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Como se desprende de la sentencia transcrita, no es posible endilgar la comision
de una falta disciplinaria por el desconocimiento de los principios que rigen la
contratacion estatal de manera ambigua, pues se requiere 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. El deber de seleccion objetiva en el Decreto 777 de
1992 que desarrolla las reglas relativas a los convenios de interés publico, se
concretd en la selecciéon de un contratista con reconocida idoneidad y nada se
establecio respecto de la pluralidad de oferentes. Es necesario poner de presente
gue hasta una fecha muy reciente, esto es, 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. Es més, 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 obligacién 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. Al analizar los fallos disciplinarios se observa que
el fundamento de la sancion se concretd 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. se observa que la Procuraduria incurrid en un grave error, pues
sustentd 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 QUINDIO 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. En la parte resolutiva de la presente decisién se ordenara reintegrar las
sumas que haya pagado la sefiora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR en cumplimiento
de lo ordenado por la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, por medio del auto de
22 de marzo de 2011.
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Asunto: DECRETO 01 DE 1984. SENTENCIA.
SE. 0003

Conoce la Sala de la Seccion Segunda Subseccion A del Consejo de Estado en
Gnica instancia de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho (articulo 85
CCA), instaurada por MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR, en contra de la NACION,

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION.

I. ANTECEDENTES

1. PRETENSIONES!

MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR, a través de apoderado judicial y en ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, instauré demanda en contra de
la NACION — PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION con el objeto de que se acceda

a las siguientes pretensiones:

«PRIMERA: Que se declare que es nula la Resolucion N° 003 del
once (11) de febrero de 2009, Proferida por la Procuraduria Regional
del Quindio; suscrita por la Procuradora Luz STELLA GARCIA FORERO;
por medio de la cual fallo (sic) en primera instancia el proceso
disciplinario N° 070-2014-2006, adelantado en contra la sefiora
MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR.

SEGUNDA: Que se declare que es nulo el fallo de segunda
instancia proferido por la Procuraduria Delegada para la Moralidad
Pulblica con fecha del diecinueve (19) de junio de 2009, suscrito por
el Procurador FABIO YEzID CASTELLANOS HERRERA, dentro del proceso
disciplinario N° 070-2014-2006, adelantado en contra (sic) la sefiora
MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR.

TERCERA: Que como consecuencia de las anteriores declaraciones
y a titulo de restablecimiento del derecho se cancele el registro de la
sancion disciplinaria de antecedentes disciplinarios (sic) de la base
de datos de la Procuraduria General de la Nacion de la sefiora

1 Folios 2 y 3 del expediente.



MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR; anotada como consecuencia del
proceso disciplinario N° 070-2014-2006.

CUARTA: Condénese a la PARTE DEMANDADA a pagar a LA
PARTE ACTORA, la indemnizacion por los perjuicios morales
sufridos, equivalente a cien (100) salarios minimos legales
mensuales vigentes.

QUINTA: Que las sumas de dinero liquidadas a favor de la actora
devengaran intereses de mora a partir de la ejecutoria de la
sentencia, conforma a pronunciamiento de la Corte Constitucional en
sentencia C-188 del 24 de Marzo de 1.999.

SEXTA: Condénese a la PARTE DEMANDADA en costas, conforme
lo dispone la Ley 446 de 1.998 y la Jurisprudencia.

SEPTIMA: Ordénese a la PARTE DEMANDADA a dar cumplimiento
a la sentencia favorable dentro de los treinta (30) dias siguientes a la
fecha de ejecutoria, conforme lo disponen los articulos 176, 177, 178
del Cédigo Contencioso Administrativo».

2.

HECHOS?

El sefior apoderado de la parte actora sefiald6 como fundamentos facticos de la

demanda los que se resumen a continuacion:

2.1.

2.2.

2.3.

El veinticuatro (24) de agosto de 2006, con fundamento en una queja
anonima, la PROCURADURIA REGIONAL DEL QUINDIO dispuso la apertura de
indagacion preliminar en contra de la sefiora MARTHA ISABEL URIBE
EscoBAR en calidad de directora del INSTITUTO SECCIONAL DE SALUD DEL
QuINDIO, por unas presuntas irregularidades relacionadas con la
ejecucion del convenio 6308-00 106 de 25 de mayo de 2005 suscrito
con el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR REGIONAL QUINDIO Y
con la COOPERATIVA MULTIACTIVA DE BIENESTAR COOBIENESTAR, esta
Gltima entidad sin animo de lucro de caracter privado, en el marco del

programa «mi Gobierlechita.
Dicho convenio tenia como objeto brindar un complemento nutricional
gue aportara el 30% de los requerimientos nutricionales diarios a 1572

nifios del DEPARTAMENTO DEL QUINDIO por un periodo de 60 dias.

Como faltas disciplinarias le fueron endilgadas las contenidas en los

2 Folios 3 a 22 del expediente.



2.4.

2.5.

2.6.

2.7.

2.8.

numerales 31, 34 y 35 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.

La PROCURADURIA REGIONAL DEL QUINDIO a través de Resolucion 024 de
23 de octubre de 2007, declard disciplinariamente responsable a la
actora y le impuso como sancion la destitucion e inhabilidad para el
desempefio de funciones publicas.

La sefiora URIBE ESCOBAR interpuso recurso de apelaciéon contra la

anterior decision.

La PROCURADURIA DELEGADA PARA LA MORALIDAD PUBLICA, mediante
Resolucion de 18 de enero de 2008, declaré la nulidad de todo lo
actuado desde el auto de apertura, debido a que no se habian precisado

claramente las conductas reprochadas.

El 6 de agosto de 2008 la PROCURADURIA REGIONAL DEL QUINDIO profirio
nuevamente auto de apertura de investigacion contra la sefiora URIBE
ESCOBAR, en su calidad de Directora del INSTITUTO SECCIONAL DE SALUD

DEL QUINDIO.

El diecisiete (17) de octubre de 2008 se emiti6 un nuevo pliego de
cargos contra la demandante, en el que se le acusé de desconocer los
deberes de los servidores publicos (articulo 34 de la Ley 734 de 2002);
incumplir los deberes de los servidores publicos (articulo 35 de la Ley
734 de 2002); y participar en la etapa precontractual o contractual con
desconocimiento de los principios que rigen la contratacién estatal
(articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002) en la suscripcion de los

siguientes convenios:

i) El convenio interadministrativo de cofinanciacion 6308 de 30 de
septiembre de 2004.
i) El convenio tripartita 6308-00106 de 25 de mayo de 2005.

iii) La adicion del ultimo el 20 de enero de 2006.

La conducta constitutiva del reproche fue precisada en el
desconocimiento de los principios de transparencia, economia Yy

seleccién objetiva, establecidos en la Ley 80 de 1993 y el Decreto 855



de 1995, al haber contratado de manera directa con la cooperativa
COOHOBIENESTAR sin remitir invitacion a otras entidades con la misma

naturaleza juridica.

2.9. A través de la Resolucion 003 del 11 de febrero de 2009 la
PROCURADURIA REGIONAL DEL QUINDIO profirio fallo de primera instancia,
en el que se hallo disciplinariamente responsable a la sefiora MARTHA
ISABEL URIBE ESCOBAR por la vulneracion de los principios de
responsabilidad, transparencia y economia que rigen la contrataciéon
estatal y le impuso como sancién principal la suspensién en el gjercicio
del cargo por el término de 12 meses y como accesoria la inhabilidad

especial por el mismo lapso.

2.10. Contra dicha decisién, el 16 de marzo de 2009 la sefiora URIBE ESCOBAR
interpuso recurso de apelacion, en el que manifestdé que se habia
vulnerado su derecho al debido proceso porque, durante el tramite
administrativo, (i) no se valoraron las pruebas que le beneficiaban, (ii) se
incurri6 en ambigiedades al confundir el término convenio
interadministrativo con el de convenio de asociacion vy (iii) no se tuvo en
cuenta que la cooperativa contratada habia celebrado mas contratos de

las mismas caracteristicas.

2.11. El 19 de junio de 2009, la PROCURADURIA DELEGADA PARA LA MORALIDAD
PusLicA profirid fallo de segunda instancia, en el que confirmé la
decision tomada mediante la Resolucion 003 de 11 de febrero de 2009,
pero modificé la condena en el sentido de eliminar la inhabilidad

impuesta.

3. DISPOSICIONES VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACIONS.

El sefior apoderado de la parte actora invocé como vulnerados los siguientes

enunciados normativos:

e Articulos 13 y 355 de la Constitucion Politica.
e Articulo 85 del Codigo Contencioso Administrativo.
e Articulo 15y 94 de la Ley 734 de 2002.

8 Folios 22 a 33 del expediente.



Articulo 5 de la Ley 57 de 1887.
Decreto 777 de 1992.

Decreto 1403 de 1992.

Decreto 2150 de 1995.

Como concepto de violacion, planted los argumentos que a continuacion se

resumen:

En primer lugar, indicé que las decisiones adoptadas por la Procuraduria
desconocieron que la actora tenia la facultad de celebrar convenios con entidades
sin animo de lucro con el fin de impulsar programas y actividades de interés
publico y que los mismos estan exceptuados de la aplicacién del Estatuto General
de Contratacion Estatal, pues se rigen por lo dispuesto en las siguientes normas:
Decreto 777 de 1992, Decreto 1403 de 1992, Decreto 2150 de 1995 y Ley 489 de
1998.

Ademas de lo expuesto anteriormente, puso de presente que la sancion
disciplinaria desconocié que no existe en el Quindio otra cooperativa que tuviera

reconocida idoneidad para la ejecucion del convenio objeto de la investigacion.

Por otra parte, sostuvo que en un caso con los mismos presupuestos de hecho, en
el que se investigdb a la gobernadora del Departamento del Quindio, la

Procuraduria emitio un fallo diametralmente opuesto.

Respecto de los perjuicios sufridos, indicd que la sancion a que fue sometida la
seflora URIBE ESCOBAR implic6 una diferencia de trato respecto de otros
investigados por acudir a la contratacion directa en la suscripcion de convenios, lo

cual le ocasion6 dafios morales.

