado, pues la integracion normativa por
via de remisién también estd limitada por causales taxativas, como
aparece reconocido por la jurisprudencia al referirse a los convenios de
interés publico:

El Decreto 777 de 1992 ni sus decretos complementarios contemplan
una clausula general de remision al Estatuto General de la Contrataciéon
de la Administracién Publica. Unicamente se hace una referencia al
Decreto Ley 222 de 1983, a fin de que puedan incluirse clausulas
exorbitantes (art. 1o inc. 1o del Decreto 777 de 1992). Y ello tiene un
claro sustento teleolégico: si la especialidad del régimen de los
convenios de interés publico se fundamenta en la preponderancia de la
autonomia de la voluntad de las partes, pilar fundamental del régimen
obligacional y contractual privado, no habria lugar para una cldausula de
integracion normativa abierta e ilimitada con el Estatuto General de la
Contratacion de la Administracion Publica, por cuanto éste, como cuerpo
normativo perteneciente al derecho ptblico, terminaria por convertirse
en regla general, dejando en el vacio la connotacion especial del régimen
autonomo previsto en el art. 355 de la Constituciéon”.

En ese sentido, anot6o que dichas decisiones constituyen un referente
aplicable al presente caso, en la medida que se absolvid a una alcaldesa
local condenada en primera instancia por hechos idénticos a los que se
sancion¢ disciplinariamente a la aqui demandante y en consecuencia, hay
lugar a declarar la nulidad de los actos administrativos demandados, por
cuanto fueron expedidos con falsa motivacion y con desconocimiento de

las normas en que debian fundarse, contenidas en el articulo 355
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Constitucional y sus decretos reglamentarios 777 de 1992 y su

modificatorio 1403 de 1992.

De otra parte, frente a la prescripcion de la sancion disciplinaria respecto
del Contrato 058 de 2011, alegada por la parte demandante, anota que el
Consejo de Estado ha determinado que el término de prescripcion de cinco
(5) anos establecido con anterioridad a la modificacion realizada por la Ley
1474 de 2011 para adelantar la accion disciplinaria debe ser contado a
partir del dia de la consumacion de la falta hasta la expedicion del fallo
disciplinario de primera o Unica instancia y no hasta la promulgacion del
fallo de segunda instancia, razon por la cual no oper6é dicho fenémeno
juridico, pues la ocurrencia de los hechos fue el 29 de abril de 2011, fecha
desde la cual se empezo a contabilizar el término prescriptivo y el fallo
disciplinario de primera instancia fue proferido el 16 de abril de 2015, esto
es, antes del vencimiento de los S afnos, con los que contaba el operador
disciplinario para adelantar la actuacion, los cuales fenecian el 29 de abril

de 2016.

Por ultimo, solicito negar las pretensiones relacionadas con el pago
solicitado por concepto de reparacion del dano moral y material, como
quiera que si bien los testigos JOSE RICARDO MORERA AFANADOR
(hijo), ALBERTO MORERA ROJAS (ex esposo) y BLANCA DILIA MORENO
TORO (amiga), adujeron que la actora y su familia han pasado por
muchas dificultades con ocasion del proceso disciplinario adelantado en
su contra y la sancion a ésta impuesta, ello por si solo no demuestra en
forma cabal o es prueba suficiente de la materializacion del dano

reclamado en la demanda.

V. CONSIDERACIONES.

5.1 HECHOS PROBADOS Y ACERVO PROBATORIO.

Dentro del plenario obra la siguiente documentacion relevante:
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5.1.1 ANTECEDENTES DEL PROCESO DISCIPLINARIO.

5. 1.1.1. Memorando No. 20110920004413 del 11 de abril de 2011
(fls. 4 y 5) por medio del cual la Alcaldesa Local de Fontibon solicité a la
Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia Mayor de Bogota,
autorizacion para suscribir el contrato de Apoyo No. 058 de 2011, para el
impulso de programas de interés publico, de conformidad con el Decreto
777 de 1992, con la Fundacion Senderos de Armonia Colombiana
SENARCOL para la ejecucion del proyecto 325 de 2011, para “Garantizar
la permanencia y funcionamiento de comedores comunitarios e implementar
procesos de Agricultura Urbana, Componente: Comedores comunitarios cuyo
objeto consiste en operar el servicio de apoyo alimentario y nutricional —
atencion integral de personas en situacion de inseguridad alimentaria y
nutricional en comedores comunitarios de Fontibén centro, sabana grande,

villa Andrea y Villa Carmenza.”.

5.1.1.2. Memorando No. 20113810248763 del 20 de abril de 2011, a
través del cual la Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia Mayor
de Bogota, inform6 a la Alcaldesa Local de Fontibon las observaciones

para la autorizacion del mencionado contrato (Fls. 6 y 7).

5.1.1.3. Memorando No. 20110920004843 del 25 de abril de 2011,
suscrito por la Alcaldesa Local de Fontibon, por el cual corrigi6 la anterior
solicitud, de acuerdo con las observaciones efectuadas por la Jefe de la

Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia Mayor de Bogota (Fls. 1 a 3).

5.1.1.4. Memorando No. 20113810257003 del 29 de abril de 2011,
por el cual el Despacho de la Secretaria Distrital de Gobierno informoé a la
Alcaldesa Local de Fontibon que verificada la documentacion remitida y de
conformidad con el Decreto 341 de 2010 y la Circular 007 de 2011, se
autorizaba la celebracion del contrato de Apoyo e impulso de programas y
actividades de intereses publico entre el fondo de Desarrollo Local de

Fontibon y la Fundacion de Armonia Colombiana SENARCOL (Fl. 8).
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5.1.2 DEL PROCESO DISCIPLINARIO.

5.1.2.1 Auto No. 77 del 22 de enero de 2013, por el cual el Personero
Delegado para Asuntos Disciplinarios IV, dio apertura a la indagacion
preliminar en los términos del articulo 150 de la Ley 734 de 2002, por
presuntas irregularidades de la Alcaldesa Local de Fontibon en la

ejecucion de los contratos 058-2011 y 053-2012. (Fls. 10y 11).

5.1.2.2 Auto No. 693 del 19 de marzo de 2014, por medio del cual se
abrio formalmente investigacion disciplinaria en contra de la Doctora
Betty Maria Afanador Garcia, en calidad de Alcaldesa Local de Fontibon,
con el fin de investigar los hechos puestos de presente por la Doctora

Tania América Gonzalez Millares relativos a las presuntas irregularidades

en los contratos 058 de 2011 y 053 de 2012 (fls. 12 a 16).

5.1.2.3 Auto No. 352 del 24 de marzo de 2015, (Fls. 17 a 46), a través
del cual se formulo pliego de cargos en contra de la Servidora Publica
Betty Maria Afanador Garcia, en su condicion de Alcaldesa Local de
Fontib6én para la Epoca de los hechos, por presuntas irregularidades en la
ejecucion de los contratos de apoyo de actividades de interés publico
Nos. 058-2011 y 053 -2012, por desconocimiento de los principios del

estatuto contractual de las entidades publicas

5.1.2.4 Auto No. 1432 de 16 de diciembre de 2015, (fls. 47 a 106), por
el cual el Personero Delegado para Asuntos Disciplinarios IV, de la
Personeria de Bogota declar6 como probados y no desvirtuados los cargos
primero y segundo formulados a la Doctora Betty Maria Afanador Garcia
y por lo tanto la declard disciplinariamente responsable y le impuso la

sancion de destitucion e inhabilidad general por un término de 12 anos.

