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[E]l demandante menciona que quien emitidé la decision disciplinaria de segunda
instancia, esto es, el superintendente de Notariado y Registro, estaba impedido para
el efecto, en atencion que este mismo fue el que interpuso la denuncia penal en su
contra, por los mismos supuestos facticos investigados dentro de proceso
disciplinario. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 34 numeral 24 de la Ley
734 de 2002, son deberes de todo servidor publico, «denunciar los delitos,
contravenciones y faltas disciplinarias de los cuales tuviere conocimiento, salvo las
excepciones de ley». [...] [E]l denunciante es la persona que informa a la autoridad
sobre la presunta comision de una conducta punible y la intervencién de este en el
proceso, se reduce a «la instauracién de la noticia criminis, al suministro de las
entrevistas y el testimonio que de él se demande en el curso de la investigacion y/o
juicio, si es que a ello hay lugar». Asi las cosas, el servidor publico que tiene
conocimiento de un hecho que es pasible de un delito penal esta en el deber de
informarlo a las autoridades pertinentes, para que estas decidan con base en la
denuncia o de oficio, entre otros, si es pertinente adelantar una investigacion penal,
sin que la actuacion del denunciante suponga la configuracion de un juicio previo.
[...] [L]a competencia para emitir el fallo de segunda instancia dentro de la
investigacion disciplinaria adelantada en contra de la parte actora, era del
superintendente de Notariado y Registro, por ser este su nominador. [...] [E]l hecho
de que este mismo, es decir, el superintendente de Notariado y Registro, haya sido
quien interpuso la denuncia penal en contra de los funcionarios vinculados a la
Oficina Seccional de Registro de Instrumentos Publicos de Lorica, Cordoba, con la
cual se inicio la investigacion penal, no vulnera el principio de imparcialidad de este
para haber emitido el fallo de segunda instancia dentro de la investigacion
disciplinaria, por lo siguiente: i) La denuncia penal interpuesta se realiz6 con base
en el deber legal que tiene todo servidor publico de poner en conocimiento de las
autoridades pertinentes la ocurrencia de presuntas irregularidades que puedan dar
lugar a una investigacion penal. Siendo esta actuacion meramente informativa, con
la cual el Estado, a través de la Fiscalia General de la Nacién puede decidir ejercer
la accion penal y realizar la investigacion de los hechos que revistan las
caracteristicas de una conducta punible. Al respecto, es oportuno resaltar que dicha
actuacion por parte del superintendente de Notariado y Registro obedecié a un
informe que le fue remitido por funcionarios de la Superintendencia de Notariado y
Registro, el cual daba cuenta de las presuntas irregularidades que se estaban
presentando en la Oficina de Instrumentos Publicos de Lorica (Cordoba). La
denuncia fue presentada ante la Fiscalia General de la Nacion con el fin de poner
en su conocimiento unos hechos que podian ser constitutivos de delito, sin que ello
implicara un prejuzgamiento o una opinidbn o decision frente al asunto. ii) El
superintendente de Notariado y Registro no se encontraba dentro de ninguna de las
causales de impedimento establecidas en el (...) Cédigo Unico Disciplinario (...) en
la medida en que este no ha sido apoderado o defensor ni contraparte de la sefiora
(...) y tampoco ha dado consejo o manifestado su opinidn sobre el asunto materia
de investigacion [...] [N]o toda opinion, concepto o noticia tiene el peso suficiente
para condicionar al juez o, al menos, sembrar una duda respecto de su capacidad
de decidir con base en los supuestos facticos, las pruebas y el ordenamiento
juridico. Por ello siempre es preciso efectuar un examen detenido del contenido del
concepto 0 consejo y prevenir que de estos pueda derivarse una carga que afecte
la posibilidad de un juicio imparcial. [...] [D]e la mencionada denuncia no se infiere
que el superintendente de Notariado y Registro haya dado un consejo o manifestado
una opinion frente a la investigacion disciplinaria que se estaba adelantando (...) ya
gue no se determiné con precision las personas presuntamente responsables por la



comision de la conducta, asi como tampoco se conceptud acerca de la
responsabilidad de la demandante en las irregularidades advertidas en la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos de Lorica, sino que lo que realmente se denuncio
fueron hechos acaecidos dentro de dicha dependencia. [...] [S]i en gracia de
discusion se llegara a determinar lo contrario, la sefiora (...) dentro de la
investigacion disciplinaria adelantada en su contra tuvo la posibilidad de recusar al
superintendente referido, si consideraba que como investigador disciplinario no
contaba con la independencia e imparcialidad suficiente para investigarlo,
aduciendo la respectiva causal de impedimento establecidas en el articulo 84 del
Cédigo Unico Disciplinario, los supuestos facticos pertinentes y las pruebas que
respaldaran su afirmacion; no obstante, la disciplinada no invocoé causal alguna ni,
se insiste, demostro lo referido con una prueba.
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Radicacién niumero: 23001-23-33-000-2014-00091-01(4961-16)
Demandante: YAMINA JUDITH CEBALLOS PERALTA

Demandado: SUPERINTENDENCIA DE NOTARIADO Y REGISTRO

Referencia: DISCIPLINARIO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, contra
la sentencia proferida el veintinueve (29) de julio de dos mil dieciséis (2016), por el
Tribunal Administrativo de Cordoba, Sala Cuarta de Decision, por medio de la cual

se denegaron las pretensiones de la demanda.

1. Antecedentes

1.1. La demanda

1.1.1. Las pretensiones



En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
consagrado en el articulo 138 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta formulo
demanda, en orden a que se declare la nulidad de las siguientes Resoluciones: i)
6474 de 26 de julio de 2003, emitida, en primera instancia, por la Oficina de Control
Disciplinario Interno, por medio de la cual se declar6 responsable disciplinariamente
y se le impuso sancion de destitucion e inhabilidad para desempefiar cargos
publicos por el término de 12 afos; y ii) 8479 de 15 de agosto de 2013, proferida

por el superintendente de Notariado y Registro, que confirmo la decisién inicial.

Como consecuencia de lo anterior, y a titulo de restablecimiento del derecho, solicitd
i) ordenar su reintegro a un cargo igual y/o superior al que se encontraba
desempeiiando al momento de su retiro; ii) condenar a la entidad demandada a
reconocer y pagar los salarios y prestaciones sociales que dejo de devengar desde
gue se ejecuto la decisidon disciplinaria y hasta cuando sea reintegrada; iii) declarar
gue no existio solucién de continuidad; iv) ordenar la actualizacion de las sumas que
resulten de la condena, de conformidad con lo previsto en el articulo 187 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; v) ordenar el
pago de los intereses moratorios, en atencién a lo consagrado en el articulo 192

ibidem; y vi) condenar en costas a la entidad demandada.

1.1.2. Hechos

Como hechos relevantes, el apoderado judicial de la demandante sefialé los

siguientes:

i) El 1.° de diciembre de 2000, la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta se vinculo
laboralmente a la Superintendencia de Notariado y Registro, en el cargo de auxiliar
administrativo, Codigo 4044, Grado 12 en la Oficina Seccional de Instrumentos

Publicos de Lorica (Cordoba).

i) El 17 de enero de 2013, la Oficina de Control Disciplinario Interno de la
Superintendencia de Notariado y Registro dio apertura de investigacion disciplinaria

en contra de, entre otros, la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta.



iii) Por Auto de 3 de abril de 2013, la dependencia referida formulo pliego de cargos
en contra de la sefiora Ceballos Peralta. Con su conducta, se determin6 que esta
incurrid en las faltas gravisimas consagradas en los numerales 1, en concordancia
con el delito de peculado por apropiacion, y 3 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002,

a titulo de dolo.

iv) A través de Resolucion N.° 6474 de 26 de junio de 2013, la Oficina de Control
Disciplinario Interno de la Superintendencia de Notariado y Registro, en primera
instancia, declar6 responsable disciplinariamente a la sefiora Yamina Judith
Ceballos Peralta, por haber incurrido en las faltas referidas, sancionandola con
destitucion e inhabilidad para desempefiar cargos publicos por el término de 12

anos.

v) Contra dicha decision interpuso recurso de apelacion, el cual fue resuelto
mediante Resolucion N.° 8479 de 15 de agosto de 2013, por el superintendente de

Notariado y Registro, confirmando la decision inicial.

vi) Por Resolucion N.° 10253 de 25 de septiembre de 2013, el superintendente de

Notariado y Registro ejecuto la sancion disciplinaria impuesta.

1.1.3. Normas violadas y concepto de violacién

Como tales, se sefalaron los articulos 2, 4, 6, 13, 29, 53, 83 y 90 de la Constitucion
Politica; y 4, 5, 6, 9, 20, 128 y 142 de la Ley 734 de 2002.
Al desarrollar el concepto de violacion, el apoderado de la demandante expuso los

siguientes argumentos:

i) Los actos administrativos vulneraron el derecho al debido proceso y
desconocieron el principio de imparcialidad, en la medida en que el funcionario que
emitié el fallo de segunda instancia, esto es, el superintendente de Notariado y
Registro debié declararse impedido para conocer el asunto, en atencion a que el 17
de diciembre de 2012, interpuso una denuncia penal por los mismos hechos por los
que la sefiora Ceballos Peralta fue declarada responsable disciplinariamente.

i) El superintendente estaba inmerso en la causal contemplada en el articulo 84
numeral 4.°, ya que al interponer la denuncia manifesté su opinién sobre el asunto

materia de la actuacion.



iii) Tanto en el pliego de cargos como en las decisiones ahora cuestionadas frente
a las faltas gravisimas imputadas no se realizé un andlisis pormenorizado, teniendo
en cuenta la conducta y los elementos de las faltas, sino que solamente se citaron

las normas infringidas.