4. CONTESTACION DE LA DEMANDA*.

La apoderada de la NACION — PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION solicité que se

nieguen las pretensiones de la demanda y se declare probada la excepcién

«genérica».

4 Folios 317 a 330 del expediente.



Para controvertir lo expresado por la parte actora, manifesté que durante el curso
del tramite disciplinario se respetaron las garantias procesales de acuerdo con la

normativa aplicable al caso.

Asi mismo, manifesté que las decisiones cuestionadas a través de la demanda
fueron tomadas con base en el material probatorio obrante en el expediente, y que
la sancion impuesta tiene en cuenta los parametros establecidos en la Ley 734 de
2002.

Por otra parte, puso de presente que en el proceso disciplinario adelantado en
contra de la entonces gobernadora del Quindio no necesariamente se
configuraron las mismas circunstancias de tiempo, modo y lugar, situacion por la

que varié la decision de fondo.

En cuanto a los argumentos relativos a la contratacion efectuada por la
demandante, resaltdé que la via contenciosa no se constituye como una tercera
instancia de los procesos disciplinarios, y manifestdé que la demandante no hace
referencia a alguna causal especifica de nulidad, sino que pretende revivir el
debate procesal y probatorio surtido en el proceso disciplinario.

Respecto del régimen particular por el que se rigen los convenios de asociacion,
indicd que a pesar de que el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR puede
contratar de manera especial con cooperativas, no puede entenderse que la
aplicacion de la norma permita la contratacion directa con una entidad de orden

privado sin observar las reglas de contratacion preestablecidas.

También aclaré que el fallo de segunda instancia proferido por la PROCURADURIA
DELEGADA PARA LA MORALIDAD PUBLICA, modifico la decision inicial en el sentido de

revocar la sancion de inhabilidad.

Asi mismo, resaltd que la congoja expresada como perjuicio moral en la demanda
es consecuencia légica de la sancion impuesta por el actuar irregular de la

servidora publica.

Por dltimo, puso de presente que en el tramite conciliatorio prejudicial, no se

incluyé alguna pretension econdmica relacionada con la existencia de perjuicios.



1.6.- ALEGATOS DE CONCLUSION

1.6.1.

1.6.2.

El apoderado judicial de la entidad demandada reiter6 que el proceso
disciplinario en su integridad se sujetd al debido proceso, situacion por la
gue no puede acudirse a la jurisdiccidn contencioso-administrativa como
una tercera instancia para el analisis de los supuestos facticos y juridicos

debatidos en ante el 6Grgano competente.

Ademas, expreso6 que en el curso de este se evidencio la existencia de una
conducta constitutiva de falta disciplinaria, lo cual conllevé a la imposicion
de la respectiva sancion y su posterior conversion a salarios, mediante auto
de 22 de marzo de 2011, en razon a que la ejecucion se torno imposible
porque la sefiora URIBE ESCOBAR ya no fungia como Directora del Instituto

Seccional de Salud del Quindio.

De lo anterior infirid6 que se acat6 lo dispuesto en la Ley 734 de 2002, sin
gue se evidenciara alguna causal de nulidad que invalide lo decidido, por lo
que los actos administrativos demandados conservan su legalidad®.

Por su parte, el apoderado de la parte actora alegé de conclusion a travées
de escrito del 12 de julio de 2013, en el que realizé un estudio de las formas
de contratacion estatal, de lo cual concluyé que existen excepciones a la
aplicacion del Estatuto General de Contratacion, procesos en los que rigen

anicamente los principios de la funcion publica.

A partir de alli determiné que el contrato 63-08-00-106 de 25 de mayo de
2005 esta regulado por los Decretos 777 de 1992, 1403 de 1992, 2150 de
1995 y la Ley 489 de 1998, y que en el proceso pre-contractual se cumplio

a cabalidad con los principios de la funcién publica®.

1.9.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO?

El MINISTERIO PUBLICO emitié concepto en el proceso de la referencia, en el que

solicitd negar las suplicas de la demanda, puesto que el incumplimiento al principio

de seleccién objetiva fue acreditado durante el proceso disciplinario en cuestién.

5 Folios 340 a 353 del expediente.
6 Folios 355 a 364 del expediente.
7 Folios 365 a 371 del expediente.



Explico que aunque el INSTITUTO SECCIONAL DE SALUD DEL QUINDIO est& autorizado
para celebrar contratos con entidades sin animo de lucro, debia tener en cuenta el
régimen de contratacion para establecimientos publicos del orden nacional, de
acuerdo con el Articulo 40 del régimen contractual del INSTITUTO COLOMBIANO DE

BIENESTAR FAMILIAR.

Resaltd que el principio de seleccién objetiva, consagrado en la Ley 80 de 1993,
no fue acatado por la demandante en su condicion de directora del INSTITUTO

SECCIONAL DE SALUD DEL QUINDIO.

Por dltimo, indicO que no se debe perder de vista que la licitacion es el
procedimiento contractual a aplicar por antonomasia y la contratacion directa es la

excepcion.

[I. CONSIDERACIONES

ANOTACION PRELIMINAR

Previo a que se plantee el problema juridico, es preciso poner de presente que en
la sentencia de unificacién proferida el 9 de agosto de 2016 por la Sala Plena del
Consejo de Estado?® se establecieron una serie de directrices respecto del alcance
del control que ejerce la jurisdiccion de lo contencioso administrativo sobre los

actos administrativos de naturaleza disciplinaria.

En la misma se indic6 que con el fin de garantizar la tutela judicial efectiva, el
estudio respecto de los actos administrativos expedidos por los titulares de la
accion disciplinaria debe ser integral, sin que para tales efectos el juez se
encuentre sometido a alguna limitante que restrinja su competencia.
Adicionalmente, se sefialé que la funcion disciplinaria es una manifestacion de la
potestad sancionadora que busca mantener la actividad estatal sujeta a los limites
legales y constitucionales, por lo que no es dable restringir las facultades de que

goza la jurisdiccién en la realizacion de dicho estudio.

Respecto del alcance del control se sefialo o siguiente:

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
sentencia del 9 de agosto de 2016, Radicado 110010325000201100316 00 (1210-11), magistrado
ponente: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ.



«[...]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 presuncion 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 valoracion probatoria hecha
en sede disciplinaria, es controlable judicialmente en el marco que
impone la Constitucion 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 sélo 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 [...]».

A partir de los parametros dispuestos en la providencia apenas transcrita, se
recuerda que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo goza de plenas
facultades para revisar a profundidad las decisiones adoptadas en el tramite

disciplinario.

1. PROBLEMA JURIDICO

Corresponde a la Sala de Subseccion determinar la legalidad del fallo de 11 de
febrero de 2009, proferido por la PROCURADURIA REGIONAL DEL QUINDIO, y el de 19
de junio de 2009, proferido por el procurador delegado para la moralidad
administrativa, mediante los cuales se impuso a la sefiora MARTHA ISABEL URIBE
EscoBAR la sancidn de suspension en el ejercicio del cargo de directora del

Instituto Seccional de Salud del Quindio por el término de 12 meses.

2. ESTUDIO DE LA CONTROVERSIA

Para abordar el problema juridico planteado, se procedera de la siguiente manera:
en primer lugar se hara referencia a algunos aspectos del tramite disciplinario y en
particular se procedera a transcribir o sefialar el contenido de las consideraciones
que pueden resultar relevantes en la decision que se habra de tomar; a
continuacion se hara referencia a los requisitos contenidos en la jurisprudencia
respecto de las imputaciones por desconocimiento de los principios que rigen la
contratacion estatal; posteriormente, se entrara a analizar el régimen de
contratacion que rige los «convenios de asociacion»; y por ultimo, se estudiara la

legalidad de los fallos, de acuerdo con los argumentos presentados por la parte



actora. Posteriormente, en caso de que haya lugar a declarar la nulidad de los
fallos disciplinarios se procedera a realizar el andlisis de los perjuicios.

| tramite disciplinario adelantado por la Procuraduria.

Para efectos de abordar la controversia planteada resulta pertinente hacer
referencia en primer lugar al pliego de cargos, en el cual se le endilgé a la sefiora

URIBE ESCOBAR la comision de la siguiente falta:

«Del material probatorio que obra en el expediente, se desprende (sic)
presuntas irregularidades atribuibles a la doctora Martha Isabel Uribe
Escobar en su condicion de Directora del Instituto Seccional de Salud del
Quindio a quien se le reprocha haber suscrito el CONVENIO TRIPARTITA
No 6308-00 106 el 25 de mayo de 2005 y 2006... con desconocimiento de
los Principios de Transparencia y responsabilidad, interpretacion de las
reglas contractuales y Selecciéon Objetiva regulados en la Ley 80 de 1993
articulos 25 y 26 y articulo 2° del Decreto 855 de 1994, deber de Seleccién
Objetiva, exigido para todas las formas de contratacion estatal en este
caso contratacion directa, razén por la cual, le obligaba a cursar invitacion
a todas las entidades con la misma naturaleza juridica que permitiera la
escogencia del contratista previa participacion en igualdad de condiciones,
de varios proponentes que tuvieran idoneidad para desarrollar el objeto a
contratar, y previa elaboracién de términos de referencia que de manera
clara establecieran criterios como capacidad legal y econémica, idoneidad,
experiencia especifica, organizacion, equipos, plazos que garantizaran la
mejor eleccion»®.

Como se desprende sin mucho esfuerzo de la cita anterior, la Procuraduria le
endilgd a la actora el desconocimiento de .los principios que rigen la contratacion
estatal, y concretamente el de seleccidén objetiva pues a su juicio, a pesar de que
en el caso concreto se trataba de un acuerdo de voluntades sujeto a la modalidad
de contratacion directa, se requeria de la obtencion de ofertas plurales.
Adicionalmente, se fundamentd la imputacion en los articulos 23 a 26 de la Ley 80

de 1993, y en el Decreto 855 de 1994, que se refiere a la contratacion directa.

