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SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO S e
SECCION SEGUNDA

CONSEJERO PONENTE: WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
Bogota, D.C., treinta (30) de enero de dos mil veinte {2020)
Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 110010325000201200728 00 (2442-2012)

Demandante: ~ HUGO FRANCISCO MARQUEZ PENARANDA Y OTROS
Demandada: NACION, PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Temas: MNulidad de sancién disciplinaria por violacién al derecho de
defensa e infraccion de las normas superiores en gue debian
fundarse los actos administrativos disciplinarios.

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA {Ley 1437 de 2011) 0-006-2020

ASUNTO

La Seccidén Segunda del Consejo de Estado, Subseccion A, dicta la sentencia que en
derecho corresponda, en i medio de control previsto en el articulo 138 de [a Ley
1437 de 2011, instaurado por e} sefior Hugo Francisco Marquez Pefiaranda y ofros
en cantra de {a Procuraduria General de la Nacidn.

ACEPTACION DE IMPEDIMENTO

El congejero Rafael Francisco Suarez Vargas manifestd su impedimento respecto del
asunio sub examine, al considerar gue estaba incurso en la causal contenida en el
numeral 8 del articuio 141 del Codigo General del Proceso!, toda vez que tiene una
amistad intima con el entonces procurador general de 1a Nacion, Alejandro Qrdofiez
Maldonado, quien profiri® los actos acusados en esta accion de nulidad y

restablecimiento del derecho.

En consecuencia, se aceota el impedimento presentado por el consejero Rafael
Francisco Suarez Vargas al considerarse fundado.

| CGP, at, 141, num. 9. «Causales de recusacion. Son causales de recusacion las siquisnkes: [...]5.
Existr enemistad grave o amistad Intima entre el juez y alguna de las partes, su representant 0

apoderado [ ]x.
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LA DEMANDA?

De conformidad con la demanda, se efectuaron las siguientes pretensiones.

De nuiidad:

. Que se declare ja nulidad de la decision sancionatoria de nica instancia de
fecha 27 de septiembre de 2011, proferida por el procurador general de la
Nacion, a ftravées de la cual se sanciond a Hugo Francisco Margquez
Pefiaranda, Luis Eduardo Guevara Jaimes, Lyda Jazmin Ardila Ardila, William
Abel Cvallos Pacheco, Vicente Garcia Granados, Nelly Amparc Pérez Tom,
Rodolfo Torres Castellanos y Maria Margarita Silva de Uribe con ocho (8)
meses de suspension convertibles en salarios.

. Que se declare la nulidad del acto administrativo disciplinario proferido el 15
de febrero de 2012, por medio dei cual el procurador general de la Nacidn
resolvié el recurso de reposicion interpuesto contra la anterior decision, en el
que confimé la declaratoria de responsabilidad, pero modificé 2 sancion
impuesta a seis (6} meses de suspension.

De restablecimiento del derecho:

- Disponer que la Procuraduria General de la Nacién anule las ordenes de
cumplimiento remitidas al Concejo de San Jose de Cucuta.

_ Ordenar a la Procuraduria General de la Nacién que cancele los respectivos
antecedentes disciplinarios y demas anotaciones que obren en las bases de
datos de dicha entidad.

Reparacion de perjuicios:

_ Condenar a la Nagién, Procuraduria General de fa Nacion, a reparar el dafo
material causado, el perjuicio causado al buen nombre y dignidad, por ser los
demandantes reconocidas personas de buen prestigio en la sociedad e
igualmente que la entidad demandada es la responsable de los dafos morales
y materiales causados a los demandantes como resultado de las decisiones
anuiadas y de fas pretensiones estipuladas en la demanda.

- Ordenar que las cantidades liquidas reconocidas en la sentencia se paguen
por la entidad demandada debidamente reajustadas en su poder adquisitivo,
conforme al indice de precios al consumider que cerlifigue el DANE vy a lo

? Folios 353-448 del cuaderno principal.
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comprendido entre la fecha de cobro y hasta el dia del pago y/o «lo gue
estime al honorable Consejo de Estado en el momento de la ejecytoria de la
sentenciar.

Ctras:

- Que sobre las cantidades liquidas ordenadas en el fallo se pague por la
entidad demandada intereses moratorios a partir de la ejecutoria de la
respactiva sentencia.

- Qrdenar a la Procuraduria General de la Nacion que le dé cumplimiento a la
sentencia en los términos de los arliculos 192 y 195 de ia Ley 1437 de 2011,

- Reconocer a los demandantes para que se notifiquen de la sentencia y para
que reciban la primera copia, esto Gitimo con &l fin de presentaria a la entidad
demandada para su ejecucion y actuar con plenas facultades dentro de los
actos administrativos propios del cumplimiento de {a sentencia.

- Condenar a la parte demandada an costas dei proceso.

Fundamentos ficticos relavantes.

1. Los demandantes, en su condicion de concejales del municipio de San José de
Culcuta, mediante el Acuerdo n.° 31 del 2 de noviembre de 2008, auterizaron al
senor alcalde del referido municipio para (1) Crear una corporacion sin animo de
fucro de cargcter municipal denominada «Parques de Clcuta», (2) Comprometer
la suma de cuatre mil miliones de pesos ($4.000'000.000}, destinados al
desarolic de! objeto social de la misma corporacion, v (3} Hacer los trasladeos
presupuestales a que hubiera lugar en orden a cumpiir lo dispuesto en el

mencionado acyerdo.

2. El antecedente del Acuerdo n.° 31 se remonta al proyecto presentado por el
alcalde del municipic de San José de Cicuta, en cuya exposicion de motivos se
reflejd la necesidad de la administracién de crear dicha entidad y de sclicitar [as
respeclivas autorizaciones que permitieran ejercer la aclividad de la corporacion

«Parques de Clcuta».,

3. Después de creada la referida entidad, en el afio 2008, con otra administracidn
municipal, 'a nueva aicaldesa, medianie 12 Resolucidén n.” 177 del 13 de mayo
del referido afio, cambid a los miembros del Consejo Directivo de ia corporacion
«Parques de Cuacuta». Asi mismo, la Junta Directiva efectud el nombramiento de
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un nuevo representante legal. Una y otra modificacién fueron registradas en la
Camara de Comercio. '

_ Efectuados dichos cambios, ocurrieron, de forma posterior, algunos hechos
significativos. En primer orden, el Concejo de San Jose de Cacuta realizd
diferentes debates en el marco del control politico por determinadas decisiones y
aciuaciones por parte de la corporacion «Parques . de Cticuta». En segundo
orden, el representante legal de la aludida corporacion, sin la autorizacion dei
Concejo municipal ni con fa participacién de la Camara de Comercio, constituyo
una socledad lmitada con animo de lucro denominada «Sociedad Centro
Cultural y Financiero Parque Bavaria», en la que, segln la demanda, «de forma
legals se vinculaba con el 49% del capital a la corporacion sin animo de lucro
«Parques de Clcuta» y en donde adicionalmente esta ditima enfidad municipal
le entregaba a la primera dos lotes para el desarrollo def objeto secial de 1a
nueva sociedad limitada. En tercer y Gltimo orden y pese a que el 98% del capital
de la corporacion «Parques de Clcuta» eran recursos publicos, €l representante
legal de esta entidad, como respuesta a los controles ejercidos desde el Concejo
municipal, argllia que esta corporacion era de naturaleza privada y que no tenia
ninguna responsabilidad con el municipio.

_ Como consecuencia de lo anterior, un ciudadano interpuso una accion popular
con el fin de que se protegieran los derechos € infereses colectivos, reiacionados
con &l patrimonio, el espacio, la seguridad, la salubridad, la maral adminisirativa,
el ambiente, ia libre competencia, entre muchos otros. En ese sentido y como
pretensién especial, se solicitd declarar nulo el acuerdo n.” 31 del 2 de
noviembre de 2008, proferide por el Concejo municipal.

. Ei Juzgado Tercero Administrativo de Cacuta admitid ia accion popular. Por un
lado, ordend expedir copias a los organismos de control, entre ellos la
Procuraduria General de la Nacion, para que se investigara a los senvidores
ptiblicos relacionados con los hechos puestos de presente en la demanda. Por €l
ofre, en un auto diferente, efectud las siguientes consideraciones:

[...] que el Concejo Municipal de San Jose de Cucuta carecia de competencia
para tomar las determinaciones adoptadas a fravés del acuerdo 031 de 2006,
no encontrando dentro de los fundamentos normativos de su decision {articulo
343.3 de la Constitucion Politica: 32.3 de la Ley 138 de 1994, Ley 80 de 1993 y
Ley 489 de 1998, articulo 95 y 96) basamento pard llegar a dicha
determinacion.

Es innegable que el Concejo Municipal de conformidad con el numeral 3 del
arliculo 313 de la Constitucidn Politica puede autorizar al alcalde para celeprar
contratos; sin embargo, esa no es la situacion que se presenta en gl asunto
materia de andlisis, porque la autorizacion contenida en el acuerdo 031 de
2006 no o fue para elio, sino para conformar una CORPORACION SIN ANIMO
DE LUCRO MUNICIPAL.

Galle 12 n.° 7-85 — Tel. (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. — Colombia
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Con fundamento en [o anterior, la Procuraduria General de la Nagién, a través
de la Procuraduria Delegada para la Economia y Hacienda Pdblica, inicio la
respectiva actuacién disciplinarta. Durante dicho tramite y a través del auto del
29 de jumig de 2070, el ente de cantral i formuld un cargo disciplinario a los
demandanies de la siguients manera:

[-..] Ustedes en su condicidn de concejaies de San José de Clcuta, para la
gpoca de |os hechos (afio 2006), al expedir el acuerdo 031 de 2006, se
EXTRALIMITAROM en el ejercicio de sus funciones al concederle faculiades al
sefior Alcalde Ramiro Suarez Corzo, para crear la "CORPORACION
PARQUES DE CUCUTA" sin dnimo de lucro, sin lener atribuciones para
autorizar ia creacion, conformacton o participacion en este tipo de sociedades.
lgualmente, por autarizar en el mismo acto, entragar recursos publicos por 1a
suma de cuatro mil millones de pesos ($4000°000.000,00), para la constitucian
de gsa Corporacidn,

Mientras se adelantaba el juicio disciplinario, el juez Tercera Administrative,
mediante ! failo de primera instancia del 9 de julic de 2010, modificé su posicién
inicial y expresd gue el Concejo de Cdcuta si era competente para autorizar fa
constitucion de enfidades desceniralizadas indirectas, en este caso, tal y como
ocurfia con una carporacion sin arimoe de lucro. Esta decision fue confirmada por
el Tribunal Administrativo de Norte de Santander a través de la sentencia del 28
de julio de 2011,

Con una interpretacion distinta vy luego de asumir el conocimiento del proceso
disciplinario, el procurador general de [a Nacidn, mediante Ja decision del 27 de
septiembre de 2011, declard responsables disciplinariamente a los
demandantes por el cargo que les fue formulado, imponiendoles una sancidn
de ocho (8} meses de suspension canvertibles en salarios.

10. Contra la anterior decision, los demandantes interpusieron el recurso de

11.

reposicion, impugnacion que fue resueita por el procurador general de la
Macién, mediante la decision del 15 de febrero de 2012, En dicha providencia
se confirmd la declaratoria de [a responsabilidad disciplinaria de los
demandantes, pero se maodificd el término de la sancion impuesta,
estableciendose de forma definitiva una suspension de seis (B) meses.

Antes de presentar esta demanda de nulidad y restablecimiento del derecho se
intentd la conciliacion extrajudicial entre las partes, pero resulto fallida.®

2 Folios 350 a 352 def expedients.
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Normas violadas y concepto de violacion.

Para los demandantes, ios actos administrativos  sancionatorios acusados
desconocieron ias siguientes normas.

- Constitucién Politica de 1991: articulos 1, 2. 4, 8, 13, 21, 29, a3, 121, 123,

209, 230 y 243.

- Ley 489 de 1994. arlicuio 48.
- Ley 734 de 2002: articuios 4,15, 16 17, 18, 18, 20, 21, 30, 43, 44, 45, 46, 47,

50, 128, 129, 140, 141, 142, 152, 153, 162, 163y 170.

La formutacion del concaptio de violacion en la demanda se expresd en dos causales
en particular®:

. Vulneracion al debido proceso y al derecho a la defensa.
_ Violacien de las normas superiores en que debian fundarse los actos
administrativos demandados.

4. Vulneracién al debido proceso y al derecho a la defensa.

Frente a esta causal, los demandantes efectuaron dos argumentaciones diferentes: 1.1
Que la accién se enconiraba prescrita al momento de proferirse la decisién del 15 de
febrero de 2012, esto es, aguella mediante la cual se resolvio el recurso de reposicion®,
y 1.2 Por incongruencia entre el piiego de cargos ¥ la decisién sancionatoria.

1.1 En cuanto a la prescripeién de la accion alegada por los demandantes.

Después de efectuar ias consideraciones acerca de algunos pronunciamientos de |la
Corte Constitucional, los demandantes expresaron gue respecto de la Sentencia de
unificacién proferida por la Sala Plena del Consejo de Estado {29 de septiembre de
2009) no habia concerdancta ni coherencia. Por tanto, solicitaron gue se tuvieran en
cuenia las normas especiales de la ley disciplinaria y las decisicnes de la Cone
Constifucional.