Iv) Las pruebas obrantes dentro del expediente fueron deficientes para demostrar
la responsabilidad de la sefiora Yamina Judith Ceballos, pues no se acredité que
esta se apodero de un dinero en provecho suyo o de un tercero, asi como tampoco
qgue ella hubiera hecho parte del procedimiento de los dineros pertenecientes al

denominado impuesto de registro.

v) Los operadores disciplinarios desconocieron que no se configuré el segundo
elemento de la responsabilidad disciplinaria, esto es, la ilicitud sustancial, dado que
la sefiora Ceballos Peralta no tenia ninguna funcién asignada relacionada con el
recaudo del impuesto de registro, siendo este el objeto de la investigacién por

haberse encontrado algunas irregularidades al respecto.

vi) En los actos administrativos se configuré desviacion de poder y falsa motivacion.
vii) Se desconocio el principio de proporcionalidad de la sancién, por cuanto la
sancion que se le impuso a la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta fue excesiva,
en atencién a que las faltas imputadas no estan debidamente acreditadas.

1.2. Contestacién de la demanda

1.2.1. La Nacion, Ministerio de Justicia y del Derecho

La Nacién, Ministerio de Justicia y del Derecho, a través de apoderado judicial,!
propuso la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva, en tanto que

no quien emitié las decisiones disciplinarias cuestionadas.

1.2.2. La Superintendencia de Notariado y Registro

1 Folios 310 a 313.



La Superintendencia de Notariado y Registro, por intermedio de apoderado, se opuso
ala prosperidad de las pretensiones de la demanda, por las razones que se expresan

a continuacion:?2

i) La falta disciplinaria que le fue endilgada a la parte actora se hizo bajo el principio
de legalidad y proporcionalidad, por cuanto se ajusté a los supuestos facticos, la
normativa y jurisprudencia aplicable. Al respecto, sostuvo que la falta fue adecuada
y se determind con base en las pruebas allegadas y debidamente valoradas.

i) Dentro del proceso disciplinario no existié duda alguna de que los funcionarios en
los hechos investigados, entre ellos, la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta,
participaron directamente en la apropiacion indebida de los dineros de la entidad,
pues la auditoria realizada demostré que las personas que se desempefiaron como
cajeros, dentro de los cuales estaba la ahora demandante, debian responder por el

manejo de los dineros que estaban a su cargo.

iil) Es importar resaltara que no se vulnero el derecho al debido proceso de la parte
actora, en tanto dentro del proceso disciplinario se le permitio ejercer su derecho de
defensa, rendir version libre, solicitar pruebas, solicitar nulidades, presentar
alegatos de conclusion y apelar el fallo de primera instancia; no obstante, el
apoderado judicial de la disciplinado en dichas oportunidades procesales pese a
gue particip6 nunca puso en conocimiento el presunto desconocimiento de tal

derecho.

iv) No es cierto que los operadores disciplinarios no hayan realizado una debida
adecuacion tipica, ya que se demostré que la sefiora Ceballos Peralta en ejercicio
de la funcién de cajera, tenia el deber de controlar el pago del impuesto de registro,
sin embargo, accedio a dichas sumas de dinero sin tener autorizacion para el efecto
y permitié que los demas funcionarios participaran en el ilicito, lo cual dio lugar a un

incremento patrimonial injustificado.

1.3. La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo de Cordoba, Sala Cuarta de Decisién, mediante sentencia
proferida el 29 de julio de 2016, deneg6 las pretensiones de la demanda. Para tal

2 Folios 331 a 333.



efecto, se pronuncié en estos términos:3

i) Los hechos que estructuran la nulidad alegada por la demandante, se ubican
dentro de la segunda instancia del procedimiento administrativo, regido conforme a
lo dispuesto en el articulo 171 de la Ley 734 de 2002, ya que el impedimento radica
en cabeza del funcionario que resuelve el recurso de apelacion, lo que en principio
significa que la oportunidad para formular la nulidad seria una vez se le notificara la
decision de segunda instancia, hasta el vencimiento del término de ejecutoria de

esta.

i) Sin embargo, se evidencias distintas circunstancias que permiten concluir que la
disciplinada tuvo conocimiento previo sobre la persona que resolveria el recurso de
apelacioén interpuesto, razon por la cual la oportunidad para presentar tal nulidad era

dentro del proceso disciplinario y no ante sesta instancia judicial.

iii) Aunado a lo anterior, tampoco se evidencia que la sefiora Ceballos Peralta haya
presentado una recusacion frente al superintendente de Notariado y Registro quien

fue el que resolvio la segunda instancia.

iv) Ahora, al analizar de fondo la presunta vulneracion del derecho al debido proceso
y el desconocimiento del principio de imparcialidad, se observa que de la denuncia
penal interpuesta por el superintendente de Notariado y Registro no se infiere el que
haya dado un consejo o manifestado una opinion frente al proceso disciplinario
adelantado en contra de la demandante, en tanto que no se determiné con precision
las personas, presuntamente, responsables, por la comision de la conducta, asi
como tampoco se conceptud acerca de la responsabilidad de la demandante en las
irregularidades advertidas en la Oficina de Registro de Instrumentos Publico, sino
gue lo que denuncio el superintendente fueron los hechos acaecidos dentro de dicha
dependencia.

v) Frente al argumento de una posible desviacion de poder no se acredité que la
Superintendencia de Notariado y Registro, con el adelantamiento de la investigacion
disciplinaria, haya tenido una finalidad contraria a los intereses publicos.

3 Folios 597 a 606.



vi) Teniendo en cuenta que la sefiora Ceballos Peralta dentro de la investigacion
disciplinaria no presenté los argumentos relacionados con la falsa motivacion y
vulneracion del derecho al debido proceso, por ausencia de prueba, indebida
adecuacion tipica y no desconocimiento de un deber funcional, no es procedente
gque en esta instancia se haga un analisis al respecto, cuando el operado
disciplinario no tuvo la oportunidad de defenderse, pretendiendo la parte actora

convertir este medio de control en una tercera instancia.

1.4. El recurso de apelacion

La sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta, por conducto de apoderada, interpuso

recurso de apelaciéon? y lo sustenté asi:

i) El tribunal de primera instancia no analizé en debida forma que, efectivamente, el
superintendente de notariado y registro no fue imparcial al emitir la decision de
segunda instancia, pues, insiste, que este emiti6 un concepto bajo los mismos

supuestos facticos al interponer una denuncia penal.

i) Contrario a lo afirmado por el a quo en el recurso de apelacion interpuesto contra
la decision disciplinaria de primera instancia, se expusieron todos los argumentos
referidos en el escrito de la demanda, relacionados con la falsa motivacion,

desviacién de poder y la vulneracion del derecho al debido proceso.

1.5. Alegatos de conclusién en segunda instancia

1.5.1. El demandante

Pese a que mediante Auto de 21 de abril de 2017,° se corri6 traslado para alegar de

conclusion, la parte interesada no intervino.

1.5.2. Lademandada®

Insistio en los argumentos sefialados en la contestacion de la demanda.

1.6. Concepto del ministerio publico.

4 Folios 609 a 612.
5 Folio 628.
6 Superintendencia de Notariado y Registro. Folios 633 a 638.



El procurador tercero delegado ante el Consejo de Estado emitié concepto en el que

solicité confirmar la sentencia de primera instancia, por lo siguiente:’

i) No le asiste razén a la apelante, dado que como sujeto disciplinable tenia la
posibilidad de recusar al superintendente de Notariado y Registro y al no hacerlo,
dej6 pasar la oportunidad para alegar un supuesto desconocimiento del principio de

imparcialidad.

i) Como la parte actora no discuti6 lo relacionado con el peculado por apropiacion
ni el extravio de haberes oficiales, no es posible analizar, tampoco lo relacionado

con la falta de ilicitud sustancial.

La Sala decide, previas las siguientes

2. Consideraciones

2.1. El problema juridico

Se circunscribe a determinar si con la expedicion de los actos administrativos
acusados, la entidad demandada incurrio en (I) vulneracién del derecho al debido
proceso, toda vez que no se tuvo en cuenta que el superintendente de Notariado y
Registro se encontraba impedido para proferir la decision disciplinaria de segunda
instancia; y (Il) falsa motivacion y desviacién de poder, por cuanto los operadores
disciplinarios no realizaron en debida forma la adecuacion tipica y no se acredito la

vulneracion de ningun deber funcional.

2.2. Marco normativo

De conformidad con el articulo 2 de la Constitucidn Politica, son fines esenciales del
Estado, «servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion;
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdémica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo. Las autoridades de la Republica estan

instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,

7 Folios 639 a 646.



honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el

cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares».

En su articulo 6 se establece que los servidores publicos son responsables ante las
autoridades por infringir la Constitucion Politica y las Leyes, y por omisién o

extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.