En la Resolucion 003 de 11 de febrero de 2009 quedd consignado lo siguiente:

«DESCRIPCION DE LA CONDUCTA

Del material probatorio que obra en el expediente, se desprende presuntas
irregularidades atribuibles a la doctora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR en
su condicién de Directora del Instituto Seccional de Salud del Quindio, a
quien se le reprocha haber suscrito el CONVENIO TRIPARTITA No 6308-
00 106 el 25 de mayo de 2005 y 2006, con el Director Regional del Instituto

9 Folios 1015 y 1016 del cuaderno 4 del expediente.



Colombiano de Bienestar Familiar del Quindio y la Cooperativa Multiactiva
de Hogares de Bienestar Armenia “Coohobienestar” esta Ultima como
operadores del servicio de los Hogares Comunitarios y alimentacién al (sic)
escolar, programa de complementacién nutricional a niflos y nifas
menores de tres afios de los estratos 1 y 2 para atender 2.642 nifios y
nifas por un periodo de 140 dias y por valor costo raciéon de $743,00
convenio que fue fijjado en la suma de DOSCIENTOS SETENTA Y
CUATRO MILLONES OCHOCIENTOS MIL PESOS, $ 274.800.000,
cancelados en cuatro cuotas iguales en los meses de junio, septiembre,
noviembre y enero de 2006, con una duracién de ciento cuarenta dias -
140 - con cargo a los certificados de disponibilidad presupuestal No. (sic)
01351 y 01361 del 20 de mayo de 2005, convenio tripartito que fuera
adicionado mediante acta de fecha 20 de enero del afio 2006 y por un
periodo de sesenta 60 dias habiles por valor de CIENTO OCHENTA Y
DOS MILLLONES OCHOCIENTOS MIL PESOS ($182.800.000) termino
(sic) de duracién de 56 dias, siendo el operador del contrato la Cooperativa
Multiactiva de Hogares de Bienestar de Armenia “Coohobienestar”; con
desconocimiento de los Principios de Transparencia y Responsabilidad,
interpretacion de las reglas contractuales y Seleccion Objetiva regulados
en la Ley 80 de 1993 articulos 25, 26 y articulo 2° del Decreto 855 de 1994,
deber de Seleccion Objetiva, exigido para todas las formas de contratacion
estatal en este caso contratacion directa, razén por la cual, le obligaba
cursar invitacion a todas las entidades con la misma naturaleza juridica
que permitiera la escogencia del contratista previa participacion en
igualdad de condiciones, de varios proponentes que tuvieran idoneidad
para desarrollar el objeto a contratar, y previa elaboracién de términos de
referencia que de manera clara establecieran criterios como capacidad
legal y econdmica, idoneidad, experiencia especifica, organizacion,
equipos, plazos que garantizaran la mejor eleccion.

(...)

CONSIDERACIONES JURIDICAS DEL DESPACHO Y VALORACION DE
LAS PRUEBAS QUE SOPORTAN LA DECISION

Procede este Despacho a resolver la situacion juridico disciplinaria de la
doctora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR en su condicién de Directora del
Instituto Seccional de Salud del Quindio, dentro de la investigacion de la
referencia, para lo cual, referirq, en primer lugar, los hechos objeto de
investigacion y los elementos probatorios recaudados frente a la conducta
imputada a fin de establecer la responsabilidad que corresponda a la
disciplinada.

(...)

Es asi que del material probatorio allegado durante el desarrollo de la
investigacion disciplinaria se logr6 establecer que la doctora MARTHA
ISABEL URIBE ESCOBAR, en su calidad de Directora del Instituto Seccional
de Salud del Quindio, el dia 25 de mayo de 2005 - 2006, suscribié el
CONVENIO TRIPARTITA No 6308-00 106 con el Director Regional del
Instituto Colombiano de Bienestar Familiar del Quindio y la Cooperativa
Multiactiva de Hogares de Bienestar Armenia - “Coohobienestar” esta
dltima como operadores del servicio de Hogares Comunitarios Yy
alimentacion al escolar, programa de complementacion nutricional a nifios
y nifias menores de tres afios de los estratos 1 y 2 para atender 2.642
nifios y nifias por un periodo de 140 dias y por valor costo racion de
$743.00 convenio que fue fijado en la suma de DOSCIENTOS SETENTA Y
CUATRO MILLONES OCHOCIENTOS MIL PESOS ($274.800.000.00)
cancelados en enero de 2006, con una duracién de ciento cuarenta dias -



140 - omitiendo realizar el procedimiento de Seleccién de contratista
ordenado por el Estatuto Contractual y sus Decretos Reglamentarios,
pues no obra prueba alguna que permita inferir que la Directora del
Instituto Seccional, a pesar de que se trataba de una contratacion directa
en razon a las facultades otorgadas mediante la Ley 7 de 1979 de
contratar de esa manera - directamente - CONTRATOS DE APORTE,
perfeccionaron y legalizaron desconociendo los principios rectores de la
Contratacion directa establecidos en la Ley 80 de 1993 y del decreto 855
de 1994, escogencia de la Cooperativa que no correspondié al previo
agotamiento de un procedimiento garantistico de la transparencia y
fundamentalmente del deber de Seleccién Objetiva a que esta obligada la
administracién, conforme la clara redaccion de las normas antes citadas,
desconociendo que debia aplicarse los principios de Economia,
Transparencia, Responsabilidad y en especial el deber de Seleccion
Objetiva.

Dentro de la autonomia de la voluntad que tiene la administracién para
contratar, es necesario precisar que como funcién administrativa que
ejerce, constituye una funcion reglada, lo que significa que el servidor
publico encargado de la contratacion debe someterse estrictamente a las
estipulaciones (sic) legales sobre el particular, para la busqueda del logro
de las finalidades estatales.

Es por ello que los CONTRATOS aunque sean DE APORTE que se
encuentran debidamente regulados en la Ley 7 de 1979, estableciéndose
gue en la suscripcién de un contrato de esta clase, deben adecuarse los
principios y postulados rectores del Estatuto Contractual. Por tanto, éstos
no pueden ir en contra de los intereses del Estado, ni ser celebrados con
violacién a las precisas normas sobre seleccion objetiva, a pesar de ser
contratos que pueden ser suscritos en forma directa.

Preciso es aclarar que en el presente caso, la disciplinada se
encontraba facultada en razén a la clase de contrato - CONVENIO
INTERADMINISTRATIVO TRIPARTITA - DE APORTE, para contratar
directamente sin embargo, a la Directora del Instituto Seccional de Salud
del Quindio le correspondia la obligacion de someterse a ciertas pautas
minimas, en aras de preservar el interés general, y garantizar el
cumplimiento de los principios de Economia, Transparencia y la regla
general de la Seleccion Objetiva, por tanto, el escogimiento del contratista
no puede ser arbitrario, subjetivo y discrecional, sino debe ser un acto
reglado, con sujecion a los principios mencionados.

(...)

Con fundamento en lo expuesto, es evidente en el caso objeto de estudio,
la vulneracion de la regla de seleccion objetiva, consagrada en el articulo
29 del Estatuto Contractual, en concordancia con el numeral 8 de los
articulos 1, 2 y 3 inciso primero del Decreto 855 de 1994, toda vez que se
demostré que en la suscripcion del CONVENIO TRIPARTITA No 6308-00
106 del 25 de mayo de 2005 y 2006, se omitié la obtencion previa de
por lo menos dos ofertas, que garantizaran el cumplimiento del deber
de seleccion objetiva, con lo cual la Directora del Instituto Seccional
de Salud del Quindio actué con desviacién y abuso de poder y no
ejerci6 sus competencias para los fines previstos en la ley y la
contratacion.

De modo que no es aceptable la explicacion y la justificacion que pretende
indicarse a este Despacho, cuando la disciplinada en diligencia de version
libre y espontanea hace una descripcion del producto y argumenta que
durante su ejecucion como directora del Instituto Seccional de Salud nunca



tuvo problemas en la ejecucion del Programa, puesto que la Interventoria
era realizada por las tres entidades encargadas del Convenio ICBF
COOHOBIENESTAR y la SECRETARIA DE SALUD y que a pesar de ser
un programa INTERINSTITUCIONAL, El Instituto por competencia siempre
lleva la vigilancia y control en todos sus campos y que prueba de ellos es
la asignacion de profesionales idoneos para la Interventoria y ejecucion del
programa.

Ciertamente los contratos se suscribieron en cumplimiento de la Ley 715
de 2001, sobre el sistema general de participaciones, en armonia con las
politicas del Sistema Nacional de Bienestar Familiar - SNBF - de acuerdo
con lo dispuesto en el Decreto 1137 de 1999, articulos 3°, 4°, 7, 12, 13, 21
y 22 le correspondia la ejecuciéon de planes y programas de caracter local,
como lo es el servicio de restaurante para los estudiantes de acuerdo al
programa de alimentacién escolar en cumplimiento de lo ordenado por el
articulo 355 de la carta Politica reglamentado por el decreto 777 de 1992
que dispone gue los contratos que celebren la Nacién, los Departamentos,
los distritos y los Municipios pueden contratar con entidades privadas sin
animo de lucro y de reconocida idoneidad con el propésito de reimpulsar
programas y actividades de interés publico; pero que no la exonerd en
ninglin momento, para evadir los procedimientos ordinarios que regian la
contratacion.

Entonces la seleccién objetiva del contratista es una imperativa obligacion
de orden constitucional y legal a cuyo cumplimiento no podia sustraerse la
disciplinada URIBE ESCOBAR, cualquiera que fuere el procedimiento de
escogencia del contratista.