5.1.2.5 Resolucion No. 510 del 30 de junio de 2016 (Fls. 108 y 134),
por medio de la cual la Personera de Bogota confirmo el fallo
sancionatorio No. 1432 del 16 de diciembre de 2015, emitido por el

Personero Delegada para Asuntos Disciplinarios IV.

5.1.2.6 Oficio No 2016IE6249 del 25 de julio de 2016, por medio de la

cual el Profesional Especializado 222-07 de la Secretaria Comun -
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Asuntos Disciplinarios de la Personeria de Bogota solicito al Jefe de la
Oficina Juridica efectuar el registro de la sancion impuesta a la actora (fl.

135).

5.1.2.7 Resolucion No. 045 del 31 de agosto de 2016, por la cual el
Alcalde Mayor de Bogota ordeno la ejecucion de la sancion disciplinaria
impuesta por la Personeria de Bogota D.C. a la actora en su calidad de
Representante Legal del Fondo de Desarrollo Local y Alcaldesa Local de
Fontibon (fls. 136 y 137), la cual le fue comunicada el 31 de agosto de
2016 (F1. 138).

5.1.3 OTRAS DOCUMENTALES.

5.1.3.1. Medio magnético contentivo de la historia laboral de la sefiora

Betty Maria Afanador Garcia (fls. 201).

5.1.3.2. Constancia de la conciliacion prejudicial llevada a cabo ante la
Procuraduria 5° Judicial II para Asuntos Administrativos, la cual se

declar¢ fallida por falta de animo conciliatorio.

5.1.4. TESTIMONIALES.

CD contentivo de las declaraciones rendidas ante el Despacho el 9 de
marzo de 2020 por los senores JOSE RICARDO MORERA AFANADOR,
ALBERTO MORERA ROJAS y BLANCA DILIA MORENO TORO, tendientes
a demostrar los perjuicios morales sufridos por la actora con ocasion de la

sancion impuesta.

5.2. PROBLEMA JURIDICO.

Como se expres6 al momento de la fijacion del litigio, dentro de la
continuacion de la Audiencia Inicial llevada a cabo el 27 de noviembre de
2019 (fls. 268), el aspecto que ocupa la atencion del Despacho consiste en

determinar si se ajustan o no a derecho los fallos disciplinarios Nos. 1432
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del 16 de diciembre de 2015y 510 del 30 de junio de 2016, proferidos por
la Personeria de Bogota, mediante los cuales se declaré responsable
disciplinariamente a la sefiora BETTY MARIA AFANADOR GARCIA, en
su calidad de Alcaldesa Local de Fontibon y se le impuso sancion de

destitucion e inhabilidad general por un término de doce (12) anos.

5.3. CARGOS FORMULADOS.

La presente demanda se estructura bajo tres cargos principales, a saber: i)
falsa y ausencia de motivacion ii) ilicitud sustancial y iii) desconocimiento
del derecho de defensa y debido proceso de la actora, razén por la cual el
Despacho analizara las censuras expuestas estudiando en primer término
la relativa al desconocimiento del derecho de defensa y debido proceso de
la actora sustentado en el acaecimiento de la prescripcion de la facultad
sancionatoria respecto del contrato 058 de 2011, para luego estudiar
conjuntamente los cargos de falsa y ausencia de motivacion y de ilicitud

sustancial, por guardar estrecha relacion entre si.

5.3.1. Del desconocimiento del derecho de defensa y debido proceso.

Argumenta el apoderado de la actora que los hechos debatidos en el
proceso disciplinario ocurrieron con anterioridad al 12 de julio de 2011 vy,
en ese sentido, los procesos disciplinarios que a dicha fecha estuvieran en
curso y aun aquellos que no se hubieran iniciado, pero que se refieren a
circunstancias anteriores a la expedicion de la Ley 1474 de 2011, debian
regirse por el término previsto en el articulo 30 de dicho estatuto, que
corresponde a 5 anos, contados a partir del dia de la consumacion de los
hechos cuando son instantaneos o desde la realizacion del ultimo acto,
cuando estos son de tracto sucesivo, sin que se haya concluido el proceso

respectivo sin decision de meérito.

En ese sentido, afirma que en el presente caso se configur6 la prescripcion
de la accion disciplinaria respecto del contrato 058 del 29 de abril de
2011, la cual debi6 declararse en el fallo, ordenandose el archivo del
expediente, pues el término de S anos contado desde su celebracion

vencia el 29 de abril de 2016 y el fallo de segunda instancia fue proferido
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el 30 de junio del mismo ano, por lo que la decision solo ha debido cobijar

al contrato 053 de 2012.

Sobre la aplicacion de la prescripcion de la sancion disciplinaria, el
Consejo de Estado se pronuncio en Sentencia del 1 de agosto de 2018,
Magistrada Ponente: Sandra Lisset Ibarra Vélez!, en los siguientes

términos:

“l...) en la sentencia de 29 de septiembre de 2009 proferida por el
Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, segun
la cual, dentro del término de cinco (5) anos establecido por el articulo
30 de la Ley 734 de 2002 -sin la modificacion realizada por la Ley 1474
de 2011-, la autoridad disciplinaria competente solo debe
proferir y notificar el fallo de primera o unica instancia.

En ese orden argumentativo, bajo la vigencia del articulo 30 de la Ley
734 de 2002, la Seccion Segunda del Consejo de Estado en sus dos
subsecciones, ha aplicado la tesis decantada por la Sala Plena
Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado, en la sentencia de
unificacion de jurisprudencia de 29 de septiembre de 2009.

(-.-)

De conformidad con las conclusiones expuestas en el presente acdpite,
respecto de los elementos esenciales que deben ser tenidos en cuenta
para la contabilizacion de prescripcion de la accion disciplinaria, a
continuacion, la Sala se permite esquematizar el referido asunto, asi:

ELEMENTOS DE LA PRESCRIPCION DE LA ACCION DISCIPLINARIA
EN EL ARTICULO 30 DE LA LEY 734 DE 2002 Y LA JURISPRUDENCIA DEL CONSEJO

DE ESTADO.

- 5 afios —para faltas comunes-.
PLAZO

- 12 afios para faltas de especial gravead.

Para las faltas de agotamiento instantaneo - Desde el
INICIO DE | cometimiento de la conducta
CONTABILIZACION DEL | Para las faltas de agotamiento continuado - Desde el
PLAZO cometimiento de la ultima conducta.

Independiente para cada una de las conductas investigadas
FORMA DE | en un mismo proceso disciplinario.

CONTABILIZACION

Con la expedicién y notificacién de los fallos de primera o
INTERRUPCION DEL | unica instancia.