Ahora, dentro de las garantias del derecho al debido proceso consagrado en el
articulo 29 de la Carta Politica se encuentran las relacionadas a que «Nadie podra
ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez
o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de
cada juicio (...) Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de
un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion y el juzgamiento;
a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar pruebas y a
controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria,

y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho».

Finalmente, debe resaltarse que el articulo 209 ibidem dispone como principios de
la funcion administrativa, la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad.

Por su parte, la Ley 734 de 2002 dispone en cuanto al principio de legalidad, que
«el servidor publico y el particular en los casos previstos en este codigo solo seran
investigados y sancionados disciplinariamente por comportamientos que estén

descritos como falta en la Ley vigente al momento de su realizacién».

A su vez, respecto a la presuncién de inocencia, el articulo 9 ibidem, sefiala que «a
quien se atribuya una falta disciplinaria se presume inocente mientras no se declare
su responsabilidad en fallo ejecutoriado. Durante la actuacion toda duda razonable

se resolvera a favor del investigado cuando no haya modo de eliminarla».

A su turno, el articulo 13 de dicha normativa dispone en relacion con la culpabilidad,
que «en materia disciplinaria queda proscrita toda forma de responsabilidad

objetiva. Las faltas solo son sancionables a titulo de dolo o culpa.

Ahora, en cuanto a las pruebas, el Cédigo Disciplinario Unico sefialé en su articulo

128, que toda decision proferida dentro de la actuacion disciplinaria debe fundarse



en pruebas legalmente producidas y aportadas al proceso por peticion de cualquier
sujeto procesal o de manera oficiosa, correspondiéndole la carga de la prueba al
Estado.

Finalmente, los articulos 141 y 142 ibidem, consagran que los medios probatorios
deben apreciarse conjuntamente, de acuerdo a las reglas de la sana critica, razén
por la cual, en toda decision motivada, el juzgador disciplinario tiene la obligacién de
sefalar las pruebas en que se fundamenta, sin que sea dable emitir un fallo
sancionatorio en el que no obre prueba en el proceso que conduzca a la certeza en

cuanto a la existencia de la falta y la responsabilidad del investigado.

2.3. Hechos probados

De conformidad con las pruebas que obran en el expediente, se puede establecer

lo siguiente:

2.3.1. En relacion con la vinculacién del demandante

Segun la historia laboral, el 1.° de diciembre de 2000, la sefiora Yamina Judith
Ceballos Peralta se vincul6 laboralmente a la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Lorica (Cordoba), en el cargo de auxiliar administrativo, Cédigo 4044,
grado 12.8

2.3.2. En relacién con la actuacién disciplinaria

El 14 de noviembre de 2012, la visitadora Regional de Cérdoba rindié un informe
preliminar de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, Seccional Lorica
(Cérdoba), en el que consta lo siguiente:®

(...) una vez informado del objeto de la visita nos suministré el libro radicador del afio
2012 y la carpeta que contenia las declaraciones de impuesto de registro enviadas y
recibidas por la Gobernacion de Cérdoba.

(--1)

De manera preliminar contamos con un estimado de los documentos que ingresaron
diarios a la oficina y no estan relacionados en la declaracién enviada a la
Gobernacion, aclarando que es una informacion general y solo podra ser confirmada
con los documentos que aporte la Direccion de Rentas Departamentales, a la fecha
n hemos recibido esta informacion.

De esta confrontacién se encontraron los siguientes hallazgos:

8 Folio 780 del cuaderno N.° 4.
9 Folio 1 del cuaderno N.° 1.



En el mes de enero la suma de documentos faltantes en la declaracion de impuesto
de registro asciende a ($24.241.077).

En el mes de febrero la suma asciende a ($15.925.622)

En el mes de marzo la suma asciende a ($43.562.127).

Mediante Auto de 15 de noviembre de 2012, la Oficina de Control Disciplinario
Interno de la Superintendencia de Notariado y Registro dio apertura de indagacion

preliminar en basqueda de responsables y decret6 la practica de pruebas.*?

El 19 de diciembre de 2012, funcionarios de la Oficina de Control Disciplinario
Interno de la Superintendencia de Notariado y Registro practicaron diligencia de

inspeccién judicial, en la consignaron lo siguiente:!!

Se procedio6 a realizar una revision de los documentos radicados en la ORIP Lorica-
Cérdoba del periodo comprendido entre octubre de 2010 y septiembre de 2012, que
generaron impuesto de registro, confrontandolos con las respectivas declaraciones
del impuesto que reposan en la Direccion de Rentas de la Gobernacion de Cérdoba
y que fueron facilitados por esta solicitud (...) dicho cotejo arrojé como resultado el
faltante por no liquidacion y pago del impuesto de registro de un nimero de escrituras
que se relacionaran adjunto al presente informe.

Documentales

1. Cuadro para cada uno de los meses del periodo indicado, donde se relacionan los
documentos radicados y que debian pagar el impuesto de registro con su
correspondiente pago o faltante segun el caso para la informacion cotejada.

2. Cuadro para cada uno de los meses del periodo indicado, donde se relacionan y
totalizan los documentos radicados que no presentan boleta de rentas no registran
pago del impuesto de registro.

3. Cuadros donde se resumen los valores liquidados y pagados, asi como el respectivo
faltante para cada mes y afio liquidado, con gréficas que permiten visualizar el
comportamiento.

4. Cuadro resumen acumulativo para el periodo auditado con el faltante y las respectivas
graficas de analisis.

En atencion a lo anterior, a través de Auto de 17 de enero de 2012, la Oficina de
Control Disciplinario Interno de la Superintendencia de Notariado y Registro dio
apertura de investigacion disciplinaria en contra de los funcionarios de la Oficina
Seccional de Registro de Instrumentos Publicos de Lorica, entre ellos, la sefiora

Yamina Judith Ceballos Peralta.?

El 30 de enero de 2013, el director de intervencion ORIP Lorica rindio informe final
de la inspeccion y auditoria a los archivos de la Oficina de Registro de Instrumentos

Publicos de Lorica (Cérdoba), bajo los argumentos que a continuacién se citan:*3

10 Folios 7 a 30 del cuaderno N.° 1.

11 Folios 653 y 654 del cuaderno N.° 3.
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Se procedid a realizar una revision de los documentos radicados en la ORIP Lorica
del periodo comprendido entre octubre de 2010 y septiembre de 2012, que generaron
impuesto de registro, confrontandolos con las respectivas declaraciones del impuesto
que reposan en la Direccion de Rentas de la Gobernacién de Coérdoba y que fueron
facilitados por ésta a solicitud de ustedes. Dicho cotejo arroj6 como resultado el
faltante por no liquidacion y pago del impuesto de registro de un nimero de escrituras
que se relacionaran adjunto al presente informe.

El 26 de febrero de 2013, la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta rindid su version

libre, en la que afirmé:14

Preguntado. Conoce cémo se realiza el tramite del recaudo, declaracion y pago del
impuesto de registro o boleta fiscal correspondiente a la gobernacion. Contesto. El
usuario va directamente al banco y consigna lo que le dé la liquidacién que le hagan
agui en la oficina, la elabora quien esté en caja, el cajero es la sefiora Betty, cuando
ella sale se queda Guevara o me quedo yo, nos quedamos los dos, eso desde cuando
vino la doctora Mary que dijo que no podia quedar un solo cajero, antes también nos
quedabamos los dos pero no teniamos asighadas las funciones, después se le recibe
la consignacion y se le anexa a la copia de la escritura, se le verifica que este
consignado lo liquidado, se radica la escritura. Cualquiera de los dos que estaban en
la caja liquidaba y el registrador también liquidaba. Habia gente que subia acay él les
liquidaba, amigos de él que les liquidaba (...) entre el periodo comprendido del mes
de octubre de 2010 y septiembre de 2012, reemplaz6é a la sefiora Betty en las
funciones de cajera. Contest6. Como dije antes esporadicamente cualquiera de
nosotros podia reemplazarla, no me acuerdo, pudo ser cualquiera pudo reemplazarla
en la caja, mis funciones no eran de cajera, pero a veces lo hacia por disposiciones
del registrador, cuando ella se ausentaba por una cita médica o algo cualquiera de
nosotros la reemplazaba, podia coger la caja. Preguntado. Para el manejo de la caja,
se requiere de alguna clave o pass Word o usuario. Contestd. El usuario de cajero,
guedaba la clave de ella, porque nadie tenia el usuario de cajero, solamente ella. (...)
Preguntado. En las oportunidades que ejerci6 como cajera, frente al recaudo y
liquidacién del impuesto, conoce sobre controles que se hayan implementado para
evitar falencias o pérdidas. Contestd. No, habia que subir la consignaciéon con la
escritura para que el registrado viera que todo estaba en orden.