Sefiala la defensa que no hay responsabilidad disciplinaria de su defendida
URIBE ESCOBAR, por cuanto el Articulo 122 del Decreto 2150 de 1995
expresa que se podran celebrar directamente los contratos para la
prestacion del servicio de Bienestar Familiar con entidades sin animo de
lucro del Sistema Nacional de Bienestar Familiar, y en ello tiene toda la
razon, de hecho a lo largo del proceso disciplinario la Procuraduria ha
venido sosteniendo exactamente lo mismo; resulta entonces evidente que
en lo que no le asiste razén al memorialista es cuando sefiala que por la
naturaleza del CONVENIO INTERISTITUCIONAL o CONTRATO DE
APORTE - como se les quiera denominar sus requisitos esenciales era
Unicamente los sefialados en la norma ibidem porque no obstante estar
frente a un contrato cuyo contenido se regula en el ambito de facultades
especiales conferidas, al INSTITUTO DE BIENESTAR FAMILIAR vy los
miembros del SISTEMA NACIONAL DE BIENESTAR FAMILIAR “SNBF”
no debe perderse de vista que es un convenio que realiza la administracion
publica y sus objetivos y alcances tienen que estar sometidos al interés
general, en procura del bien comun, situaciones como la ahora analizada
son las que permiten afirmar que el deseo original del legislador al expedir
el Decreto 2150 de 1995 por medio del cual se dispuso que los contratos
para la prestacion del servicio de Bienestar familiar con entidades sin
animo de lucro del Sistema Nacional de Bienestar Familiar se podran
celebrar directamente, no era que en desarrollo de los mismo se
desconocieran los principios generales que orientan la contratacion estatal,
toda vez que la sujecién a los valores fundantes del sistema, impide y
reprocha cualquier posibilidad de arbitrariedad o subjetivismo a través de la
llamada contratacion directa, e impida ademas que se incurra en actos de
corrupcién en el manejo de los dineros publicos y se ponga en riesgo la
satisfaccion de las necesidades esenciales de la comunidad.

Reclama la defensa, también, el hecho de no habernos pronunciado y
hacer un andlisis exhaustivo sobre el concepto emitido por parte del grupo
Juridico Regional Quindio, perteneciente al Instituto Colombiano de



Bienestar Familiar, dentro del Pliego de Cargos; al respecto y a manera de
comentario se le informa al abogado defensor que dicha omisién en nada
cambia la situacion de su defendida porque el texto del concepto conduce
exactamente a la misma realidad factica de la que revela el proceso si se
tiene en cuenta que en él se estipuld: “El contrato de aporte es un contrato
estatal que suscribe de manera exclusiva el ICBF por su naturaleza y de
conformidad con las normas especiales que lo rigen, no se rige para su
proceso de seleccion por la regla general de la licitacion publica, sino por la
excepcionalidad de la contratacion directa, PERO PESE A ELLO, DEBE
CUMPLIR A CABALIDAD CON LOS PRINCIPIOS RECTORES DE TODA
CONTRATACION ESTATAL Y EN GENERAL CON LOS PRINCIPIOS
RECTORES DE CUALQUIER ACTUACION ADMINISTRATIVA.”
Mayusculas y resaltado del Despacho.- Folios 10 del documento y 33 del
expediente.

Para que el ataque de la naturaleza del planteado resulte valido es
necesario que la prueba objeto de desestimacién por parte del operador
disciplinario tengan (sic) la virtualidad de enervar los fundamentos facticos
o juridicos de la decision impugnada, condicién que, en el presente caso
nos (sic) se cumple, puesto que en este como quedd plasmado en acapite
anterior, se manda textualmente a cumplir a cabalidad con los principios
rectores de la contratacion estatal.

(...)

Por lo tanto la escogencia del contratista cualquiera sea la forma de
seleccién, es decir, licitacion publica o contratacion directa, no puede
ser subjetiva, debe siempre acatar los procedimientos claramente
sefialados por el estatuto contractual y sus decretos reglamentarios,
de suerte que, cuando se desconocen los procedimientos y principios
rectores que rigen la actividad contractual, la conducta es irregular y
compromete como légica consecuencia, la responsabilidad del Jefe
del organismo que celebré la contratacion en esas condiciones, en el
presente caso la Directora del Instituto Seccional de Salud del
Quindio, representada por la doctora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR.

En esas condiciones es facil concluir que en caso sometido a examen se
ha desconocido los principios rectores de la contratacion estatal,
economia, transparencia y la regla general de la Seleccion Objetiva del
contratista, porque a pesar de que se trataba de una contratacion directa,
omitié realizar el procedimiento de invitaciones y publicaciones del
objeto de la misma a fin de garantizar la transparencia del citado
proceso contractual hecho que consecuencialmente genera que el
Despacho emita el fallo que le corresponde habiendo encontrado que
el cargo formulado no fue desvirtuado, por la disciplinada ni su
apoderado y que su conducta genera responsabilidad disciplinaria.

(...)

Ahora bien, prevaleciéndose la Directora del Instituto Seccional de
Salud del Quindio, doctora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR vy el
Director Regional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, de
las facultades otorgadas mediante la Ley 7 de 1979 de contratar de
manera directa CONTRATOS DE APORTE, suscribieron,
perfeccionaron y legalizaron desconociendo los principios rectores
de la contratacion directa, establecidos en la ley 80 de 1993 y del
Decreto 855 de 1994, los convenios interadministrativos NUmeros
6308 de Septiembre 30 de 2004 y 106 del 25 de mayo de 2005 con la
Cooperativa Multiactiva de Hogares de Bienestar - Coohobienestar -
escogencia de la Cooperativa por parte de las entidades estatales no



ha correspondido al previo agotamiento de un procedimiento que
garantistico (sic) de la transparencia y fundamentalmente del deber
de seleccion objetiva a que esta obligada la administracion, conforme
la clara redaccién de las normas antes citadas, desconociendo que
debia aplicarse los principios de economia, transparencia,
responsabilidad y en especial el deber de seleccion objetiva»?0.

Como se desprende del fallo de primera instancia, la Procuraduria reitera sus
argumentos relacionados con la presunta vulneracion de los principios de la
contratacion estatal, especialmente del de seleccidn objetiva, pues a su juicio, adn
en la contratacion directa es necesario solicitar diferentes propuestas.

Al resolver el recurso de apelacion, la Procuraduria para la moralidad

administrativa manifesté lo siguiente:

Fallo de 19 de junio de 2009.

()

iv) Naturaleza juridica v régimen de contratacion del Instituto Seccional de
Salud del Quindio v del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Establece el articulo 355 de la Constitucion Politica, que el Gobierno, en
los niveles nacional, departamental, distrital y municipal podra, con
recursos de los respectivos presupuestos, celebrar contratos con entidades
privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad con el fin de
impulsar programas Yy actividades de interés publico acordes con el Plan
Nacional y los planes seccionales de Desarrollo.

El decreto 777 de 1992, dispone que en desarrollo de lo dispuesto en el
segundo inciso del articulo 355 de la Constitucién Politica que la nacién,
los departamentos, distritos y municipios podran celebrar contratos con
entidades privadas sin animo de lucro y de reconocida idoneidad, con el
propésito de impulsar programas y actividades de interés publico (art. 10).

(...)

Hechas las anteriores precisiones, para el Despacho es claro que el
Instituto Seccional de Salud del Quindio estaba legalmente facultado para
la celebracién de contratos para la prestacion del servicio de bienestar
familiar con entidades sin animo de lucro del Sistema Nacional de
Bienestar Familiar y con el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar.

Asi mismo, que para la prestacion del servicio publico de bienestar familiar,
si bien es cierto que se pueden celebrar contratos con personas sin &nimo
de lucro, en consideracion a que las partes estan conformadas por
entidades estatales como en el presente caso el Instituto Seccional de
Salud del Quindio y el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar, en virtud
del articulo 40 del decreto No. (sic) 1137 de 1999, se sujetaran a las
ritualidades, requisitos, formalidades, términos y condiciones que
establecen las disposiciones del régimen estatal de contratos, aplicables a
los establecimientos publicos del orden nacional, de conformidad con lo

10 Folios 54 a 81 cuaderno principal.



sefialado en el régimen de contratacion administrativa.

()

"El contrato aporte para el funcionamiento de los programas que hacen
parte del sistema nacional de bienestar familiar con cooperativas del
S.N.B.F. esta ajustado a la constitucion politica, la ley, los lineamientos
técnicos y administrativos del ICBF y el plan nacional de desarrollo,
ademas las cooperativas son organismos comunitarios y solidarios
estratégicos para el cumplimiento de los fines del estado y el cumplimiento
de los principios de la funcién administrativa en especial el principio de
transparencia, economia v los objetivos de los provectos ICBF y
especificamente en los hogares comunitarios de bienestar.”

Ahora bien, como lo que esta en cuestionamiento y fue objeto de
investigaciéon y sancion a la disciplinada no es la circunstancia de si
el convenio tripartita esta ajustado a derecho y por lo tanto permitido
por la ley, sino haberse celebrado con violacién de los principios de
economia, transparencia, publicidad y el deber de seleccion objetiva,
se dard paso al analisis de fondo del caso concreto y tomar la
decisidon que corresponda conforme a derecho.

(...)

Lo que si omite de manera habil el apoderado, son las consideraciones
gue respecto a la aplicacion de los principios rectores de la Ley 80 de
1993, alli se dijo: (fls. 969-971, cuaderno 4)

“Es asi como el ICBF y los miembros del SNBF, conservan la posibilidad
de contrastar (sic) a través de un régimen especial para la prestacion del
servicio publico de de (sic) Bienestar Familiar, observando eso si, los
principios rectores de la ley 80 de 1993 (...)".

Lo cual, como se observa, lejos de ser una decision que como lo pretende
el abogado, lleve al convencimiento del Despacho a la exoneracion de
responsabilidad de la disciplinada, contribuye a sustentar los argumentos
tanto de la primera instancia como los que aqui se esbozaran.

4. Sostiene la disciplinada que el A-quo hace una interpretacion
equivocada al sancionarla por no haber dado aplicacion a los principios de
la Ley 80 de 1993 en la suscripcion del convenio tripartita No. (sic) 6308
106 del 25 de mayo del 2005, teniendo en cuenta que la celebracion del
mismo es una de las excepciones a la aplicacion de dicha ley y sus normas
reglamentarias.

