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RAMA JUDICIAL DEL PODER PUBLICO
JUZGADO 25 ADMINISTRATIVO DEL CIRCUITO JUDICIAL DE BOGOTA
SECCION SEGUNDA - ORAL

Correo Unico de radicaciones: correscanbta@cendoj.ramajudicial.gov.co

Bogota D.C., veintisiete (27) de octubre de dos mil veintidos (2022)

PROCESO No.: 11001-33-35-025-2019-00213-00

DEMANDANTE: SANDRA VICTORIA VARGAS CASTILLO
DEMANDADO: PERSONERIA DE BOGOTA, D. C.y OTRO

MEDIO DE CONTROL: [NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

De conformidad con lo previsto en el articulo 187 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, procede el Despacho a proferir
sentencia de primera instancia, dentro del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho promovido por la sefiora Sandra Victoria Vargas Castillo
contra la Personeria de Bogota, D. C. [en adelante |la Personeria o la demandada] y
la Unidad Administrativa Especial Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales
[en adelante DIAN].

|. ANTECEDENTES

1.1. Pretensiones.

La accionante pretende que, a través del procedimiento previsto para este medio de
control, se declare la nulidad del fallo 1522 de 28 de diciembre de 2016 y de la Resolucién
428 de 298 de junio de 2017, actos de contenido disciplinario mediante los cuales la
Personeria le impuso sancidn de destitucion e inhabilidad general por el término de diez

anos.

Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho, solicitdé se
ordene: (i) eliminar los registros de la aludida sancion de los sistemas de informacion de
la demandada, de la Procuraduria General de la Nacion, la alcaldia mayor de Bogota, D.
C. y el Instituto de Economia Social [en adelante IPES]; (ii) ser reintegrada por la DIAN
al cargo del que fue removida cuando fue ejecutada la sancién, declarando que, para

todos los efectos legales, no ha existido solucion de continuidad en la relacion laboral;
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Demandante: Sandra Victoria Vargas Castillo
Demandada: Personeria de Bogot4, D. C. y Otro

(iii) sufragar los dafios causados por la personeria a titulo de lucro cesante,
correspondientes al valor de los emolumentos que dejé de recibir a partir de que fue
retirada del servicio y hasta que sea reintegrada a su empleo, tanto como el dafio moral
que afronto y aquel referido a su progenitora, esposo y hermanos; y (iv) publicar durante
un término no menor a cinco dias en la pagina web de la personeria y «por los medios

radiales RCN y CARACOL», la sentencia favorable a sus pretensiones.

Finalmente, requirié la indexacion de la condena y el pago de intereses sobre esta, de
conformidad con los articulos 177 y 178 del CPACA.

1.2. Fundamentos facticos.

En la demanda fueron narrados los siguientes hechos y omisiones relevantes:

- El 3 de marzo de 2011 fue designada como subdirectora juridica y de contratacion
del IPES, cargo que desempeiio hasta el 22 de febrero de 2012.
- EI'30 de diciembre de 2011 el IPES suscribio el convenio de asociacién 1525 de 2011

con la Asociacion Construyendo Nacional, cuyo objeto fue «aunar esfuerzos y recursos

técnicos, humanos, administrativos y financieros entre el Instituto para la Economia Social IPES vy el
ejecutor para el fortalecimiento comercial y financiero, asi como la provisién de insumos para poblacién

econdmicamente vulnerable y sujeta de atencién de la entidad perteneciente al programa mecato
social», por valor de $96.688.166, de los cuales el IPES aport6 $87.898.333 y la
mencionada asociacion $8.789.833.

- La delegada para asuntos disciplinarios IV de la personeria dictd pliego de cargos en

su contra con auto 410 de 5 de abril de 2016, por «asesorar, aparentemente indebidamente

al Director General de esta entidad, cuando impartié su aprobacion y rabrica para [la] suscripcion [del]
Convenio de Asociacion No. 1525 del 30 de diciembre de 2011, a través de la modalidad contractual
establecida en el articulo 96 de la Ley 489 de 1998 sin que se reunieran las formalidades y requisitos
legales, al parecer con desconocimiento de la exclusién prevista en el numeral 1 del articulo 2 del
Decreto 777 de 1992, normas aplicables segun el inciso 2 de la inicialmente mencionada y en

quebranto de los principios de transparencia, responsabilidad y seleccion objetiva prevista en el
estatuto contractual». La providencia le fue notificada el 25 de abril de 2016.

- Fue citada a diligencia adelantada por la personeria delegada el 26 de octubre de
2016, a la que no pudo asistir en consideracion al deceso de su progenitor, asunto
gue puso en conocimiento el 8 de noviembre siguiente, junto con la correspondiente
acta de defuncion.

- Con Fallo 1522 de 28 de diciembre de 2016, la delegada para asuntos disciplinarios
IV de la personeria le impuso sancién consistente en destitucion e inhabilidad general

por el término de diez afos, decision notificada el 16 de enero de 2017.
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- Apelada como fue, la determinacién anterior fue confirmada a través de Resolucién
428 de 28 de junio de 2017. Fue notificada de aquel fallo el 5 de julio de 2017.
- Trabajo en la DIAN desde el 9 de febrero de 2017 en el cargo Gestor | 301-01, con
una asignacion basica de $3.942.371.
- La DIAN ejecut6 la sancion y la retird del servicio con Resolucion 6765 de 5 de
septiembre de 2017, a partir del 8 de esos mismos mes y afio.
- La personeria publicé en su pagina web, con fecha 22 de septiembre de 2017, lo
siguiente:
La Personeria de Bogota destituyd e inhabilitd por diez afios al exdirector del Instituto
de Economia Social {IPES). Armanda Aljure Ulloa y a la exsubdirectora Juridica de
esa entidad, Sandra Vicloria Vargas Castillo por irregularidades en centratacion
relacionadas con un convenio de asociacion por mas de $96 millones.
La investigacion determino que los exfuncionarios firmaron un convenio de
asociacion con la Fundacion Construyendo Nacion, en cambio de realizar una
convacatoria publica para escoger la mejor oferta para el suministro de insurmas vy el
fortalecimiento comercial y financiero de vendedores infarmales. Para el convenio de
asociacion el IPES aportd cerca de 388 millones y la firma privada $8.7 millones, con
un plazo de ejecucion de tres meses, .
De acuerdo con el fallo, el directer del Instituto suscribié el contrate sin verificar que
el objeto dei cantrato y sus obligaciones no estan acordes a los parametros legales

eslablecidos para realizar los convenios de asociacion con entidades privadas, sin
animo lucro, -

- Tal informacion fue replicada por los medios de comunicacién Caracol y RCN Radio.

1.3. Normas trasgredidas y concepto de violacion.

Considera la parte demandante como violadas las siguientes disposiciones:

Constitucionales: articulo 29 superior.
Legales y reglamentarias: Ley 734 de 2002: articulos 18, 43, 48, 143 y 150.

Sostuvo que la demandada vulner6 su derecho al debido proceso, comoquiera que la
conducta endilgada resulta inexistente y no investigé la responsabilidad de todos los
funcionarios que intervinieron en el Convenio de Asociacion 1525 de 2011, derivando en
una falta de apreciacion probatoria al no advertir que el sefior Franklin Trivifio Alvarez, en
su condicion de subdirector de emprendimiento, servicios empresariales y de
comercializacién del IPES, elabor6 y suscribi6 documentos tales como los estudios
previos, anexo técnico y certificado de idoneidad, entre otros. Asimismo, refiere que por
Resolucion 520 de 2012 fue declarado el incumplimiento contractual e impuesta la
respectiva sancion pecuniaria, de manera que el convenio no se ejecut6 en su totalidad
y de $96.688.166, solo fueron girados $25.660.159, aspectos soslayados por el ente

disciplinario.
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Adujo que la personeria desconoci6 el articulo 150 de la Ley 734 de 2002, pues la sancién
es arbitraria y no actu6 con imparcialidad. Sobre esta cuestion, argumenta que no existe
congruencia entre la indagacion preliminar y el pliego de cargos, pues la primera fue
adelantada con fundamento en el «Convenio 017 de 2011», mientras que el segundo lo fue
por la aprobacion impartida en el convenio 1525 de ese afio, falencia que, ademas, afecto

sus derechos al debido proceso y de defensa.