El 1.° de marzo de 2013, el sefior Victor Farid Pinto Castillo presentd su declaracion

dentro de la investigacion disciplinaria, en la que sostuvo:*®

(...) El gobernador de Cérdoba, mediante oficio dirigido al sefior Superintendente de
Notariado, solicita una comision con motivo de la implementacion del Vur Ventanilla
Unica de registro, igualmente para que se efectuara un diagnostico de los ingresos
del impuesto de registro que recauda en las oficinas de registro del Departamento de
Cérdoba, lo que realiz6 fue la comparacion en la oficina de rentas de Cérdoba y la
oficina de registro de Monteria, el cual arroja como resultado que los ingresos por
concepto del impuesto de registro, eran por debajo del impuesto recaudado por los
derechos de registro, teniendo en cuenta que el porcentaje del valor del impuesto es
el doble de los derechos de registro, este informe es presentado al sefor
Superintendente el 27 de septiembre de 2012, del cual toma la decisiéon de
intervencion de las oficinas de registro de Coérdoba, entre ellas las de Lorica el cual
se procedio a realizar con la revision detallada de los documentos radicados del
periodo comprendido entre octubre de 2010 hasta septiembre de 2012, que generaron
impuesto de registro, confrontandolos con las respectivas declaraciones y relaciones
gue reposan en la direccion de rentas de la Gobernacion de Cérdoba, de dicho cotejo

14 Folios 1087 y 1088 del cuaderno N.° 4,
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arrojé como resultado el faltante por no liquidacién y pago de impuesto de registro en
un namero de escrituras que se relacionaron en los informes enviados a la Oficina de
Control Interno Disciplinario (...) estos faltantes se produjeron porque las escrituras
sometidas a registro, contenian un valor superior o considerable para el pago del
impuesto de registro, se radicaban y calificaban sin haber cancelado los
correspondientes valores por el impuesto de registro, es decir, no existe evidencia de
que se hubieran liquidado y cancelado en el banco por parte de los usuarios y menos
que se hubiese consignado por los funcionarios, sin embargo el documento o
documentos se les daba todo el trdmite normal de registro sin este requisitos que era
indispensable para poder efectuar el registro, tampoco aparece alguna nota
devolutiva negando el registro por la falta de pago del impuesto de registro. Esto se
comprob6 con la confrontacion de los documentos contentivos de las declaraciones
del impuesto que enviaba la misma oficina de registro a la division de rentas a la
secretaria de hacienda del departamento, documentos que fueron consultados en la
propia oficina de registro y en el archivo de la divisién de rentas de la secretaria de
hacienda del departamento de Cérdoba para la presentacién de la declaratoria del
impuesto se debian adjuntar fotocopias de las escrituras, el recibo original de la
consignacion del banco y copia del recibo oficial del impuesto de registro que se
expide una vez se presente el comprobante de consignacion, documentos
suministrado por la gobernacion que viene en consecutivo y el correspondiente
formato de la relacion de los documentos que fueron registrados y que causan
impuesto de registro. Al momento de confrontar los documentos en el libro radicador
de la oficina de registro con los relacionados en las declaraciones del impuesto de
registro, se encontré que muchos de estos documentos que fueron registrados, no
fueron relacionados ni declarados ante el Departamento de Cérdoba (...) Preguntado.
Como director de intervencién cuales cree que pueden ser los motivos que se tuvieron
para la realizacién de las conductas generadoras de los faltantes que se investigan
en el presente. Contest6. Los motivos no los sé porque él nunca los dijo, pero si
manifesté como fue que se inicio el proceso de los faltantes dijo que tomaran primero
una plata a ver que decia de la gobernaciébn y como no pas6 nada continuar
apropiandose de dichos dineros (...).

En la misma fecha, el sefior Johnson Martinez Montoya rindié su declaracion, en la

que indic6:16

Contesté. El procedimiento que siguid aca fue el siguiente se hizo un cotejo de cada
uno de los documentos que fueron radicados en la oficina de registro de Lorica del
periodo comprendido entre octubre de 2010 hasta septiembre de 2012, contra los
documentos anexos a la declaracion del impuesto de registro presentada a la
gobernacion de Coérdoba, de esta manera fueron detectados los documentos que no
habian presentado pago del impuesto de registro, esta informacion fue tabulada o
presentada en tablas de Excel donde se mostraba mes a mes cuales documentos
fueron radicados y registrados, cuales documentos pagaron impuesto de registro y
cuales dejaron de pagar dicho impuesto. Preguntado. Cual es la forma o método que
se utilizé para tales averiguaciones y porque se llega a la conclusion de la existencia
de los faltantes. Contest6. Para establecer el faltante fue necesario revisar los
documentos radicados en la oficina de registro y que estos hubieran cumplido con
uno de los requisitos para la radicacién que es el de haber consignado en el banco el
valor correspondiente al impuesto de registro, haber consignado en la cuenta de la
gobernacion el impuesto de registro, hecha esta verificacion se encontré que varios
de los documentos que fueron radicados y calificados en la oficina de registro, no
presentaban pago de este impuesto y por ende no reposaba ninguna informacion en
las declaraciones ni en la documentacion que la gobernacion allegé para la
verificacidn y revision, convirtiéndose estos documentos en faltante por el no pago del
impuesto a la gobernacion de Cordoba. Preguntado. Que requisitos se debia cumplir
para la elaboracion de la declaracion del impuesto que se debe enviar a la Secretaria

16 Folios 1127 y 1128.



de Hacienda de la Gobernacion. Contestd. La oficina de registro para la presentacion
de la declaracion debian elaborar una relacion cada uno de los recibos expedidos
para el pago del impuesto de registro, donde ademas relacionaban la cuantia y tipo
de acto que se registraba, los que eran actos con cuantia y sin cuantia y los valores
cobrados més los intereses moratorios, esta relacion debia corresponder ademas,
con los turnos o documentos radicados y de los actos que debian pagar el impuesto
de registro, a la relacion iba adjunta a la declaracion junto con la copia de cada uno
de los documentos radicados, esta declaracion se debia presentar los primeros
quince dias del mes siguiente, al revisar estas declaraciones se encontrod, que varios
documentos que fueron radicados en la oficina y que eran objeto del pago del
impuesto no estaban relacionados ni fueron adjuntos a la declaracion de los meses 'y
periodos revisados, los comprobantes de pago o recio que se elaboraban llevan un
consecutivo que permite determinar que a los documentos faltantes nunca se les
elabor6 recibo de pago, por lo mismo en la secretaria de hacienda no aparecian
documentos de estos radicados al estar en orden consecutivo no estaban alli, no es
que no se hubieran relacionado (...).

A través de Auto de 3 de abril de 2013, la Oficina de Control Disciplinario Interno
formulé pliego de cargos a la sefiora Yasmina Judith Ceballos Peralta, en su
condicion de auxiliar administrativo de la Oficina de Seccional de Registro de

Instrumentos Publicos, asi:1’

En primer lugar, las conductas (...) desarrolladas por (...) Yamina Judith Ceballos
Peralta (...) son conductas disciplinables por la violacién del articulo 48 numeral 1 de
la Ley Disciplinara, pues se realizaron objetivamente descripciones tipicas
consagradas en la ley como delito sancionables a titulo de dolo, cometidos con
ocasion o consecuencia de la funcién o cargo, o abusando del mismo, en el presente
la incursion en la conducta tipica descrita en el articulo 397 del Cédigo Penal,
peculado por apropiacion (...)

Son igualmente conductas disciplinables las desarrolladas de los antes mencionados
pues encajan en la descripcion contenida en el articulo 48 numeral tercero de la
misma norma disciplinaria (...)

A las anteriores conductas a las que se llega por el quebrantamiento de las normas
contenidas en los articulos 22 a 30 del Decreto 1250 de 1970 en cuanto a que no se
respetd el correspondiente procedimiento ordenado en el mismo para el tramite de
los documentos sometidos a registro asi como los articulo 2, 6 y 12 del Decreto 650
de 1996, que ordena el recaudo del denominado impuesto de registro por la
prestacion del servicio registral inmobiliario, el cual constituye requisito previo, con la
obligacion del registro de que sin su pago no puede efectuarse registro alguno cuando
se dispone que no podra efectuarse el registro si la solicitud no se ha acompafiado
de la constancia o recibo de pago del impuesto y la elaboracién de la correspondiente
declaracion de lo recibido y pagado.

El 13 de abril de 2013, la sefiora Ceballos Peralta presenté sus descargos.!®

El 23 de mayo de 2013, el sefior David Guillermo Vega Benedetti rindio su version

libre, dentro de la cual manifesto:

17 Folios 1172 a 1229 de los cuadernos Nos. 4y 5.
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(...) primero que todo yo concurro a esta diligencia a decir la verdad, de los hechos
gue sucedieron con relaciébn al cobro del impuesto departamental, la cual la
gobernaciéon de Cérdoba procedi6 a que nosotros los registradores le cobraron dicho
impuestos tres ultimos meses del 2010, 2011 y 2012 cuando llegé la investigacion,
quiero decir que mi persona como registrador, como los funcionarios Betty Ramirez
Avila, Yamina Ceballos Peralta, José Maria Burgos Luna y Adolfina Doria Ortega,
todos ellos funcionarios de la oficina de registro de lorica como auxiliares
administrativos, participamos como autores de la apropiaciéon de unos dineros que
nos habian encomendado su respectivo recaudo como era el impuesto
departamental, cuél era el modus operandi, la persona llegaba con una escritura con
el funcionario auxiliar administrativo que estuviera en caja, le solicitaba que le
liquidara la escritura, procedian a liquidarsela el 0.5 que eran los derechos de registro
y cualquiera de ellos le informaba que ese 0.5 se recaudaba alli y el 1 por ciento que
era el impuesto departamental se iba a consignar al banco, que sucedia después de
gue se le explicaba eso, por lo general las personas preguntaban si se podia hacer
una rebaja, ahi era cuando se hablaba con la persona, se rebajaba el 20 o el 30 por
ciento y le dejaban los dineros podia ser a Betty 0 a Yamina o el que estuviera en
€s0s momentos, como se le hacia esa rebaja la persona dejaba los dineros como de
derechos de registro como el impuesto departamental y se le decia a la persona a
que volviera al dia siguiente o dos dias para entregarle la escritura que hacia el
auxiliar en ese momento, radicaba el documento con los dineros que le habian dejado
pero no manda consignar lo del impuesto departamental que fueron los faltantes que
aparecen en el proceso disciplinario, otras veces las personas eran muy conocidas,
hablaban con cualquier funcionario o conmigo y pedian la rebaja y nosotros o
cualquiera de nosotros procedia a hacer la rebaja y el procedimiento era el mismo, no
se consignaba lo del impuesto, existia otra modalidad, cual era que a veces era
conocidos e quien estuviera en caja o conocido mio, nos dejaba los dineros, se las
radicabamos y no consignabamos el impuesto departamental, era esa la modalidad
de los faltantes que aparecen ah, quiero dejar claro que el sefior Luis Guevara no
tenia conocimiento de estos hechos, totalmente ajeno a esta situacion (...).