1 Adicional a las causates de vulneracion al debido proceso y derecho a la defensa y a la violacidn de
tas normas superiores en gque deblan fundarse los actos administrativos cuestionados, los
demandantes esgrimieron Ia falsa motivacidn y 1a falta de competencia. No obstante, 1os argumentos
utiizados para justificar estos supuestes vicios fueron sntremezclados con |as ofras causales, porio
cual 12 Sala concluye que en estricto sentida ! concenpto de viotaciin s limitd a las dos primeras.

5 Los demandantes de forma incorrecta se refirieron a la decisién de ¢segunda instancia», puesto que
ef proceso digciplinario fue de Unica instancia. En este tipo de proceses, contra 1 decision final
pracede gl recurso de reposicion {arliculo 1132 de 1a Ley 734 de 2002).

Calle 12 n.° 7-65 — Tel {§7-1) 350-5700 ~ Bagota D.C. - Colombia
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En sintesis y conforme a lo dicho en ef acédpite de los hechos, para los deman
accion disciplinaria estaba prescrita por ne haberse proferido la decisién sancionaforia
que resolvic el recurso de reposicidn, interpuestc confra fa providencia de lnica
instancia, antes de los cinco afios contemplados en el articulo 30 de la Ley 734 de
2002.

1.2 incongruencia entre el pliego de carges y la decision sancionatoria

Este reparo lo fundamentaron los demandantes a parlir de los siguientes
razonamientos:

- En el cargo se le reprochd a los concejales el que hayan auforizado al alcalde a
entregar os cuatro mif miliones de pesos {$4.000°000.000) para «la constitucion
de la corporacion», cuando en el Acuerdo 031 del 2 de noviembre de 2006 se
dijo que esos recursos eran para «el cabal cumplimiento del desarrollo del
objeto social».

- Mientras en el cargo se hizo referencta a la autorizacién dei Concejo municipal
para que ef alcalde comprometiera la surmma de cuatre mil miliones de pescs
{$4.000'000.000), en [a decisidn sancionatoria se hablé de esa misma cifra, pero
en términos de que esles eran recursos de contribucién por valorizacién,

- En el conceplo de violacion efectuado en la decisién sancionatorta, mas no en el
pliege de carges, se concluyd que los concejales auforizacion la utilizacion
indebida de los recurses de contribucién por valorizacion «para el sostenimienio
o gastos administrativos de [la corporacion. sin animo de lucro de caracter

municipai Parques de Cucutax.

- En el concepto de violacidn efectuado en el pliego de cargos se argumentd que
ei Concejo de Clcuta autorizd al alcalde municipal a utilizar cuatro mil millones
de pesos {4.000'000.000) para la creacidn de una corporacion de animo de lucro
«de naturaleza privada», mientras que en la decision sancionaforia se termind
reconociendo que la entidad creada «Parques de Cdcula» era un ente
xdescentralizado indirecto», adscrito al municipic de Cucuta, es decir, una
entidad de naturaleza pibiica. Derivado de lo anterior, la «donacion: reprochada
en el pliego de cargos «desaparecio» en la decision sancionatoria, en la cual
s0l0 se hizo enfasis en que la competencia para crear ia corporacion no era del

Concejo Municipal.
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2. Violacién de las normas superiores en que debian fundarse los actos
administrativos demandados,

Para los demandanles, la expedicion del Acuerde 031 del 2 de noviembre de 2006 no
estuvo acorde con la legalidad, por cuanto Concejo de Cucuta si era competente
para autorizar al alcalde con el fin de que creara una entidad descentralizada
indirecta. Agregd que a esta misma conclusion llegé tanto el Juzgado Tercero
Administrativo como el Tribunal Supertor de Norie de Santander gue conocieron de ia
accion poptlar que fue interpuesta por os hechos sucedidos.

Por tanto, la Procuraduria General de la Macion se equivoco por las siguientes
razones principaies:

_ Confundid la autorizacién para la creacion de la entidad con el acto de
constitucion. Lo primero esta regulado en el arliculo 69 de a Ley 489 de 1898,
mientras que lo segundo es el aspecto normado porf el arliculo 49 de 1a misma
legistacion, disposicion esta dltima que solo fuvo en cuenta el enle de control.

- Al haber quedado claro que lo gue se autorizé a «crear» ¥y lo que finaimente
se «constituyé» fue una entidad descentralizada indirecta, la actuacién del
Concejo municipai quedd cobijada por lo dispuesto eén el numeral 6 del articulo
313 de la Constifucién Politica de Colombia, precepto superior que l¢ da la
facultad de «determinar la estructura municipak»®.

- Con la finalidad se sustentar la decisién sancionatoria, el procurador general de
la Nacién imputd una serie de hechas y situaciones que na eran desde ningin
punto de vista atribuibles a los concejales, por cuanto ellos ccumieron con
posteriaridad a la expediciéon del Acuerdo. De forma concreta, se refirido a las
autorizaciones dadas por la Junta Directiva al representante legal para la
bisqueda de un socio estratégico y para la canformacidon de unpa nueva
Sociedad, y las autorizaciones y pagos de [os aportes coR destine a la nueva
persona juridica conformada.

De esa manera, ia entidad demandada aplico indebidamente las normas en las que
sustentd las decisiches sancionatorias. '

& ARTICULO 313. Corresponde a los GONcejos:

[...]

6. Determinar la estructura de la administracién municipal y las funciones de sus dependencias; las
escalas de remuneracién correspondientes a las distintas categorias de empleos, crear, a iniciativa del
alcalde. establecimientos pablicas y empresas industriales o comerciales y autorizar la constitucion de
sociedades de economia mixta.

Calie 12 n.* 7-85 — Tel' {57-1) 350-6700 — Bagota D.C. ~ Colombia
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CONTESTACION DE LA DEMANDA
Nacién, Procuraduria General de {a Nacgién?.
Pronunciamiento frente a [as pretensiones de la demanda.

El apoderade de la entidad demandada se opuso a la prosperidad de las
pretensiones de ia demanda.

Excepciones

Solicitd declarar la existencia de toda aquella excepcion cuyos supuestos de hecho
resultaren acreditados en el proceso.

Pronunciamiento frente a los hechos de la demanda.

El abogado dnicamente dio por ciertos los hechos presentados en la demandada,
que estuvieron relacionados con el tramite vy las decisiones adoptadas del proceso
disciplinario. En los restantes dijo no constarle o atenerse a lo demostrado en el

proceso.
Pronunciamiento frente a las causales de nulidad

La parte demandada afirmo que la actuacion desplegada en sede disciplinaria se
llevd a cabo con sujecidn a las normas aplicabies para ef caso de auios y atendiendo
el debido proceso vy el derecho de defensa, sin que las decisiones cuestionadas
puedan enmarcarse dentro de una decisién «infundada y basada en inferpretaciones
normativas y probatorias irracionaies», que en ultimas es lo que reprocha [a
jurisprudencia de la Sala Plena de la Corporacidn, referenciada en el escrito de

cantestacion de demanda.

De esa manera, el representame judicial argumentd que (1) E! tramite administrativo
se adelantd conforme a lo dispuesto en la Ley 734 de 2002, {2} Se le permitid a todos
los disciplinadaos ejercer ef derecho de contradiccidn, formular descargos, alegatos de
conclusion y salicitar la practica de pruebas, e interponer el recurso de reposicion
contra la decision; {3} Se efectué una adecuada individualizacion de la conducta
objeto de reproche; y (4} La sancion impuesta al demandante atendi¢ a los principios

de proporcionalidad y razonabilidad.

Como una cuestion mas detallada, el profesional del derecho resalté las
autorizaciones, sin tener la facultad para ello, otorgadas por e! Concejo municipai al
alcalde de ta ciudad de Cucuta para conformar la «Sociedad de Economia Mixta» de
caracter municipal denominada «Parques de Cucuta» y a comprometer la suma de

T Folios 4581495 del expediente.
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$4.000'000.000 y los terrenas de propiedad del municipio para €l cumplimiento del
cbieto social. Por tanto, el Concejo municipal, mediante el Acuerdo 031 del 2 de
noviembre de 2008, aprobé el referido proyecto, con io cual se configurd la
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.

DECISIONES RELEVANTES EN LA AUDIENCIA INICIAL

En el marco de la parle oral del proceso bajo la Ley 1437 de 2011, la principal
funcion de la audiencia inicial es la de precisar el objeto del proceso y de la prueba.

Fn esta etapa se revelan los extremos de la demanda o de su reforma, de la
contestacion o de la reconvencion. Ademas, 5 concierlan las principales decisiones
que guiaran el juicio.

Con fundamento en lo anterior, se realiza el siguiente resumen de la audiencia inicial,
en &l presente ¢aso, a modo de antecedentes?:

1. Saneamiento del fitigio y decision de excepciones
E} despacho declard que no habla causal gue invalidara lo actuado.

Tanto las partes como &l Ministerio Publico estuvieron de acuerdo.

2. Fijacion del litigio (art. 180-7 CPACA}

El Consejero ponente fiio el litigio, para lo cual efectué una descripcion de las
pretensiones y de los hechos probados en el proceso.

Sobre este parlicular, la apoderada de [a parte demandante solicité que se tuviera en
cuenta que el Acuerdo 031 de 2006 nunca se refirid a coordinar el giro de recurses
de valorizacion.

Para tal efecto, ol magistrado hizo 1a lectura del referido acuerdo para mayor claridad
en 1a fijacion del litigio.

‘Efecluado o anterior e interrogadas las partes y el Ministerio Publico frente a la
fijacion del litigio aquellas manifestaron estar conformes.

BFplios 520-528 del expedienle.
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ALEGATOS DE CONCLUSION

En esta etapa del proceso, ianio los demandantes® como la entidad demandada'™
presentaron alegaios de conclusion, documento en el que las partes reiteraron vy
complementaron io dicho en cada uno de los escritos de demanda y contestacian de
esta, respectivamesnte.

CONCEPTO DEL MINISTERIC PUBLIGO

La procuradora tercera delegada ante e! Consejo de Estado pidic que no se
accediera a las pretensiones de los demandantes. Las razones de su peticion se
sintetizan de la siguiente manera:

- Era posible que fa Procuraduria se aparnara de las decisiones judiciales
adoptadas en otros procesos,

- Los demandantes no explicaron de forma suficienie en qué consistio la
supuesta falsa motivacion de los actos acusados y, por el contrario, los
nechos y la responsabilidad quedaran demostradeos en el proceso disciplinario.

- De conformidad con el articuio 49 de la ley 489 de 1398 v en afencién al
concepto n.” 2259 det 16 de febrero de 2016 de [a Sala de Consuita y Servicio
Civil, para la creacion de |as entidades descentralizadas indirectas se requiere
autorizacion legal, pero no det Concejo municipal, como es g caso de [as

entidades «directas».
- No hubo violacion del debide praceso

lLa accion discipiinaria no prescribié, por cuanto la notificacién de la decision
de (nica instancia tuvo jugar antes de los cinco afios establecidos en [a fey

disciplinaria.
CONSIDERACIONES

1, COMPETENCIA

De conformidad con o aricule 150 del CPACA', el Consejo de Estado es

® Folios 554-592 del expediente.

10 Folips 593-504, ibidem. . _ _
" CPACA, art. 150 «Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia ¥ cambio de

radicacion. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso ﬁ.dministrlativn clunm:era an §egunu’a
instancia de las apelaciones de las sentencias dicladas en primera instancia par los tnt:{unales
agministrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de Impugnadion, asi comao
de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacidn por parte de los tribunzies, o se
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E“'"'&'ﬁ]petente para resolver el recurso de apelacion interpuesto.

2. BREVE RECUENTO DEL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO

Los cargos y la sancion disciplinaria

En la investigacion que adelantd la autoridad discipiinaria contra los demandantes se
formulé un Gnico cargo disciplinario. En el siguiente cuadro, se hace una
comparacién de los aspectos mas relevantes desarroltadas tanto de la formulacion
del cargo coma en las decisiones sancionatorias:

Cargo nico Cargo unice:

Por la importancia del asunto, s necesarto
hace dlaridad en dos componentes | Tanto en la decision sancionatoria de

diferentes del cargo Unico formulado: {inica instancia como en aquella por
la que se resolvié el recurso de
Componente n.” 4: reposicien  se confirm¢ el cargo
endilgado.

«[...] Ustades en su condicidn de concejales
de San José de Clcuta, para la época de | No obstante, tal y como o explicaron
los hechos {afio 2008}, al expedir &l acuarde | los  demandantes, y en lo que
031 de 2006, se EXTRALIMITARON en el | corresponderia al denominado

gjercicio de sus funciones al concederle | componente n® 2, en estas

facuitades al sefor Alcalde Ramirc Suarez
Corzo, para crear la “CORPORACION
PARQUES DE CUCUTA" sin animo de
Iucro, sin tener atribuciones para autorizar la
creacion, conformacidn o participacién en
aste tipe de sociadadeass,

Componente n.° 2;

«lgualmente, por autorizar en €l mismo acte,
entregar recursos publicos por fa suma de
cuatro mil millones tle pPeESCS
($4.000'000.000,00), para la constiiucion de
esa Corporacions.

decisiones se dijo gqua los cuairo mil
millones de pesos ($4.000'000.000,00)
eran recursos de contribucion por
valorizacion y que terminaron siendo
utilizados para gastos adminisirativos
o de sostenimiento de la corpaoracian
creada.

conceda en un efech distinto del que corresponda, 0 no se concedan los axtracrdinarios de revisién o
de unificacién de jurisprudencia [... ]s.

12 Eglios B56-673 del cuaderne anexo n.” 20.

12 Folios 74-5% del expedients.

™ Folins 135-185, ibfdem.
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Faita imputada:

Falta grave, por extralimifacion de
funciones.