Ademas, luego de referirse al contenido de las palabras «promover», «aprobar» y «elaborar»,
cuestiona por qué Trivifio Alvarez no fue también sancionado si participé en la etapa

precontractual, toda vez que «era él y no otro funcionario, el llamado a responder no solo por la
elaboracién de los [estudios precontractuales]sino por la decisién de contratar con la Asociacién

Construyendo Nacion». En otro aparte de su argumentacioén, indicé que no fue tratada como
otros funcionarios en casos analogos, oportunidad en la que se refirid al procedimiento
disciplinario seguido contra la sefiora Julieta Naranjo Lujan, quien como alcaldesa de

Usaquén, fue investigada por la firma del convenio de asociacién 67 de 2012.

Advirtié que los actos de contenido disciplinario bajo examen fueron expedidos con falsa
motivacion y desviacion de poder, dado que, por una parte, se fundan en la afirmacion
de que el convenio 1525 realmente era un contrato de suministro que debio ser tramitado
conforme a las normas generales del estatuto de contratacién, aun cuando, los elementos
materiales necesarios para la ejecucion del convenio fueron materia de los contratos
1523 y 9413 de 2011, de manera que el convenio 1525 no establece obligaciones que
puedan redundar en un contrato de suministro de bienes. Por otra, expresé que el sefior
Alexander Valderrama Parra, en su calidad de jefe de la oficina juridica de la secretaria
de desarrollo econdmico de Bogota, D. C. y segun lo prevé el articulo 1 del Decreto
distrital 55 de 2007, emiti6 autorizacion para la celebracién del convenio 1525, por lo que

«con base en dicha autorizacion fue que autori[z4]y rubri[c6] con visto bueno, la celebracion del Convenio
de Asociacion en mencién, y por lo mismo, debié vincularse al proceso, pues sin la autorizacion de a

Secretaria de Desarrollo Econémico, el Instituto para la Economia Social IPES, no podia haber suscrito el

convenio sefalado, condicion que nunca fue valorad[a] por la Personeria de Bogota».

Dijo que la demandada incurrié en un error conceptual sobre los convenios de asociaciéon
que la llevé a concluir que el convenio 1525 se encuentra excluido de la aplicacion del
Decreto 777 de 1992, asunto sobre el cual, luego de explicar el objetivo y alcance de

estos, manifestd que «no es cierto que el Convenio de Asociacion 1525 de 2011 haya sido suscrito
para que la Asociacién Construyendo Nacion [...] desarrollara un proyecto especifico del [...] IPES, [...]
porque las partes realizaron unos aportes en dinero y se comprometieron fue a unir unos elementos
propios, para desarrolla un objeto contractual que ya estaba convenido y dentro del cual se dej6 abierta la

propuesta para crear alianzas estratégicas con personas juridicas publicas o privadas a fin de desarrollar
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un plan de desarrollo que tenia como objetivo principal, [...] velarpor el bienestar y mejoramiento de los

comerciantes de la Localidad de Usaquén que se encontraban en condiciones de debilidad para ejercer la

profesion».

Agregl que su conducta siempre fue transparente e insiste en que no pretermitio el
tramite de seleccion abreviada previsto en la Ley 1150 de 2007, y que la entrega del «kit
comercial» fue realizado gracias a recursos de la Asociacion Construyendo Nacion, razén

por la cual, no hay detrimento al erario.

Asevero6 que la sancién impuesta resulta desproporcionada vy, por tal razon, no consulta
el contenido del articulo 18 de la Ley 734 de 2002, pues no fue valorada su trayectoria
profesional, ademas de que la conducta de dar el visto bueno para la celebracion del

convenio 1525 «no se encuentra dentro de las causales sefialadas en el articulo 48 de la Ley 734 de

2002, como tampoco en las descritas en el articulo 43 ibidem, pues en ningln momento se encuentra
demostrado dentro del expediente que con [su] visto bueno en la celebracién del Convenio de Asociacién
1525 de 2011, caus[6] dafio a un servicio, o perturb[6] el mismo, pues la identificacién, caracterizacion y
registro de la poblacion econdmica vulnerable de la Localidad de Usaquén, no es un servicio publico

esencial, como tampoco casus[6] un delito que atentara contra la integridad de un grupo de personas, tal

como lo indica la Corte Constitucional».

Sostuvo que el fallo de segunda instancia fue expedido con falta de competencia, toda
vez que fue proferido por el personero auxiliar, quien se encontraba reemplazando a la
personera distrital durante un permiso que le fue concedido y, aunque
reglamentariamente esta llamado a reemplazarla, debié asi advertirlo en el acto

administrativo que expidio.
Finalmente, acus6 que con la publicacion de la noticia en la pagina web de la personeria,
que fue replicado por Caracol y RCN Radio, sus derechos al buen nombre, honra,
intimidad familiar y rectificacion fueron desconocidos.

Il. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

2.1. Personeria de Bogot4, D. C.: no contesto la demanda, ni su adicion.

2.2. DIAN o17: formulé la excepcién denominada falta de legitimacion en la causa por

pasiva, por considerar que no expidio los actos de contenido disciplinario demandados.
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IIl. ALEGATOS DE CONCLUSION

3.1. Parte demandante o315: hizo un recuento de su trayectoria profesional, insistié en lo
intachable de su conducta, advirti6 que la oportunidad para ser disciplinada se

encontraba prescrita y reiter6 los demés argumentos contenidos en la demanda.

3.2. Personeriade Bogota, D. C. 0s0;: sefialo que la prescripcidn nunca cobré sus efectos
en la actuacion disciplinaria, los actos demandados se encuentran conforme a derecho y
la sancionada no actu6 bajo ninguna causal de excusion de responsabilidad prevista en

la Ley.

3.3. DIAN os2;: reiterd lo expuesto en la contestacion de la demanda.

IV. CONSIDERACIONES

4.1. Competencia.

Este Despacho es competente para decidir el asunto en primera instancia por razén de
la naturaleza de la accion, la tipologia del medio de control, la cuantia y el factor territorial,

de acuerdo con lo normado por los articulos 155, 156 y 157 del CPACAL.

Por consiguiente, sin que se advierta o evidencie causal alguna de nulidad que puedan
invalidar total o parcialmente lo actuado, procede este Juzgado a proferir la sentencia que

en derecho corresponda.

4.2. Excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva promovida por la
DIAN.

La DIAN manifestd que no expidid los actos de contenido disciplinario demandados,
razon por la cual no le asiste interés en el proceso, sin embargo, dicha excepcién no
guarda vocacion de prosperidad, para lo cual es suficiente reiterar el contenido del auto
de 5 de octubre de 2020 14, en el que fue puesto en evidencia que la demandante
también pretende se ordene su reintegro al cargo que venia desempefiando en esa

entidad.

En ese orden de ideas, se tiene que la sancion disciplinaria irrogada por la Personeria de

Bogota, D.C. fue ejecutada por la DIAN mediante Resolucion 6765 de 5 de septiembre

! En su redaccion original.
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de 2017, actuacion que supuso la desvinculacién de la sefiora Vargas Castillo del empleo
denominado “Gestor | Codigo 301 Grado 017, asignado al grupo interno de trabajo de
control de obligaciones de la division de gestion de recaudo de la Direccion Seccional de
Impuestos de Bogota y, en esa medida, si bien es cierto que el acto administrativo
expedido por la DIAN es una actuacion de ejecucion que no es susceptible de control
judicial, no lo es menos que tal circunstancia no abstrae a dicha entidad del interés
patente que le asiste en la litis, como quiera que el restablecimiento pedido por la actora
incluye una pretension de reintegro a un cargo de la planta de personal de esa unidad

administrativa especial.

En consecuencia, el Juzgado declarara no probada dicha excepcion.

4.3. Problema juridico.

El problema juridico que ocupa el particular se contrae a determinar si los actos de
contenido disciplinario enjuiciados se encuentran o no conforme a derecho, y, si en esa
medida, la accionante tiene derecho a los restablecimientos e indemnizaciones que
depreca, tales como reintegro, eliminacién de anotaciones en los sistemas de informacion
de distintas entidades publicas, reparaciones de perjuicios morales y demas medidas de

satisfaccion que formulé.

4. 4. Pruebas recaudadas.