Sobre el particular, habiéndose establecido que la disciplinada podia
celebrar el convenio tripartita a través del proceso de contratacion directa;
asi mismo concluye esta instancia que la sefiora MARTHA ISABEL URIBE
ESCOBAR, Directora del Instituto Seccional de Salud del Quindio, incurrié
en falta disciplinaria con ocasion de la suscripcion del convenio tripartita
No. (sic) 63-08-106 del 25 de mayo del 2005, con desconocimiento de los
principios generales de la funcion publica sefialados en el articulo 209 de
la Constitucion Politica, y los de la contratacion estatal de economia,
responsabilidad, transparencia y del deber de seleccién objetiva, y las
disposiciones de la Ley 80 de 1993 articulos 23, 24 numeral 8o, 25
numerales 1y 2, 26 numeral 1; y en el decreto 855 de 1994, articulo 20.

En primer término, como punto obligado de partida para el andlisis de la
conducta que se reprocha a la disciplinada, el Despacho se ocupara de los
criterios jurisprudenciales que sirven de fundamento a la obligacién



ineludible de quienes contratan a nombre del Estado de observar los
principios, reglas y requisitos esenciales para la contratacion publica, sea
esta a través del proceso de licitacion publica o de contratacion directa.

()

6. Por todo lo expuesto, para el Despacho no son de recibo los argumentos
de la disciplinada, por cuanto en su condicién de representante legal y
ordenadora del gasto violo los principios de economia, responsabilidad,
transparencia y el deber de seleccién objetiva previstos en la Ley 80 de
1993, desconociendo ademas, el articulo 209 de la Constitucién Politica,
gue establece que “La funcién administrativa esta al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad vy
publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacion vy la
desconcentracion de funciones.”

Por lo que debera responder por sus actuaciones antijuridicas, las cuales
estaran presididas por las reglas sobre administracion de bienes ajenos y
por los mandatos y postulados que gobiernan una conducta ajustada a la
ética y a la justicia.

Deberes que con mayor razon le correspondia observar a la disciplinada,
teniendo en cuenta que tenia un cargo de direccion, criterio encaminado a
sancionar de manera mas inflexible a los servidores publicos que
desempefian los cargos mas altos de la administracién, de mayor
responsabilidad y quienes deben dar ejemplo con sus actuaciones, dado
que frente a la actividad administrativa no sélo quienes tienen funciones de
direccion, tendran en cuenta que dichas actuaciones tienen por objeto el
cumplimiento de los cometidos estatales conforme a las leyes, para la
adecuada prestacion de los servicios publicos y la efectividad de los
derechos e intereses de los administrados reconocidos en la ley, de
conformidad con lo previsto en el articulo 2° del Cédigo Contencioso
Administrativo.

(...)

7. De lo expuesto, esta instancia encuentra probado y comparte los
argumentos del A-quo, en el sentido que la tacha principal radica en haber
suscrito la disciplinada MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR, en su
condicién de Directora del Instituto Seccional de Salud del Quindio, el
convenio tripartita No.(sic) 6308 106 dei 25 de mayo del 2005, con el
Director Regional del Instituto Colombiano de Bienestar Familiar del
Quindio y la Cooperativa Multiactiva de Rogares de Bienestar Armenia
“Coohobinestar”, sin observar los principios de la contratacion estatal de
economia, responsabilidad, transparencia y el deber de seleccion objetiva,
y las disposiciones previstas en la Ley 80 de 1993 articulos 23, 24 numeral
80, 25 numerales 1y 2 26 numeral 1; y en el decreto 855 de 1994, articulo
20.

(...)
De la culpabilidad.

Comparte el Despacho la decision de primera instancia de haber incurrido
la sefiora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR, en su condicién de Directora del
Instituto Seccional de Salud del Quindio, en la falta disciplinaria gravisima
descrita en el numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 del 2002, que
tipifica como tal: “Participar en la etapa precontractual en detrimento del
patrimonio publico, o con desconocimiento de los principios que regulan la



contratacion estatal v la funcion administrativa contemplados en la
Constitucién y en la ley”.

Asi como la graduacion de la misma a titulo de culpa grave, dado que no
observé el cuidado necesario que cualquier persona del comun le imprime
a sus actuaciones, asesorandose para tener mayor informacion de las
disposiciones legales aplicables a la celebracion de convenios como el que
en este proceso ha sido cuestionado, lo que le hubiera permitido conocer
la ilicitud o la alta probabilidad de la ilicitud de su conducta; en
consecuencia, es procedente reprocharle haber actuado de manera
contraria a sus deberes en las circunstancias sefialadas, actuaciéon que
muestra una conducta culposa, por cuanto fue negligente en el
cumplimiento de sus deberes funcionales; grado de culpabilidad que
comparte integramente esta instancia»*?.

A patrtir de las transcripciones se constata que la sancién se impuso por considerar
vulnerados los principios de la contratacion estatal y concretamente el de

seleccidn objetiva pues no se realizo una invitacion a otros posibles oferentes.

Con el fin de determinar la legalidad de la sancion, corresponde entonces, entrar a
analizar la configuracion de la falta disciplinaria, para lo cual sera necesario
referirse a la interpretacion que del numeral 31 del articulo 48 de la Ley 732 de

2002 (Codigo Disciplinario Unico), ha hecho la Corte Constitucional.

b. De la falta consistente en «Participar en la etapa precontractual o en la
actividad contractual, en detrimento del patrimonio publico, o con
desconocimiento de los principios que regulan la contratacién estatal
y la funcién administrativa contemplados en la Constitucién y en la

ley».

Respecto de la tipicidad de la falta, es decir el «participar en la etapa
precontractual o en la actividad contractual, en detrimento del patrimonio publico, o
con desconocimiento de los principios que regulan la contratacién estatal y la
funcién administrativa contemplados en la Constitucion y en la ley», la Corte
Constitucional ha hecho las siguientes precisiones, que resultan de la mayor

relevancia:

«En el asunto en concreto, una lectura detenida del precepto legal
demandando permite establecer, sin la menor duda, que la tipificacién de
la conducta es vaga, deficiente y lesiva de las garantias fundamentales del
debido proceso del sujeto disciplinado, ya que se establece como falta
gravisima el desconocimiento de los principios que regulan la contratacién
estatal y la funcibn administrativa en la etapa precontractual y en la
actividad contractual del Estado, sin que se concrete en ella de manera

11 Folios 85 a 102 del cuaderno principal del expediente.



taxativa y especifica el tipo de conductas que dan lugar a la
configuracion del comportamiento prohibido.

En este orden de ideas, el legislador al intentar ampliar el catalogo de
infracciones disciplinarias, mediante el sefialamiento como falta gravisima
del desconocimiento de los principios de la contratacion estatal y de la
funcibn administrativa, incurre en una flagrante vulneracion de los
principios de legalidad y tipicidad que rigen el ejercicio del derecho punitivo
del Estado, pues como previamente se expuso, los principios en cuanto
normas juridicas, por si solos, sin mas, no pueden servir de instrumento
para la descripcibn de los comportamientos constitutivos de faltas
disciplinarias dada su vocacion normativa de caracter general, por la cual
resultan manifiestamente contrarios a la concrecion y especificidad que se
requiere para la tipificacion de las conductas prohibidas en el campo
disciplinario.

Ademas es claro que dada la textura abierta de sus mandatos, el precepto
legal acusado deja a la libre apreciacién subjetiva del funcionario que
ejerce la potestad disciplinaria, el juicio acerca de la realizacién o no de
la conducta prohibida, pues ante la ausencia de una definicién legal, y
del sefialamiento de pautas y criterios que permitan entender cuales son y
en qué consisten los principios cuyo desconocimiento en el ambito
contractual del Estado sugieren la imposicidon de una sancion disciplinaria;
se estaria, en Ultimas, facultando automaticamente al funcionario
investigador para imponer la pena prevista en las normas disciplinarias, sin
importar cual sea la actuacion realizada, y si la misma deba ser objeto o0 no
de reproche a titulo de falta gravisima, dentro de las cuales, segun lo ha
reconocido esta Corporacién, deben consagrarse exclusivamente aquellos
comportamientos esencialmente graves derivados del incumplimiento de
los deberes funcionales de los servidores publicos.

A manera de ejemplo, uno de los principios que rige la contratacién estatal
es el principio de concurrencia, el cual se manifiesta en el derecho que les
asiste a todas las personas de participar en un plano de igualdad en las
licitaciones o concursos publicos, a fin de realizar una oferta de negocio
juridico a la Administracion, para que, luego de agotado un proceso de
seleccion, ésta adjudique el contrato a aquella propuesta que resulte méas
favorable para el interés publico. En desarrollo de lo expuesto y
dependiendo del funcionario investigador, podria llegar a considerarse que
resulta contrario al principio de la libertad de concurrencia y, por ende, ser
constitutivo de falta gravisima, practicas comunes como el cobro de
derechos econdmicos para que los interesados puedan retirar los pliegos
de condiciones que permitan la participacion en una licitacion publica, pues
dicho comportamiento visto a partir de laratio juris del principio
previamente explicado, impide la concurrencia efectiva de eventuales
proponentes; cuando en realidad, dicho requisito es usado en algunas
ocasiones, como herramienta para limitar el proceso licitatorio a aquellos
proponentes que efectivamente tengan capacidad econdémica para licitar,
como sucede generalmente en los contratos de concesion.

De igual manera, otro de los principios que sirven de fundamento a la
contratacion estatal es el principio de la buena fe, entendido como aquel
gue exige un comportamiento acorde con el valor ético de la confianza
mutua en el ejercicio de derechos y cumplimiento de las obligaciones que
se derivan para las partes de un negocio juridico. En cumplimiento del
citado principio, el representante legal de una entidad estatal, podria llegar
a modificar -en términos de ley- el contenido inicial de un contrato para
satisfacer el equilibrio de la relacion contractual que subyace en los
negocios estatales. Dicho comportamiento podria ser interpretado como un
desconocimiento de los principios de transparencia y economia



contractual, dando lugar a la configuracién de una falta gravisima, cuando
en realidad su finalidad se limita a hacer efectivo el principio de buena fe,
en cuanto al reconocimiento del valor de la contraprestacion que en
derecho le asiste al contratista.