TERMINO

CONSECUENCIA DE LA
CONFIGURACION DE LA | Pérdida de la competencia para sancionar.
PRESCRIPCION

Aclarados los aspectos relevantes que regulan la prescripcion de la
acciéon disciplinaria, se concluye que para resolver el caso objeto de
estudio debe aplicarse el precedente jurisprudencial expuesto por la

1 NO. 250002342000201306148 01 (0491-2017) demandante: Ricardo Mosquera Meza,
demandado: Nacién, Procuraduria General de la Naciéon y Universidad Nacional de
Colombia
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Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado en
sentencia de unificacion del 29 de septiembre de 2009, por ser esta la
interpretacién correcta del articulo 30 de la Ley 734 de 2002, contrario a
lo expuesto por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en
consecuencia, procederd la Sala a estudiar el caso concreto, teniendo en
cuenta el material probatorio que obra en el expediente Se resalta”.

Ahora bien, en el caso que nos ocupa, el contrato 058 suscrito entre la
Alcaldesa Local de Fontibén y la Fundacion Senderos de Armonia
Colombiana —SENARCOL, lo fue el 29 de abril de 2011 (Fl. 18) y el fallo
disciplinario de primera instancia se profirio el 16 de diciembre de 2015
(F1. 47), esto es, con anterioridad al vencimiento de los 5 anos que
contemplaba la Ley 734 de 2002 para que operara el fenéomeno de
prescripcion de la accion disciplinaria, asistiéndole la razén tanto a la
entidad demandada como a la Agente del Ministerio Publico cuando
afirman que en el proceso disciplinario adelantado en contra de la
demandante no opero la prescripcion de la accion respecto de contrato de
marras Yy, en consecuencia, el cargo formulado no tiene vocacion de
prosperidad, pues no se advierte la violacion de los derechos al debido

proceso y de defensa de la demandante.

5.3.2. Falsa y ausencia de motivacion e ilicitud sustancial.

Indico el apoderado de la demandante que la Personeria de Bogota de
manera equivocada considerdé que en la suscripcion de los contratos 058
de 2011 y 053 de 2012, de apoyo a las actividades de interés publico a
través de la modalidad contractual, establecida en el articulo 355 de la
Constitucion Politica, no se reunieron las formalidades y requisitos
legales, desconociéndose los principios de transparencia y seleccion
objetiva que regulan la contratacion estatal, lo cual contradice de entrada
que los mismos se encuentran regulados por el inciso segundo del citado
articulo 355 Constitucional, tipo de contratacion en que la administracion
publica puede celebrar contratos con las entidades sin animo de lucro

siempre que se cumplan ciertos requisitos.

Al respecto, en el Auto 352 del 24 de marzo de 2015 (Fls. 20 a 43), por
medio del cual se formuld pliego de cargos en contra de la actora en su

condicion del Alcaldesa Local de Fontibon para la época de los hechos,
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dentro del proceso disciplinario No. IE 19657-2012, se advierte que el
mismo se encuentra sustentado en que ésta suscribio los contratos de
Apoyo de actividades de interés publico Nos. 058 de 2011 y 053 de
2012, con la Fundacion Senderos de Armonia Colombiana — SENARCOL
y la Fundacion Chinos y Colombianos Unidos para Nutrir,
respectivamente, sin verificar las exclusiones de que trata el articulo 2°
del Decreto 777 de 1992, norma que fue adicionada por el numeral 5°,
del articulo 3° del Decreto 1403 del mismo ano, reglamentarias del
articulo 355 Constitucional, sin que se reunieran las formalidades y
requisitos legales, al parecer con desconocimiento de transparencia y

seleccion objetiva que regulan la contratacion estatal.

De acuerdo con lo anterior, corresponde al Despacho analizar el sentido y
alcance de las normas que sirvieron de sustento a la susodicha
contratacion para determinar si como lo dice la parte demandante la

entidad demandada realiz6 una equivocada interpretacion de las mismas.

El articulo 355 de la Constitucion Politica, dispone:

“Ninguna de las ramas u érganos del poder ptublico 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 podrd, 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 reglamentard la materia” (Negrillas fuera del
texto original).

El mencionado articulo se encuentra actualmente reglamentado por el
Decreto 092 del 23 de enero de 2017, norma que comenzo a regir el
primero de junio de 2017, derogando expresamente en su articulo 11, los
Decretos reglamentarios 777 y 1403 de 1992 y 2459 de 1993; sin
embargo, como quiera que estos ultimos se encontraban vigentes al
momento de la celebracion de los contratos 058 de 2011 y 053 de 2012,

el estudio efectuado por el Despacho se realizara bajo dicha normatividad.
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El Decreto 777 de 1992, “Por el cual se reglamenta la celebracién de los
contratos a que se refiere el inciso segundo del articulo 355 de la

Constitucion Politica”, en su articulo 1° disponia:

“Articulo 1°. Los contratos que en desarrollo de lo dispuesto en el
segundo inciso del articulo 355 de la Constitucién Politica celebren la
Nacion, los Departamentos, Distritos y Municipios con entidades
privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad, con el propésito
de impulsar programas y actividades de interés publico, deberdan
constar por escrito y se sujetaran a los requisitos y formalidades que
exige la ley para la contratacion entre los particulares, salvo lo previsto
en el presente Decreto y sin perjuicio de que puedan incluirse las
clausulas exorbitantes previstas por el Decreto 222 de 1983.

<Inciso subrogado por el inciso 1lo. del articulo 1o. del Decreto
1403 de 1992. El nuevo texto es el siguiente:> Los contratos cuya
cuantia sea igual o superior a cien salarios minimos mensuales deberdn
publicarse en el Diario Oficial o en los respectivos diarios, gacetas o
boletines oficiales de la correspondiente entidad territorial.
Adicionalmente, deberan someterse a la aprobaciéon del Consejo de
Ministros2 aquellos contratos que celebren la Nacién, los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del
Estado o las sociedades de economia mixta sujetas al régimen de
dichas empresas, cuando dichas entidades descentralizadas
pertenezcan al orden nacional, y la cuantia del contrato sea igual o
superior a cinco mil salarios minimos mensuales.

<Inciso subrogado por el inciso 20. del articulo 1o. del Decreto
1403 de 1992. El nuevo texto es el siguiente:> Se entiende por
reconocida idoneidad la experiencia con resultados satisfactorios que
acreditan la capacidad técnica y administrativa de las entidades sin
animo de lucro para realizar el objeto del contrato. La entidad facultada
para celebrar el respectivo contrato deberd evaluar dicha calidad por
escrito debidamente motivado”.
Conforme con normativa transcrita, los contratos celebrados en aplicacion
del articulo 355 de la Constitucion Politica solo pueden suscribirse con
entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad,
entendiendo esta ultima como la experiencia con resultados satisfactorios
que acreditan la capacidad técnica y administrativa para realizar el objeto

del contrato.

Ahora bien, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 2° ibidem, se
excluyen del campo de aplicacion del mencionado Decreto “5. <Numeral

adicionado por el articulo 3°. del Decreto 1403 de 1992. El texto es el siguiente:>

2 El articulo 2° del Decreto 2459 de 1993, “Por el cual se adoptan disposiciones en relacién con los
contratos a que se refiere el inciso segundo del articulo 355 de la Constitucion Politica”, establecio:
“Articulo 2° Los contratos a que se refiere este Decreto que celebren la Naciéon o los
establecimientos publicos nacionales no requeriran de la aprobacion del Consejo de Ministros”,
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Los contratos que de acuerdo con la ley celebre la entidad publica con
otras personas juridicas, con el fin de que las mismas desarrollen un
proyecto especifico por cuenta de la entidad publica, de acuerdo con las
precisas instrucciones que esta ultima les imparta [...]” (negrilla fuera del

texto original).