4.4.1. Documentos allegados con la demanda:

a. Informe de auditoria de la Contraloria Distrital de Bogota, D. C., modalidad
especial vigencia 2013 [o0z).

b. Auto comisorio 1323 del 26 de mayo de 2014 (ooz).

c. Auto de indagacion preliminar de fecha 28 de mayo de 2014 [o2).

d. Acta de visita fiscal al Fondo de Desarrollo Local de Usaquén de fecha 25 de
junio de 2014, realizada por el funcionario Edgar Gaona Pinzén ooz].

e. Resolucion 80509 de la secretaria de desarrollo econémico de Bogota, D. C. «Por
la cual se otorga una autorizacién al Instituto para la Economia Social — IPES para celebrar un
convenio de asociacion Construyendo Nacion» [002].

f. Estudios previos, anexo técnico, certificado de idoneidad y Convenio de
Asociacion 1525 de 2011, celebrado entre el IPES y la Asociacion Construyendo
Nacion [oo2).

g. Contrato 1523 de 2011, celebrado entre el IPES y Calidad y Comportamiento
Empresarial Q.C.E. [002).

h. Resolucion 520 de 2012 «Por la cual se declara el incumplimiento del Convenio
de Asociacion No. 1525 de 2011 y se impone una sancion» [oozj.

i. Certificado de idoneidad de la Asociacion Construyendo Nacional, revisado y
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aprobado por Franklin Trivifio Alvarez joo.

Convenio 17 de 2011 suscrito entre el IPES y el Fondo de Desarrollo Local de
Usaquén [ooz).

Auto de terminacion 409 del 5 de abril de 2016, proferido por la personeria
delegada para asuntos disciplinarios IV ooz].

Pliego de cargos 410 del 5 de abril de 2016 [o02).

. Notificacion del pliego de cargos [oz).

Auto 628 del 17 de mayo 2016 ooz].

Citaciones para declarar [oz].

Auto 1079 del 31 de agosto de 2016, por el cual se resuelve la nulidad foz).
Escrito radicado por la demandante, interponiendo recurso de reposicion [oz;.
Auto 1176 del 26 de septiembre de 2016, por la cual se resuelve el recurso (ooz.
Citacion para declarar a Franklin Trivifio Alvarez poz;.

Auto de alegatos de conclusion de 26 de octubre de 2016 [ooz).

Escrito de alegatos de conclusién y certificacion de acta de defuncion del padre
de la actora, Ciro Alonso Vargas Galan, quien fallecié el dia 25 de octubre de
2016, dia en que la habian citado a declarar jooz).

Fallo disciplinario 1522 de 28 de diciembre de 2016, proferido por la delegada
para asuntos Disciplinarios IV de la Personeria de Bogota [ooz;.

Certificado de comunicacion electronica de fecha 16 de enero de 2017 [ooz).
Autorizacion de notificacion personal por correo electrénico ooz;.

Fallo de segunda instancia 428 de 28 de junio de 2017, proferido por el personero
auxiliar en funciones del titular de la Personeria de Bogota D. C. [o02.

Solicitud de revocatoria de fecha 26 de septiembre de 2017 (oo2).

Resolucién 6765 de 5 de septiembre de 2017, «Por el cual se hace efectiva una
sancion disciplinaria», expedida por la DIAN [ooz2).

Resolucién 7635 de 5 de octubre de 2017, «Por el cual se retira del servicio a
una servidora publica», expedida por la DIAN oz].

Resolucién 7684 de 6 de octubre de 2017 «Por el cual se reconocen unas
acreencias laborales», proferida por la DIAN [oo2.

Certificacion de 4 de septiembre de 2017 sobre el sueldo devengado en la DIAN
[002].

Acta de conciliacion fallida adelantada ante el Ministerio Publico de 13 de
diciembre de 2017 [002;.

Copia del fallo 2103 de 2 de octubre de 2014 de la Personeria de Bogota, D. C.,
dentro de la investigacion |IE 12457-13. Entidad: alcaldia local de Fontibon ooz).
Certificado de cAmara de comercio de la Fundacion Construyendo Nacion de 11
de enero de 2018 [ooz).

Copia autentica de la historia laboral de la demandante, expedida por el IPES
[002].

Registro civil de nacimiento de la demandante [ooz].

Registro civil de Luz Yomary Vargas Castillo y Oscar Mauricio Vargas Castillo
[002].

Escritura publica de matrimonio civil de la demandante con Victor Andrés Ruiz
Vasquez ooz].
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4.4.2. Documentos aportados por la DIAN:

a. Documentos relativos al proceso disciplinario y certificacién de tiempo de servicio
y salario de la demandante [o17.

4.4.3. Documentos incorporados en la audiencia de pruebas:

a. Copia completa del proceso disciplinario ER 31189-2014, adelantado contra la
accionante, dentro del cual fueron expedidos los actos acusados anexo 2.

b. Copia completa de la hoja de vida y las anotaciones que a la fecha se hayan
realizado a Sandra Victoria Vargas Castillo [anexo 11.

4.4.4. Testimonios [o292:

Maria Del Pilar Barbosa, c.c. 51.650.445

Monica Patricia Taylor Pulido, c.c. 32.774.382
Carlos Ricardo Orduz Rubio, c.c. 13.492.249
Victor Andrés Ruiz Vasquez, c.c. 19.486.515.

o o T o

4.5. Normativa aplicable y examen del caso concreto.

4.5.1. De la potestad disciplinaria del Estado - Generalidades. Control judicial de

los actos administrativos de contenido disciplinario.

El derecho disciplinario se encuentra caracterizado por una especificidad concreta, a

partir de la cual, es viable afirmar que «la ley disciplinaria tiene como finalidad especifica la
prevencion y buena marcha de la gestion publica, asi como la garantia del cumplimiento de los fines y
funciones del Estado en relacion con las conductas de los servidores publicos que los afecten o pongan en

peligro»3.

En ese sentido, la Corte Constitucional ha indicado que «constituye elemento basico de la
organizacion estatal y de la realizacion efectiva de los fines esenciales del Estado social de derecho, la
potestad del mismo de desplegar un control disciplinario sobre sus servidores, dada la especial sujecién
de éstos al Estado, en razon de la relacidn juridica surgida por la atribucion de una funcién publica; de
manera que, el cumplimiento de sus deberes y responsabilidades se efectlie dentro de una ética del servicio
publico y con sujecion a los principios de moralidad, eficacia y eficiencia que caracterizan la actuacion
administrativa y el cabal desarrollo de la funcion pﬂblica»“, de manera que, «[e]n el cumplimiento de

esos cometidos estatales y durante el ejercicio de las correspondientes funciones o cargos publicos, los

2 Declaraciones de terceros cuyo registro audiovisual puede ser consultado en el siguiente  hipervinculo:
https:/playback.lifesize.com/#/publicvideo/ffe49097-36bf-40f7-a881-9fb51154a824?vcpubtoken=8b3aca24-be90-4ec8-a3e8-65acd547¢528

3 Corte Constitucional, sala plena; sentencia C-948 de 9 de noviembre de 2002; M. P. Dr. Alvaro Tafur Galvis.

4 Ibidem.
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servidores publicos no pueden distanciarse del objetivo principal para el cual fueron instituidos, como es el
de servir al Estado y a la comunidad en la forma establecida en la Constitucion, la ley y el reglamento; por
lo tanto, pueden verse sometidos a una responsabilidad publica de indole disciplinaria, cuando en su

desempefio vulneran el ordenamiento superior y legal vigente, asi como por la omisién o extralimitacién en

el ejercicio de sus funciones»°.

En consecuencia, aquella atribucion para disciplinar a sus servidores o0 a los particulares
que ejercen funciones administrativas no resulta caprichosa, sino que propende por el
aseguramiento de los fines mas esenciales del Estado, en orden a garantizar que
aguellos cumplan los contenidos funcionales que la sociedad les ha confiado en cada
organo, institucion o dependencia publica y, bajo la observancia de los principios de
moralidad, eficacia y eficiencia, sea posible garantizar la vigencia del orden juridico y el

ejercicio de los derechos reconocidos a los ciudadanos.

Asi, a partir del articulo 6 de la Carta Politica, segun el cual «[llos particulares sélo son
responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes» mientras que «[l]os servidores
publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones», el
Legislador ha expedido sendos estatutos, contenidos, primero, en la Ley 20 de 1995;
luego, en la Ley 734 de 2002 (aplicable al particular) y ahora en la Ley 1952 de 2019 (en
vigor desde el 29 de marzo de 2022).