19. Conforme a esta argumentacion, estariamos en principio ante una
disposicién que por desconocer la taxatividad y certeza que se exige en la
descripcion de las infracciones disciplinarias, deberia ser objeto de
declaratoria de inexequibilidad pura y simple. Sin embargo, es preciso
recordar que los principios como norma juridica también pueden ser objeto
de complementacién mediante la integracién juridica de su contenido
normativo, ya sea a través de disposiciones constitucionales de aplicacién
directa 0 de normas de rango legal, que permitan concretar de manera
clara e inequivoca, las conductas prohibidas en materia disciplinaria.

De suerte que, si bien los principios que regulan la contratacion estatal y la
funcién administrativa contemplados en la Constitucién y la ley, admiten
muchas interpretaciones, mediante la aplicacién directa de preceptos
constitucionales y de normas legales que desarrollen esos principios,
se logra la especificidad punitiva que resulta exigible en materia
disciplinaria, en aras de dar certeza y evitar aplicaciones abusivas o
excesivas de conductas que constituyen faltas gravisimas.

Para lograr este propésito, es indispensable emplear la técnica de remision
del tipo disciplinario en blanco que exige para la constitucionalidad de la
descripcion de una falta disciplinaria, la definicion previa de un contenido
normativo especifico que garantice la certeza de los comportamientos
antijuridicos que seran objeto de reproche. En este caso, lo que se
pretende determinar es la viabilidad de complementar la norma
demandada, con otras disposiciones que preserven la posibilidad de
reconocer consecuencias disciplinarias frente a aquellos comportamientos
que infrinjan los principios que regulan la contratacion estatal y la funcion
administrativa. En Ultimas, esta Corporacion debe antes de declarar la
inconstitucionalidad de la norma, dilucidar si la misma a través de la
complementacién o remision legislativa, admite salvaguardar la eficacia
juridica de los citados principios que sirven de fundamento para orientar y
regular el comportamiento de los servidores publicos, a fin de hacer
efectivos los fines del Estado.

En este orden de ideas, asi como no se pueden realizar conductas
contrarias a los principios que regulan la contratacion estatal y la funcién
administrativa, que puedan tener consecuencias disciplinarias. De igual
forma, tampoco se puede considerar que cualquier regla de la
contratacién estatal o de la funcion administrativa sirve para la
complementacion de dichos principios, pues se llegaria al absurdo de
gue toda disposicion o pauta prevista en el ordenamiento juridico
podria constituir una falta gravisima. Aunado a que no es posible que
una norma de inferior (sic) jerarquica a la ley, sirva para la descripcion de
los prepuestos basicos de la conducta tipica que sera sancionada, pues
como previamente se expuso, de permitir que ello ocurra, se degradaria la
garantia esencial que el principio de reserva de ley entrafia, cual es,
asegurar que la regulacion de los dmbitos de libertad y de otros derechos
fundamentales reconocidos a las personas, como lo son los derechos al
trabajo y al debido proceso, dependan exclusivamente de la voluntad de
sus representantes.

De acuerdo con lo expuesto, la Corte concluye que para convalidar el
sefialamiento de un principio que regula la contratacion estatal y la funcién
administrativa como descriptor de un comportamiento constitutivo de falta
gravisima, es necesario:



(i) Acreditar que la infraccién disciplinaria de uno de tales principios
tiene un cardcter concreto y especifico a partir de su
complementacién con una regla que le permita determinar de manera
especifica su contenido normativo, describiendo con claridad cual es
el deber, mandato o prohibicion que fue desconocido por el servidor
publico o por los particulares en los casos previstos en la ley. Para
ello, es indispensable demostrar que a pesar de tener la conducta
reprochable su origen en un principio, (a) la misma se desarrolla
conforme a una norma constitucional de aplicacién directa, como
sucede, por ejemplo, en las hipétesis previstas en los articulos 126 y
268 del Texto Superior, el primero, que para garantizar el principio de
moralidad publica prohibe el nepotismo, y el segundo, que para lograr
el mismo fin prohibe a los Congresistas dar recomendaciones a fin de
proveer empleos en la Contraloria General de la Republica; (b) o que a
pesar de su generalidad, éste se puede concretar acudiendo a una
disposicion de rango legal que lo desarrolle de manera especifica,
como sucederia, a manera de ejemplo, con algunas de las reglas
previstas en los articulos 23 a 26 de la Ley 80 de 1993.

(i) Cuando se formule la acusacion disciplinaria debe sefialarse tanto la
conducta imputable como la norma que la describe, segun lo ordena el
articulo 163 del Caodigo Disciplinario Unico. Asi las cosas, no es suficiente
la simple manifestacién de haber vulnerado un principio, sino que resulta
exigible su descripcion y determinacion conforme a la disposicion de rango
legal o al precepto constitucional de aplicacion directa que le sirve de
complemento.

Finalmente, (iii) teniendo en cuenta que el derecho disciplinario, como lo ha
reconocido esta Corporacion en sentencias C-1076 de 2002, C-125 de
2003y C-796 de 2004, se somete al principio constitucional de
proporcionalidad (C.P. arts. 1°, 2° y 13), es obligacion del funcionario
investigador determinar si el comportamiento reprochable en materia
disciplinaria resulta excesivo en rigidez frente a la gravedad de la
conducta tipificada. De igual manera, le corresponde a dicho funcionario
determinar si la irregularidad imputada al servidor publica (sic) o al
particular, se ajusta al principio de antijuridicidad material o lesividad
reconocido por el legislador en la exposicion de motivos de la Ley 734 de
2002, y hoy en dia previsto en el articulo 5° de la citada ley, segun el
cual: “el quebrantamiento de la norma so6lo merece reproche
disciplinario cuando la misma esta concebida para preservar la
funcion publica, y la infraccion, en el caso concreto, la vulnera o la
pone en peligro”.

20. De acuerdo con las consideraciones expuestas, esta Corporacion
procedera a declarar la constitucionalidad condicionada de la siguiente
expresion “o desconocimiento de los principios que regulan la contratacion
estatal y la funcion administrativa contemplados en la Constitucion y en la
ley”, contenida en el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, en el
entendido que la conducta constitutiva de la falta gravisima debe ser
siempre de caracter concreto y estar descrita en normas constitucionales
de aplicacién directa o en normas legales que desarrollen esos
principios»*2,

Como se desprende de la sentencia transcrita, no es posible endilgar la comision

12 Corte Constitucional, sentencia C 818 de 9 de agosto de 2005, magistrado ponente: RODRIGO
ESCOBAR GIL.



de una falta disciplinaria por el desconocimiento de los principios que rigen la
contratacion estatal de manera ambigua, pues se requiere 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.

Sin embargo, es necesario precisar que no todos los contratos que suscriben las
entidades publicas a las que se refiere el articulo 2 de la Ley 80 de 1993, se rigen

por el estatuto general de contratacion de la administracion publica.

Tal circunstancia obliga a analizar la mencionada falta con mayor rigor, puesto
que si bien es cierto que los principios de la contratacion les son aplicables a
todos los contratos estatales, su desarrollo puede diferir dependiendo de si en el
caso concreto el negocio juridico se rige por las disposiciones del estatuto, o tiene

su régimen particular, dado que en uno y otro caso su desarrollo variara.

Cabe aclarar que no todos los literales y numerales que se encuentran en los
articulos 23 a 29 de la eLey 80 de 1993 corresponden a la estructura de un
principio, esto es, a un mandato de optimizacion, motivo por el cual, no es posible
extender su aplicacién a negocios juridicos que se celebran conforme a una
normativa distinta. En tales eventos, la autoridad encargada de la disciplina del
empleado o funcionario debera acudir a las disposiciones aplicables al caso para

determinar de qué forma se desarrolla el mandato presuntamente desconocido.

Es por ello que al analizar el caso concreto se debera determinar si la falta que se
endilgé corresponde a una regla propia de los contratos que se rigen por el
estatuto general de contratacion o no, caso en el cual debera establecer la
disposicion que desarrolla el mencionado principio del régimen pertinente.

Sin perder de vista lo anterior, y debido a que la falta endilgada se relacion6 con
el principio de seleccidn objetiva, es necesario hacer unas consideraciones

ulteriores:

Respecto del mismo, una parte de la doctrina, ha sefialado que este no se puede



limitar a la estructura de un principio, sino que constituye un verdadero deber. En

efecto, JuAN CARLOS EXPOSITO sostiene lo siguiente:

«Como lo expresamos atras, en la Ley 80 de 1993, la norma relativa a la
seleccion objetiva de contratistas se encontraba ubicada dentro del
capitulo relativo a los principios de la contratacién estatal, lo cual aparejé
como consecuencia que se le considerara como uno de los principios
propios de la contratacion estatal. Sin embargo, como lo sostuvimos en
vigencia del articulo 29 de la Ley 80 de 1993 y se ratifica con la redaccion
del articulo 5° de la Ley 1150 de 2007, la seleccidn objetiva, antes que un
principio, constituye un auténtico deber de la Administracion Puablica al
momento de escoger a sus contratistas.

En efecto, los principios juridicos han sido definidos como “...normas que
ordenan que algo se realice en la mayor medida posible, de acuerdo con
las posibilidades facticas y juridicas. Como consecuencia, los principios
son mandatos de optimizacién, que se caracterizan por el hecho de que
pueden ser cumplidos en diferentes grados y de que la medida ordenada
que debe cumplirse, no sélo depende de las posibilidades facticas, sino
también de las posibilidades juridicas™.

En oposicién a los principios juridicos, la teoria general del derecho ha
elaborado la categoria de las reglas, que corresponde a “...normas que
siempre pueden ser cumplidas o incumplidas. Si una regla tiene validez,
entonces esta ordenado hacer exactamente lo que ella exige, ni mas ni
menos. De este modo, las reglas contienen determinaciones en el ambito
de lo factica y juridicamente posible. Ellas son, por lo tanto, mandatos
definitivos”14.