Falta imputada:

Ambas decisiones sancionatorias
ratificaron que la falta atribuida a los
demandantes era de caracter grave,
por haber incurrido en una
exftralimitacion de funciones.

Normas violadas:

Constitucion Politica: articulo 313, numeral
6; y articulo 355.

Ley 489 de 1998: articulo 96.

Ley 734 de 2002:_- articulo 34, numeral 1.

Normas violadas:

En  los actos  administrativos
sancionatorios se sefialaron como
normas violadas las que fueron
esgrimidas en el pliego de cargos.

Sin embargo, de forma tacita fue
excluido el articulo 355 de Ia
Constitucion Politica de Colombia,
norma que soportaba juridicamente el
denominado componente n,° 2 del
cargo formulado,

Culpabilidad:

La comisién de la falta grave se imputd a
titulo de culpa grave.

Cuipabilidad:

Las auteridades disciplinarias
hicieron la misma valoracién de la
culpabilidad en jos actos
sancionatorios.
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2. CUESTION PREVIA.

Control judicial integral respecto de las decisiones administrativas
sancionatorias ‘

Con la sentencia de unificacion proferida el 9 de agosto de 2016 por la Sala Plena
del Consejo de Estado™, se dio inicio a una nueva linea interpretativa en torno al
control que ejerce la jurisdiccion de lo contencioso administrativo sobre los actos
administrativos de naturaleza disciplinaria.

Al respecto, sefialé la providencia que, con el fin de garantizar la tutela judicial
efectiva, ese control es de caracter integral por cuanto exige una revision legal y
constitucional de las actuaciones surtidas ante los fitulares de la accién disciplinaria,
sin que, para tales efectos, el juez se encuentre sometido a alguna limitante que
restrinja su competencia.

En dicha oportunidad, la corporacion fue enfatica en explicar que, siendo la funcién -

disciplinaria una manifestacion de la potestad publica sancionatoria que busca
mantener la actividad estatal sujeta a los limites legales y constitucionales, no es
dable restringir las facultades de que goza la jurisdiccion en la realizacion de dicho
estudio.

Esta integralidad se proyecta en multiples aspectos que son destacados en la
providencia en los siguientes términos:

[...] 1) La competencia del juez administrativo es plena, sin “deferencia especial’
respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accién disciplinaria.
2) La presuncién de legalidad del acto administrativo sancionatorio es similar a Ia
de cualquier acto administrativo. 3) La existencia de un procedimiento
disciplinario extensamente regulado por la ley, de ningln modo restringe el
control judicial. 4) La interpretacién normativa y la valoracion probatoria hecha en
sede disciplinaria es controlable judicialmente en el marco que impone 1a
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 accidn

15 C.E., S. Plena, Sent. 110010325000201100316 00 (2011-1210), ago. 9/2016.
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disciplinaria. 8) El juez de o cuntencmsa administrativo es garants da
judicial efectiva [...

Asi, pues, el control judicial que ha de efectuarse en el presente caso tiene como
hoja de futa los parametros dispuestos en aqueila decision judicial, lo que desde ya
implica descartar, como lo hize la primera instancia, los argumentos con los que se
pretenda desconocer las amplisimas facultades de que goza el juez para efeciuar
una revision seria y profunda de todas las actuaciones vy etapas surtidas en el
procedimiento disciplinario.

Por ello, tienen razon el demandante y muy especialmente el magistrado que aclard
su voto al suscribir la respectiva sentencia, por o cual esta Saija resclvera todos los
aspectos sustanciales, procesales y probatorios a partir de [a formulacion de
interrogantes, de acuerdo a {os planteamientos expuestos por |a parie demandante.

3. ASUNTO SOMETIDO A ESTUDIO

Asi las cosas y de conformidad con los argumentos expuestos en la demanda, fos
problemas juridicos cenfrales que deben resolverse en esta instancia son los

siguientes:

- ¢(En el proceso disciplinaric que adelanté {a Procuraduria General de la
Nacion en conira de ios demandantes operd el fenémeno juridico de la
prescripcian?

- ¢Los actos acusados con los cuales se sanciono disciplinariamente a fos
demandantes afectaron el derecho al debido procese y al derecho de defensa
por descanocerse el principio de congruencia?

- ¢Los actos administrativos disciplinarios infringieron [as normas en que debian
fundarse?

3.1 Primer problema juridico.

SEn el proceso disciplinario que adelanto la Proguraduria General de la Nacion en
contra de los demandantes operd el fenémeno juridico de la prescripcion?

La Sala sostendra la siguiente tesis: La accion disciplinaria no prescribid por
cuanto la decision de Unica instancia vy ia respectiva notificacion se produjo antes de
los cinco (5) afios desde la ocurrencia de la conducta.

Para desarrollar este problema se hara una exposicién de los siguientes temas.

i5
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- Prescripcion de la accidn disciplinaria {3.1.1).
- Caso concreto {3.1.2).

3.4.1 Prescripcion de ia accién disciplinaria.

La prescripcion de la accion disciplinaria se encuentra contemplada en el articulo 29
de fa Ley 734 de 2002 como una causal de extincién de dicha accion. Este fendmeno
juridico se configura por el paso del tiempo sin que se haya adelantado ¥ definido €

proceso disciplinario.

A su tumo, el articulo 30 original de ta referida norma's, que estaba vigente al
momento en gue tuvo lugar la conducta atribuida al demandante, sefialaba que esia
accidn presciibe cuando transcurren cinco o mas afos desde el dia de la
consumacion de !as faltas disciplinarias. El texto de aquella disposicién era el

siguiente:

Articule 30. Términos de prescripcion de la accion disciplinaria. { 2 accion
disciplinaria prescribe en cinco afios, corlados para las faitas instantaneas desde
el dia de su consumacién y para las de caracter permanente ¢ cortinuado desde

la realizacion del dlitimo acto,

En el término de doce afios, para las faitas sefatadas en los numerales 4, 5, 8,7,
8, 9, 10 del articulo 48y las_delarticulo—55—de—este—sédigo. [Texto tachado
declarado INEXEQUIBLE por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-
948 de 20021,

Cuanda fueren varias las conductas juzgadas en un solo proceso, la prescripeitn
de las acciones se cumple independientemente para cade una de eflas.

Parigrafo. Los términes prescriptives aqui previstos guedan sujetos a 10
establecido en los tratados internacionales que Colombia ratifique [...]»

* Esta norma fue modificada por el artfculo 132 de la Ley 1474 de 2011, ¥ quedd de la siguients
manera:

«Artlculo 132, Caducidad y prescripcién de la accion disciplinaria. 1.a accidn disciplinariz caducara si
Iranscurridos cinco (5) afos desde la ocurrencia de la faita, no se ha proferido auto de aperiura de
investigacion disciplinaria. Este lrmino empezara a contarse para las faltas instantaneas desde el dia
de Su consumacion, para las de cardcter permanente o continuado desde la realizacion del ditimo
hecho o acto y para las omigivas cuando haya cesado el deber de actuar.

La accién disciplinaria prescribira en ¢inco (5) afios contades a parir del auto de aperiura da la 2ccion
disciplinaria. Cuando fueren varias 1as conductas juzgadas en un mismo proceso la prescripoion se
cumple independientemente para cada una de ellas.

Paragrafo. Los términos prescriptivos agui previstos quedan sujetos a lo establecido a los tratados
internacionales que Colombia ratifigua:s,

En toda caso, este articulo se decland derogado, a partir del T de julia de 2013, por &l arliculo 255 de
la Ley 1952 de 2013,
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disciplinaria tnstantanea o de una permanente o continuada. En las primeras, la
infraccion del deber funcional se agota en un solo momento mientras que en las
segundas hay una unidad de conducta que genera una afectacion al deber que se
prolonga en el tiempo hasta gue cesa la circunstancia de ilegalidad generadora de
dicha infraccion.

La Corte Canstitucional, en refacidn con la clasificacion de |as faitas disciplinarias, ha
explicado lo siguiente:

[...}] 8.3.1. Retomando la clasificacion de [as faltas, se resefia la posiura
establecida por ia Procuraduria General de la Macion, institucion que en el
gjercicia de su control disciplinario prevalente, ha ordenade los tipos
sancionatorios confarme “g fas circunstancias modales y femporales en que se
presentan, como de: 1} Mera conducta, donde el comportarmienio se adecua al
incumpfimiento simple y flano de la norma; i) De mesaffado en las que se
necesaramente se presera un resultado o efecto naturalisfico ; i) instanfaneas
cuando fa realizacién del comportamiemto descrito como Hticito se agota en un
sclo momento, es decir cuando se exferfariza la accion o fa orsion v, iv)
Permanenfe ¢ confinuada, cuando el comportamiento se proionga en ef
tiermpo, de mancra que fa consumacion de la falfa se profonga o perdura enfre

tanfo dure fa conducta”

Igualmente, el ente de confrel ha manifestado que a conducta se puede agotar
can una unica actividad gque despliegue ef auvfor en un sofo momento ¢ por &f
cordrario, se suceds durante un periodo de flempo y solo al cabo def mismo
puede decirse que ef AecAo se efecutd [...]" [Cursiva original. Negrillas fuera

de texto].

Establecido [0 anterior, ez periinente sefialar gue, aungue la norma en cuestion
precisd el instante a partir del cual comienza a cantarse el término de prescripeion de
la accion, no definic el momento en que este debe fenerse por infefrumpido. Al
respecto, la jurisprudencia de esta Corporacion entendio que la interrupcion de la
prescripcion de la accian disciplinaria se presentaba con la imposicicn de la sancion.
Sin embargo esta expresion dio lugar a tres interpretaciones con relacién afl instante

en gue ello sucede,

Asi, una de las tesis consideraba que la potestad disciplinaria se ejercia con &l
proferimienta del acto administrativo de Unica o primera instancia; ofros eran del
criterio de que, ademds, se requeria la notificacion de dicha decisidn, mientras que
una lercera corriente estimaba necesaric que se bubiesen resuelto todos los
recursos inferpuestos en contra del acto sancionatorio y que se notificaran fos

respectivos aclos.

7 Corte Constitucional. Sentancia T-2824 de 2012,
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U'a confusion atras anotada en virtud de las multiples teorias expuesias fue dirimida
por el Consejo de Estado, én Sala Plena de 1o Contencioso Administrativo. En efecto,
mediante sentencia del 29 de septiembre de 2009'% esta corporacion dispuso gue,
para efectos de la prescripcién de la accion discipiinaria, la sancidn debe entenderse
impuesta con la expedicion Y notificacién del acio administrativo primigenio,
independientemente del momento en que se resuelvan [os recursos de la via
gubernativa cuando se haga uso de ellos. En esta oportunidad, se sosfuve lo

siguiente:

Bajo este hilo conducter, ¥ en la necesidad de unificar las posturas de las
Secciones sobre el tema, asunto gue precisamente constituyd el motivo
para que el presente proceso fuera traido por impoeriancia juridica 2 la
Sala Plena, a continuacion se explicaran las razones esenciales por las cuales
se considera que la tesis de recibo y que debe imperar es la que proclama que
la sancién disciplinaria se impone cuanda concluye la actuacidn
administrativa al expedirse y notificarse el acto administrativo principal,
decision que resuelve de fondo el proceso disciplinario. Es este el acto
que define fa conducta investigada como constitutiva de falta disciplinaria. En €l

se concreta 1a expresion de la voluntad de la administracidn.

Por su parte, los actos que resuelven los recursos interpuestos en via
gubernativa contra el acto sancionatorio principal no pueden ser
considerados como los que impoenen la sancion perque corresponden a
una etapa postetior cuyo proposito no es ya emitir el pronunciamiento
que éste inciuye la actuacion sino permitir a la administracian que este
sea revisado a instancias de! administrado. Asi, la existencia de esta
segunda etapa denominada “via gubernativa” queda al arbitrio del administrado
gque es quien decide si eiercita o no los recursos que legalmente procedan
contra el acto.

La aciuacién administrativa y la via gubernativa son dos figuras
auténomas y regidas por procedimientos propios. La primera, cuimina
cuanda la administracion, luego de tramitarla, define la investigacién y expide &l
acto que impone |a sancién. La sequnda se erige en un medio de defensa
del administrado afectado con la decision sancionatoria en su contira, que
se concreta en el ejercicio de los recursos propios de la via gqubernativa,
dispuestos para controverlir [a decision primigenia, es decir, se frata de
una nueva etapa respecto de una decision ya fomada.

Afirmar que la administracién, ademas de estar en el deber de decidir v de
notificar dentro del término de cinco afios a partir del acto constitulivo de la falta
la actuacian administrativa sancionatoria también esta ohligada dentra de ese
lapso a resoiver los recursos de !a via gubemativa € incluso a notificar el acto
que resuelve ef Ultimo recurso, es agregarie a [a norma que consagra el
término para ejercer la potestad sancionatoria disciplinaria una exigencia
que no contempla y permite, finalmente, dejar en manos del investigado, a su
arbitrio, la determinacidn de cuando se "impone” 12 sancidn, porque en muchas
ocasionas es del administrado de quien dependen las incidencias del tramite de
notificacion de las providencias. [...][Negrillas fuera de textol.

1 Decision del 26 de septigmbre de 2009, Consejo de Estado, Sala Plena de ko Contencioso
Adrninistrativo, radizacion 110010315000200300442 01,
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de Estado, quedd vigente con la decision del 6 de marzo de 2014, adoptada por la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado, la cual revocd una providencia de |a Sala de
Conjueces (17 de abril de 2013), esta ultima que habia dejado sin efecto o decidido
por la Sala Plena.