No obstante, el ejercicio de la potestad disciplinaria por parte de las autoridades
investidas con dicha facultad no es una clausula definitiva ni incontrovertible, pues,
cuando es desempeifiada con la naturaleza de actividad administrativa, es susceptible del
control judicial reconocido a la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, que,
conforme a la jurisprudencia del Consejo de Estado, ejerce un control integral sobre

dichas actuaciones, veamos®:

El Consejo de Estado se ha manifestado en repetidas oportunidades sobre el control judicial”
que ejerce respecto de las decisiones, pruebas y demés actuaciones que se presentan en
desarrollo del proceso administrativo sancionatorio y actualmente la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo en sentencia del 9 de agosto de 20168, considero frente el alcance
de aquél:

“En conclusién: El control judicial de las decisiones adoptadas por los titulares de la
accion disciplinaria, es integral.

5 lbidem.

® Consejo de Estado, sala plena de lo contencioso administrativo; sentencia de 9 de agosto de 2016; expediente: 11001-03-25-000-2011-00316-00
(1210-11); C. P. Dr. William Hernandez Gémez. Citada en: Consejo de Estado, seccién segunda, subseccion B; sentencia de 25 de noviembre de
2021; expediente 25000-23-42-000-2015-04473-01(2028-19); C. P. Dr. César Palomino Cortés.

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion B Consejero ponente: Gustavo Eduardo Gomez Aranguren
(E) Bogota D.C., veinte (20) de marzo de dos mil catorce (2014).- Radicacién nimero: 11001-03-25-000-2012-00902-00(2746-12) Actor: Victor
Virgilio Valle Tapia Demandado: Nacién - Ministerio de Defensa - Policia Nacional.

8Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, M.P. William Hernandez Goémez (), proceso con radicado 11001-03-25-000-
2011-00316-00 y nimero interno 1210-11
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Segun lo discurrido, ha de concluirse que el control judicial es integral, lo cual se entiende
bajo los siguientes parametros: 1) La competencia del juez administrativo es plena, sin
"deferencia especial" respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accion
disciplinaria. 2) La presuncién de legalidad del acto administrativo sancionatorio es
similar a la de cualquier acto administrativo. 3) La existencia de un procedimiento
disciplinario extensamente regulado por la ley, de ningin modo restringe el control
judicial. 4) La interpretacion normativa y la valoracién probatoria hecha en sede
disciplinaria, es controlable judicialmente en el marco que impone la Constitucién y la
ley. 5) Las irregularidades del tramite procesal, seran valoradas por el juez de lo
contencioso administrativo, bajo el amparo de la independencia e imparcialidad que lo
caracteriza. 6) El juez de lo contencioso administrativo no so6lo es de control de la
legalidad, sino también garante de los derechos. 7) El control judicial integral involucra
todos los principios que rigen la accién disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso
administrativo es garante de la tutela judicial efectiva”.

Asi las cosas, el Despacho concluye que la potestad disciplinaria del Estado, cuando es
ejercida como funcién administrativa, y pese a estar dirigida al cumplimiento de valores,
principios y normas superiores de caracter esencial para la Nacion, también se encuentra
atada al escrutinio judicial integral por parte de los jueces contencioso-administrativos,

quienes ostentan competencia para efectuar un analisis integral de cada situacion.

En tal virtud, esta Judicatura se encamina al examen de la actuacion disciplinaria
acusada, comenzando por los contenidos concernidos al debido proceso y competencia,

para luego, seguir con el analisis de fondo de la causa.

4.5.2. Debido proceso y competencia.

El Consejo de Estado ha ensefiado que «[ljos articulos 29 de la Constitucion Politica y 6 de la Ley
734 de 2002 establecen la garantia del debido proceso, que comprende un conjunto de principios
materiales y formales de obligatorio acatamiento por parte de las autoridades disciplinarias, en cuanto
constituyen derechos de los sujetos disciplinables que se traducen, entre otras cosas, en la posibilidad de
defenderse, presentar y controvertir pruebas e impugnar las decisiones que los afecten», y que «la
jurisprudencia constitucional ha sido particularmente reiterativa en que, en todos los tramites de naturaleza
disciplinaria, los respectivos funcionarios deberan observar y aplicar de manera rigurosa el derecho

fundamental al debido proceso, lo que incluye, ademas de aquellas garantias que, segun se explicd,

conforman su contenido béasico aplicable en todos los casos»®.

De conformidad con lo anterior, una vez revisado el expediente completo del proceso
disciplinario ER 31189-2014 adelantado contra Vargas Castillo, y contrastados los
argumentos de la recurrente, el Despacho no vislumbra ninguna tacha, trasgresion u
violaciébn normativa que pueda traer como consecuencia la anulacion de los actos

acusados.

9 Consejo de Estado, seccion segunda, subseccion B; sentencia de 25 de noviembre de 2021; expediente 70001-23-33-000-2016-00327-01(5605-
18); C.P. Dr. Carmelo Perdomo Cuéter.
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Demandada: Personeria de Bogot4, D. C. y Otro

En efecto, se tiene que si bien es cierto la indagacion preliminar comenzo6 con fundamento
hallazgos encontrados respecto del Convenio Interadministrativo 17 de 2011, suscrito por

el Fondo de Desarrollo Local de Usaquén y el IPES con el objetivo de «ejecutar el
componente de Implementacién de Unidades Comerciales, con el modelo de atencion del programa distrital

MECATO+POSITIVO», y el pliego de cargos se refirid al Convenio de Asociacion 1525 de
2011; no lo es menos que, este Ultimo, guarda una patente conexidad con el primerol0,

pues fue celebrado, precisamente, en desarrollo de las obligaciones adquiridas en aquel.

Por consiguiente, al menos en ese sentido, la personeria estuvo a lo normado en el inciso

final del articulo 150 de la Ley 734 de 2002, en cuanto preceptla que «[lJa indagacion
preliminar no podra extenderse a hechos distintos del que fue objeto de denuncia, queja o iniciacién oficiosa

y los gue le sean conexos»11 (Resalta el Despacho).

Asimismo, se observa que la Administracion surtié el procedimiento con observancia de
las garantias procesales de rigor, en virtud de las cuales la sefiora Vargas Castillo pudo
ejercer su derecho de defensa y contradiccion, solicitar pruebas y participar activamente
de la actuacion, aspecto que resulta incontrovertible, pues la personeria observo las
normas procesales, notifico todas las providencias conforme a derecho y atendi6 los

requerimientos de la actora de manera razonada y oportuna.

En este punto vale aclarar que las negativas de decreto de pruebas aducidas por la
demandante, respecto de las declaraciones de otras personas que hicieron parte de la
actuaciéon no redundan en violacién del debido proceso y se consideran acordes con la
materia debatida. Con el fin de ilustrar tal premisa, vale recordar el cargo que fue

endilgado a la actora, asi:

SANDRA VICTORIA VARGAS CASTILLO.

“CARGO UNICO:

SANDRA VICTORIA VARGAS CASTILLO, en su condicién de Subdirectora
Juridica y de Contratacion del Instituto para la Economia Social — IPES -,
puede ver comprometida su responsabilidad por asesorar, al parecer
indebidamente, al Director General de esa entidad, cuando impartic su
aprobacidén y rubricd para su suscripcidn el convenio de asociacion No. 1525
del 30 de diciembre de 2011, a través de la modalidad contractual establecida
en el Articulo 96 de la Ley 489 de 1998 sin que se reunieran las formalidades y
requisitos legales, al parecer con desconocimiento de la exclusién prevista en
el numeral 1° del articulo 2° del Decreto 777 de 1992, normas aplicables
segun el inciso 2° de la inicialmente mencionada y en quebranto de los
principios de transparencia, responsabilidad y seleccidn objetiva previstos en
el estatuto contractual administrativo”,

10 Accesorium sequitur principale, lo accesorio sigue la suerte de lo principal, siendo lo principal el que genera material, ideoldgica y
juridicamente lo que le suceda, quedando lo accesorio inescindiblemente supeditado a aquél

11 la palabra conexo viene siendo de menos injerencia y fuerza que el aforismo principal y accesorio, por ende, pues lo conexo no siempre es
derivativo sino de semejanza, mientras, lo accesorio tiene incluso arraigo a la cosa o idea principal
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Demandada: Personeria de Bogot4, D. C. y Otro

En consecuencia, es palmaria que la falta endilgada imponia una practica probatoria mas
objetiva y de calificacion legal, en la medida que lo discutido era la afectacion del deber
funcional derivado de su actividad propia y personalisima como subdirectora juridica y de
contratacion del IPES, en punto a la aprobaciéon que impartio sobre el Convenio de
Asociacion 1525 de 2011, independientemente de los antecedentes que pudieran
caracterizar la etapa precontractual o de la responsabilidad de las personas que
elaboraron, firmaron o enviaron los documentos que fueron puestos a su consideracion
para emitir dicha aprobaciéon. En tal virtud, la vinculacion del sefior Franklin Trivifio
Alvarez, en su condicion de subdirector de emprendimiento, servicios empresariales y de
comercializacion del IPES vy la falta de reproche sobre actividades efectuadas por otras
personas que no tenian la investidura de subdirector(a) juridico y de contratacién, no
constituye la falta de valoracion probatoria que la actora acusa como trasgresora del

canon 29 constitucional.