De acuerdo con las anteriores definiciones, los principios no son normas
definitivas e ineludibles. La aplicacibn de esta categoria al derecho
administrativo, implica que la Administracion debe buscar siempre la forma
de dar aplicacion a los principios, sin embargo, en tanto éstos deben ser
aplicados “en la mayor medida posible”, puede haber ocasiones en las
cuales un principio deba ceder ante otro principio o ante una norma. En
otras palabras, los principios juridicos, en la medida en que no son normas
definitivas, pueden ser inaplicados por la Administracion en un caso
concreto?®.

Dentro de este contexto, si la seleccién objetiva fuera simplemente un
principio de la contratacion estatal, su aplicacibn no seria imperativa
respecto de todos los procedimientos de seleccién, sino que dependeria de
las circunstancias facticas y juridicas en las cuales se desarrollara el
respectivo procedimiento de seleccion. De manera concreta, si se tratara
de un principio, a pesar de que fuera deseable que la seleccion del
contratista fuera objetiva, podria existir situaciones en las cuales no lo
fuera y serian motivaciones simplemente subjetivas las que determinaran
la eleccion de wuna especifica persona como contratista de la
Administracion»16,

13 ROBERT ALEXY. Tres escritos sobre los derechos fundamentales y la teoria de los principios,
Bogota, Universidad Externado de Colombia, 2003, p. 95.

14 |BIiDEM, p. 96.

15 Cfr. LIBARDO RODRIGUEZ RODRIGUEZ. Fundamentos de los principios generales y el derecho
administrativo en Colombia, en Los principios en el derecho administrativo iberoamericano,
Valladolid, Junta de Castilla y Ledn, 2008, pp. 236 y ss.

16 JuAN CARLOS ExPOsITO VELEZ. El deber de seleccion objetiva. En. Contratacion estatal. Estudios
sobre la reforma del estatuto contractual. Ley 1150 de 2007. 2009. pp.121 y ss.



Como se puede observar, el principio de seleccion objetiva para la doctrina
constituye un verdadero deber. No obstante, no se puede perder de vista que su
desarrollo debe corresponder al régimen al que se encuentre sometido el contrato

o el convenio correspondiente.

Con lo anterior se quiere poner de presente que el mencionado deber se debe
concretar mediante el desarrollo que el legislador o el ejecutivo (en los casos en
los que le corresponda a este) dispongan. Es decir que no para todos los casos
operard de igual modo. Pueden existir diferencias sustanciales en las reglas
referidas al deber de seleccidn objetiva, que derivan tanto del régimen aplicable,
como del procedimiento de seleccion al que se encuentre sometido el contrato o

el convenio en concreto.

En consecuencia, a continuacion se analizara el régimen de los «convenios de
asociacion», para determinar si las reglas propias del principio de seleccion

objetiva de los contratos sometidos a la Ley 80 de 1993, les son aplicables.

c. El régimen de contratacion que rige los «convenios de asociacion» y
concretamente el suscrito por el INSTITUTO SECCIONAL de SALUD del
QuINDIO, con el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR Yy con la

COOPERATIVA MULTIACTIVA DE BIENESTAR COOBIENESTAR.

La contratacion con entidades sin animo de lucro, deviene de lo dispuesto en el

articulo 355 de la Constitucién Politica de Colombia que al respecto establece:

«ARTICULO 355. Ninguna de las ramas u 6rganos del poder publico
podra decretar auxilios o donaciones en favor de personas naturales
o juridicas de derecho privado.

El Gobierno, en los niveles nacional, departamental, distrital y
municipal podrda, 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. EI Gobierno Nacional reglamentard la
materia».

Si bien es cierto que la norma utilizé el término «contratos», bien puede tratarse

de «convenios», tal como lo ha establecido la doctrina en los siguientes términos:

«...la definicibn mas tradicional del concepto de contrato, que



corresponde con la definicién liberal decimondnica del concepto,
implica que contrato es cualquier acuerdo de voluntades que
modifica el ordenamiento juridico en el sentido de crear, modificar o
extinguir obligaciones. No obstante, a partir de la teoria de la causa,
aceptada dentro de nuestro derecho positivo, esta definicion general
y tradicional de contrato puede ser susceptible de ser reducida. En
efecto, en aplicacion de un criterio material que envuelve la causa
tenida en cuenta para contratar, es posible llegar a precisar con
mayor detalle el contenido del concepto de contrato.

Segun el anterior orden de ideas, es posible afirmar que el contrato
es en efecto un acuerdo de voluntades que modifica las situaciones
juridicas subjetivas de las partes intervinientes, pero no se trata de
cualquier clase de voluntades, sino Unicamente de aquellas
manifestadas por sujetos de derecho que tienen pretensiones o
interés disimiles que se pueden ver como opuestos. En otras
palabras, el contrato es un acuerdo de voluntades, en el cual cada
uno de los participantes tiene finalidades opuestas.

(...)

... puede afirmarse que el convenio de la administracion es también
un negocio juridico pues existe una expresion de voluntades que
también genera efectos juridicos en el sentido de crear, modificar o
extinguir una o varias obligaciones, por lo cual deben rechazarse de
entrada las manifestaciones de un sector de la doctrina en el sentido
de que los convenios no generan obligaciones.

No obstante, a pesar de ser un acuerdo de voluntades generador de
obligaciones para sus intervinientes, en el convenio de la
administracion, la vinculacion juridica entre las partes se da con el
animo de obtener la realizacion de fines comunes a ambas partes.

La idea expresada es aceptada tanto por la doctrina extranjera como
por la jurisprudencia nacional, llegando incluso a distinguir entre el
negocio juridico administrativo de colaboracion y el negocio juridico
administrativo de cooperacion, en los cuales: en el de colaboracion,
las partes tienen intereses disimiles y buscan satisfacer necesidades
gue pueden verse como opuestas, en tanto que en los negocios de
cooperacion, las partes intervienen con intereses convergentes, por lo
cual en los primeros se afirma que existe subordinacién, mientras que
en los segundos existe igualdad, por lo tanto en los primeros se
permite la exorbitancia y en los segundos se impide.

(...)

En consecuencia, de acuerdo con lo expresado, la diferencia entre
contrato y convenio de la administracion salta a la vista: en el
primero, los intereses y finalidades de las partes intervinientes
pueden verse como opuestos, en tanto que en el segundo, las
necesidades que se pretenden satisfacer por las partes son idénticas
y coinciden con el interés general.



(...)

En ese orden de ideas y de acuerdo con lo expresado en el acapite
anterior, el convenio de la administracion puede sintetizarse como es
el negocio juridico bilateral de la administracion en virtud del cual ésta
se vincula con otra persona juridica publica o con una persona
juridica o natural privada para alcanzar fines de interés mutuo en el
marco de la ejecucion de funciones administrativas, fines que, como
es obvio, siempre deberan coincidir con el interés general (art. 209 de
la Constitucion Politica)»*”.

Estos convenios de la administracion se encuentran sometidos a la

reglamentacion que al respecto realiza el presidente de la Republical®.

Inicialmente, este desarrollo se concretd en las disposiciones contenidas en el
Decreto 393 de 1992, pero este fue derogado por el Decreto 777 de 1992, el cual
fue modificado parcialmente por el Decreto 1403 de 1992, y fue con base en dicha
normativa que se fundamentd el negocio juridico suscrito por el INSTITUTO
SECCIONAL de SALUD del QuINDiO, con el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR

FAMILIAR y con la COOPERATIVA MULTIACTIVA DE BIENESTAR COOBIENESTAR.

En los decretos referenciados, esto es, en el Decreto 777 de 1992 y en el Decreto
1403 de 1992, no se establecieron requisitos minimos respecto de la solicitud de
propuestas o de la cantidad de oferentes que debian participar en el proceso

contractual.

Debe tenerse en cuenta, que en lo que respecta a la normativa aplicable, el
principio de seleccion objetiva se concreta en garantizar que el convenio de
interés publico se suscribe con una entidad sin animo de lucro de reconocida
idoneidad, pues esto deriva del inciso 4 del articulo 1 del Decreto 777 de 1992,

modificado por el Decreto 1403 de 1992 en los siguientes términos:

«Se entiende por reconocida idoneidad la experiencia con resultados
satisfactorios que acreditan la capacidad técnica y administrativa de
las entidades sin &nimo de lucro para realizar el objeto del contrato.
La entidad facultada para celebrar el respectivo contrato debera

17 JORGE ENRIQUE SANTOS RODRIGUEZ. «Consideraciones sobre los contratos y convenios
interadministrativos». En: Revista Digital de Derecho Administrativo. Bogotd: Universidad
Externado de Colombia. n.° 1. 2009. pp.1 a 24.

18 Cfr. AUGUSTO RAMON CHAVEZ MARIN. Los convenios de la administracion: entre la gestién publica
y la actividad contractual. Bogota. Universidad del Rosario. 2008. pp. 367 y ss.



evaluar dicha calidad por escrito debidamente motivado».

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
concretd en la seleccion de un contratista con reconocida idoneidad y nada se

establecio respecto de la pluralidad de oferentes.

Es necesario poner de presente que hasta una fecha muy reciente, esto es, hasta
la expedicion del Decreto 092 de 20171°, se establecieron reglas para la seleccion
del contratista cuando existe mas 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 obligacion alguna de solicitar

multiples propuestas.

d. Analisis de la legalidad de los fallos proferidos por la Procuraduria

General de la Nacién en el caso concreto.

De acuerdo con lo expuesto anteriormente, se observa que en el caso concreto

los fallos proferidos por la Procuraduria son ilegales.

En efecto, la falta se estructurd a partir de la presunta vulneracién del principio de
seleccion objetiva, pero fundamentada a partir de las reglas propias de los
contratos sometidos al estatuto general de contratacion de la administracion

publica.