En relacion con la citada normativa, se pronuncié la Sala de Consulta y
Servicio Civil del H. Consejo de Estado, en providencia del 20 de mayo de
2017, Consejero Ponente: EDGAR GONZALEZ LOPEZ, en los siguientes

términos:

“..)

En relacién con la exclusién del régimen de los contratos de apoyo de
los contratos que implican una contraprestacion directa a favor de la
entidad publica, contemplada en el numeral 1° del articulo 2° del
Decreto 777 de 1992, la Seccion Primera expreso lo siguiente:

Finalmente queda por senalar que los contratos a que se refiere el
inciso 1° del articulo 2° del Decreto 777 de 1992 son los que implican
una conducta de parte del contratista directamente en beneficio de la
entidad contratante (entidades administrativas territoriales),
distintos de los que las entidades publicas pueden celebrar
con personas privadas sin animo de lucro, sin que ello implique
una prestaciéon en favor de la Nacién, el departamento, el distrito o
municipio respectivo, sino que tienen por objeto beneficiar a la
comunidad, pues deben estar enderezados a impulsar programas y
actividades de interés publico, acordes con el Plan Nacional o los
Planes Seccionales de Desarrollo, de alli que aquéllos sean excluidos
por el mismo articulo 2° acusado de la aplicacion del decreto del cual
hace parte dicha disposicion”.

La Sala se ha pronunciado en wvarias oportunidades, sobre la
reglamentacion de los contratos de apoyo, contenida en el Decreto
777 de 1992 y sus modificatorios. Asi, por ejemplo, en el Concepto
No. 1129 del 16 de septiembre de 1998 se refirié a la caracteristica
de que las entidades publicas de los niveles nacional, departamental,
distrital y municipal pueden celebrar dichos contratos “con
recursos de los respectivos presupuestos” y deben tener como
fin impulsar programas y actividades de interés publico
acordes con los planes de desarrollo. En el evento que
impliquen una contraprestacion directa a favor de la entidad
publica, no constituyen contratos de apoyo, sino que se
encuentran excluidos del régimen de estos, por disposicion del
numeral 1° del articulo 2° del citado decreto.

Sostuvo la Sala en el Concepto No. 1129 de 1998:

“El término recursos, de que trata la norma constitucional del
articulo 355, no tiene un sentido restrictivo sino que concuerda con el
concepto de bien publico que, como tal, es el que se daria mediante
contrato de comodato a una entidad privada sin animo de lucro y de
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reconocida idoneidad para impulsar programas de interés. El
Diccionario de la Lengua Espanola serfiala como acepciones de dicho
término: ‘S5.pl. Bienes, medios de subsistencia. 6. Conjunto de
elementos disponibles para resolver una necesidad o llevar a cabo
una empresa ... Y Manuel Ossorio en su ‘Diccionario de Ciencias
Juridicas, Politicas y Sociales’, luego de advertir que la voz
pluralizada recursos adquiere otros significados, le da a ella el de:
Bienes de toda indole.

Hecha la anterior precision acerca de la concordancia existente entre
los conceptos de recurso y bien publico, conviene sintetizar lo hasta
aqui expuesto con el fin de armonizarlo con el caso que se consulta.
El articulo constitucional 355 - inciso 2° faculta a los gobiernos
nacional, departamental, distrital y municipal para que con recursos
propios de sus presupuestos celebren contratos con entidades
privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad, con el
proposito de impulsar programas y actividades de interés
publico. El decreto 777 de 1992, al reglamentar la norma
mencionada, dispone en su articulo 1o. que los contratos realizados
con base en el citado precepto (C.N. art. 355 - inc.20.) deberan
constar por escrito, sujetarse a los requisitos y formalidades previstos
por la ley para la contratacién entre particulares y que a esos
contratos podran incluirseles las cldusulas ‘exorbitantes previstas
en el decreto 222 de 1983’, hoy en dia clausulas excepcionales al
tenor de la ley 80 de 1993”.

Y en punto a los contratos de apoyo apoyo de programas y
actividades de interés publico, establecidos por el inciso segundo
del articulo 355 de la Constitucion y reglamentado por el Decreto
777 de 1992 con sus modificatorios, determin6é que tienen las

siguientes caracteristicas generales:

“..)
1. Deben constar por escrito (art. 1° Decreto 777/ 92).

2. Se deben sujetar a los requisitos y formalidades que exige la ley
para la contratacion entre particulares, y la normativa del citado
decreto (art. 1°ib.).

3. Pueden incluir las clausulas exorbitantes o mejor, excepcionales
previstas en la Ley 80 de 1993 y normas complementarias (art. 1°
ib.).

4. Se deben celebrar con recursos de los respectivos presupuestos, y
por tanto, deben contar con el Certificado de Disponibilidad
Presupuestal antes de la celebracion del contrato, y después, con el
Registro Presupuestal (arts. 7°y 14 ib.).

5. Se deben celebrar con entidades privadas sin dnimo de lucro, de
reconocida idoneidad, entendida esta como “la experiencia con
resultados satisfactorios que acreditan la capacidad técnica y
administrativa de las entidades sin animo de lucro para realizar el
objeto del contrato” (art. 1° inciso tercero ib., modificado por el art. 1°

30
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Decreto 1403/92). Entidades constituidas por lo menos con seis (6)
meses de antelacién a la celebracion del contrato, con su personeria
Jjuridica vigente y cuya duraciéon no sea inferior al término del
contrato y un (1) ano mas (arts. 12y 13 ib.).

6. Se deben realizar con la finalidad de impulsar programas y
actividades de interés publico (art. 1°ib.).

7. Tales programas y actividades deben estar acordes con el Plan
Nacional y los Planes Seccionales de Desarrollo (art. 355
Constitucion).

8. Si el contrato es celebrado por una entidad descentralizada, debe
contar con la autorizacion del representante legal de la entidad
territorial respectiva o su delegatario en materia contractual (art. 4°
ib., modificado por el art. 4° Decreto 1403/92). La misma autorizacion
se requiere cuando una entidad fiduciaria deba celebrar el contrato
por cuenta de una entidad ptblica (art. 5° Decreto 1403/ 92).

9. Se deben pactar garantias adecuadas de manejo y cumplimiento
(art. 5°ib.).

10. Un interventor debe verificar la ejecucion y cumplimiento del
contrato (art. 6°ib.).

11. No hay vinculo laboral entre la entidad ptblica y el personal del
contratista (art. 8°ib.).

12. En caso de incumplimiento del contratista, la entidad publica
puede dar por terminado unilateralmente el contrato y exigir el pago
de los perjuicios (art. 15 ib.)”.