Finalmente, respecto de la alegada falta de competencia, el Despacho considera que tal
evento no se presento, pues la demandante no plantea que el personero auxiliar firmante
del fallo disciplinario de segunda instancia, que tal como lo prevén los reglamentos de la
entidad se encontraba reemplazando a la personera titular quien se encontraba en uso
de permiso, no guardara competencia para proferirlo, sino que el reproche esta referido

a que aquel no informé en detalle, por qué era competente para proferir el fallo.

En este punto vale destacar que la competencia es una atribucién material que ejercen
las autoridades en virtud de la ley y los reglamentos, y que la falta de enunciacion
detallada en el fallo de segunda instancia acerca de las normas reglamentarias que le
otorgaban competencia no son 6bice para que el personero auxiliar dejara de ejercerla,

ni para abandonar sus deberes funcionales.

4.5.3. Examen de legalidad concreta de los actos administrativos acusados.

Conviene ahora efectuar un resumen de los antecedentes que caracterizaron el ejercicio
de la potestad disciplinaria del Estado contra la sefiora Vargas Castillo, para lo cual, debe
empezarse por el hecho primigenio generador de la actividad contractual, esto es, la
celebracion del Convenio Interadministrativo 17 de 2011, suscrito por el Fondo de

Desarrollo Local de Usaquén y el IPES con el objetivo de «ejecutar el componente de
Implementacion de Unidades Comerciales, con el modelo de atencion del programa distrital

MECATO+POSITIVO», con los siguientes alcances:
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Demandante: Sandra Victoria Vargas Castillo
Demandada: Personeria de Bogota, D. C. y Otro

Alcance del Objeto:

Sa pretende dar una mayorcobem:aa la pablacitn abjeto del wgrmmamacatw Positive moradora de Ja
localidad de Usaquén, por ello se menciona a continuacion olras aociones especificas a los que el Conuenio
Interadministrativo contribuiré: -

o Aunar recursos’ técnicna, humanos y financieros para la gsmrncbn de ingresos en personas
mayores o en onrdicitm de discapacidad, en situacion de vulnerabilidad socio - econdmica de la
localidad de Usaquén, mediante la implementacion de unidades comerciales, con el modelo de
alencion del programa Mecato + Positivo, en el marco del proyecto Institucional del IPES 609:
“Apoyo al emprendimiento empresarial en el sector informal y en poblauunas especificas" y “el”
proyecio 0357 del Fondo de Desarrollo Local de Usaquén™. -

» Coadyuvar al m&jnrarmentn de |a calidad de vida de la poblacion mayor o en condicion de
discapacidad, enstuamn de wulnerabilidad socio - econdmica de la localidad de Usaquén.

- Estimularen hswmmas mayores o en condicion de discapacidad, en situacion de vulnerabllidad
socio - econdmica, ubicada en la Localidad de Usaquén, mecanismos de ganeracbbn dei ngrms
para contribuir al mejoramiento de la calidad de vida.

» Participar activamente en la transformacion de los imaginarios colectivos, para miligar estereotipos
que inciden en 1a configuracin de fenémenos de marginalidad o exclusién de las personas en
condicion de discapacidad o por el ciclo vital en las personas mayores, e inclusive con
problematicas asociadas al desplazamiento por el conflicto armado, reincorporados, LGBT,
Afrodescendientes; Indigenas, entre otras.

o Mejorar los perfiles de personas con tendencias emprendedoras de unidades productivas y
comerciales, para garantizar a sostenibilidad de sus negocios y optimizar la calidad de servicio del
programa Mecato + Positivo.

e Elevar el Manejo de estandares de calidad competitivos en el mercado, de productos alimenticios
empaquetados debidamente cerificados, a partir de la implementacion de unidades productivas,
en puntos estratégicos donde se propicie la demanda y la oferta de los productos ya dispuestos.

»  Caracterizar la poblacion bengficiaria del presente convenio Interadministrativo.

» Establecer veinte (20) Unidades Productivas, para personas majores o en condicion de
discapacidad, en situacion de vulnerabilidad socio - econdmica, bajo el modelo de generacion de
ingresos del Programa Mecato + Positivo del IPES,

« Ampliar las altemativas para la generacion de ingresos, didgidas a las personas mayores y en
condicion de d’rsc;agacidad.

Las obligaciones pactadas fueron las que siguen:

16.2. Obligaciones del IPES

1.

Realizar un taller de induccion con la entidad asociada y con el personal vinculado directamente a las
actividades del convenio con la finalidad de que conozcan el objeto de! mismo, la propuesta financiera y
técnica, los términos de referencia y sus obligaciones especificas en el marco del convenio
Interadministrativo, Igualmente en la reunibn de induccién se dard a conocer el sistema de registro y

documentacion de las actividades a desarrollar y el modelo de presentacin de los informes tanto écnicos
como financleros.

2. Realizar la convocatoria de la potencial poblacién beneficiaria para que conozcan la oferta de atencitn

3

definida en el marco del convenio Interadministrativo.

Realizar |a pre - seleccion y seleccion de la poblacion beneficiada de acuerdo con los requisites de ingreso
definidos en el anexo técnico;

Residir en e! Distritc Capital {presentar reciba de servicio plblico donde vive el solicitante).

Presentar clasificacion del Sisben niveles 1, 2y 3.

Ser vinculado al régimen de salud suhmﬁadoARSﬁpm ser beneficiario de un colizante de EPS.

No contar con Seguridad Soclal (pension).

Presentar al IPES copia del recibo de servicio piblico, valoracién médica de discapacidad, fotocopia del
decumento de identidad, certificado judicial y folocopia del Sisben.

Ser persona mayor (80 aflos en adelante) o en condicién de discapacidad, no cuidader (en el caso del
programa Mecato + Positivo).

El beneficiario con discapacidad debe ser mayor de 18 afios.

Presentar certificado de discapacidad emifido por la Junta Regional de Invalidez ¢ de la Red Hospilalaria del
Distrita que diagnostique la discapacidad.

-~ papEw®

7o

L Pese a su condicidn de discapacidad, la persona podra postularse a los procesos de inclusidn del IPES, sin
tener en cuenta su elnia, religidn, género e ideologia politica.

o La persona en condicidn de discapacidad, podré ser alendida ser atendida si presenta otras problematicas
de orden social ¢ polilico como el desplazemiento por el conflicto armado, reincorperados, posipenados,
jbvenes mayores de 18 afios en riesgo por la violencia, LGET y ofras.

k. La persona en condicidn de discapacidad, debera garaniizar eslabilidad en salud estzble, donde por el
confrario, su participacian en los procesos de intervencién a nivel de emprendimiento empresarial del IPES,
no represente mayor fiesgo de incremento de enfermedades 6 de muerte.
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. Noencontrarse vinculado a ninguna otra allemaliva de generacion de ingresos de! insfituto para la Economia

Social - IPES.

Conlar con un nivel alto de wuinerabilidad socio — econdmica.

Residir en la localidad de Usaquén o demostrar vinculo con aclividades informales ocupacionales o de

genaracidn de ingreses en la misma localidad.

0. Aceptar que una vez cumplidos estos crilerios de elegibfidad, la asignacion de los médulos instalados en los
espacios aprobados por las entidades del sector piiblico o privado, para la implementacién de las unidades
productivas, lo efectia ef IPES por medio de sorleos, con presencia representada de los entes de control
como la Personeria Distrital. .

p. Aceptar que el IPES y el Fondo de Desarrollo Local de Usaquén, invitaran solamente dos veces las personas
postuladas y no podra participar en un tercer sorleo.

23

4. Remitir a |a entidad asociada los resultados del proceso de verificacitn de los requisitos de ingreso definidos
en el anexo técnico, con la finalidad que la entidad asociada proceda a comenzar el proceso de atencion de
aquellos beneficiarios que cumplieron con todes les requisitos de ingreso exigidos por el IPES.