Mediante Resolucion N.° 6474 de 25 de junio de 2012, la Oficina de Control
Disciplinario Interno de la Superintendencia de Notariado y Registro, en primera
instancia, declar6 responsable disciplinariamente a la sefiora Yamina Judith
Ceballos Peralta por haber incurrido en las faltas gravisimas dispuestas en el
articulo 48 numeral 1 y 3 y en una falta grave por el desconocimiento de deberes,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 34 numeral 1.° de la Ley 734 de 2002,
a titulo de dolo; sancionandola con destitucion e inhabilidad general por el término

de 12 afios.1®

Contra dicha decision la sefiora Ceballos Peralta interpuso recurso de apelacion, el
cual fue resuelto a través de la Resolucion N.° 8479 de 15 de agosto de 2003, por

el superintendente de Notariado y Registro, confirmando la decision inicial.?°
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Por Resoluciéon N.° 1023 de 25 de septiembre de 2013, el superintendente de

Notariado y Registro ejecuto la sancion disciplinaria impuesta.?*

2.4. Caso concreto — Andlisis de la Sala

2.4.1. Andlisis integral de la actuacion disciplinaria, dentro del proceso

contencioso administrativo

La accion de nulidad y restablecimiento del derecho tiene como finalidad restaurar
el ordenamiento juridico transgredido con ocasion de la expediciébn de un acto
administrativo que quebranta las normas legales o constitucionales con la
consecuente decision de restablecer el derecho vulnerado. Esta competencia ha de
estar en consonancia con la prevision contenida en el articulo 103 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo que sefiala como
objeto de esta jurisdiccion la efectividad de los derechos reconocidos en la
Constitucion y la ley y la preservacion del orden juridico e impone la observancia de

los principios constituciones y del derecho procesal.

La anterior prevision encuentra sustento constitucional en los articulos 1, 2, 4, 29,
89, 228 y 230, normas contentivas de principios y valores que imponen su
acatamiento como presupuesto de legitimidad institucional y legalidad de los actos
juridicos que sus representantes profieren. De modo que toda manifestacién de
voluntad estatal conecta indiscutiblemente con la nueva realidad del Estado que no
s6lo ha de ser percibido en su papel de represor y vigilante, sino en su sentido mas
significativo de garante y constructor de aquellas realidades que tienen como

propésito el bienestar del individuo como fin en si mismo.

Por ello, el papel del juzgador no puede quedar relegado al de simple verificador,
condicionado por los formalismos que imponen restringir su &mbito de razonamiento
a los términos de una demanda o de los mismos actos, frente a los cuales no es
dable simplemente declarar su conformidad o disonancia con el ordenamiento
juridico, con la posibilidad de que la decisiéon de la controversia juridica resulte
insuficiente para los fines mismos de la justicia. El salto cualitativo que imprimio al
juzgador la Constitucion de 1991, permite anteponer el andlisis pleno, integral del

caso.
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Sobre este tema, esta Subseccion en sentencia de 26 de marzo de 2014, con
ponencia del magistrado Gustavo GOomez Aranguren razond en los siguientes

términos:

3.4. Alcance del control judicial frente a procesos disciplinarios.

El control que ejerce la jurisdiccion contencioso-administrativa sobre los actos
administrativos disciplinarios proferidos por la Administracion Publica o por la
Procuraduria General de la Nacién es un control pleno e integral, que se efectla
a la luz de las disposiciones de la Constitucion Politica como un todo y de la ley en
la medida en que sea aplicable, y que no se encuentra restringido ni por aquello que
se plantee expresamente en la demanda, por ende no seran de recibo las
interpretaciones restrictivas que limiten la funcion disciplinaria a simplemente
garantizar el pleno apego con el orden juridico como garantia de legitimidad de estas
potestades publicas.

La entrada en vigencia de la Constitucién Politica de 1991, con su catalogo de
derechos fundamentales y sus mandatos de prevalencia del derecho sustancial en
las actuaciones de la administracién de justicia (art. 228, C.P.) y de primacia
normativa absoluta de la Constitucién en tanto norma de normas (art. 4, C.P.),
implic6 un cambio cualitativo en cuanto al alcance, la dinamica y el enfoque del
ejercicio de la funcion jurisdiccional, incluyendo la que ejercen los jueces de la
jurisdicciéon contencioso-administrativa (incluyendo al Consejo de Estado). En
efecto, segln lo han precisado tanto el Consejo de Estado como la Corte
Constitucional, la plena vigencia de los derechos y garantias fundamentales
establecidos por el constituyente exige, en tanto obligacién, que los jueces
sustituyan un enfoque limitado y restrictivo sobre el alcance de sus propias
atribuciones de control sobre los actos de la administracion publica, por un enfoque
garantista de control integral, que permita a los jueces verificar en casos concretos
si se ha dado pleno respeto a los derechos consagrados en la Carta Politica.

Esta postura judicial supone evidentemente una rectificacion a la posicion doctrinal
y jurisprudencial prevaleciente con anterioridad, en cuyo alero las atribuciones del
juez contencioso-administrativo son formalmente limitadas y se restringen a la
proteccion de aquellos derechos y normas expresamente invocados por quienes
recurren a la justicia, que otorgaba un alcance excesivamente estricto al principio
de jurisdiccion rogada en lo contencioso-administrativo. Este cambio,
constitucionalmente impuesto y de gran calado, se refleja nitidamente en un
pronunciamiento reciente del Consejo de Estado, en el cual la Seccion Segunda -
Subseccion B de esta Corporacion, y dando aplicacion directa a los mandatos de
la Carta, rechaz6 expresamente una postura restrictiva que limitaba las facultades
garantistas del juez contencioso-administrativo en materia de control de las
decisiones disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacién con base en el
principio de jurisdicciobn rogada, y adoptd en su reemplazo una postura
jurisprudencial que exige a las autoridades jurisdiccionales realizar, en tanto
obligacion constitucional, un control sustantivo pleno que propenda por
materializar, en cada caso concreto, el alcance pleno de los derechos
establecidos en la Constitucién.??

Lo que resulta ain mas importante es que el control pleno por la jurisdiccion
contenciosa forma parte de las garantias minimas del debido proceso a las que tiene

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B.
Sentencia del 19 de agosto de 2010. Radicacién No. 76001-23-31-000-2000-02501-01(1146-05).
Actor: Milton José Mora Lema. Demandado: Procuraduria General de la Nacién. consejera ponente:
Bertha Lucia Ramirez de Paez.



un derecho fundamental el sujeto disciplinado, segun la Corte Constitucional, por lo
cual este control judicial contencioso-administrativo no puede ser objeto de
interpretaciones que restrinjan su alcance.

El planteamiento indicado resulta confirmado por la amplisima jurisprudencia de la
Corte Constitucional en materia de procedencia de la accion de tutela, en la cual se
ha explicitamente afirmado que las acciones ante la jurisdiccion contenciosa -en
nulidad o nulidad y restablecimiento- son, los medios judiciales idoneos para proteger
los derechos fundamentales de quienes estén sujetos a un proceso disciplinario. En
efecto, la Corte Constitucional en jurisprudencia repetitiva ha explicado que los actos
de la procuraduria son actos administrativos sujetos a control judicial por la
jurisdiccion contenciosa, regla que ha sido aplicada en incontables oportunidades
para examinar la procedencia de la accion de tutela en casos concretos, en los que
se ha concluido que ante la existencia de otros medios de defensa judicial, la tutela
se hace improcedente salvo casos de perjuicio irremediable -que por regla general
no se configuran con las decisiones sancionatorias de la procuraduria-. Se puede
consultar a este respecto la sentencia T-1190 de 2004, en la cual la Corte afirmé que
el juez de tutela no puede vaciar de competencias la jurisdiccidon contencioso-
administrativa, encargada de verificar la legalidad de los actos administrativos
proferidos por la Procuraduria en ejercicio de sus potestades disciplinarias. La l6gica
juridica aplicada por la Corte Constitucional al declarar improcedentes acciones de
tutela por ser idoneos los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho para
ventilar las pretensiones de anulacion de decisiones disciplinarias por violacion de la
Constitucion, es la misma légica juridica que sustenta el ejercicio de un control mas
gue meramente formal por la jurisdiccién contencioso-administrativa sobre estos
actos administrativos.