Ahora bien, sea lo primero precisar que si bien tanto el fallador de
primera como en el de segunda instancia afirman en repetidas
oportunidades que la actora celebr6 convenios de asociacion, no se
pude perder de vista que en el auto de imputacion de cargos se anoto que
su responsabilidad podia verse comprometida por suscribir los contratos
de apoyo de interés publico Nos. 058 de 2011 y 053 de 2012 y en los
fallos disciplinarios se consideré que no se cumplio lo dispuesto en los
Decretos 777 y 1403 de 1992 - normas que regulan los contratos de
apoyo-, por lo que es dable colegir que usar la expresion “convenios de
asociacion” es un error puramente formal, y, por ende, el caso se decidira
bajo la normatividad que regula los contratos de apoyo, como asi también
lo considero la Agente del Ministerio Publico al senalar que “...si bien la
Personeria en la construccion de los fallos disciplinarios hace referencia a
convenios de asociacion, para endilgar la respectiva responsabilidad’, se
basé en la normatividad aplicable a los contratos de apoyo de actividades

de interés publico...”.
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Establecido lo anterior, el Despacho verificara si los contratos 058 de
2011 y 053 de 2012, celebrados por la Alcaldesa Local de Fontibén con
las Fundaciones Senderos de Armonia Colombiana - SENARCOL vy
Chinos y Colombianos Unidos para Nutrir, respectivamente, cumplen las
formalidades de los Contratos de Apoyo, o por el contrario, estan
inmersos en la exclusion prevista en el numeral 5° del articulo 2° del
Decreto 777 de 2002, adicionado por el articulo 3° del Decreto 1403 de
1992, como lo sostuvo la entidad demandada en el proceso disciplinario
adelantado en contra de la demandante, bajo el radicado No. IE-19657-

2012.

Sobre el particular, obra en el expediente el Memorando No.
20110920004413 del 11 de abril de 2011 (fls. 4 y 5), mediante el cual la
Alcaldesa Local de Fontibon solicito a la Jefe de la Oficina Asesora
Juridica de la Secretaria de Gobierno Distrital autorizacion para la
suscripcion del contrato de Apoyo 058 de 2011, con la Fundacion
Senderos de Armonia Colombiana SENARCOL con el objeto de impulsar
programas de interés publico, de conformidad con el Decreto 777 de
1992 y ejecucion del proyecto 325 de 2011, para “Garantizar la
permanencia Yy funcionamiento de comedores comunitarios e implementar
procesos de Agricultura Urbana, COMPONENTE: Comedores comunitarios
cuyo objeto consiste en operar el servicio de apoyo alimentario y
nutricional — atencién integral de personas en situacion de inseguridad
alimentaria y nutricional en comedores comunitarios de Fontibén centro,

sabana grande, villa Andrea y villa Carmenza”.

Posteriormente, por medio del Memorando No. 20113810248763 del 20
de abril de 2011, dicha entidad informoé a la Alcaldesa Local de Fontibon
las observaciones para la autorizacion del mencionado contrato,
orientadas a generar el certificado SICE, precisar el plazo del contrato,
eliminar los documentos soportes de la exigencia de la contrapartida,
senalar la experiencia del ejecutor, indicar quién adelantaria la
interventoria del contrato, allegar el anexo técnico de la Secretaria
Distrital de Integracion Social, especificar las obligaciones especiales y

generales del contrato, el contratista denominarlo como ejecutor y la
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palabra asociacion remplazarla por un contrato de apoyo (Fls. 6 y 7).

Por lo anterior, a través del Memorando No. 20110920004843 del 25 de
abril de 2011 (Fls. 1 a 3), la Alcaldesa Local de Fontibén corrigié la
anterior solicitud, de acuerdo con las observaciones efectuadas por la
Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Secretaria de Gobierno Distrital
e igualmente indicé que el proyecto 325 de 2011, tenia por objeto lograr
que las personas y las familias en sus diversidades maultiples y en
territorios multidimensionales de Bogota gocen de seguridad alimentaria
y nutricional, sin barreras al acceso oportuno, en cantidad, calidad e
inocuidad de los alimentos y garantizar a los participantes el acceso a
los servicios sociales basicos y a la articulacion a procesos integrales,
desarrollando las acciones pertinentes para promover la inclusion social
de los participantes de los comedores comunitarios, con el fin de
preservar el derecho a la alimentacion, en el marco de Ila
institucionalizacion de la Politica Publica de Seguridad Alimentaria y

Nutricional.

En ese sentido, por medio de Memorando No. 20113810257003 del 29 de
abril de 2011, la Secretaria Distrital de Gobierno informé a la Alcaldesa
Local de Fontibon que verificada la documentacion remitida y de
conformidad con el Decreto 341 de 2010 y la Circular 007 de 2011, le
autorizaba la celebracion del contrato de Apoyo e impulso de
programas y actividades de intereses publico entre el fondo de
Desarrollo Local de Fontib6on y la Fundacion de Armonia Colombiana
SENARCOL (F1. 8).

Como puede verse, para la celebracion del referido contrato, la actora se
encontraba amparada por la autorizacion dada por la Secretaria de
Gobierno Distrital, pues como bien lo anoto la Agente del Ministerio
Publico en su concepto, la revision y el analisis efectuado por parte de
dicha entidad en cumplimiento del deber asignado a través del Decreto
341 de 2010, para aprobar previamente la celebracion de contratos de
apoyo, no fue formal como lo sostiene la entidad demandada en los fallos
disciplinarios sino de fondo y vinculante, pues en el memorando

20113810248763 del 20 de abril de 2011, se solicitdo corregir aspectos
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sustanciales especiales para dicha contratacion, tales como i) quién
adelantaria la interventoria ii) obligaciones, iii) certificado de idoneidad y
experiencia del coejecutor, ivjanexo técnico expedido por la Secretaria de

Integracion Social y v) el plazo de ejecucion.

En ese sentido, no es posible desconocer que con ocasion de dicha
autorizacion la actora procedido a suscribir el contrato citado, en el
entendido que cumplia con todas las normas previstas en el
ordenamiento juridico para ese tipo de negocios juridicos, amén que conto
con la aprobacion de la abogada del Fondo de Desarrollo Local de

Fontibon y fue aprobado por el entonces asesor juridico de la demandante.

Ahora bien, del expediente administrativo que reposa en medio magnético
a folio 255 del plenario, se observa que en los contratos “DE APOYO A
ACTIVIDADES DE INTERES PUBLICO” 058 de 2011 y 053 de 2012, se
dispuso como objeto contractual “...Operacién de cinco comedores
comunitarios: Fontibén Centro, Sabana Grande, San Pablo, Villa Andrea, y Villa
Carmenza. 14) Que de conformidad con la formulacion del proyecto, la propuesta
es coherente con el objeto del proyecto. 15) Que el presente Contrato de Apoyo
regird bajo las siguientes clausulas: CLAUSULA PRIMERA: OBJETO: Ejecutar
acciones bajo el servicio de Apoyo Alimentario y Nutricional - Atencion Integral a
Personas en Situacion de Inseguridad Alimentaria y Nutricional en Comedores
Comunitarios de Fontibén Centro, Sabana Grande, Villa Andrea, Villa Carmenza y
San Pablo que permitan lograr que las personas y las familias en sus diversidades
multiples y en territorios multidimensionales de Bogota gocen de seguridad
alimentaria y nutricional, sin barreras al acceso oportuno, en cantidad, calidad e
inocuidad de los alimentos; de igual manera garantizar a los participantes el
acceso a los servicios sociales bdsicos y a la articulacion a procesos integrales
desarrollando las acciones pertinentes para promover la inclusion social de las
personas y familias participantes en los Comedor Comunitarios, con el fin de
garantizar el derecho a la alimentacion, en el marco de la Institucionalizacién de la
Politica Publica de Seguridad Alimentaria y Nutricional, de acuerdo con la

formulacion del proyecto, estudios previos y la propuesta presentada’.