6. Coordinar los procesos y procedimientos de asignacion de los médulos a la poblacion por medio de sorteos
efectuados con presencia de entes de control como la Personeria Distrital; esto debe quedar registrado en
acta escrita y firmada.

6. Aprobar el contenido del acla de compromiso que los beneficiarios firmaran al vIncularas al proceso de

7. Coordinar con el Fondo de Desarrollo Local de Usaquén, el plazo de permanencia de la poblacion, en las
unidades productivas, en el marco del programa Mecalo + Positiv.

8. Realizar el seguimiento al proceso de vinculacion y permanencia de la poblacidn beneficiaria en el
proceso de generacidn de ingresos planteado en el marco del convenio Interadministrativo.

9. Realizar el acompafiamiento y seguimiento a la entidad esociada para garantizar que la poblacién
beneficiaria reciba la atencién adecuada, se atienda la totalidad de la poblacion requerida, se cumplan las
obligaciones pactadas y se desfinen los recursos para la ejecucién del convenio de acuerdo con lo
estipulado en la propuesta técnica, financiera y la minuta del convenio.

10. Disefiar el modelo de seguimiento personalizado a cada uno de los beneficiarios atendidos en el marco del
convenio Interadministrativo que incluya una matriz de seguimiento y el proceso de registro y
documentacion de la atencion suministrada a la poblacion. -

11. Realizar la evaluacion e incluiria en los informes tanto técnicos como financieros trimestrales y el informe
final.

12. Realizar el proceso de induccidn para que la poblacién beneficiaria conozca objetivos, metas, duracion,
etapas de atencién, actividades previstas, deberes, derechos, ruta metodolégica y toda la oferta de atencién
definida en el marco del convenio.

13, Disefiar la estrategia de capacilacion para la poblacion beneficiaria, que debe contener médulos de
comercializacion, contabilidad, empresariado y gestion ambiental la siguiente informacion: No. de sesidn,
tema, contenido, objetivo, metodologia y actividades.

14. Informar durante los procesos de postulacién, evaluacién y seleccién de la poblacion, que la asignacion de
los mddulos del programa Mecato + Positivo, implementados en el marco del presente convenio
Interadministrativo, se efectuard por medio de sorteos.realizados en sitios publicos, acompafiado de entes
de control como la Personeria Distrital, quedando como evidencia del evento, el registro de la informacion
en acla escrita y firmada por las partes que se convoguen y el punto donde establezca |a unidad comercial,

15. Realizar un proceso de acompaniamiento y seguimiento a los beneficiarios durante el procese formativo con
la finalidad de garantizar que completen el 80% de la intensidad horaria de cada uno de los siguientes
modulos; comercializacion, contabilidad, empresariados) y gestidn ambiental. Para el desarrollo de las horas
de capacitacion programadas, los bensficiarios se organizaran en un solo grupo de 20 personas.

16. Disefiar e implementar la estrategia de comercializacion y mercadeo que incluya apertura de nuevos nichos
de mercado, consecucion y manejo de clientes, investigacion de mercados y desarollo de praductos.

17. Realizar 2 evaluaciones participativas con los beneficiarios para evaluar la calidad y el nivel de satisfaccion

.. delos beneficiarios con el proceso de atencidn,

18. Suscribir el acta de compromiso con cada uno de los beneficiarios con la finalidad de garan!lzar la
permanencia de la poblacion en las actividades del convenio interadministrativo.

19. Presentar el acta de retiro de los beneficiarios firmada y aprobada por la persona que desertd o en su
defecto por un testigo. El Comité de Seguimiento definira el proceso a seguir.

20. Realizar seguimianto a los beneficlarios que deserten del proceso e Implementar estrateglas que permitan
garantizar la permanencia de fa poblacion beneficiaria

21. Presentar un informe final tanto del componente técnico como financiero de acuerdo con las instrucciones y
lineamientos suministrados por el Instituto para la Economia Social - IPES.

22. Atender con los recursos del Fondo de Desarrollo Local solamente a la poblacion que cumpta con todos los
requisitos de elegibilidad y cuyo ingreso haya sido aprobado por ambas partes.

23. Atender las sugerencias y recomendaciones realizadas por (el) (la) Supervisor(a) del convenio.

24. Garantizar que |a poblacion beneficiaria reconozea la participacion del IPES y del Fondo de Desamrollo Local
en lodas las actividades que se realicen en el marco de este convenio, para lo cual el Asociado seguiré los
lineamientos establecidos por la Oficina de Comunicaciones de! IPES.

25. Desarrollar las actividades programadas de acuerdo con la propuesta tanto financiera como técnica
propuesta por el Instituto para la Economia Social - IPES.

26. Suministrar de manera oportuna la informacidn adicional requerida por la Alcaldia Local dentro del marco de
las obligaciones del canvenio.

27. Elaborar los informes comespondientes a las evaluaciones participativas con la finalidad de definir e
implementar estrategias que conduzcan a mejorar la calidad y satisfaccion de los beneficiarios

28. Registrar y documentar lodas las actividades del convenio en los formatos y registros definidos per el
Instituto para la Economia Social - |PES y que deberan ser entregados en los correspendientes informes
financieros y técnicos.

29. Desarrollar las gestiones necesarias de intermediacién con entidades del sector piblico o privado, para
implementar las unidades productivas en el marco del programa Mecato + Positivo, para atender a la
poblacion sujeto de atencion del IPES.

30. Establecer los horarios de prestacion del servicie ofrecide del programa Mecato + Positivo, en las diferentes
entidades o empresas donde se establezca la unidad productiva y comercial.
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En consecuencia, el IPES desarroll6 una gestion contractual pluri-compuesta
encaminada al cumplimiento de tales obligaciones, dentro de las cuales tuvo ocasion el
Convenio de Asociacion 1525 de 2011 [oo2: pp.1s9 y ssj, que celebrd bajo lo dispuesto en el
articulo 355 de la Constitucion Politica, el Decreto 777 de 1992, el Decreto 1403 de 1992
y el articulo 96 de la Ley 489 de 1998, por lo cual, no sigui6 los procedimientos ordinarios

propios del estatuto de contratacion estatal.

La tacha fundamental que resume el desacuerdo entre las partes consiste en el
entendimiento del régimen que resulta aplicable para las actividades contratadas
mediante el Convenio de Asociacion 1525 de 2011, pues la personeria plantea que
realmente se trata de un contrato que incluyé clausulas de suministro de bienes a la
administracion, debieron ser honradas bajo las pautas de la Leyes 80 de 1993y 1150 de
2007, mientras que la demandante considera que aquellas se enmarcan dentro de las
excepciones previstas en el articulo 96 de la Ley 489 de 1998 y resultan aplicables los
Decretos 777 y 1403 de 1992.

La falta endilgada, precisamente, es aquella prevista como gravisima en el articulo 48.31
de la Ley 734 de 2002, consistente en «[p]articipar 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 funcién administrativa contemplados en la Constitucion y en la ley», CuyO origen
factico refiere a la indebida asesoria dada por la sefiora Vargas Castillo en su condicién
de subdirectora juridico y de contratacion del IPES al emitir aprobacion para la
celebracion del aludido Convenio de Asociacion con prescindencia de las reglas
contenidas en las Leyes 80 de 1993 y 1150 de 2007, con lo cual fueron vulnerados los

principios de transparencia y seleccion objetiva.

Para resolver el particular, el Juzgado recuerda que de conformidad con el articulo 23 de
la Ley 80 de 1993, la actividad contractual de la administracion se desarrollara «con arreglo
a los principios de transparencia, economia y responsabilidad y de conformidad con los postulados que

rigen la funcion administrativa», 10 que supone el cumplimiento de las reglas previstas en ese
estatuto y en la Ley 1150 de 2007.

No obstante, el articulo 96 de la Ley 489 de 1998 establecid la posibilidad de efectuar

convenios con entidades sin animo de lucro, asi:

ARTICULO 96. CONSTITUCION DE ASOCIACIONES Y FUNDACIONES PARA EL
CUMPLIMIENTO DE LAS ACTIVIDADES PROPIAS DE LAS ENTIDADES PUBLICAS CON
PARTICIPACION DE PARTICULARES. Las entidades estatales, cualquiera sea su
naturaleza y orden administrativo podran, con la observancia de los principios sefialados en
el articulo 209 de la Constitucion, asociarse con personas juridicas particulares, mediante la
celebracion de convenios de asociacién o la creacion de personas juridicas, para el desarrollo
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conjunto de actividades en relacion con los cometidos y funciones que les asigna a aquéllas
la ley.