(...)

Posteriormente, en reciente pronunciamiento, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, en sentencia de unificacion, dejé sentado que el control de legalidad
de actos de caracter sancionatorio como los proferidos en el marco de una actuacién
disciplinaria, conlleva, entre otras cosas, el estudio encaminado a verificar que
dentro del tramite correspondiente se hubieran observado las garantias
constitucionales que le asisten al sujeto disciplinado y, en general, comporta un
control judicial integral. Dijo la Sala:

«b) EIl control judicial integral de la decision disciplinaria. Criterios de unificacion. El
control que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo ejerce sobre los actos
administrativos disciplinarios, es integral. Ello, por cuanto la actividad del juez de lo
contencioso administrativo supera el denominado control de legalidad, para en su
lugar hacer un juicio sustancial sobre el acto administrativo sancionador, el cual se
realiza a la luz del ordenamiento constitucional y legal, orientado por el prisma de los
derechos fundamentales.

(-..)

Segun lo discurrido, ha de concluirse que el control judicial es integral, lo cual se
entiende bajo los siguientes parametros: 1) La competencia del juez administrativo es
plena, sin "deferencia especial" respecto de las decisiones adoptadas por los titulares
de la accién disciplinaria. 2) La presuncion de legalidad del acto administrativo
sancionatorio es similar a la de cualquier acto administrativo. 3) La existencia de un
procedimiento disciplinario extensamente regulado por la ley, de ningin modo
restringe el control judicial. 4) La interpretacién normativa y la valoracion probatoria
hecha en sede disciplinaria, es controlable judicialmente en el marco que impone la
Constitucién y la ley. 5) Las irregularidades del trdmite 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 accion disciplinaria. 8) El
juez de lo contencioso administrativo es garante de la tutela judicial efectiva.»?

En consecuencia, el estudio integral de los actos disciplinarios cuestionados en esta
controversia, se hara dentro del marco planteado en la sentencia previamente

trascrita.

2.4.2. Violacion del derecho al debido proceso

Los articulos 29 de la Constitucion Politicay 6 de la Ley 734 de 2002, disponen que
el debido proceso se aplica tanto a las actuaciones judiciales como a las de caracter
administrativo, e implica que nadie puede ser juzgado sino conforme a las leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante el juez competente, y con observancia

de las formas propias de cada juicio.

La Corte Constitucional respecto al mencionado derecho, ha manifestado que en
materia disciplinaria las actuaciones deben estar acordes a este, en garantia de un
orden justo, la seguridad juridica, los derechos fundamentales del investigado y el

control de la potestad estatal disciplinaria?*.

Aunado a lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha definido el derecho al debido
proceso como el «conjunto de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a
través de las cuales se busca la proteccion del individuo incurso en una actuacion
judicial o administrativa, para que durante su tramite se respeten sus derechos y se
logre la aplicacion correcta de la justicia. Hacen parte de las garantias del debido
proceso: (i) el derecho a la jurisdiccién, que a su vez conlleva los derechos al libre
e igualitario acceso a los jueces y autoridades administrativas, a obtener decisiones
motivadas, a impugnar las decisiones ante autoridades de jerarquia superior, y al
cumplimiento de lo decidido en el fallo; (ii) el derecho al juez natural, identificado
como el funcionario con capacidad o aptitud legal para ejercer jurisdiccion en
determinado proceso o actuacién, de acuerdo con la naturaleza de los hechos, la
calidad de las personas y la division del trabajo establecida por la Constitucion y la
ley; (iii) el derecho a la defensa, entendido como el empleo de todos los medios

legitimos y adecuados para ser oido y obtener una decision favorable. De este

23 Sentencia proferida el 9 de agosto de 2016 por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, consejero ponente: Dr. Willam Hernandez Gémez (E), referencia:
110010325000201 100316 00 Num. interno: 1210-11, demandante: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz.
24 Sentencia C-708 de 22 de septiembre de 1999, magistrado ponente Alvaro Tafur Galvis.



derecho hacen parte, el derecho al tiempo y a los medios adecuados para la
preparacion de la defensa; los derechos a la asistencia de un abogado cuando sea
necesario, a la igualdad ante la ley procesal, a la buena fe y a la lealtad de todas las
demas personas que intervienen en el proceso; (iv) el derecho a un proceso publico,
desarrollado dentro de un tiempo razonable, lo cual exige que el proceso o la
actuacion no se vea sometido a dilaciones injustificadas o inexplicables; (v) el
derecho a la independencia del juez, que solo es efectivo cuando los servidores
publicos a los cuales confia la Constitucion la tarea de administrar justicia, ejercen
funciones separadas de aquellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo y (vi) el
derecho a la independencia e imparcialidad del juez o funcionario, quienes siempre
deberan decidir con fundamento en los hechos, conforme a los imperativos del
orden juridico, sin designios anticipados ni prevenciones, presiones o influencias

ilicitas»2°.

Frente a este cargo, el demandante sostiene que le fue vulnerado su derecho al
debido proceso, en la medida en que el fallador de segunda instancia debi6
declararse impedido para emitir sancion disciplinaria por cuanto interpuso una
denuncia penal por los mismos hechos que investigd, desconociendo con ello el

principio de imparcialidad.

2.4.2.1. Del principio de imparcialidad en materia disciplinaria

Respecto a este principio, la Corte Constitucional ha sefialado, que «es uno de los
principios integradores del derecho al debido proceso que encuentra aplicacion en
materia disciplinaria. Este principio tiene como finalidad evitar que el juzgador sea
“‘juez y parte”, asi como que sea “juez de la propia causa”. Asi mismo, el Cédigo
Disciplinario Unico hace referencia al principio de imparcialidad como uno de los
principios que rigen la actuacion procesal en materia disciplinaria (Art. 94), y
adicionalmente establece de manera expresa la imparcialidad del funcionario que

adelanta la investigacion disciplinaria en la bisqueda de la prueba (Art. 129)»2°,

Al respecto, el demandante menciona que quien emitio la decision disciplinaria de
segunda instancia, esto es, el superintendente de Notariado y Registro, estaba

impedido para el efecto, en atencion que este mismo fue el que interpuso la

25 Sentencia C- 341 de 4 de junio de 2014, magistrado ponente Mauricio Gonzalez Cuervo.
26 Sentencia 1034 de 2006.



denuncia penal en su contra, por los mismos supuestos facticos investigados dentro

de proceso disciplinario.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 34 numeral 24 de la Ley 734 de 2002,
son deberes de todo servidor publico, «denunciar los delitos, contravenciones y
faltas disciplinarias de los cuales tuviere conocimiento, salvo las excepciones de

ley?7>.

A su turno, el Codigo de Procedimiento Penal prevé en cuanto a la accion penal, lo

siguiente:

ARTICULO 66. TITULARIDAD Y OBLIGATORIEDAD. El Estado, por intermedio de
la Fiscalia General de la Nacién, esta obligado a ejercer la accion penal y a realizar
la investigacion de los hechos que revistan las caracteristicas de un delito, de oficio
0 que lleguen a su conocimiento por medio de denuncia, peticion especial,
querella o cualquier otro medio, salvo las excepciones contempladas en la
Constitucién Politica y en este codigo.

ARTICULO 67. DEBER DE DENUNCIAR. Toda persona debe denunciar a la
autoridad los delitos de cuya comision tenga conocimiento y que deban
investigarse de oficio.

El servidor publico que conozca de la comisién de un delito que deba
investigarse de oficio, iniciard sin tardanza la investigacion si tuviere competencia
para ello; en caso contrario, pondra inmediatamente el hecho en conocimiento
ante la autoridad competente. (Negrilla fuera de texto).

En tal sentido, la Corte Suprema de Justicia ha precisado que el denunciante es la
persona que informa a la autoridad sobre la presunta comisién de una conducta
punible y la intervencién de este en el proceso, se reduce a «la instauracion de la
noticia criminis, al suministro de las entrevistas y el testimonio que de €l se demande

en el curso de la investigacion y/o juicio, si es que a ello hay lugar».?®

Asi las cosas, el servidor publico que tiene conocimiento de un hecho que es pasible
de un delito penal esta en el deber de informarlo a las autoridades pertinentes, para
gue estas decidan con base en la denuncia o de oficio, entre otros, si es pertinente
adelantar una investigacion penal, sin que la actuacion del denunciante suponga la

configuracion de un juicio previo.

27 « EXONERACION DEL DEBER DE FORMULAR QUEJAS. El servidor publico no esta obligado a
formular queja contra si mismo o contra su cényuge, compafiero permanente o pariente dentro del
cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, ni por hechos que haya
conocido por causa o con ocasion del ejercicio de actividades que le impongan legalmente el secreto
profesional.»

28 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, providencia de 6 de julio de 2011, radicado N.°
36513.