A su vez, en la Clausula Segunda de cada uno de los contratos, se
estipularon las obligaciones relacionadas con las raciones alimentarias en

las cantidades contratadas, recomendaciones diarias de calorias y



35
Juzgado 18 Administrativo de Oralidad del Circuito de Bogotd D.C.
Expediente: 2016-00620-00

nutrientes, las condiciones higiénicas sanitarias para el funcionamiento
del servicio, los lineamientos técnicos, los componentes técnico nutricional
y sanitario, el numero de personas y comedores a atender, el tipo de
alimentacion a proporcionar y los componentes de desarrollo y las normas

del Distrito a que debia sujetarse el Ejecutor.

Asi mismo, se senalo la necesidad de contratar un operador para
continuar con el funcionamiento de los comedores comunitarios de la
localidad de Fontibon que se encontraban en operacion con recursos del
Fondo de Desarrollo Local para la atencion de 1830 personas en estado de
vulnerabilidad, en razon a que se contaba con los recursos suficientes
para atender esa necesidad, de conformidad los certificados de
disponibilidad presupuestal Nos. 452 del 24 de febrero de 2012 por
$1.439.489.650, (contrato 053 de 2012) y Nos. 488, 489, 490, por
$1.649.577.120,00 con fecha del 9 de Marzo de 2011 (Contrato 058 de
2011) y asi ejecutarse el proyecto No. 0325 de 2011.

Lo anterior, aunado a que el Decreto 101 de 2010, faculté a los Alcaldes
Locales para contratar, ordenar los gastos y pagos con cargo al
presupuesto de los Fondos de Desarrollo Local, de acuerdo con la

estructura establecida en el Plan de Desarrollo Local que estaba vigente.

En ese sentido, es dable concluir que Alcaldesa Local de Fontibon vio la
necesidad de contratar un operador para continuar con el funcionamiento
de los comedores comunitarios de la localidad de Fontibon, razon por la
cual celebro los contratos de apoyo para el impulso de programas y
actividades de interés publico Nos 058 de 2011 y 053 de 2012, con las
Fundaciones sin animo de lucro Senderos de Armonia Colombiana -
Senarcol y Chinos Colombianos Unidos Para Nutrir, respectivamente,
teniendo en cuenta que dentro del Plan de desarrollo Local de las
vigencias 2009-2012, se encontraba el proyecto No. 0325 de 2011, que
buscaba garantizar la permanencia de dichos comedores comunitarios y
asi lograr un apoyo a diferentes personas y familias en estado de
vulnerabilidad, garantizando su acceso a los servicios sociales basicos y a
la articulacion a procesos integrales para promover su inclusiéon social,

en el marco de la institucionalizacion de la Politica Publica de seguridad
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alimentaria y nutricional, amén que contaba con los recursos del Fondo
de Desarrollo local suficientes para atender esa necesidad, de conformidad
con los certificados de disponibilidad presupuestal para cada periodo

fiscal.

En consecuencia, si bien tal como se dijo anteriormente y se considero en
los fallos disciplinarios objeto de discusion, la actora dio precisas
instrucciones a las mencionadas fundaciones, determinando
taxativamente las obligaciones que debian ejecutar, lo cierto es que ello
por si solo no modifica la naturaleza de los contratos celebrados, pues era
su deber pactar garantias adecuadas de manejo y acatamiento, debiendo
el interventor verificar la ejecucion y consecucion de cada uno de ellos,
aspecto que también fue exigido por la Secretaria de Gobierno Distrital
para autorizar la celebracion del contrato No. 058 de 2011, en el
memorando No. 20113810248763 del 20 de abril de 2011 (Fls. 6 y 7), sin
que se evidencie que existiera contraprestacion reciproca entre la

Administracion Distrital y las fundaciones mencionadas.

En ese sentido, esta Juzgadora comparte los argumentos expuestos por la
Agente del Ministerio Publico al rendir concepto, en el sentido que dicha
contratacion no conllevd un intercambio de bienes y servicios, sino el
desarrollo de una actividad de interés publico y si bien en cada uno de los
contratos de fijo el cumplimiento de unas obligaciones y el seguimiento de
las mismas, ello no comporta “precisas instrucciones”, para de alli
concluir que estaban inmersos en la exclusion establecida en el numeral
5° del articulo 2° del Decreto 777 de 1992, como equivocadamente lo

afirmo la Personeria de Bogota, en los fallos objeto de control judicial.

Asi las cosas, en virtud de lo contemplado en el articulo 355 de la
Constitucion Politica y el Decreto 777 de 1992, los contratos Nos. 058 de
2011 y 053 de 2012, celebrados por la demandante buscaban
precisamente garantizar la continuidad del funcionamiento de los
comedores que operaban en la localidad de Fontibon, prestando el servicio
de alimentacion y nutricion a la poblacion mas vulnerable, lo que sin
lugar a equivocos se constituye en el impulso de un programa de interés

publico, encontrandose relevada la senora Betty Maria Afanador Garcia
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del cumplimiento de lo dispuesto en los articulos 23 y 24 de la Ley 80 de

1993y 2y S delaLey 1150 de 2007, propios de la contratacion estatal.

Aunado a lo anterior, si bien como se senalo en el auto de apertura de
indagacion preliminar, inicialmente la actora suscribio el Contrato 058
de 2011, con la Fundacion Chinos y Colombianos Unidos para Nutrir,
con el proposito de garantizar la permanencia y funcionamiento de los
comedores comunitarios ubicados en la localidad de Fontibon, el cual fue
autorizado por la Secretaria de Gobierno Distrital, lo cierto es que ante el
incumplimiento del ejecutor celebr6o el contrato 053 de 2012, de
conformidad con el articulo 15 del Decreto 777 de 1992, que dispone que
en los contratos con entidades sin animo de lucro celebrados para
impulsar programas y actividades de interés publico, podran darse “por
terminados unilateralmente y exigir el pago de los perjuicios a que haya
lugar, cuanto éstas incurran en incumplimiento de sus obligaciones
contractuales” y, en ese sentido, continu6 con la prestacion del servicio
de alimentacion y nutricion de 1800 personas en estado de vulnerabilidad,
en desarrollo del proyecto 325 de 2011, que se mantuvo para la vigencia

2012.