Es por ello que en reciente pronunciamiento, y con el animo de recordar lo gue se ha
dicho acerca de Ja figura de ia prescripcion disciplinaria, esta Subseccidn sostuvo lo
siguiente:

A proposito del tema, se tiene que, el primer reglameanto en el que se dispuso el
fendmeno de la prescripcion de la accidn discipiinaria fue |a Ley 25 de 1974 gue
en su arliculo 12 sefald que «l.a accion disciplinaria prescribe en cinco afos
cortados a partir del dltimo acto constitutivo de falta.»

Diez afios después, el articulo § de la Ley 13 de 1984% indicd que «La accion
disciplinana prescribe en cinco {5} anos contados a partir del ditimo acto
gonstitutivo de {a falta, término dentre del cual debera igualmente imponerse [a
SANCION»

Luego, en el afo 1995, cuando se expidic el Cadigo Disciplinario Unico?' se
maniuvo esta figura en los siguientes términos:

gArtlculo 34 Termunos de prescripcion de la accion y deé la sancion. La accion
disciplinaria prescribe en el l&rming de cinge {5} afos. La prescrincion de la
accion empezard a contarse para las faltas instantdneas desde el diz de la
consumacion y desde la realizacion del ditimo acto, en las de caracter
permanente o continuado.

Paragrafo 1. Parrafo declarado inexsgquible.

Paragrafo 2. La gjecucidn de la sancidn disciplinaria prescribe en un término de
dos (2) ados, conmtados 3 partir de la sjecutoria del fallo. Estos terminos
prescriptivos se aplicaran a la accion disciplinaria originada en conductas
realizadas por los miembros de la fuerza pobhica.»

Las precitadas normas fueron objeto de estudio de la Subseccion B de esta
Seccion del Consejo de Estado, que en sentencia del 22 de mayo de 2002,
dentro del proceso de nulidad y restablecimiento, expediente No. 17112, sestuvo
que en tanto el legislador no sefiald cudl es el acto que impone la sangic’m e
interrumpe el término de prescripcion, dekia entenderse que la sancien se
consideraba impuesta cuando se hubiere expedide y notificado la decision
disciplinaria, no obstante, si contra este se interpusieron recursos, entonces
cuando se expidiera ¢l decisidn discipiinaria que os resolviera, en.cualguiera de
los dos supuestos, debia proferirse la decision dentro de los 5 afios desde la

12 Por |a cual se expiden normas sobre organizacion y funcionamiento del Ministerio Publico y régimen

disciplinaric y s¢ dictan otras disposiciones. . N N ‘
M Por |la cual se establecen normas que regulan la administracion de personal civil ¥ demas

servidores que prestan sus servicios en la Rama Ejecutiva del Poder Pablica en lo nacional y se dictan
disposicionies sobre ef regimen de Carrera Administrativa.
¥ ey 200 de 1895,
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comision de la faita o desde fa realizacién del alimo acto de acuerde con lo
previsto en la Ley.

Contra esa providencia la Procuraduria General de la Nacion presentd recurso
exiraordinario de revision el cual fue conogide por la Sala Plena Contenciosa
Administrativa de esta Corporacion, quien en decision del 29 de septiembre de
2009%, revoct la decisidn ¥ acogio 1a tesis segiin la cual «[...] tratdndose de
régimen sancionatorio disciplinario, 1a sancién se impone de manera oporluna si
_dentro del término asignado para gjercer esta potestad, se expide y se notifica el
acte que concluye la actuacion administrativa sancionatoria, que es el aclo
principal o primigenio y no el que resualve los recursos de la via gubemativa.»

Concomitante con lo expuesto, se expidio la Ley 734 de 2002, que en su articulo
30 dispuso la prescripcion de la accion disciplinaria, asi:

«Té&rminos de prescripcidn de ta accidn disciplinaria. La accion disciplinaria
prescrfibe en cinco anos, contados para las faltas instantaneas desde el dia de
sy consumacion y para las de cardcler permanentg o continuadn desde 2
realizacion del Qtimo acte.

En el t&érmino de doce afios, para |as faltas sefialadas an los nurnerales 4, 5, 6,
7.8 9, 10 de! ariculc 48, :

Cuando fueren varias las conductas juzgadas en un solo proceso, la prescripcion
de las acciones se cumple independientements para cada una de ellas.
Paragrafo. Los términos prescriptives agui previstos quedan sujetos a o
estaplecido @n los tratados internacionates que Colombia ratifigue. »

Bajo la vigencia de dicha norma, hasta el momento, la Seccidén Segunda® de
ésta Corporacién ha aplicado y reiterado a posicién de la Sala Plena contenida
an la sentencia de unificacién precitada de acuerdo con fa cual dentro del
término de los § afios a que se refiere el arliculo transcrito, |z autoridad
disciplinaria competente sclo debe proferir y notificar el acto principal, eslo
es, la decisidn de primera o Unica instancia gque interrumpe &l términe de
prescripeién. [Negrillas originales. Subrayade fuera de texta).

De lo anterior puede afirmarse la sélida y reciente posicion del Consejo de Estado en
cuanto a que la prescripcién disciplinaria se interrumpe con a decisién de primera
instancia y su respectiva notificacion.

2 Gentencia de 29 de septiembre de 2009, M.P. Dra. Susana Buitrago Valencia. Radinacién nimero
11001-03-15-000-2003-00442-01 (). Actor: Alvaro Hemdn Velandia Hurtado.

2 A propdsito ver: Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subseccion "A". Conzejerc Ponente: Dr.
Alfonso Vargas Rincon. Sentencia de 13 de febrere de 2014, Expediente 250002325000200700582
02. Actor; Eugenio Tercero Gil Gi, Consejo de Estado. Seccion Segunda, Subseccion "B, Consejero
Ponente: Dr. Gustavo Eduardo Goémez Aranguren (E). Sentencia de 28 de julio 2014, Expediente N®
11001-03-25-000-204 1-00365-00. Actor: Jorge Aurelio Noguera Cotes; Consejo de Estadu, Seccién
Segunda, Subseccion "A", Consejero Ponente: Luis Rafael Vargara Quintere. Sentencia de 30 de junio
de 2016. Radicagion 11001 03 25 000 2011 00170 00 (0583-11). Actor: Sabas Preteit de La Vega,
Consajo de Eslade, Seccién Segunda, Subseccion "B". Consejera Ponente! Dra. Sandra Lisset Ibarra
Vélez. Auto del 15 de sepliembre de 2016, Expedients N° 410012333000201400340 01 (0816-2013).

Ackor: Cielo Gonzalez Villa.
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3.1.2 Caso concreto.

Los demandantes mostrarcn su desacuerdo con la sentencia de ia Sala Plena del
Consejo de Estado a la que se hizo alusidon anteriormente, para lo cual solicitaron
que se tuvieran en cuenta las decisiones de la Corde Constitucional, como la
sentencia C-1076 de 2002, que condiciond la constitucionaiidad detl articulo 119 de |2
Ley 734 de 20022,

Mo obstante, la norma v la sentencia atras referidas, en el aparte correspondiente, se
refirieron a una figura juridica distinta como lo es la ejecuforia de las decisiones
disciplinarias. La ejecutoria o firmeza es relevante para saber desde qué momento se
inician los efectos juridicos de las decisiones, lo cual depende de |a interposicion o
resolucion de los recursos, pero no para determinar si eventualmente el Estado ha
perdido la oporlunidad © no de confinuar ejerciendo la accidn disciplinaria por
configurarse ef fendmeno juridico de la prescripcidn.

De esa manera, ia interpretacién de los demandantes no solo esta en contravia de lo
ya decidido por [a Sala Plena de esta corporacion, decision vinculante por el deber
de aplicar de forma uniforme la jurisprudencia —como bien se destaca por |z
apoderada de aquellos—, sino que descansa en una fundamentacion incorrecta en ia
medida en que algunas normas y pronunciamientos citados reguian un aspecto

diferente.

En el precente caso, la decisién de nica instancia con ta que fueron sancionados los
demandantes fue proferida y notificada antes de que franscurrieran los cinco afos a
jos que hace referencia el arliculo 30 de fa Ley 734 de 2002, aspecto sobre el cual no

existe discusidn alguna.

Por tanto, circunssribiéndose el debate en cuanto a que los demandantes no estan
de acuerdo con lo decidido por la Sala Plena del Consejo de Estado, la causal por la
supuesta configuracion de la prescripeion de la accidn disciplinaria no esta llamada a

prosperar.

24 ARTICULO 112, EJECUTORIA DE LAS DECISIONES, <Ariculo derogado a parlir del 1 de julic de
2021, por eb aticulo 265 de 1a Ley 1252 de 2019> Las decisiones disciplinarias contra !as gue
proceden recursos guedaran en firme tres dias después de la Ultima nofificacion. La_s que se dicten en
audiencia o diligencia, al finalizar ésta o la sesion donde se haya tomado la decisidn, si no fusren
impugnadas.

Las decigiones que resuelvan 1oz recurses
no procede recurse alguno, guedaran en
competente.

de apelacion y queja, asi como aquellas contra las _cualels
firme e dia que sean suscrtas por el funcionario
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3.2 Segundo problema juridico

;Los actos acusados con los cuales se sanciond disciplinariamente a los
demandantes afectaron el derecho al debido proceso y al derecho de defensa por

desconocerse el principio de congruencia?

La Sala sostendri la siguiente tesis:

1a Procuraduria General de la Nacion desconocié el principio de congruencia
respecto del segundo compoenente de! camgo formulado, referido a lo siguiente:
«lgualmente, por autorizar en el mismo acto, entregar recursos publicos por Ja suma
de cuatrc mil millones de pesos ($4.000°000.000,00), pam la canstitucién de esa

Corporacion»,

Para desarroliar este problema se hara una exposicion de los siguientes temas;

- El debido proceso y el derecho a la defensa (3.2.1)
- Ei principio de congruencia en materia disciplinaria (3.2.2).
. Caso concreto (3.2.3). '

3.2.1 El debido proceso y el derecho a la defensa.

Ei debido procese es un derecho de rango superior gue busca la proteccién de las
garantias que insfituye el ordenamiento juridico a favor de quienes se ven llamados a
hacer parte de una actuacién judicial o administrativa. En efecto, el proceso
disciplinario es un tramite de naturaleza administrativa, por lo que las partes que en
&l intervienen se encuentran provistas de tales amparos a lo largo de fodas sus
etapas.

Al respecto, es pertinente sefialar que el derecho al debido proceso goza de una
naturaieza dual, la cual se manifiesta en una perspectiva formal y otra, material. La
primera se refiere a las ritualidades legalmente estahiecidas, como lo son las etapas
que deben surtirse, los términos gue han de cumplirse, las operiunidades de
actuacién procesal, entre otras. Por otro lade, su dimensién material alude a ias
garantias sustanciales en las que se proyectan esas formalidadas, enire las cuales
pueden destacarse el principio de publicidad, ia dobie instancia, la presuncién de
inocencia, 'a imparcialidad, el nion bis in idem, el derecho a soficitar v canfradecir 1as
pruebas y quiza el mas relevante de todos: el derecho a la defensa.

El derecho a la defensa parte de que nadie puede ser condenado si no ha sido cido ¥
vencido en juicio, cuestion que necesariamente exige dos requisitos fundamenlales:
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(1) Una imputacion valida®®; y (2) La congruencia entre dicha imputacién ¥ta deeisish

final, en casc de que esta Ultima tenga una naturaleza sancionatoria. T

Una imputacién defectuosa cercenara el derechc a la defensa, por cuanto el
administrado no tendra la oportunidad de saber con concrecion y exactitud de que
defenderse. A su tumno, en la falta de correspondencia enire fa acusacién vy la
decision que resuelva el asunio no se discutird si la imputacion estuvo o no mal
formuiada, sino en verificar si las razones de la decisién sancionatoria guardan
perlinencia con 10 que fue objeto del cargo formulado. Si eflo ne ccurre, el
administrado podria enfrentar una imputacion correcta, pero, de forma simuitanea, un
reproche final completamente diferente al que le ha faltada una imputacion; es decir,
una determinacion de la responsabilidad sorpresiva y huérfana de las oportunidades
reales para defenderse.

3.2.2 El principio de congruencia en materia disciplinaria.

Derivado de lo anterior, en todas las expresiones de derecho sancicnador, el
principio de congruencia hace suponer que a nadie se le podra sancionar par una
conducta o falta sin que esta previamente no haya sido objetc de un cargo ¢ de un
reproche inictal y provisional. Esfa conclusian es inobjetable para el derecho
disciplinario, pues la lectura atenta de los articulos 162, 163 y 170 de la Ley 734 de
2002 asi lo demuestra. En efecto, en el siguiente cuadro se pueden observar los
confenidos sustanciales y formales de la decision de pliego de cargos —lo gue
equivale a la acusacion— con aquelios que deben tenerse en cuenta en la decision
gue culmina el proceso disciplinario, ¥y mas cuando esta es de naturaleza

sancionatoria;

63 do-da Ley 734.de 2002
para‘la formulacion de bliego’ de carg

Articulo 16Z. Procedencia de la decision de cargos. El

luncionano de congoimisnte formularg pliego de cargos
cuando esté objelivamente demostrada la falta y exisla
prugba gque  comprometa la  responsabilidad  del
investigads, Conlra esta decision no progede recurso

algung.