Los convenios de asociacion a que se refiere el presente articulo se celebraran de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 355 de la Constitucion Politica, en ellos se
determinara con precisiébn su objeto, término, obligaciones de las partes, aportes,
coordinacién y todos aquellos aspectos que se consideren pertinentes.

Dicha previsién remite al Decreto 777 de 1992, «por el cual se reglamenta la celebracion
de los contratos a que se refiere el inciso segundo del Articulo 355 de la Constitucion

Politica», cuyo articulo 1° establecio:

Articulo 1° Los contratos que en desarrollo de lo dispuesto en el segundo inciso del articulo
355 de la Constitucion Politica celebren la Nacién, 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, deberdn 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.

Los contratos cuya cuantia sea igual o superior a cien salarios minimos mensuales deberan
publicarse en el Diario Oficial o0 en los respectivos diarios, gacetas o boletines oficiales de la
correspondiente entidad territorial.

Adicionalmente, aquellos que celebren la Nacién y los establecimientos publicos del orden
nacional cuya cuantia sea igual o superior a cinco mil salarios minimos mensuales deberan
someterse a la aprobacion del Consejo de Ministros.

Se entiende por reconocida idoneidad la experiencia con resultados satisfactorios que
acrediten la capacidad técnica y administrativa de las entidades sin &nimo de lucro para
realizar el objeto del contrato. La autoridad facultada para celebrar el respectivo contrato
debera evaluar dicha calidad por escrito debidamente motivado.

Igualmente, el articulo 2° ejusdem determind que dichas reglas no son aplicables a las

siguientes actividades:

Articulo 2° Estan excluidos del ambito de aplicacion del presente Decreto:

1. Los contratos que las entidades publicas celebren con personas privadas sin animo
de lucro, cuando los mismos impliquen una contraprestacién directa a favor de la
entidad publica, y que por lo tanto podrian celebrarse con personas naturales o
juridicas privadas con animo de lucro, de acuerdo con las normas sobre contratacion
vigentes.

2. Las transferencias que se realizan con los recursos de los Presupuestos Nacional,
Departamental, Distrital y Municipal a personas de derecho privado para que, en cumplimiento
de un mandato legal, desarrollen funciones publicas o suministren servicios publicos cuya
presentacion esté a cargo del Estado de acuerdo con la Constitucion Politica y las normas
que la desarrollan.

3. Las apropiaciones presupuestales decretadas a favor de personas juridicas creadas por
varias entidades publicas, como son las cooperativas publicas, o de corporaciones y
funciones de participacién mixta en cuyos 6rganos directivos esté representada la respectiva
entidad publica, de acuerdo con las disposiciones estatutarias de la corporacion o fundacion.

4. Las transferencias que realiza el Estado a personas naturales en cumplimiento de las
obligaciones de asistencia o0 subsidio previstas expresamente en la Constitucién y
especialmente de aquellas consagradas en los articulos 43, 44, 46, 51, 368, 13 transitorio y
46 transitorio de la misma. (Destaca el Juzgado)
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De lo anterior, el Despacho deriva la subregla de aplicacion normativa que orientara el
andlisis de esta sentencia, en el sentido de entender que, los contratos que las
entidades publicas celebren que impliquen una contraprestacion directa a favor de
la entidad publica, deben ser celebrados con entidades con animo de lucro y bajo

la égida del estatuto de contratacion estatal.

Pues bien, descendiendo al sub lite, se tiene que las obligaciones pactadas en el

Convenio de Asociacion 1525 de 2011, fueron las siguientes:

- Jfalizar la identificacion, caracterizacion y registro de la poblacion econbmicamente vulnerable,
Sujeto de atencidn al presente abjeto.
Realizar la identificacion, caracterizacion y registro de las unidades productivas existentes que

Obligaciones ?rr‘hqetn de atencion al presente objeto.
Especificas del - ensibifizar y presentar las Politicas Piblicas de: Discapacidad y Envejecimiento y adultez
Asociado - Presentary generar de compromiscs por parte de la poblacidn beneficiaria, para la adopcion e los

neia y Salida del programa Mecato Social.
Generar & implerr@ntar proce rciales que hagan méas competitivos los mddulos de Mecato
Social, posicionandolos frente a losjdiversos mecanismos de productividad.

No obstante, dicho acuerdo tenia un alcance mayor, en cuanto a la entrega especifica de
bienes y productos a 100 beneficiarios que hicieran parte de la poblacion
econdmicamente vulnerable, razén por la cual, el estudio econémico reveldé que el
asociado se comprometié a: (i) entregar «surtido modulos de mecato», (ii) entregar «kit
comercial mecato social», (iil) imprimir «imagen corporativa programa mecato social», y (iv) imprimir

y entregar «botén mecato social personalizado», asi:

APORTES
CONSTRUYENDO APORTES | TOTAL
NACION IPES
APOYQ COMERCIAL
ENTRECGA DE SURTIDO | UNIDAD | &0 5250000 £2.000.000 | $13.000.000 | $15.000.000
MODULOS MECATO
ENTREGA KIT COMERCIAL | UNIDAD | 150 |  $15.000 $2.250.000 §0 | £2.250.000
=MECATO SOCIAL
IMPRESION IMAGEN | UNIDAD | 120 $3.000 $360.000 50 $360,000
CORFORATIVA
FASE I PROGRAMA MECATO
SOCIAL (Polietileno calibre
40, full coler, tamafio 30x30, a
doble cara
MH_ESlON ENTREGA DE | UNIDAD | 100 FL100 310,000 50 110,00
BOTON MECATO SOCIAL
PERSONALIZADO
SUBTOTAL $4720,000 | $13.000.000 | §17.720.000

Dichas actividades, a no dudarlo, constituyen las bases de un clasico contrato de
suministro que pueden ser contratadas con personas con animo de lucro y, por ende,
debieron ser encausadas por las normas del estatuto de contratacion en vigor tal como
lo sefiala la norma de exclusion de aplicacion del Decreto ya mencionado, ya que
entiende el reglamentario que podria darse indefinidamente la figura del sin &nimo de
lucro para evadir o evitar el estatuto de contratacion estatal, espiritu que no contiene la

regla.
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Sobre el particular, el Juzgado vislumbra que el argumento referido a la imputabilidad de
los costos aducidos por la demandante no resulta plausible, dado que aun cuando la
Asociacion Construyendo Nacion se comprometio a aportar las sumas necesarias para
entregar los kits comerciales, imprimir la imagen corporativa e imprimir y entregar el boton
institucional, dichas responsabilidades redundan en una patente contraprestacion para el
IPES, representada en el fortalecimiento de su imagen institucional a través de bienes y

servicios que tienden a exaltar y hacer visible la gestion de la entidad.

Ergo, el alcance del convenio no se restringié a impulsar programas y actividades de
interés publico, sino a ejercer una suerte de actividad publicitaria en torno a las tareas
que, en cumplimiento del Convenio Interadministrativo 17 de 2011, el IPES se obligd a
realizar. Ese solo aspecto deja entrever la contraprestacion real y efectiva que tal Instituto
recibiria del acuerdo celebrado, recordanose que la contraprestacion puede ser
multimodal sin que se pueda hablar de una sola dentro del trafico ordinario de los

negocios.

Asimismo, se observa que el costo del componente de «surtido médulos mecato» fue
enteramente asumido por el IPES, aspecto que, igualmente, exige que la actividad se
encause hacia la celebracion de un contrato de suministro bajo los principios y exigencias
de la Ley 80 de 1993.

Por consiguiente, decantado que el Convenio de Asociacion 1525 de 2011 si comportd
actividades que debieron ser contratadas a través de los mecanismos previstos por el
estatuto contractual, y que por esa razén no se encontré que aquel se enmarcara dentro
de la aplicacion del Decreto 777 de 1992, conviene ahora establecer la responsabilidad

de la sefiora Vargas Castillo en la celebracion del acuerdo.

En ese sentido, tal como lo acepta la demandante o1 p.191, €N su condicién de subdirectora

juridica y de contratacion del IPES, tenia como funcién, entre otras, la siguiente:

Aprobar los documentos relacionados con asuntos juridicos, contratacion,
convenios y defensa judicial entre ofros, con el fin de viabilizar las
actuaciones juridicas y prevenic el dafo antijuridice del Instituto de acuerdo
con la normatividad vigente.