En consecuencia, dado que los contratos de apoyo Nos. 058 de 2011 y 053
de 2012, suscritos por la Alcaldia Local de Fontibén con las Fundaciones
Senderos de Armonia Colombiana SENARCOL y Chinos y Colombianos
Unidos para Nutrir, respectivamente, se efectuaron conforme a lo
establecido en el articulo 355 constitucional, regulado por el Decreto 777
de 1992, no era dable que la Personeria de Bogota endilgara el
desconocimiento de las normas generales de contratacion previstas en la
Ley 80 de 1993 y menos la vulneracion de los principios de seleccion
objetiva y transparencia, pues tampoco estaba obligada a efectuar alguna
de las modalidades de seleccion contempladas en el articulo 2° de la Ley
1150 de 2007, como lo sostiene la Personeria de Bogota en los fallos

disciplinarios.

Al respecto, es importante precisar que el Decreto 777 de 1992, no
establecid requisitos minimos respecto de la solicitud de propuestas o de

la cantidad de oferentes que debian participar en procesos contractuales,
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por lo que el principio de seleccion objetiva se concreta en el caso de
contratos de apoyo, nicamente en garantizar que se suscriba con una
entidad sin animo de lucro de reconocida idoneidad, tal como lo dispone

el inciso 4° del articulo 1° de dicho estatuto.

En este sentido, es dable mencionar que solo hasta la expedicion del
Decreto 092 de 2017, se establecieron reglas para la seleccion del
contratista cuando existe mas de una entidad sin animo de lucro de
reconocida idoneidad en contratos de apoyo, lo que permite colegir que
para el momento de ocurrencia de los hechos, no existia obligacion alguna

de solicitar multiples propuestas.

Asi las cosas, esta juzgadora comparte el criterio expresado por la Agente
del Ministerio Publico segin el cual los fallos sancionatorios se
expidieron con desconocimiento de las normas en que debian fundarse,
incurriéndose en la causal de falsa motivacion, pues a los contratos de
apoyo suscritos por la demandante Unicamente le eran aplicables las
disposiciones contenidas en el articulo 355 Constitucional y sus Decretos
reglamentarios 777 y 1403 de 1992 que les sirvieron de fundamento y,
por ende, la conducta investigada por la accionada debio hacerse bajo tal
régimen y no a luz del estatuto general de contratacion, como lo realizo la
Personeria al proferir la respectiva sancion, endilgando a la actora la
falta tipificada en la norma, contenida en el articulo 48 numeral 31 de la
Ley 734 de 2002 y recurriendo para su estructuracion a lo senalado en
las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007, amén de la atipicidad de la

conducta enjuiciada.

Sobre un caso de similares caracteristicas al que aqui se discute, el H.
Consejo de Estado, en sentencia del 25 de enero de 2018, Consejero
Ponente: Dr. Gabriel Valbuena Hernandez®, sefalé:

({3

. no es posible endilgar la comision de una falta disciplinaria
por el desconocimiento de los principios que rigen Ila
contratacion estatal de manera ambigua, pues se requiere

*Radicacion numero: 11001-03-25-000-2012-00357-00(1358-12) Actor: MARTHA
ISABEL URIBE ESCOBAR Demandado: NACION - PROCURADURIA GENERAL
DE LA NACION.
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precisar en qué consiste la falta disciplinaria de manera clara y
concreta.

Es decir que en los casos en los que se pretenda endilgar la falta en la
que se fundamentaron los fallos disciplinarios se debe o bien hacer
referencia al desconocimiento directo de un precepto constitucional o de
una de las reglas que desarrollan los principios que rigen la
contratacion estatal.

(..)

Como se puede observar, el deber de seleccion objetiva en el
Decreto 777 de 1992 que desarrolla las reglas relativas a los
convenios de interés publico, se concreté en la seleccion de un
contratista con reconocida idoneidad y nada se establecié
respecto de la pluralidad de oferentes.

Es necesario poner de presente que hasta una fecha muy reciente, esto
es, hasta la expedicién del Decreto 092 de 2017, se establecieron reglas
para la seleccion del contratista cuando existe mds de una entidad sin
animo de lucro de reconocida idoneidad. Es mas, en dicha
reglamentacion se permite prescindir de un proceso competitivo en
algunos casos puntuales. Ello implica que para el momento de
ocurrencia de los hechos, no existia obligaciéon alguna de solicitar
multiples propuestas.

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, se observa que en el caso
concreto los fallos proferidos por la Procuraduria son ilegales.

(...)

En ese sentido, al analizar los fallos disciplinarios se observa que el
fundamento de la sancion se concreté en las reglas de los
articulos 23 a 29 de la Ley 80 de 1993 y en el desarrollo de la
modalidad de contratacion directa para los negocios juridicos
que se rigen por el estatuto general de contratacion de la
administracion publica, esto es, el Decreto 855 de 1994, el cual
no le es aplicable al caso concreto.

En consecuencia, se observa que la Procuraduria incurrié en un grave
error, pues sustento el pliego de cargos y los fallos disciplinarios
a partir de las normas propias del estatuto, sin tener en
consideracion el régimen especial del convenio suscrito por el
INSTITUTO SECCIONAL DE SALUD DEL QUINDIO, con el INSTITUTO
COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR REGIONAL QUINDfO y con la
COOPERATIVA MULTIACTIVA DE BIENESTAR COOBIENESTAR, con lo
cual incurrié en una causal de nulidad, pues se profirieron con
desconocimiento de las normas en que deberian fundarse. |(...)".

Y sobre la falsa motivacion en los actos administrativos disciplinarios
dicha Corporacion Judicial el en providencia del 23 de enero de 2020,

Magistrado Ponente: Dr. William Hernandez Gomez, manifesto:
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“En lo que respecta a los actos administrativos disciplinarios, una causal
de falsa motivacion podria estar relacionada con la categoria de la
tipicidad, pues es en este elemento de la estructura de la
responsabilidad en donde converge la imputaciéon fdctica con la
imputacion juridica, cuestion que permitird no solo saber si la falta es
gravisima, grave o leve, sino determinar con toda claridad si la conducta
se adectio o no al respectivo tipo disciplinario. En sintesis, la falsa
motivacién en materia disciplinaria se puede dar, entre otros eventos,
por una defectuosa imputacion tipica, lo que implicaria desconocer, al
mismo tiempo, el principio de legalidad”.

Con fundamento en lo anteriormente expuesto para el Despacho es claro
que los fallos disciplinarios demandados fueron expedidos con falsa
motivacion y con desconocimiento de las normas en que debian fundarse,
contenidas en el articulo 355 constitucional y sus decretos reglamentarios
777 y 1403 de 1992 y, en consecuencia, se logro desvirtuar la presuncion

de legalidad que ampara los actos administrativos acusados.

Bajo estos supuestos, se declarara la nulidad de los actos administrativos
Nos. 1432 del 16 de diciembre de 2015 y 510 de del 30 de junio de 2016,
proferidos por el Personero Delegado para Asuntos Disciplinarios IV y la
Personera de Bogota, respectivamente, por medio de los cuales se declaro
disciplinariamente responsable a la sefiora Betty Maria Afanador Garcia y
fue sancionada con destitucion e inhabilidad general por un término de 12

anos.

En consecuencia, a titulo de restablecimiento del derecho, se ordenara a
la entidad demandada a que cancele de sus registros la sancion
disciplinaria impuesta a la seiora BETTY MARIA AFANADOR GARCIA,
anotacion que fue efectuada con ocasion del proceso disciplinario

adelantado en su contra bajo el radicado No. [E-19657-2012.