Articule 163. Contenide de 1a decision de cargos. La
decision medize la cual se formulen cargos  al
investigado deberd contener:
9. La descripcion y determinacion de la conducla
investigada, con indicacion de las cireunstancias de
tiempe, mada v lugar en que s realizd,

¥ CONLEEr:

1. La identidad de| investigado,

2. Un regumen de los hechos,

3. El andlizis de las prusbas en que se
basa.

4, El anglisis v la valoracion juridica de
los cargos, de los descargos v de las

alegaciones  gue  hubieren sida
preseniades.

5. La fundamenlacion de la calificacion
da la fala.

&, El andlisis de culpabilidad.

25 25 A proposito ver, Consgjo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion "A”. Senlancia de 24 e
actubre de 2019. Referencia; nufidad y restablecimiento del derecho. Radicacian: 11{}(}1—{)325-12!‘1'._1{}-
2010-00264-00 (2217-2010) Oemandante: Jorge Eliecer RMusiafa Eraso. Demandade: Nacion,

Procuradurfa General de la Macian,
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| 2. Las normas presurdamente violadas y el concepto de la | V. [as razones de la sancion o de la
violacién, concretanda 1A maodalidad especifica de la absolucidn, ¥

conducta. §. La exposicion fundamenlada de los
3. La identificacion del aulor o autores de la faila. griterios  lenides en cuenla para a
4 La denominacion del carga o la funcion desempefiada | graduacion de Falsancr-:rn y la decision
e la época de comisin de la conducta. en la parte rasolutiva,

5. Ei analisis de las prusbas que fundamentan cada uno
de los cargos farmulados.

6. La exposicién fundada de los criterios tenidos en
cuenta para detemminar la gravedad o levedad de a falta,
de conformidad con lo sefatado gn el articulo 43 de este
chdige.

7. La forma de culpabilidad,

& E| analisis de los argumartos expusstos por los sujetos
procasales.

| | _

La congruencia es entonces la correspondencia entre la formutacion del cargo con
aguelios aspectos sustanciales que soportan la providencia que declara la
responsabilidad del investigado. Scbre dicho aspecto, esta Subseccién ha dicho lo

siguiente?:

Entre el pliego de cargos y el fallo disciplinario debe existir correspondencia en
to que respecta a la denominacion juridica que se atribuye al disciplinado,
en garantia de los derechos que le asisten, en parlicular los de acceso a la
investigacion [...], rendir descargos [...], motivo por el cual fos cargos deben
estar plenamente identificades en cuanto delimitan el marco de accion de su
derecho de defensa: de igual manera garantiza el derecho de impugnacion dg las
decisiones [...] ya que su controversia esta delimitada por los cargos que %@
hubieran formulado.

Tal es la relevancia del principio de congruencia, que su desatencion puede
dar lugar a la invalidacion de [a actuacion, por violacién ai debido proceso y al
derecho de defensa y contradiceidn [...}, es por ello que entre una y otra
decision debe haber consconancia y armonia y no puede ocurrir que se
formule un cargo por una falta y el fallo discipiinario se emita atribuyende
una distinta a aqueila que fue imputada en el pliego de cargos, dado que tal
incongruencia redundaria en violacidn de los derechos previamante aludidos.
[Megrillas fuera de texta]

Ahora bien, los elementos anteriormente referidos indican gue la congruencia tiene,
al menos, tres dimensicnes diferentes: la personal, fa factica y la juridica. La primera
es la mas diciente, pues solamente a aqueila persona gue se ie Imputa una conducta
puede eveniualmente ser sancicnada. E aspecto faclico muestre que dehe haber
una equivalencia enfre ios aspectos esenciales de la conducta reprochada con el
comportamiento por el que se sanciona. Y, de forma similar, !a congruencia juridica

es ia consonancia que debe haber de la falta disciplinaria imputada —gravisima,

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccion A.
Santencia 2011-00170 de 30 de junio de 2018, Rad.: 11001-03-25-000-2011-00170-00(0583-11).

24

Calle 12 n.° 7-65 — Tel, (57-1) 350-6700 - Rogota 0.C. - Colombia
. consejodeastado.gov.co



S

Radicado: 110010325000201200728 00 {24

]

Dermandante: Hugo Francisco Marguez Pen a ﬁmi

s ' AL

S
:‘%‘EF‘:‘:‘;}’HL 3 ‘“':j'
grave o leve— con la descripcion tipica por la cual se declara la respons yificarh.dal -
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investigade.?’ N e

Asi fas cosas, la congruencia personal y factica debe ser mas exigente o absoluta®,
mientras gue fa congruencia juridica es menos exigente o relativa®®. Ejempio del
primer lipo de congruencia —la exigente o absoluta— &s que la conducta reprochada
no admite cambios esenciales entre la formulacion de pliego de cargos v la decisién
sancionatoria.

Por su pare, |2 congruencia relativa es mas frecuente en los aspectos juridicos, ya
que es valido aceptarse cambios entre la imputacion v la decision sancionatortia. Por
ejemplo, en el pliego de cargos, se puede atribuir una falta grave y terminar
sancionandose por una falta leve, o endilgarse una falta a titulo de doio vy
reprocharse dicho comportamiento a tiiulo de culpa®; o, aunque con faita de técnica,
atribuirse varios preceptos normafivos, pero en la decision definitiva precisarse cual
es la falta por la cual se sanciona.

Ahora bien, o determinanfe es que el nucleo de cualguier aspecto de la imputacion
se manienga, pues si la modificacién coritenida en la decision sancionatoria es lan
diciente, al punto que se fermine reprochando un asunto diferente 0 gue incluso se
cambie o hasta se eliminen —expresa o tacitamente— las normas que fueron
imputadas, habra una afectacion sobre el debido proceso y el derecho a la defensa.

En sintesis, si la autoridad no respeta esias reglas minimas de congruencia entre el
pliego de cargos y ia decisidn sancionatoria, se configurara un vicio capaz de anuiar

&l acto acusado.

3.2.3 Caso concreto.

En el acapite en donde se hizo i recuento del proceso disciplinario, la Subseccion
explicd que la imputacion factica efectuada em el pliego de cargos tuvo dos
componentes distinfos. El segundo de ellos estuvo relacionado con la autorizacion de
erntregar algunos recursos publicos para la constitucion de la corporacion «Pargues
de Gucuta», todo ello bajo el enlendido de gue (1) Eran cuatro mil millones de pesos
($4.000'000.000,00), sin que se manifestara el crigen o la naturaleza de dichos
recursos; (2) Que la corporacién a la cual se entregaban dichos recursos era una
persona juridica de derecho privado; {3} Que tal entrega se hizo a titulo de una

?7 En cuanlo a las sincongruencias entre el pliego de cargos y el respectivo fallox, ver, por ejemnpio,
Pinzén Mavarrete, John Harvey. La ficiiud sustancial en el derecho disciplinario: conqe:pm, evolucion v
critarios fedrico-practicos para su correcto emtendimignfo. Bogota. Grupe Editorial ibanez, 2018, p. 32
y aspecialmente lo dicho en la nota de pie de pagina n.” 12.

2 hider.
29 {hider. )
M Parz tal efecto, véase 3 sentencia SU 901 de 2005 de la Corte Constitucional.
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donacion; y (4) Que dicha danacién habia tenido lugar para la «constitucion de esa
corporacions.

Por otra parte, bien se sabe que en la estrucfuracion de todo cargo disciplinario,
ademas de la imputacion factica, exisie una imputactén juridica, aspecto que
corresponde con  las  «normas violadas», disposiciones que coinciden o©
complementan el respectivo tipo disciplinario®. Cada norma que alli s& menciona
cumple una funcién determinada, pues en la mayoria de Casos se trata de |a
construceion de un tipo disciplinario en blanco, el cual necesita de varios reenvios
normativos.

En e presente asunto, la imputacion juridica tuvo lugar a partir de la siguiente
secuencia nomnativa;

- Articulo 23 de la Ley 734 de 2002: norma que contiene un tipo disciplinario
especial gue descnbe que sera falta disciplinaria, entre otros supuestos, el
incumplimiento de los deberes.

- Numeral 1° dei articulo 32 de [a Ley 734 de 2002: precepto que dispone gue
el servidor piibiico esta obligado a cumplir y hacer que se cumpian los deberes
contenidos en la Constitucion.

_  Articulo 355 de )a Constitucién Politica de Colombia: norma consfitucional
que en el primer inciso establece gue «Ninguna de las ramas u &rganos de
poder publico podra decretar auxilios o donaciones en favor de personas
naturales o juridicas de derecho privado». (Resaltado fuera de texto).

En ese orden de ideas, al uni las imputaciones factica y juridica mencionadas, la
esencia del reproche que se les formuld a los demandantes &n el pliego de cargos
fue el siguiente:

Por autorizar la entrega de una donacién de cuatro mil millones de pesos
($4.000'000.000,00), para la constitucion la corporacién «Parques de Cucutas,
persona juridica de derecho privado, cenducta contraria a derecho por incurriv en la
prohibicion del articulo 365 de la Canstitucidn Pofitica de Colombia.

3t Agl, por gjemplo, si en un pliege de cargos se cita como norma violada cualquiera de los numerales
del arllculo 48 de [a Ley 734 de 2002, la falla sera gravisima. para o cual serd necesario verificar que
la conducta se adecie a la descripcion que se haga en dicha norma. A su turho, 5i se descarta ta
realizacion de 'a falta gravisima, aparece la posibikdad de que [a congducta coincida con cualgquiera de .
las hipétesis contenidas en el articulo 23 de la Ley 734 de 2002, esto es con el incumplirmiento de
deberes. la incursion de prohibiciones o 1a extralimitacién en &l ejercicio de derechos y funcianes.
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No obstante, adelantado el juicio disciplinario en ia decision de dnica in
ente de control fiego a unas conclusiones muy diferentes:

- Que los cuatro mil cuatro mil millones de pesos ($4.000'000.000,c0) eran
recursos de contrbucion por valorizacidn. Al respecto, se efectuaron algunas
consideraciones cuyo tema general fue «la nocion de valorizacian en el
modelo tributario».

- Que estos recursos se habian hecho a titulo de aporte, es decir, ya no como
donacion.

- La carporacion «Parques de Cicuta» fue considerada una entidad de caracter
municipal, es decir, publica y no privada como se dijo en el pliego.

- Se suprimid lacitamente —esto es, sin efectuarse alguna explicacion— la
norma juridica en la que se centrd la imputacién juridica, es decir, el primer
inciso del articulo 355 de la Constitucion Politica de Colombia.

- Como normas en las que se explicd la tipificacidon de la conducta, se
mencionaron el numeral 6 del aricule 313 de la Constifucion Politica v, el
inciso segundo del articulo 96 de la Ley 489 de 1998, los arliculos 23 y 34,
numeral 1, de la Ley 734 de 2002, preceptos normatives que conforme a2 la
gstructuracion del cargo disciplinario tenian sclo que wver con el primer
componente de la imputacién factica y no de la segunda parle relacionada con
«la entrega de los recursoss.

Para la Sala, en consecuencia, no sclo hubo una modificacién sustancial de la
imputacion factica, sino lambign de la imputacién juridica, ai punto que esta ultima
guedé sin piso juridico, pues el fundamento principal de este reproche era la
prohibicion contenida en el primer inciso del articulo 355 de fa Conslitucion Folitica

de Colombia.

Como el elemento principal de esta prohibicién de rango superior era la «donacion a
personas juridicas de derecho privado», la Procuraduria General de la Nacion debi¢
absolver o, en su defecto, variar el cargo disciplinario, ai encontrar que lo que sé
habia autorizado era un aporte a una entidad de derecho publico como lo era la
corporacion «Parques de Cucula». En tal modg, si el ente de control consideraba que
la autorizacion de los «aportes» tampoco era procedente por Ser recursgs par
valorizacién, con mucha mayor razon era imprescindible reprochar las normas
pertinentes desde la formulacién del pliego de cargos y no de manera sorpresiva en

la decisién de anica instancia.

27

Calle 12 n.* 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota 0.C. - Colombia
wwy consejodeeslado.gov.co




Radicade 110010325000201200728 00 (2442-2012)
Demandante: Hugo Francisco Marquez Pefiaranda y olros

Pese a io anterior, |a Procuraduria General de la Macion confirmé el ¢argo
disciplinario, no solo con una notoria incongruencia en las cuestiones esenciales de
naturaleza factica, sino que elimind el principal fundamento juridico en el que se
coporlaba el cargo, fal y como io era el primer inciso del arliculc 355 de la

Constitucion Poiitica de Colombia.

Por dichas razones, esta Sala comparte la idea central de las consideraciones
efectuadas por la Subseccién B en el misma asunto, en el que se instaurd una
demanda similar por otro concejal del municipio de Cucuta que resulté afectado con

los actos administrativos disciplinarios®?:

Al revisar sl expediente disciplinario chserva |a Sala que &n el caso sub examine
no se respeto la congruencia entre el pliego de cargos y la sancion impuesta al
demandante, como se pasa a explicar.

En primer lugar, los $4.000.000.000 que coma integrante del cancejo autorizs al
alcalde que comprometiera «para ef cabal cumplimiento det desarroflo def obfeto
sacial de fa CORPORACION PARQUES DE CUGUTAs (f. 246) no aparscen
referidos en el Acuerdo 31 de 2 de noviembre de 2006 que comespondieran a
recursos de contribucian por valorizacion, ni por ningun otro concepto.

En el pliego de cargos, tampoce se le atribuyo al actor responsabilidad alguna
en cuanto a que tales recursos provinieran de tal confribucién, es mas, esle
aspecto ni siquiera fug mencionado en la inculpacion inicial, pues la acusacién
con la que se abrid la investigacion disciplinaria se limitd a sefalar. «/gualmsants,
por auforizar en ef mismo aclo, enfregar recrsas pablicos por la suma de cuafro
mit mitlones de pesos ($4.000.000.000), para fa constitucion de esta
Corporaciéns (f. 671, ¢. 4).