19 Articulo 4°. Proceso competitivo de seleccién cuando existe mas de una entidad sin animo de
lucro de reconocida idoneidad. La Entidad Estatal del Gobierno nacional, departamental, distrital y
municipal debera adelantar un proceso competitivo para seleccionar la entidad sin animo de lucro
contratista, cuando en la etapa de planeacion identifique que el programa o actividad de interés
publico que requiere desarrollar es ofrecido por mas de una Entidad sin animo de lucro.

En el proceso competitivo la Entidad Estatal debera cumplir las siguientes fases: (i) definicion y
publicacién de los indicadores de idoneidad, experiencia, eficacia, eficiencia, economia y de
manejo del Riesgo y los criterios de ponderacién para comparar las ofertas; (ii) definicion de un
plazo razonable para que las entidades privadas sin animo de lucro de reconocida idoneidad
presenten a la Entidad Estatal sus ofertas y los documentos que acrediten su idoneidad, y (iii)
evaluacion de las ofertas por parte de la Entidad Estatal teniendo en cuenta los criterios definidos
para el efecto.

Las Entidades Estatales no estan obligadas a adelantar el proceso competitivo previsto en este
articulo cuando el objeto del Proceso de Contratacion corresponde a actividades artisticas,
culturales, deportivas y de promocion de la diversidad étnica colombiana, que solo pueden
desarrollar determinadas personas naturales o juridicas, condicion que debe justificarse en los
estudios y documentos previos.



En ese sentido, al analizar los fallos disciplinarios se observa que el fundamento
de la sancion se concret6 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 contratacién de la administracion
publica, esto es, el Decreto 855 de 1994, el cual no le es aplicable al caso

concreto.

Es necesario resaltar que durante todo el tramite adelantado en sede
administrativa se hizo referencia constante a disposiciones que no le eran
aplicables al convenio suscrito por el INSTITUTO SECCIONAL de SALUD del QUINDIO,
con el INSTITUTO COLOMBIANO DE BIENESTAR FAMILIAR y con la COOPERATIVA
MULTIACTIVA DE BIENESTAR COOBIENESTAR. Si bien es cierto que el mismo se
encuentra dentro de las excepciones a la modalidad de licitacién publica y por lo
tanto susceptible de ser adjudicado mediante la de contratacién directa, no puede
acudirse a las reglas contenidas en el Decreto 855 de 1994, aplicables
exclusivamente a los negocios juridicos que se rigen por el estatuto general de
contratacion de la administraciéon publica, puesto que el negocio juridico celebrado
se rigio por las disposiciones contenidas en el Decreto 777 de 1992.

En consecuencia, se observa que la Procuraduria incurrié en un grave error, pues
sustentd 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 QUINDIO y con la COOPERATIVA
MULTIACTIVA DE BIENESTAR COOBIENESTAR, con lo cual incurrid en una causal de
nulidad, pues se profirieron con desconocimiento de las normas en que deberian

fundarse.

En este punto se hace un llamado de atencion a la PROCURADURIA GENERAL DE LA
NACION a tener mas rigor al momento de elevar los pliegos de cargos y de proferir
los fallos disciplinarios, pues las faltas relacionadas con la actividad contractual
deberan fundamentarse a partir de las normas propias que rigen cada situacion
particular. Es decir, asi los principios que se encuentran en el estatuto les sean
aplicables a los negocios juridicos que suscriben las entidades a las que hace
referencia el articulo 2 de la Ley 80, las reglas que se desprenden de los mismos
pueden variar de manera sustancial y en tal sentido le corresponde al ente de

control estructurar la falta a partir de la normativa pertinente.



De acuerdo con lo expuesto, habra de declararse la nulidad de los fallos
disciplinarios objeto de la presente acciéon de nulidad y restablecimiento del

derecho.

e. Los perjuicios sufridos solicitados en la demanda.

- Los perjuicios materiales:

Si bien es cierto que en el caso concreto en el escrito de demanda
exclusivamente se solicitaron perjuicios a titulo de dafio moral, se debe tener en

cuenta una situacion particular relativa a los materiales:

Tal como consta en los folios 212 a 215 del cuaderno principal, a la sefora
MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 46 de la
Ley 734 de 2002, le fue adicionado el fallo de 19 de junio de 2009 en el sentido de

convertir la falta de suspension en multa?°.

Dicha situacibn es posterior a la presentacion de la demanda y tiene
repercusiones respecto del restablecimiento del derecho, puesto que, como
consecuencia logica de la declaracion de nulidad, es necesario ordenar que en
caso de que se haya pagado alguna suma en virtud de la sanciéon impuesta, se
reintegren los valores pagados.

Respecto de la orden de restitucion de dinero debe tenerse en cuenta que no hay
lugar a la indexacién de la condena, toda vez que la ilegalidad de la sancién solo
se declar6 a través del presente fallo, y que solo a partir del término de ejecutoria
se generaran intereses, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 177 del Codigo

Contencioso Administrativo.

En consecuencia, en la parte resolutiva de la presente decision se ordenara
reintegrar las sumas que haya pagado la sefiora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR
en cumplimiento de lo ordenado por la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, por

medio del auto de 22 de marzo de 2011.

- El dano moral.

20 Providencia del 22 de marzo de 2011.



En el caso concreto, el sefior apoderado de la parte actora sustentd de la

siguiente manera el dafio moral:

«Ahora bien, es indudable que la demandante sufrié un dafio moral,
toda vez que en su calid+

ad de funcionaria publica soporté el peso de la desigualdad en
cuanto a las investigaciones disciplinarias que el ente de control
adelanto, entiéndase por éste el peso de la carencia de equilibrio
entre investigaciones disciplinarias con similares hechos y conductas
atribuidas a dos sujetos diferentes en las cuales se absuelve al de
mayor rango y se sanciona al inferior.

La desigualdad referida en el parrafo anterior se denota en mayor
grado en consideracion a que los hechos que originaron las dos
investigaciones disciplinarias que se precisan en el acapite de
hechos del presente libelo atienden a la supuesta vulneracion del
principio de seleccion objetiva del contratista consignado en la Ley
80 de 1993, y en donde pese a que en el primero de ellos el
investigador determind que pese a tratarse de la modalidad de
contratacion directa sin proceso de seleccion para la escogencia del
operador privado dentro del convenio 001 de 2005, determin6é que
en atencion a que la Gobernaciéon del Quindio de conformidad con el
Decreto 2150 de 1995, podia celebrar directamente contratos para la
prestacion del servicio publico con entidades sin animo de lucro y en
especial que atendiendo que existian areas que por su especialidad
tematica se apartaban de la norma general de la contratacion decidié
que el ente territorial representado por aquella época por la Doctora
Amparo Arbeldez Escalante, en su calidad de Gobernadora, podia
celebrar directamente el citado convenio.

Por lo anterior, no cabe duda que existe un marcado trato desigual
entre dos disciplinadas por hechos originados en la contratacion
directa de convenios en los cuales el primero pese a encontrarse en
similares situaciones facticas (sic) decide el ente de control (sic) en
tanto en la investigacion adelantada contra la hoy demandante se
consider6 que la contratacion directa pese a tratarse de un contrato
de aporte regulado por un régimen excepcional no se encontraba
ajustado a derecho. Es claro que un trato desigual de tan marcada
indole afecta la esfera personal de un individuo generando angustia,
dolor, tristeza, afliccion»21,

Como se desprende del escrito de demanda, en el caso concreto se consider6
que hubo perjuicios morales por un trato presuntamente desigual entre la sefiora
Martha Isabel Uribe Escobar y la Gobernadora del Quindio, por unos hechos

similares.

Respecto de los argumentos expuestos por la parte actora, es preciso indicar que

21 Folios 34 a 36 cuaderno principal.



en el proceso no reposa alguna prueba que permita establecer la existencia de un
trato desigual, pues si bien es cierto que tanto en el tramite administrativo como
en el proceso adelantado ante esta jurisdiccion en diferentes momentos se hizo
alusion a la situacion de la entonces gobernadora del Quindio, no existen
elementos materiales que permitan deducir que los supuestos de hecho son los

mismos.

Por su parte los testimonios que se encuentran en los folios 1164 a 1167; 1168 a
1170; y 1189 a 1191 (todos del cuaderno 4), hacen referencia a situaciones
respecto de las cuales no hubo manifestacion alguna en el escrito de demanda:

En los mismos se hace referencia a presuntos ataques a la actora en medios de
comunicacién; asi como el divorcio de quien fuera el esposo de la misma como

consecuencia de los hechos que motivaron la presente accion.

De acuerdo con lo anterior, los perjuicios que se reclaman carecen del grado de

certeza que se requiere para efectos de una condena.

En consecuencia, se negaran las pretensiones relacionadas con los dafios

morales.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Segunda, Subseccion A, administrando justicia en nombre de la Republica y por

autoridad de la ley,

RESUELVE

PRIMERO. DECLARAR la nulidad de la Resoluciéon N° 003 del once (11) de
febrero de 2009, Proferida por la Procuraduria Regional del Quindio, asi como del
el fallo de segunda instancia proferido por la Procuraduria Delegada para la
Moralidad Publica con fecha del diecinueve (19) de junio de 2009, suscrito por el
procurador FABIO YEZID CASTELLANOS HERRERA, dentro del proceso disciplinario N°
070-2014-2006,

SEGUNDO. CONDENAR a la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION a que cancele
el registro de la sancién disciplinaria de la base de datos de la PROCURADURIA GENERAL
DE LA NACION de la sefiora MARTHA ISABEL URIBE ESCOBAR, que se adoptdé como

consecuencia del proceso disciplinario N° 070-2014-2006.



TERCERO: ORDENAR a la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION que en caso de
gue se haya pagado la sancion a que hace referencia el auto de 22 de marzo de

2012, se reintegren las sumas recibidas.

CUARTO: ORDENAR a la PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION, que dé
cumplimiento a la presente sentencia en los términos de los articulos 176, 177 y

178 del Cédigo Contencioso Administrativo

QUINTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Relatoria JORM/DCSG
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