Ergo, un analisis generado a partir de la sana critica y la recta razon y del conocimiento
del devenir ordinario de la actividad administrativa, permite concluir que la demandante

ostentaba un cargo de direccién en el IPES, en el cual se le confi6 la aprobacién de los
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documentos relacionados con la contratacién de la entidad, con el fin primario y obvio de
establecer su aptitud juridica y recomendar al director del organismo la suscripcion del

respectivo acuerdo de voluntades.

Para establecer la responsabilidad disciplinaria, conviene recordar el cargo enrostrado,
asi:
SANDRA VICTORIA VARGAS CASTILLO.
“CARGO UNICO:
SANDRA VICTORIA VARCM.S: CASTILLO, en su condicion de Subdirectora
Juridica y de Contratacion del Instituto para la Economia Social — IPES -,
puede ver comprometida su responsabilidad por asesorar, al parecer
indebidamente, al Director General de esa entidad, cuando impartié su
aprobacidén y rubricé para su suscripcin el convenio de asociacion No. 1525
del 30 de diciembre de 2011, a través de la modalidad contractual establecida
en el Articulo 96 de la Ley 489 de 1998 sin que se reunieran las formalidades y
requisitos legales, al parecer con desconocimiento de la exclusién prevista en
el numeral 1° del articulo 2° del Decreto 777 de 1992, normas aplicables
segun el inciso 2° de la inicialmente mencionada y en quebranto de los

principios de transparencia, responsabilidad y seleccién objetiva previstos en
el estaruto contractual administrative”,

Luego entonces, si la sefiora Vargas Castillo asesor6 indebidamente al director general
del IPES, a través de la aprobacién de los documentos que fueron sometidos a su
consideracion relacionados con el Convenio de Asociacion 1525 de 2011, resulta
adecuado concluir que su conducta fue definitiva para obtener el resultado que ya fue
decantado: la celebracién de tal acuerdo por fuera de la legislacidbn que le resulta
aplicable, que redunda en la materializacién de la falta prevista como gravisima por el
articulo 48.31 de la Ley 734 de 2002, consistente en participar en la etapa precontractual
con desconocimiento de los principios que regulan la contratacién estatal y la funcion
administrativa contemplados en la Constitucion y en la ley, en cuanto infringio el principio

de transparencia y seleccién objetiva.

Igualmente, no resultan aceptables los reproches sobre la presunta responsabilidad de
otros funcionarios en la etapa precontractual, de acuerdo con los cuales la actora llegé a
afirmar que el sefior Franklin Trivifio Alvarez, en su condicion de subdirector de
emprendimiento, servicios empresariales y de comercializacion del IPES participé en la

etapa precontractual, y «era ély no otro funcionario, el llamado a responder no solo por la elaboracion
de los [estudios precontractuales] sino por la decision de contratar con la Asociacion Construyendo

Nacion».
Al respecto, el Juzgado debe decir que estima desafortunada dicha afirmacion, toda vez
que, como es natural, en la etapa precontractual intervienen distintos funcionarios con el

fin de hacer posible la celebracion de los acuerdos de voluntades, sin embargo, la
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aseveracion formulada tiende a desconocer los ambitos funcionales que le fueron
confiadas a la demandante en su rol de subdirectora juridica y de contratacion, dentro de

las cuales se encontraba la revisién y aprobacion de la actividad precontractual para

asegurar que todo se encontraba conforme al ordenamiento juridico, entendiendo este
Despacho que la responsabilidad era mayor por su posicién y nivel dentro de la jerarquia
institucional, puesto que tanto la Entidad, como los destinatarios del servicio, esperan que
Su actuacion sea del mas alto nivel gerencial, como subdirectora, por ello, no puede
argumentar con acierto que actuo, ejercio y refrendé con la conviccion invencible de que
todo se encontraba en regla: se repite, su posicion en la entidad, precisamente, le exigia
actuar con suficiencia profesional, técnica, de manera previsiva y con la precaucion del
caso, al momento de otorgar aprobacion de los documentos compendiados en la etapa

contractual.

Finalmente, se debe aclarar que la sancion irrogada no comprendié cargos por dafio
causado al erario y, por ende, las alegaciones promovidas al respecto no guardan

relacion con la materia y objeto de los fallos disciplinarios sub judice.

En consecuencia, el Despacho estima que la falta disciplinaria por la cual fue sancionada
la sefiora Vargas Castillo se encuentra debidamente probada, amparada bajo el manto
de asertivo y los fallos disciplinarios acusados conservan, en ese aspecto, la presuncion

de legalidad que los ampara.

4.5.4. Dosificacién y graduacion de la sancion.

En cuanto a la proporcionalidad y dosificacién de la sancion impuesta, el Juzgado debe
indicar que el articulo 44 de la Ley 734 de 2002 prevé la clasificacion de las penas
disciplinarias, asi:

ARTICULO 44. CLASES DE SANCIONES. El servidor publico esta sometido a las siguientes
sanciones:

1. Destitucion e inhabilidad general, para las faltas gravisimas dolosas o realizadas con
culpa gravisima.

2. Suspensién en el ejercicio del cargo e inhabilidad especial para las faltas graves dolosas o
gravisimas culposas.

3. Suspension, para las faltas graves culposas.

4. Multa, para las faltas leves dolosas.

5. Amonestacion escrita, para las faltas leves culposas.

PARAGRAFO. Habra culpa gravisima cuando se incurra en falta disciplinaria por

ignorancia supina, desatencion elemental o violacién manifiesta de reglas de
obligatorio cumplimiento. La culpa sera grave cuando se incurra en falta disciplinaria
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por inobservancia del cuidado necesario que cualquier persona del comdn imprime a
sus actuaciones. (negrillas del Despacho)

Sobre el instituto de culpa gravisima, bajo el cual fue calificada la culpabilidad de la

demandante, el Consejo de Estado ha afirmado?!?:

Ahora, en cuanto a la culpa gravisima, ésta tiene lugar cuando la persona incurre en la
conducta por falta de prevision del resultado previsible, o cuando habiéndolo previsto confié
en poder evitarlo; o por incumplimiento de normas legales y reglamentarias, debiendo tener
en cuenta que la sola inobservancia de las disposiciones no constituye culpa, sino que es
necesario que tal violacibn conduzca a la comisién de hechos previstos como falta
disciplinaria.

Por altimo, el limite de la sancion de inhabilidad general, el articulo 46 ibidem prevé:

ARTICULO 46. LIMITE DE LAS SANCIONES. La inhabilidad general sera de diez a veinte
afios; la inhabilidad especial no sera inferior a treinta dias ni superior a doce meses; pero
cuando la falta afecte el patrimonio econémico del Estado la inhabilidad sera permanente.

Entonces, en el presente caso, se tiene que la sefiora Vargas Castillo incumplié normas
legales y reglamentarias atafiederas al estatuto de contratacion estatal, que condujo de
manera efectiva a la celebracién del Convenio de Asociacion 1525 de 2011 bajo unos
presupuestos normativos que no le resultaban aplicables, de manera que su culpabilidad

debe ser calificada como culpa gravisima, tal como fue imputado por la personeria.

Finalmente, en cuanto a la dosificacion de la sancion, debe decirse que la entidad
demandada aplico la menor sancion posible disponible en la ley disciplinaria (destitucion
y 10 afios de inhabilidad general), por lo que resulta adecuada y proporcional a la falta

cometida.

4.6. Conclusion.

La demandante no logré desvirtuar la legalidad de los actos administrativos acusados vy,
en consecuencia, no es necesario valorar los demas argumentos relativos a los dafios

gue alega fueron indebidamente causados por la Administracion.

Corolario de lo expuesto y sin lugar a mayores elucubraciones, se impone para el

Despacho negar las pretensiones de la demanda, tal como se dispondra ut infra.

4.7. Costas.

12 Consejo de Estado, seccion segunda, subseccion B; sentencia de 9 de septiembre de 2021; expediente 25000-23-42-000-2015-01293-01(1941-
20); C. P. Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez.
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De conformidad con el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011, en concordancia con el
numeral 8° del articulo 365 del Cédigo General del Proceso, no hay lugar a la condena

en costas, porque no se demostrd su causacion.

V. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Juzgado 25 Administrativo del Circuito Judicial de
Bogota, Seccidon Segunda - Oral, administrando justicia en nhombre de la Republica y

por autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO.- NEGAR las pretensiones de la demanda, de conformidad con lo expuesto
en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO.- DECLARAR no probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa
por pasiva, promovida por la DIAN.

TERCERO.- Sin condena en costas, en esta instancia.

CUARTO.- Archivese el expediente, dejando las constancias del caso.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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