No obstante, en el acle sancionatorio de 26 de septiembre de 2011, la
Procuraduria sorprendié al accionante coh una imputacién nueva al preguntarse
si sEra viable juridicamente aulorizar af alcalde para que compromeliera fa suma
de cuatro mil mitlones de pesos (§4.000.000.000) de recursos de contribucién
por valorizacién como aporte a la Corporacion sin animo de lucro de caracfer
municipal denominada Parques de Ciicuta? (se destaca} a o qual se respondio
que los entonces concejales, entre elios el demandente, no tenian competencia
para autorizar el compromiso de ese presupuesto «de rectrsos de confribucion
por valorizecidn como aporte a esta Corporacinn (i, 47), debido a que, sequn los
Decretos 1604 de 1966, 1333 de 1985 (arliculo 235) y fa Ley 48 de 1866, la
mencicnada coniribucion esta asociada a una o cierlas obras gue benefician a un
grupo determinable de poblacion.

Las normmas que se aceban de citar tampoco fueron imputadas como vulneradas
en el pliego de cargos™, por o que es evidente que se desconacieron el principio

2 onsejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Segunda. Subseccion BE.C. P
Carmele Perdomo Cuéter. Sentencia de 27 de mayo de 2019, Rad.: 11001-03-25-000-2012-00787-
0o{2571-2012).

53 B estricto sentido, en |as decisiones adoptadas por el procurador general de la Nacidn que agul se
examinan na se incluyeron estas normas en &l acapite referido a la «fipificacion de la conductas, Ellas
tuvigron lugar para explicar la naturaleza de |os recursos por valorzacion. Con todo, esta Sala esta de
acuerdo en que sl la conducta se estimaba contraria a dichas normas, estas debieran hacer parte
tanto del pliego de cargos como de a tipificacion finai del comporamiento atribuido,
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de congruencia entre la acusacion y la sancidn y los derechos de lega
defensa y contradiceidn del demandante,

A pariir de lo expuesto, {a Sala considera que en el segundo components de [a
imputacion del Unico cargo formulado & los demandantes se desconocié el principio
de congruencia, pues las decisiones que resolvieron el fondo del asunto efectuaron
medificaciones sustanciales tanto a fa imputacién Ffactica vy juridica inicialmente
formuladas, tal y como lo esgrimieron los demandantes. En tal sentido, esta
demostrada la afectacion dei debido proceso y el dereche de defensa, pues ho se les
permitid a los demandantes una defensa real y material respecto de la falta que se
imputé.

En consecuencia, esta irregularidad afectara de nulidad las decisiones adopiadas.

No chstante, iz Sala deberz resolver un tercer problema relacionado con el primer
componenie del cargo formulado para adoptar una decision acorde e integral con los
actos que fueron proferidos por la entidad demandada,

3.3 Tercer problema juridico.

¢Los actos administrativos disciplinarios infringieron las normag en que debian
fundarse?

La Sala sosiendra la siguiente tesis:

Los actos administrativos demandados estan viciados de nulidad porque fueron
expedidos con violacién de las reglas de derecho en las que debian fundarse, toda
vez gue en ellos el procurador general de {a Nacidon interpretd errdneamente las
disposiciones que facultan a los Concejos para autorizar a los aicaldes a constituir

una entidad descentralizada dgel orden municipai.
Para desarrollar este problema juridico se abordaran los siguientes temas:
La nulidad del acto administrativo por viclacién del ordenamiento superior o la

regia de derecho de fondo en gque debia fundarse (3.3.1).
La creacién y constitucidn de las entidades descenptralizadas del orden

municipal {3.3.2}).
- Caso concreto (3.3.3).
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1.3.4 La nulidad del acto adrinistrativa por violacién del ardenamiento
superior o la regla de derecho de fando en que debia fundarse.

Entre las causales de nulidad sefaladas en el articulo 137 det CPACA™ se encuenira
aquella referida a la infraccion de las normas en las que ha debido fundarse el acto
administrativo, también conocida como ta nulidad por violacion del ordenamiento
superior o de la regla de derecho de fondo que se exigia para su sustento. Esta
causal ha sido entendida como genérica™, frente a las especificas referidas a cada
uno de los elemenios de los actos administrativos a saber. incompetencia,
expedicion irregular, desviacian de poder, desconociriento del derecho de audiencia
y de defensa y faisa motivacion.

En todo caso, el significade estricto de esta causal ha sido comprendido por fa
jurisprudencia de esta corporacion® como la contravencion legal directa de ia noma
supetior en que debia fundarse el acto administrativo, y ocurre cuando se presenta
una de las siguienies situaciones: faita de aplicacion, aplicacion indebida o,
interpretacion errénea.

La falta de aplicacion de una norma se configura cuando la autoridad administrativa
ignora su existencia o, a pesar de que la conoce, pues la analiza o valora, no la
aplica 2 la solucién del caso. También sucede cuando se acepta una existencia
ineficaz de 'a norma en & mundo juridico, toda vez que esta no tiene validez en el
tiempo o en el espacio. En los dos Gltimos supuestos, la avtoridad puade examinar la
notma, pero cree, equivocadamente, que no es la aplicable al asunto que resuelve.
En estos eventos se estd ante un caso de violacion de la ey por falla de aplicacion,
no de su interpretacidn errénea, en razdn de que la norma por no haber sido aplicada
no trascendid al caso decidido.

En segundo lugar, la aplicacién indebida tiene lugar cuando el precepto o preceptos
juridicos que se hacen valer se usan a pesar de no ser los pertinentes para resolver
el asunto que es ohjeto de decision. El error por aplicacion indebida puede originarse
por dos circunstancias:

- Porque la autoridad administrativa se equivoca al escoger la norma por 1a
inadecuada valoracion del supuesto de hecho que esta consagra y,

- porque no establece de manera correcta la diferencia o la semejanza existente
entre la hipétesis legal y la tesis del caso concreto.

M gArticula 137, Mulidad. Tods persona podra solicitar por s, o por medio de represenlante, Gue s&
declare la nulidad de los actos administrativos de caracter general,

Procederd cuando hayan sido expedidos con infraceidn de las normas en que deberian fundarse,
o sin competencia, ¢ en forma irregular, & con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o
mediante falsa motivacidn, o con desviacion de las atribuciones propias de guien los profirié [ ]
[Megrillas fuera de texial. '

35 BETANCUR JARAMILLO, op. oif. p. 298

% ¢ E See. Cuarta, 25000-23-27-000-2004-92271-02 (16660}, mar. 18£2012.
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directa al darsele una interpretacion errénea. Esto sucede cuando las diSposiIor
que se aplican son las que regulan el tema que se debe decidir, pero |la auforidad las
enliende equivocadamente, y asi, erroneamente comprendidas, las aplica. Es decir,
ccurre cuando la autoridad admiristrativa le asigna a la norma un senfido o aleance
gue no le corrasponde?,

3.3.2 La creacidn y constitucion de las entidades descentralizadas del orden
municipal.

Distintas normas constitucionales y legales regulan la forma en como en un municipio
se& «creany o se «constifuyen» las diferentes clases de entidades descentralizadas.

En efecto, el numeral & del adiculo 313 de la Constitucion Potitica de Coiombia
dispone lo siguiente:

Articule 313. Corresponde a |os concejos:

[-]

6. Determinar la estructura de Iz administracién municipal y as funcionss de
sus dependencias; ias escalas de remuneracion caorrespondientes a las distintas
categorias de empleos; crear, a iniciativa del alcalde, establecimientos publicas v
empresas industriales o comerciales y auterizar la constitucion de sociedades de
aconomia mixta. [Negrillas fuera de texlo].

De la norma transcrita, tenemos una facultad genérica atribuida al Concejo municipal
compuesta por dos especies blen diferenciadas: por un lado, la «creacion», a
iniciativa del alcalde, de estabiecimientcs poblicos y empresas industriales o
comerciales; por el otro, la faculiad de «autorizar» la «constitucion» de sociedades

de economia mixta.

En el mismo sentido, obsérvese ¢omo esta norma enuncia dos figuras distintas como
lo es la «creacién» ¥ la «constitucion», cuestion apenas razonable, si se entiende
que la creacion de un establecimiento o una empresa industrial ¥y comercial del
Estado es un acto unilateral de la administracion, mientras que una sociedad
requiere un acuerdo de voluntades, en la gue puede y de manera frecuente

participan [os parlicuiares.

Por su parte, la Ley 489 de 1998 desarrolla de manera mas amplia esie imporlante
tema. Al respecto, las siguientes son algunas normas de dicha legislacion que

merecen ser analizadas en el siguiente cuadro comparativo:

3T thidem.
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Ley 489 de 199838

Aiculc 49, Creacidn de orgamsmes ¥
entidades administrativas. Comresponde a la ley,
por iniciativa del Gobieme, la creacién de los

ministerios,  deparlamentos administrativos,
supedintendencias, establecimientos pubicos ¥
lvs demas organismos y  entidades

administrativas nacionales.

Las ermpresas industiales y comerciales del
Estado podrén ser creadas por ley o con
aytorizacién de la misma,

Las sociedades de economia mixla seradn
constilvidas en virted de auterizacién legal.

Paragrafo. Las entidades descentralizadas
indirectas y las filiales da las empresas
indusirizles y comerciales del Estado y de las
sociedades de economia mivta se consiituirin
con arreglo a las disposiciones de la
presente ley, y en fodo caso previa
autorizacion del Gabisrno Maclona! & se
tratare de ontidades de ese orden o del
Gohermador o el Algaide en tratandose de
entidades del orden deparlamental o
municipal. [Megrillas fuera de texto].

Aticulo 68, Entidades descentralizadas. Son entidades
descentraiizadas ded orden pacional, las
establecimientos pablicos, lkas empresas industriales y
comerciales dei Eslado, 13 sociedades pubiicas ¥ 1as
soriedades de economia mida, 1as superintendencias
¥y las unidades adrministrativas  especiales  con
personefia juridica, las empresas sociates del Estado,
las empresas oficiales de servicios piblicos ¥y 1as
demis entidades creadas por la ley o cOR SU
autarizacién, cuyo objeto principal sea el ejercicio de
funciones administrativas, la peestacion de servicios
poblicas o la realizacion de aclividades industriales a
eomarciales con  personeria  juridica,  aulonomia
administrativa v paldmonic propic. Como argancs del
Estada aun cuando gozan de autonomiz administrativa
astan sujetas al condrel poliico ¥y a la suprema
direccion del drgano de fa administracién al cusl estan
adscritas.

Las entidades dascenlralizadas se sujetan a fag reglas
sefaladas en la Gonstitucion Politica, en la presente
lay, Bn las leyes que las creen ¥ determinen su
estructura organica ¥ & sus estatutos internes,

Las organiemos y emidades descentralizados, sujsins
a regimenes especiales por mandato de la Conafilucion
Folitica, se someterdn a lag disposiciones que para
alios ealablezca la respectiva ley.

Articule &4, Creacion de  las  enfidades
descentratizadas. Las  entidades  descentralizadas,
en el orden nacional, se crean por la ley, en el orden
depaniamentsl, digirital y municipal, por la ordenanza
o 8! acusrdo, o con su autorizacion, de conformidad
con las disposiciones de la presente ley. El proyecto
respectivo  deberd  acompafiarse del  esldic
demastralive gque justiigue la iniciativa, con a
obsaervancia de los principics sefalados en el articula

| 209 de la Constilugién Politica. |

MNota: resaltados en negrillas fuera de texto.

Una primera lectura armonica de las tres normas llevara a la conclusion de que el
legistader amphid las distintas posibilidades de existencia de entidades
descentralizadas indirectas. De hecho, asi se venia presentando antes de ia
expedicién de la Ley 489 de 1998%. Con dicha reguiacion quedd claro que ademas

3 Por la cual se diclan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidaces det arden
nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las
atribuciones previstas en los numerales 15 y 16 del arllculo 188 de |z Constitucion Polltica y se dictan
otras disposicionegs.

¥ Chavez Marin, Augusio Ramon, 1L.OS CONVENIOS DE LA ADMINISTRACION. ENTRE LA
GESTION PUBLICA Y LA ACTIVIDAD CONTRACTUAL. Tercera edicion. Editorial Temis. Bogota
2015, p. 247
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de las tradicionales entidades mencionadas en el numerai 6 del articulo 3R f'gj__e!fj:lr-__,'_.ﬁ' '
también pueden tener cabida ofras, entre elias las entidades descentraiizétas
indirectas, en [as que se encuentran asociaciones, corporaciones o fundaciones caon
participacion mixta®, esto es, con aportes tanto publicos comao privados.

Ahora bien, en virtud de un analisis mas detenido es posible que encontremos que
algunos segmentos de los antericres articulos no tengan una redaccion acorde o
que, incluso, entfe las anteriores disposiciones puedan presentarse algin tipo de
antinomias?’,

Ejemplo de lo primero es que mientras el articulo 49 de |a Ley 489 de 1998 comienza
hablando de fa posibilidad de «creacidn» de orpanismos y entidades administrativas
—del nivel nacional, anicamente—, el paragraio, que s refiere a las entidades de fodo
orden, circunscribe el tema a un acto de «constitucions, posibilidad esta Ultiima que la
nomma & hace predicar no solo de las entidades que necesitan un acuerdo de
voluntades {Sociedades de Economia Mixta, por ejemplo), sino de aquelias gque en
estricto sentido se «crean», esto es, que reqguieren unicamente 1a decisidn unifateral
de ia administracion. Es decir, en este segmento se asemejaria la «constifucione con
la «creacidon», pera como & vio son dos categorias diferentes.