5.4. De los perjuicios morales y danos a la vida de relacion

reclamados en la demanda.

Solicita el apoderado de la demandante que se condene a la entidad
demandada al pago de los perjuicios morales y los dafnos a la vida de

relacion sufridos por la senora Betty Maria Afanador Garcia.
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Sobre la procedencia del reconocimiento de perjuicios morales, el H.
Consejo de Estado en Sentencia N° 52001-23-31-000-2006-00268-01 de
10 de julio de 2014, C.P, Dr. Gerardo Arenas Monsalve, senalo:

“Para que proceda el reconocimiento de la indemnizacién por
concepto de perjuicios morales, la Corporacién ha indicado que es
necesario arribar al convencimiento del Juez de que existié un
padecimiento que le fue causado con ocasion de la sancion y la
publicidad que de ella se hizo, para que este funcionario, dentro
de su discrecionalidad judicial, determine el dolor sufrido, la
intensidad de la congoja, el derecho vulnerado, la valoracion
ponderada de lo que representa moralmente la anqgustia, la
tristeza y la afliccion (de verse en la situacion generada por la
sancion) para que, una vez valorado, haga la tasacion del
“quantum” indemnizatorio de los perjuicios morales reclamados
en cada caso en concreto y ello es justamente lo que no emerge
del acervo probatorio, circunstancia que conduce a la Sala a
revocar el reconocimiento de la indemnizacién ordenada por
concepto de perjuicios morales.” (Resaltado fuera de texto)

Ahora bien, para demostrar los perjuicios morales sufridos por la
demandante con ocasion de la sancion disciplinaria que le fue impuesta
por la Personaria de Bogota, en diligencia llevada a cabo el dia 9 de marzo
de 2020, se recepcionaron las declaraciones de los senores José Ricardo
Morera Afanador, Alberto Morera Rojas y Blanca Dilia Moreno Toro, el
primero hijo de la demandante, el segundo ex esposo y la Gltima amiga de

esta (Fls. 278 y 279).

Sobre el particular, analizadas dichas declaraciones conforme a las reglas
de la sana critica, es de advertir que no conllevan a esta juzgadora al
convencimiento pleno del dano moral sufrido por la demandante como
consecuencia de la decision que aqui se impugna, pues se encaminaron a
demostrar la deficiente situacion economica en que quedo la familia luego

de la destitucion de aquella como Alcaldesa de la Localidad de Fontibon.

En ese sentido, el senor José Ricardo Morera narr6 las angustias que el
padecid en el exterior donde adelantaba estudios, al no contar con el
dinero suficiente que le aportaba la demandante, pero no hizo referencia a
las aflicciones de esta, hecho que condujo al Despacho a advertirle que el
objeto de la prueba no era demostrar las angustias que hubo de soportar

sino las sufridas por su sefiora madre.
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Por su parte, el senor Alberto Morera Rojas, narro el estado de salud en
que se encontraba al momento de la sancion y el soporte y
acompanamiento que recibio de la actora en esos duros momentos por los
que atravesaba, en tanto que la senora Blanca Dilia Moreno Toro,
mencioné que por casi dos (2) anos, la demandante no recibia visitas ni

llamadas telefonicas.

Asi las cosas, esta juzgadora acoge la solicitud formulada por el
apoderado de la entidad demandada y por la sennora Agente del Ministerio
Publico de no acceder al reconocimiento de los perjuicios morales, pues
las declaraciones de los testigos no revisten entidad suficiente para
acceder al reconocimiento de los mismos y menos aun a los danos a la

vida de relacion, por carencia de soporte probatorio.

Por ultimo, advierte el Despacho que si bien al momento de alegar de
conclusion, el apoderado de la parte actora senala que los perjuicios
materiales ascienden a la suma de veinte millones de pesos ($20.000.000)
equivalentes al promedio de los ingresos por concepto de salarios que ha
podido percibir como profesional, lo cierto es que sobre dichos perjuicios
no se realizd pretension alguna en el libelo demandatorio, pues a los
mismos se aludi6 en el acapite de estimacion razonada de la cuantia para
determinar la competencia, amén que no se aporté prueba alguna que

permita acreditarlos.

5.5.COSTAS.

Se advierte que si bien el articulo 365 del Codigo General del Proceso
contempla la condena en costas respecto de la parte vencida del proceso,
siempre y cuando se encuentren causadas dentro del expediente y, en la
medida de su comprobacion, lo cierto es que en el caso bajo estudio no se
evidencio que la parte demandada en el curso del proceso haya incurrido

en una conducta dilatoria o de mala fe.



43
Juzgado 18 Administrativo de Oralidad del Circuito de Bogotd D.C.
Expediente: 2016-00620-00

En meérito de lo expuesto, el JUZGADO DIECIOCHO ADMINISTRATIVO
DE ORALIDAD DEL CIRCUITO DE BOGOTA, administrando justicia en

nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

PRIMERO: Declarar la nulidad de los actos administrativos Nos. 1432 del
16 de diciembre de 2015 y 510 de del 30 de junio de 2016, proferidos por
el Personero Delegado para Asuntos Disciplinarios IV y la Personera de
Bogota, respectivamente, por medio de los cuales se declaro
disciplinariamente responsable a la sennora Betty Maria Afanador Garcia y
fue sancionada con destitucion e inhabilidad general por un término de 12

anos, por las razones expuestas en la parte considerativa de esta sentencia.

SEGUNDO: A titulo de restablecimiento del derecho se dispone ORDENAR
a la PERSONERIA DE BOGOTA D.C. efectuar la cancelacion en sus
registros de la sancién disciplinaria impuesta a la sefiora BETTY MARIA
AFANADOR GARCIA, identificada con la cédula de ciudadania No.
41.795.539, de destitucion e inhabilidad general por un término de 12
anos, en virtud de los fallos disciplinarios 1432 del 16 de diciembre de

2015y 510 de del 30 de junio de 2016.

TERCERO: Deniéguense las demas pretensiones de la demanda.
CUARTO: Sin costas a cargo de la PERSONERIA DE BOGOTA D.C.
QUINTO: A partir de la ejecutoria de esta sentencia se reconoceran
intereses, de conformidad con lo establecido en el inciso tercero del

articulo 192 del C.P.A.C.A

SEXTO: Por Secretaria dese cumplimiento a lo establecido en el inciso

ultimo del articulo 192 ibidem.

SEPTIMO: La entidad demandada debera dar cumplimiento a lo dispuesto
en este fallo dentro del término fijado en el articulo 192 del C.P.A.C.A.
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OCTAVO: Ejecutoriada esta providencia archivese el expediente, previa
devolucion de los valores consignados para gastos del proceso a la actora

excepto los ya causados, a peticion de la misma.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

.———Acwgo\ —_ .:c\\c\“\X\Q QS__

GLORIA MERCEDES JARAMILLO VASQUEZ
JUEZ

LM

JUZGADO 18 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO
DE BOGOTA D.C.
Notificacion por estado
La providencia anterior se notifico por ESTADO
N° 25 de hoy 10 de julio de 2020 a la hora de
las 8.00 A. M.

Y .
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LAURA MARCELA ROLON CAMACHO
Bectelaria