En el asunto sometido a consideracion, se encontré acreditado que la competencia
para emitir el fallo de segunda instancia dentro de la investigacion disciplinaria
adelantada en contra de la parte actora, era del superintendente de Notariado y

Registro, por ser este su nominador.?®

Ahora, considera la Sala que el hecho de que este mismo, es decir, el
superintendente de Notariado y Registro, haya sido quien interpuso la denuncia
penal en contra de los funcionarios vinculados a la Oficina Seccional de Registro de
Instrumentos Publicos de Lorica, Cordoba, con la cual se inicié la investigacion
penal, no vulnera el principio de imparcialidad de este para haber emitido el fallo de
segunda instancia dentro de la investigacion disciplinaria, por lo siguiente:

i) La denuncia penal interpuesta se realiz6 con base en el deber legal que tiene todo
servidor publico de poner en conocimiento de las autoridades pertinentes la
ocurrencia de presuntas irregularidades que puedan dar lugar a una investigacion
penal. Siendo esta actuacién meramente informativa, con la cual el Estado, a través
de la Fiscalia General de la Nacion puede decidir ejercer la accion penal y realizar
la investigacion de los hechos que revistan las caracteristicas de una conducta
punible.

Al respecto, es oportuno resaltar que dicha actuacion por parte del superintendente
de Notariado y Registro obedecié a un informe que le fue remitido por funcionarios
de la Superintendencia de Notariado y Registro, el cual daba cuenta de las
presuntas irregularidades que se estaban presentando en la Oficina de Instrumentos
Publicos de Lorica (Cérdoba). La denuncia fue presentada ante la Fiscalia General
de la Nacion con el fin de poner en su conocimiento unos hechos que podian ser
constitutivos de delito, sin que ello implicara un prejuzgamiento o una opinion o

decision frente al asunto. En este sentido, sefialo:

Los hechos objeto de la presente denuncia, fueron evidenciados en la visita de control
realizada (...) los cuales manifestaron:

29 Esto, por cuanto, de conformidad con lo establecido en el articulo 76 de la Ley 734 de 2002, es
dable concluir: : i) toda entidad del Estado esta en la obligacién de establecer dentro de su
organigrama, una oficina de control interno disciplinario, la cual tiene a su cargo el ejercicio de la
funcién disciplinaria; ii) esta debe estar conformada por servidores publicos, minimo del nivel
profesional; iii) su estructura jerarquica debe permitir la doble instancia; iv) donde existan regionales
0 seccionales, las entidades podran crear oficinas de control interno disciplinario con las
competencias pertinentes: v) la segunda instancia, es competencia exclusiva del nominador,
salvo disposicién legal en contrario; y vi) estas medidas no vulneran el debido proceso del
disciplinado porque este cuenta con las mismas garantias y derechos a presentar descargos, solicitar
pruebas, controvertirlas, incoar recursos, recusaciones, nulidades etc.



(...) una vez informado del objeto de la visita nos suministré el libro radicador del afio
2012 y la carpeta que contenia las declaraciones de impuesto de registro enviadas y
recibidas por la Gobernacion de Cordoba.

(-..)

De manera preliminar contamos con un estimado de los documentos que ingresaron
diarios a la oficina y no estadn relacionados en la declaracion enviada a la
Gobernacion, aclarando que es una informacién general y solo podra ser confirmada
con los documentos que aporte la Direcciébn de Rentas Departamentales, a la fecha
n hemos recibido esta informacion.

De esta confrontacién se encontraron los siguientes hallazgos:

En el mes de enero la suma de documentos faltantes en la declaracion de impuesto
de registro asciende a ($24.241.077).

En el mes de febrero la suma asciende a ($15.925.622)

En el mes de marzo la suma asciende a ($43.562.127).

(...)

Teniendo en cuenta lo presente, fundo la presente denuncia, en los preceptos
consagrados en el articulo referente al deber de denunciar, al igual que en los
articulos 397 de la Ley 599 de 2000 (...) al cumplirse aparentemente los presupuestos
del tipo penal consagrado (...)

Por los hechos anteriormente relatados considero que son presuntamente violatorios
a la Ley Penal Colombiana (...) y en mi calidad de superintendente de Notariado y
Registro, respetado sefior Fiscal, reitero la solicitud de iniciar la correspondiente
investigacion penal.

i) El superintendente de Notariado y Registro no se encontraba dentro de ninguna
de las causales de impedimento establecidas en el articulo 84 del Cédigo Unico
Disciplinario y menos alin en la dispuesta en el numeral 4°%°, como lo sefiala la parte
actora, en la medida en que este no ha sido apoderado o defensor ni contraparte de
la sefiora Ceballos Peralta y tampoco ha dado consejo o manifestado su opinién
sobre el asunto materia de investigacion, sino que, se insiste, este se limitdé a poner
en conocimiento de la Fiscalia General de la Nacion, una presunta irregularidad que
fue evidenciada en el ejercicio de las funciones de las personas vinculadas
laboralmente a la Oficina de Instrumentos Publicos de Lorica (Cordoba), entre ellas,

la demandante.

En relacion con el concepto de consejo u opinidn al que se hace referencia en la

causal de impedimento mencionada, esta Corporacion ha mencionado, que:3!

En armonia con esa distincion, sostiene la doctrina refiriéndose a la causal prevista
(...) que contiene las expresiones consejo o concepto:

Indudablemente, ese consejo o concepto de que habla la disposicion forma parte del
interés en el desarrollo del pleito, pues es claro que quien emitié opinién o concepto
frente al proceso, querra, por légica que aquel resulte tal como él opinion. (...)

30 «ARTICULO 84. CAUSALES DE IMPEDIMENTO Y RECUSACION Son causales de impedimento
y recusacion, para los servidores publicos que ejerzan la accién disciplinaria, las siguientes:

(--2)

4. Haber sido apoderado o defensor de alguno de los sujetos procesales o contraparte de cualquiera
de ellos, o haber dado consejo o manifestado su opinién sobre el asunto materia de la actuacion.»
81 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, radicacién N.°
11001032800020130001100.




En esa perspectiva, es claro que los conceptos u opiniones deben tener la posibilidad
real de condicionar al juez para emitir la decisiébn o sembrar, cuando menos, dudas
sobre su capacidad de emitir una decision centrada en la verdad del juicio, de manera
que, con miras a que la determinaciébn no quede en el terreno subjetivo, es
indispensable escudrifiar en el contenido mismo del concepto o consejo dado para,
con criterio objetivo, establecer si el funcionario emiti6é un juicio previo y de hecho. De
modo que pueda razonablemente deducirse una inclinacion conceptual, intelectual o
de animo hacia una posicion en particular, sobre la decisibn o sus elementos
esenciales.

Asi las cosas, no toda opinion, concepto o noticia tiene el peso suficiente para
condicionar al juez o, al menos, sembrar una duda respecto de su capacidad de
decidir con base en los supuestos facticos, las pruebas y el ordenamiento juridico.
Por ello siempre es preciso efectuar un examen detenido del contenido del concepto
0 consejo y prevenir que de estos pueda derivarse una carga que afecte la
posibilidad de un juicio imparcial.

En el asunto sometido a consideracion, se insiste, de la mencionada denuncia no
se infiere que el superintendente de Notariado y Registro haya dado un consejo o
manifestado una opinion frente a la investigacion disciplinaria que se estaba
adelantando en contra de la sefiora Yamina Ceballos, ya que no se determind con
precision las personas presuntamente responsables por la comisién de la conducta,
asi como tampoco se conceptué acerca de la responsabilidad de la demandante en
las irregularidades advertidas en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de
Lorica, sino que lo que realmente se denuncié fueron hechos acaecidos dentro de

dicha dependencia.

iif) Luego de que el superintendente de Notariado y Registro informara lo pertinente,
tras su deber de denunciar, como servidor publico competente, emitio el fallo de

segunda instancia.

iv) Ahora, si en gracia de discusion se llegara a determinar lo contrario, la sefiora
Yamina Judith dentro de la investigacion disciplinaria adelantada en su contra tuvo
la posibilidad de recusar al superintendente referido, si consideraba que como
investigador disciplinario no contaba con la independencia e imparcialidad suficiente
para investigarlo, aduciendo la respectiva causal de impedimento establecidas en
el articulo 84 del Cédigo Unico Disciplinario, los supuestos facticos pertinentes y las
pruebas que respaldaran su afirmacién; no obstante, la disciplinada no invocé

causal alguna ni, se insiste, demostro lo referido con una prueba.



En ese orden de ideas, considera la Sala que la entidad demanda no transgredio el
principio de imparcialidad, en la medida en que la actuacion se enmarcoé dentro de
los preceptos legales y los fallos fueron emitidos por las autoridades competentes,
sin que se hubiera acreditado de manera alguna un interés por parte del fallador de

segunda instancia al emitir su decision.

2.4.3. De la falsa motivacion y desviacién de poder

El vicio de falsa motivacion genera por afectacion del elemento causal del acto
administrativo, esto es, de los antecedentes facticos y legales que expone la
administracion al momento de dictar su decision en cuanto son contrarios a la
realidad. Se configura entonces «cuando el funcionario ha expedido el acto

inspirado en motivos diferentes a los previstos legalmente».3?

La motivacion de los actos administrativos no es mas que la declaratoria de las
razones de hecho y de derecho que tuvo la administracion para emitir determinada
decision. Su contenido permite conocer las causas que impulsaron la exteriorizacion
de la voluntad de esta en determinada direcciéon.3® Al respecto, Julio A. Prat

expresa.3

El o los motivos son los presupuestos o los antecedentes de hecho o de
derecho que provocan y fundan la decisién unilateral. Es un elemento objeto
gue precede al acto. Como son situaciones, facticas o juridicas, simplemente
existen o no existen. Si no existen, el acto es nulo porque la administracién
dict6é una decision sin motivo. Si aprecié mal el motivo existente por aplicar una
norma juridica en forma errénea, la decisién administrativa también es invalida
fruto de una mala apreciacion de antecedentes.