Pero, ademas, e paragrafo dispone gque estas entidades se constifuviran (1) Con
arreglo a {as disposiciones de |a presente ley, y {(2) En fodo caso, previa autorizacion
del alcalde entratandose de entidades del orden municipal. En tal modo, de esta sola
disposicion pueden surgir dos interpretaciones:

a. Que la constitucion de una entidad descentralizada indirecta del orden
municipal necesita, «ademas de las disposiciones de la presente ley», [a
autorizacion del alcalde municipal; o

b. Que la constitucion de una eniidad descentralizada indirecta del orden
municipal «solamente» necesita de la autorizacién del alcalde municipal,

La primera opcion tendria un efecto dtil, pues si scio se hubiese pensado en la
autorizacion del alcalde municipal, para qué haber incluide, entonces, la expresion
«con arreglo a las disposiciones de la presente ley». No cbstante, el segmenta gque
acaba de citarse es demasiado abierto, sin establecerse con alguna minima claridad
cual podria ser ese ofro requisito o formalidad gue esté acorde con dicha legislacion.

L a segunda opcién, esto es, que solo es procedente la autorizacion de! alcalde, tiene
un cbstaculo ftodavia mayor, por cuanio esta noima es incompatible con o

® [hidam. .
M yPuede suceder —en verdad sucede conlinuamente— que dos normas dispongan para un Mismo

supuesto de hecho (una cifcunstancia o una combinacion de circunstancizs), singular y concreto,
consecuencies [uridicas entre ellas incompatibless. Guastini, Ricardo, Interpratar y argumentar,
Segunda edicidn, El Derecho y la Justicia, Madrid (Espafia). 2014 p. #17.
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preceptuado en el articulo 66 de la misma Ley 489 de 1998. El texto de &sta
disposicion fue citado en el cuadro comparativo anterior, cuyo aspecio a destacar es
que toda entidad descentralizada del orden municipal se «crea» por el respectivo
acuerdo ¢, en su defecto, cuando medie |a «autorizacion» del respectivo Conceijo
municipal. Es decir, para el ¢aso de las entidades distritales de! orden municipal,
fenemacs una narma que nos exige la autorizacién del aicalde {articulo 48) y otra que
requiere el permiso de! respectivo Concejo municipal (articulo 68).

En ese orden de ideas, esta divergencia ha sido resueita en favor de la interpretacion
gue se inclina por considerar que se necesita la autorizacion del respective cuerpo

colegiado.

En efecto, asi io ha dicho la Sala de Consulta y Servicio Civil?;

Significa entonces que, dentro del procedimiento de constitucion de una entidad
descentralizada indirecta, estan previstas dos autorizaciones: la primera, la
ordenada por la Constitucion, proveniente de la ley, ordenanza o et acuerdo,
por el cual se faculta a unas entidades para que constituyan otra; f&
segunda, ordenada por la ley, que debe proceder del gobierno nacional, el
gobernador o el alcalde, para que esas entidades concurran al acto de
constitucion de la nueva y suscriban ei correspondiente contrato de sociedad o
de asociacidn. Es claro que en razdn de la supremacia de la Constitucion, esta
segunda no puede sustituir a 1a primera; y que es competencia del legistador
establecer los requisitos para la creacién o constitucion de las personas juridicas,
siampre que no se opongan a los de estirpe constitucional. A esa autorizacion se
refiere el paragrafo del articulo 49 de la Ley 488 de 1988, especificamente para
las entidades descentralizadas indirectas, como requisito del acto de constitucidn
de las mismas [sic], aue a su vez debe estar precedido por ta autorizacion
conferida por Ia ley, la ordenanza o el acuerdo, segun ef nive! nacional o territorial
de las respectivas entidades concurientes.

De forma mas reciente, la Subseccidn B, en el mismo asunto que aqui se examina,
Hegé a la misma conclusion®:

De modo gque las corporaciones de participacidn mixta no son creadas por ley,
ordenanza o acuerdo, en vitud de que su composicidn es plural y requiere para
sy existencia y conformacién fa concurrencia de ia voluntad de dos o mas
personas naturales y /o juridicas, de ahi que el artictlo 69 de la Ley 488 de 1523
dispone, en lo pertinente, que «Las enfidades desceniralizadas [no excluye las
indirectas].., se crean ... en ¢f orden..municipal... poft... acuerdo, o con su
autorizacion, de conformidad con las disposiciones de fa presente feys (se
resaital.

2 Sala de Consulta y Servicio Civil del Conssjo de Estado. Concepto del 22 de octubre de 2007,
radicade n.° 1.844. Cita tomada de Chéavez Marin, Augusto Ramén. Ob. cit, [, 248.

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrative. Seccion Segunda, Subseccion B. C. P.
Carmelo Perdomo Cuéler. Sentencia de 27 de maye de 2019, Rad.: 11001-03-25-000-2012-00757-
00(2571-2012).

34
Calle 12 n.® 7-85 — Tel: {57-1) 380-6700 — Bogota 0.C. - Colombia
www.cchsejodeestado.goy.co



Radicado, 110H03250002031200728 00 (2
Demandante: Hugo Francisco Marguez P

Mo se trata de un procedimiento caprichoso o alternativa que unas de
entidades sean creadas por acuerdo del concejo municipal vy ot
censiifuidas con su autorizacion, puests que, como lo precso esta
Corporacidn en el precitado concepto, mufafis mutandi, en el caso del numeral
6 del ariculo 313 de Iz Constitucion Politica, «cuando fa Constitucion Politica
regufa fas competencias de los drganos plurales de efeccion  popitar
en maleria de estrucfura de fa adminisiracion piblica incluye fa de crear
todas fas entidades descertfralizadas, salvo Jas sociedades do economia
mixta para las cuales pueden auforizar su constitucion. Eza diferencia tiene
url sentido v unt procedirmiento; se trafe de enfidades con o sin dnimo de Jucro,
son enfidades de naturaleza socfefaria o asociafiva, en fa medida en gue
efectivamente se conslituyen por ef acuerdo ds dos o més personas, sean éstas
nalurales o juridicas; ese acuerde necesadaments debe recogerse en un
conirato de sociedad o de avocacidn, sujeto a formafidades y requisitos que
son deferminantes para fe existencia de fa nueva persona juritica y para los
efectog enire los socios o asocfados y anle fos ferceros. En el caso do fas
sociedades pablicas o mixtas, y de les asocigeiones pdblicss o mixtas, ocurre
fquat: su constitucion no surge por e mero hecho de la aulorizacién de fa fev,
fa_ordepagza o el acuerdo_ sino que requicre de_un acto de naturaleza
confractual; respecte de las entidades de que frata el articule 96 de la ley 489
de 74998, ef confenido do gse acto de constifucion esta detaflado en fa misma
normias (subraya esta Sala).

La Constitucion Palitica no hizo mencién de las corporaciones de
participacion mixta, que son emidades desceniralizadas indirecias, pero sl se
ocupd de ellas la Ley 489 de 1998 (arficulo 49, pardgrafo), la cual de manera
especifica, en lo concerniente a su constitucidn, dispusa que se hard «con
arregio a fas disposiciones de fa presemte ley, v en todo caso previa
autorizacion del., Alcalde en #atindose de entidades dei orden...
municipai» (se destaca), en tanto que el articulo 89 bidem fue mas preciso al
senalar que «las enlidedes descentralizadas [no excluye las indirectas]., se
crean.., en of arden.. municioal., por, . acuerdo, © con Su gutorizacion, de

comnforntnidad con fas disposiciones de fa presente leyy {negrilias de la Sala).

[Los textos subrayados y en negrillas son originales de |la sentencia citadal.

En esta oportunidad, agrega esta Sala que ia norma que mas se ajusta a lo ordenado
en ei numeral 6 det arliculo 313 superior es el anticulo 69 de la Ley 489 de 1998, pues
el mandato constitucional enunciado dispone que al Concejo municipal fe corresponde
sdeterminar la estructura de la administracién municipals. Es mas, si existe algun
grado de sospecha de constitucionalidad sobre alguna norma, es precisamente sobre
el articulo 49 de la misma legislacion, pues una lectura insular de esta disposicion
arrojaria como conclusién de que solo bastaria la autorizacidn del alcalde sin gue la
decisién de crear entidades descentralizadas en &! municipio se someta al debate y al
escrutinio del drgang de control, politico y colegiado por excelencia.
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La doclrina que ha sido citada en parrafos anteriores al parecer también concuerda
con esta posicion®s:

Respecto de los fipos de entidades anteriores, No sobra observar que tienen
caracter de entidades descentralizadas indirectas o de segundo grado, como
guiera que se forman por la participacion en el convenio respectivo de entidades
descentralizadas directas o de primer grado y que el paragrafo del articula 4%
de la Ley 483 establece que elias, v las filiales de las empresas industriales y
comerciales del Estado y de las socipdades de sconomia mixta, se constituiran
con atreglo a las disposiciones de esa ley y, en todo casoc, con la
autorizacién previa del gobierno nacional, si se trata de entidades de ese orden,
o def gobemnador o alcaide, i se trata de entidades del orden, departamental o
municipal [...]. Esta autorizacién no es suficiente, pues requiere también la del
Gongreso de la Republica, de 1a asamblea departamental o del concejo distrifal ©
municipai, segun corresponda, de conformidad con las narmas constifucionales
perinentes {arts. 150 num. 7.300 num 7 ¥ 313 num. ) y con el arlicuio 68 de la
misma Ley 489 de 1988, tal y como lo precisd &l Consejo de Egtado {...]).

De la autarizacién mencionada, cabe considerar que podria ser objefo de
reproche constitucionai en cuanto os articutos 150 numeral 7, 300 numeral 7 y
313 numeral 6 asignen la competencia para determinar ia estructura de ia
administracion nacional, deparlamentai o municipal al Congreso de ia Republica,
la asamblea deparlamental y el concejo municipal, respeclivamente, ¥ no a los
mandataries correspondientes. Esta competencia comprende, por supuesto, |a
de creacion de nuevas entidades ¢ 1a autorizacion para que se constituyan, la
cual se pedria entender reasignada por el paragrafo del articulo 49 de la Ley
488,

Sin embargo, dicho paragrafe puede considerarse constitucional si sé
interpreta en integracién sisternatica con las siguientes normas: el inciso 1.2
del miemo articulo 48, que defiere a laley o su autorizacién la constitucidn de
empresas industriales y comerciales del Estado, cardcter al cual corresponden las
de segundo grado que s2 crean para desempefiar actividades de natursleza
industrial o comercial o de gestion acondmica; y &l arliculo 84 de la misma ley,
referente a la creacion de empresas filiales, corforme ai cual ello debe hacerse
con la aulorizacion previa de la ley, la ordenanza © ¢l acuerdo, segun el orden
territorial que corresponda.

De iz creacién da las entidades indirectas dedicadas al gjercicio de funciones
administrativas o ia prestacion de servicios que se hallen a su cargo, conforme a
los arliculos 95 y 96, los cuales nada indican sobre el purto, ella se remite al
mandata constitucional estahlecide en los articulos 150, 300 y 313
menciohados, de acuerdo con el cual requerian la autorizacion del cuerpo
colegiado comespondiente, como se indico.

En ese orden de ideas, esta Subseccién considera que cuando se pretenda
«constituirs una entidad descentralizada indirecta © de segundo grado no solo es
permitido sino que es cbligatorio la autorizacion tanto del alcalde municipal como la
de! respectivo concejo municipal. Por tante, si el concejo municipal no da ia respecliva
autorizacidn, sus infegrantes podrian ver comprometida su responsabilidad por una

44 Chaver Marln, Augusto Ramén. Ob. cit. p. 248,

36
Calle 12 n.° 7-65 — Tel: {57-1) 350-6700 ~ Bogola D.C. — Colombia
www consgjodesstado gov.co



' L, ﬁH
Radicado: 110010325006201260728 00 (2443 121({‘
Demandznte: Hugo Francisco Marguez Pendraifda v nﬁﬁ j o

' o T FHCRETARE -
: Q" lc:“"u s ;

e 0 5T
. s . . . . . 0 R
omision, en {anto que si expiden &l respectivo permiso a través del carrespﬁ%cﬂﬁ_m;b;,
acuerdo municipal su comportamiento estaria ajustado al ordenamiento juridico.

3133 Caso concreto.

La razon principal de los actos administrativos cuestionados es que los concejales
def municipto de San José de Clcuta se extralimilaron de sus funciones por haber
autorizado al alcalde de ese municipio a «creary la corporacion sin animo de lucro de
caracter municipal denominada «Pamues de Cucuta». Dicha conducia se habria
cometido al expedirse el Acuerdo n.” 31 del 2 de noviembre de 2008, comportamiento
que habria vulnerado, entre ofras normas, el numeral 6 del aricuto 313 de Ia
Constitucion Politica de Colombia y muy especialmente e} paragrafo del articulo 49 de
la Ley 489 de 1996,

Sin embargo, |2 leclura efectuada por el procurador general de [a Nacidon en los actos
sancionalorios fue ermdnea, pues {1} Interpretd de manera aislada el articulo 49 de la
Ley 489 de 1998, (2) No tuvo en cuenta la disposicion contenida en el articulo 62 de la
misma cadificacion, y 3} Dejd de hacer una interpretacion sistematica y acorde con la
Constitucion {(numeral 6 del articuto 313 de la Carta Politica) para llegar a fa conclusion
de que los Concejos municipales no solo pueden sino que deben autonzar al
mandatario local cuando se pretenda «conformar o constituir» (no crear en estriclo
sentido) una entidad descentraiizada del erden municipai.

El analisis de los actos acusados pone en evidencia dos particularidades muy dicientes:
per un lado, se utilizo un enfoque basado en el solo paragrafo del articulo 49 de la Ley
489 de 19986, sin que se hiciera un minimo analisis del contenido del articulo 69 de la
misma legislacion. Un ejercicio interpretativo en esas condiciones necesariamente
habria Hevado a considerar la presencia de al menos una antinomia frente a las dos
disposiciones, evento en el que por obvias razones se necesitaba una solida carga
argumentativa para declinar la pesicion doctrinal y jurisprudenciai que se ha explicado.

Par el otro, y en ausencia de lo anterior, las decisiones sancionatorias describieron los
hechos constitutivos de ofras irregularidades que posiblemente se presentaron una vez
fue constituida la entidad «Pamues de Clcuta», muy especialmente cuando se dieron
autorizaciones para crear otro tipo de entidades, destinando indebidamente los
recursos plblicos de la entidad descentralizada que recién se habia creado. No
obstante, esto ya no podia ser atribuible al comportamiento de los concejales, en la
medida en gque estos no tenian e} dominio de la situacion en cuanto a las decisiones
adoptadas por la junta directiva y el reprasentante legal de la corporacién «Parques de

Culcutas.

Con todo, el aspeclo central del pliego cargos y de las decisiones sancionatorias fue
coincidente en que los concejales se habian extralimitado en el gjercicio de sus
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funciones por haber actuado por fuera de lo praceptuado en el numeral 6 del articulo
313 de la Carla Politica y el paragrafo del anticulo 40 de la Ley 489 de 1998. Frente a
ello, esla Subseccién concluye exactamerte lo contario: 1os concejales actuaron
facultados por la norma superior antedicha y con observancia de lo ordenado en el
articulo 69 de ia ley en comenlio, actuacién que como minimo coincidia con aguella
interpretacion que plantea que para la conformacion de las entidades descentralizadas
no solo debe mediar la decisién del respectivo alcaide sino fa autorizacitn del
respectivo cuerpo colegiado como lo es el Concejo Municipal.

Por ias anteriores razones, la Subseccion le haya la razdn 2 los demandantes en
cuanto a que los actos fueron expedidos con violacién de fas normas en que debian
fundarse, por lo cual sus pretensiones tendran vocacion de prosperidad.

Conelusion: advertido e} desconocimiento de las normas € que debian fundarse los
actos disciplinarios acusados y gue adicionalmente en una parte del cargo formulado
también hubo una afectacion al derecho a la defensa por la inchservancia del principio
de congruencia, se declarara la nulidad de las decisiones de 27 de septiembre de 2011
v 15 de febrero de 2012, proferidas por el procurador general de la Nacion mediante
las cuales se sanciond disciplinariamente a los demandantes.

DECISION DE UNICA INSTANCIA

Esta Subseccién accedera a ias pretensiones de la demanda y declarara la nulidad
de los actos administrativos acusados en relacion con el cargo unico formulado en
contra de los sefiores Huge Francisco Marquez Pefiaranda, Luis Eduardo Guevara
Jaimes, Lyda Jazmin Ardila Ardila, Willlam Abel Ovallos Pacheco, Vicente Garcia
Granados, Nelly Amparo Pérez Toro, Rodolfo Torres Castellanos y Maria Margarita
Silva.

Par tanto, se ordenara la cancelacion de las anotaciones que sobre antecedentes
disciplinarios se hubieren realizado en fa Oficina de Registro y Control de la
Procuraduria General de la Nacién sobre el actor, asi coma en el Concejo municipal
de San José de Cucuta, por razén de los actos administrativos demandados.

Asl mismo, condenara a fa Procuraduria General de la Nacion a que restituya a los
demandantes el valor de los salarios que fueron pagados con ocasion de la
conversién de la sancion de suspensidn de seis (6) meses de suspension que fue
impuesta por el organismo de control. El vaior para cada uno de los demandantes fue
de veintidés millones doscientos setenta y tres mil cuafrocientos setenta pesos
($22.273.470), cifra que corresponde a lo gue debieron devengar durante los seis
meses de la suspensién en el afio 2006, tai y como se esbozd en los respectivos
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actos de ejecucidn contenidos en las Resoluciones 158, 162, 183, 185, 16 f{ﬁ"?ﬁ‘ﬁ "fl 3
y 172, de 12 de junio de 201245, expedidas por el presidente del Concejo municipat—

En el caso del demandante Hugo Francisco Marquez Pefaranda, se determind que
efectud un pago por valor de veinficuatro millones quinientos cuarenta y seis mit
cuatrocientos setenta pesos ($24.546.470)%. No obstante, la diferencia entre este
valor y aquel impuesto en el acto administrativoe gue ejecutd la sancidn cbedecio a
los intereses de mara, por lo cual se ordenara dnicamente el reconocimiento de la
suma fijada en la Resolucidn 163 del 12 de junio de 2012, expedida por el presidente
del Cancejo municipal.

La suma que se reintegre a los demandantes por la ejecucion de esta sentencia sera
indexada, de conformidad con el articulo 187 del CPACA, a cuyo efecto se aplicara la
siguiente formula:

F=Rh x Indice final
indice inicial

En dicha formula, ei valor presente (R) se determinara multiplicando &} valor histarico
{Rh}, que corresponde a la suma adeudada, por el guarismo que resulte de dividir ef
indice final de prectos al consumidor vigente a la fecha de ejecutoria de esta
sentencia, centificado por el DANE, por el indice vigente a [a fecha en que se acredite
haber pagado la suma correspondiente.

Finalmente, las restantes pretensiones refacionadas con darios materiales y marales
seran negadas, por cuznio los demandantes no aportaron ninguna prusha que
demostrara dicha clase de perjuicios.

Condena en costas

Esta Subseccién sentéd posicién sobre {2 condena en costas en vigencia del
CPACAY, en aquelia oportunidad se determind el criteric abjetivo-valorativo para la
impesicion de gondena en costas por lo siguiente:

a) El lagislador introdujo un cambio sustancial respecto de [a condena en caostas, al
pasar de un cnterio esubjetivos —CCA- a ung «abjetivo valorativos —CPACA-.

b} Se cancluye gue es «abjetivor porque en toda sentencia se wdispondra» sabre
costas, es decir, se decidira, bien sea para condenar tatal o parcialmente, g bien para

abstenerse, segun las precisas reglas del CGP.

5 visibles en fos folios 312 a 343 y 540 a b42 del expediente.

48 Folic 5435 del expediente.
# C.E., Sec. Segunda, Subsec A, Sent. 13001-23-33-000-2013-00022-01{1221-14], abr, 72016
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c) Sin embargo, S€ le califica de gvalorativos porgue se reguiere que en gl expediente
el juez revise si las mismas s& causaron y en 1a medida de su comprobacién, Tal y como
1o ordena el CGP, esio es, con gl pago de gastos ardinarios de! proceso ¥ con la
actividad del abogado efectivamente realizada dentro del proceso. 5e recalca, en esa
valoracion no se incluye la mala fe o temeridad de las partes.

d) La cuantia de 'a condena en agencias en derecho, en materia 1aboral, se fjara
atendiendo fa posicién de 1os sujetos procesales, pues varfa sequn sea la parte vencida
el empleadaor, ei trabajador ¢ e jubilado, estos ultimos mas vulnerables y generalmente
de escasos recursos, asi como la complejidad & intensidad de la parlicipacion procesal
jAcuzrdo 1887 de 2003 Sale Administrativa del Consejo Superior dé ia Judicatural.

e) Las estipulaciones de jas partes en materia de costas se tendran por Ne escritas,
por lo que el itez en su liquidacién no estara atado 2 lo asi pactado por estas.

fi Lz lquidacion de las costas [incluidas las agencias en derecho], 1z hara el
despacho de primera o Unica instancia, tal y como lo indica el CGP*, previa elaboracién
del secrstario y aprobacion del respective funcionario judicial.

g} Procede condena en costas tanto en primera como en segunda instancia.

Por tanto, v en ese hilo argumentative, en el presente caso se condenara en costas
en unica instancia a la parte demandada, en la medida en que conforme ! ordinal 1.7
del articulo 365 del Gédigo General del Proceso, resultd vencida en el proceso y
esfas se causaron pof ia actuacién procesal de su coniraparte a fraves de
apoderado.

En mérito de fo expuesto e Consejo de Estado, Sala de. lo Contencioso
Administrative, Seccién Segunda, Subseccion A, administrando justicia en
nombre de [a Repablica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

Primero: Declarar {fa nulidad parcial de ios actes administratives sancionatorios
proferidos por el procurador general de ia Nacién dentro del procedimienio con
radicacién 1US 205682-2009, respecto de la responsabilidad disciplinaria y la sancién
impuesta a los sefores Hugo Francisco Mamuez Penaranda, Luis Eduardo Guevara
Jaimes, Lyda Jazmin Ardila Ardita, William Abel Ovalios Pacheco, Vicenie Garcia
Granades, Nelly Amparo Pérez Toro, Rodolfo Forres Castellanos y Maria Margarita
Silva de Uribe, en su condicién de conejales de San.José de Culcuta, decisién de unica
instancia y 1a que resolvié el recurso de reposicidon, mediante las cuales se impuso la
sancién de suspensitn de seis (6) meses convertida en salarios.

#® OGP, ant, 366. «LIQUIDACION. Las costas y agencias en derecho seran liguidadas de manera
concentrada en el juzgado que haya conocide del proceso en primera o dnica instancia,
inmadialamente quede ejecutoriada la providencia gque le ponga fin al proceso o notificado el auto de
ohedecimients a io dispuesto por &l superior, con sujecion a las siguientas reglas[.. ]»

40

Calle 12 n.° 7-65 — Tek [57-1) 350-6700 - Bogoia 0.C. ~ Colombia
ey consejodesstadn.gov.co



R

ol oy At
Radicado: 110010325000201200728 ﬁ’*tgngg}gj_z;}
Demandante: Hugo Francisco Margle. Fj‘e:{[ﬁf@gﬂ’a . otros

&.él' [ e
"LT\ L5 T

Sepundo: Dectarar la nulidad de las Resaluciones 159, 162, 163, 185, 16 4B T0 ¥
172. de 12 de junic de 2012, expedidas por &l presidente del Concejo municipal,
mediante las cuales se hizo efectiva la sancion disciplinaria ordenada por la

Procuraduria General de la Nacion.

Tercero: Como consecuencia de las anteriores declaraciones y, a fitluio de

restablecimiento del derecho, se ordena a la Procuraduria General de la Macién y al
Concejec municipal de San José de Cdcuta a cancelar el registra de la sancion
disciplinaria a que aluden los actos declarados nulos.

Cuarto: Condenar a la Procuraduria General de la Nacién a que restituya a los
demandantes ¢l valor de los salarios que fueron pagados con ocasion de la
conversion de la sancion de suspension de seis () meses de suspension que fue
impussta por el grganismo de control. El valor para cada uno de los demandantes
sera de veintidds millones doscientos setenta y tres mil cuatrocientos setenta pesos
($22.273.470), sumas que deberdn ser indexadas conforme a los parametros filados
en la parte considerativa de ia presente decision.

Quinto: Condenar en costas a la entidad demandada.

Sexto: Por Secretaria, ordenar el reintegro del expediente disciplinario que fue
otorgado en calidad de préstamo a la Procuraduria General de la Nacion.

Séptimo: Declarar fundado el impedimento presentado por el consejero Rafael
Francisco Suarez Vargas, por lo sefialado en Ja parle motiva.

Octavo: Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente y haganse [as
anotaciones pertinentes en el programa informatico «Justicia Siglo XAl».

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

GABRIEL vnﬂ%
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CONSEJO DE ESTADO - SALA DE LO CONTENCIOS0O ADMINISTRATIVG -
SECCION SEGUNDA — La anterior providencia en fotocopia es fiel al original gue
reposa en el expediente No. 110010325000201200728 00 {(2442-2012) Actor:
HUGO FRANGISCO MARQUEZ PENARANDA Y OTROS. Se deja constancia que
sequn angiaciones del proceso, la presente providencia fue notificada ! 10 de
febrero de 2020 a través de mensaje enviado al buzdn electrénico suministrado
por las partes, de conformidad con el articulo 203 de la ley 1437 de 2011,
quedando debidamente ejecutoriada e! trece (13) de febrero de dos mil veinte
{2020}. Igualmente se hace constar que esta copia constituye titulo gjecutivo de
conformidad con fo consagrado en el numeral 1° del articulo 297 del CPACA., con
la exigencia dei numeral 2° del articulo 114 del Codigo General del Proceso y se
entrega a la doctora MARIA MARGARITA SILVA DE URIBE, quien actia a
nombre propio, ¥ en su calidad de apoderada de !os sefores: Hugo Francisco
Marquez Pefiaranda, Luis Eduardo Guevara Jaimes, Lyda Jazmin Ardila Ardila,
William Abel Ovallos Pacheco, Vicente Garcia Granados, Nelly Ampamo Perez Toro,
y Rodoifo Torres Caslellanos. Bogota D.C., {rece (13} de marzo de dos mil veinte
{2020}

La Secretaria,

_MYRIAMCECILIA VIRACACHA SANDGR
e
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