Finalmente, por motivacion entendemos la explicitacion o la denuncia de los
motivos que provocan y determinan el acto. Generalmente se formulan, si son
situaciones de hecho en los resultandos del acto, y si son consideraciones de
derecho, en los considerandos de la decision. Algunos autores como laccarino
distinguen motivacién de justificacién del acto. Para nosotros la distincién es
innecesaria y artificial porque en la motivacion se encontrara o no la
justificacion del acto unilateral dictado.

32 Sanchez, Carlos Ariel. Acto administrativo teoria general, Bogota, Legis, tercera edicién, 2004 P.
13

33 Auto del 12 de abril de 2018, expediente 03726-16, consejero ponente: Rafael Francisco Suarez
Vargas

34 Prat, Julio, La motivacién del acto administrativo, en El derecho administrativo en Latinoamérica,
Instituto Internacional de derecho Administrativo Latinoamericano (IIDAL), Rosaristas, 1978, Colegio
Mayor de Nuestra Sefiora del Rosario, Bogota, Tomo II, 1986



El profesor Diego Younes expone la causal de esta forma:3°

La motivacion tiene por objeto mostrar el proceso logico y juridico que ha
determinado la decision. Son motivos las circunstancias o los hechos que
preceden o provocan las decisiones. Tales motivos, cuando son invocados,
deben ser desde luego ciertos, han de haber sucedido realmente.

No siempre la administracion estd obligada a exponer sus motivos;
generalmente lo est4 en actos reglados, como en el acto de destitucion de
funcionarios, o en el de declaratoria de caducidad de un contrato
administrativo. Por el contrario, no esta obligada la administracion a motivar
los actos discrecionales, v. gr., la insubsistencia de los empleados de libre
nombramiento y remocion.

La falsa motivacion puede residir en la ausencia de los motivos que la ley ha
previsto para que el acto se pueda expedir, 0 en que los invocados no han
tenido existencia o no tienen la suficiente trascendencia como para que se
produzca el acto.

Es conocida la estructura de odas proposicién normativa: supuestos de hecho
y consecuencia juridica. Por lo tanto, cada vez que la administracién motiva
un acto administrativo, esta obligada a fijar, en primer término, los hechos en
el supuesto de una norma juridica; y en segundo lugar, a razonar cémo tal
norma juridica impone la resolucién que se adopta en la parte dispositiva del
acto.

A su turno, Luis Enrique Berrocal sefiala lo siguiente:=6

Este vicio se presenta cuando la sustentacion factica del acto carece de
veracidad, es decir, no hay correspondencia entre lo que se afirma en las
razones de hecho o de derecho que se aducen para proferir el acto y la
realidad factico y/o juridica, de alli que se dé en las siguientes situaciones:

e Por falsedad en los hechos, esto es, cuando se invocan hechos que nunca
ocurrieron, o se describen de forma distinta a como ocurrieron

e Por apreciacion erronea de los hechos, de suerte que los hechos aducidos
efectivamente ocurrieron, pero no tienen los efectos o el alcance que les da
el acto administrativo o no corresponden a los supuestos descritos en las
normas que se invocan.

La Corte Constitucional ha definido la motivaciéon como «la fundamentacion factica
y juridica con que la administracion entiende sostener la legitimidad y oportunidad

de la decision tomada y es el punto de partida para el juzgamiento de esa

35 Younes Moreno, Diego, Curso de derecho administrativo, décima edicién actualizada, Editorial
Temis, Bogota, 2016, P. 233

36 . Berrocal Guerrero, Luis Enrique. Manual del acto administrativo. 52. edicién, Bogotd, Libreria
ediciones el profesional Ltda., 2009. P. 500



legitimidad».3” En ese orden, lo actos administrativos deben: i) tener su origen en
hechos veraces que los soporten vy, ii) estar sustentados en normas

constitucionales, legales o reglamentarias, segun sea el caso.

El articulo 137 del CpACA establece como una de las causales de nulidad de los
actos administrativos que se hayan expedido con falsa motivacion. Esta ocurre
cuando no existe concordancia entre la realidad factica y juridica en la que debi6
fundamentarse el acto administrativo y las razones de esta indole que finalmente
quedaron consignados en la decision.®® En otros términos, esta causal de nulidad
tiene su origen en la falta de veracidad de las razones de hecho y de derecho que
sustentaron el acto y que contradicen las que si corresponden con la realidad.3°
Jurisprudencialmente se ha afirmado que la falsa motivacion se estructura en los

siguientes eventos:*°

2.4. De la falsa motivacion

De conformidad con el articulo 84 del CCA*! |a falsa motivacién es una causal
de nulidad de los actos administrativos que ha sido entendida como aquella
razon que da la administracion de manera engafiosa, fingida, simulada, falta
de ley, de realidad o veracidad. De igual forma la falsa motivacién se configura
cuando las circunstancias de hecho y de derecho que se aducen para la
emision del acto administrativo respectivo, traducidas en la parte motiva del
mismo, no tienen correspondencia con la decision que se adopta o disfrazan
los motivos reales para su expedicion.

En punto de la definicion de esta causal, resulta pertinente acudir al analisis
que ha realizado la doctrina sobre la figura en los siguientes términos42:

Segun un concepto amplio de la falsa motivacion, ésta es la causal de nulidad
de los actos administrativos que agrupa los vicios de éstos consistentes en
irregularidades que se refieren al elemento causal y a su expresion en el acto
que implican un desconocimiento de principios esenciales del derecho
Administrativo como lo son el de organizacion del Estado Democratico de

87 Corte Constitucional, sentencia SU-250 de 1998, magistrado ponente Alejandro Martinez
Caballero.

38 Consejo de Estado Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Segunda. Procesos
acumulados con los siguientes Radicados: 11001-03-25-000-2016-00019-00 (0034- 2016)
Acumulados: 11001-03-25-000-2016-00025-00 (0052-2016) 11001-03-25-000-2016-00048-00
(0156-2016) 11001-03-25-000-2016-00064-00 (0271-2016) 11001-03-25-000-2016-00052-00 (0184-
2016) 11001-03-25-000-2016-00047-00 (0155-2016) 11001-03-25-000-2016-00026-00 (0053-2016)
11001-03-24-000-2016-00002-01 (0310-2016). Consejero ponente: Gabriel Valbuena Hernandez.
Bogota, D.C. 23 de marzo de 2017.

39 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera. Sentencia del 7 de
junio de 2012. Expediente: 2006-00348.

40 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Sentencia del 3 de agosto de 2017. Expediente numero:
05001-23-31-000-2003-02933-01(2199-14) Consejero ponente: Rafael Francisco Suarez Vargas

41 Hoy en dia medio de control de nulidad, articulo 137 del CPACA

42 Largacha Martinez, Miguel y Posse Velasquez Daniel, Causales de anulacién de los actos
administrativos, Editorial «Doctrina y Ley», Bogota, 1988, paginas 165y 166



Derecho, el principio de legalidad de la actividad administrativa, los principios
derivados de los derechos y garantias sociales, y el de responsabilidad
personal del funcionario.

Concretado lo anterior, toda funcion administrativa tiene origen en una norma
superior, la cual prevé de manera general los motivos o antecedentes por los
que puede aplicarse la consecuencia; los motivos en cada caso deben
coincidir con esos previstos por la norma, respetando ademas otros principios
generales del derecho Administrativo, y el funcionario los expresara en la
declaracion cuando la motivacion sea necesaria. Cualquier irregularidad en los
anteriores requisitos constituye un vicio de falsa motivacion.

... el nombre falsa motivacion no implica que para la ocurrencia de la causal
se necesite la intencidén dolosa de falsear los motivos, pues basta la errébnea
motivacion, la equivocacion involuntaria, sin intencion de encubrir o aparentar
nada, para que de todas maneras haya una irregularidad que perjudica al
Estado, a la Administracion o a los particulares, y que por lo tanto justifica la
declaracion de nulidad del acto.

Asi mismo en este texto se precisé que las siguientes son las irregularidades
en que mas frecuentemente incurren las autoridades administrativas al
momento de motivar sus decisiones, configurativas de esta causal de
anulacion*:

i) Cuando ladecision prescinde de los hechos. Ya sea porque el funcionario
los desconoce, o porque se funda en unos inexistentes o dando por
inexistentes hechos que realmente si existen.

i) Cuando la decision realiza una apreciacion inexacta de los hechos.
Porque los hechos existen en la realidad pero han sido apreciados
equivocadamente por el funcionario.

Puede operar de hecho, caso en el cual se parte de la existencia de los hechos
pero no exactamente como los aprecia el funcionario; o de derecho, porque
efectlia una mala calificacion juridica de los hechos o del acto, atribuyéndole
caracteristicas o consecuencias juridicas erradas.

i) Motivos insuficientes. Ocurre porque si bien los hechos contenidos en la
motivacion del acto son ciertos y fueron correctamente apreciados, no
constituyen suficiente causa para justificar la consecuencia aplicada.

iv) Por incongruencia de los motivos. Esto es porque aun cuando los
motivos son ciertos, correctamente apreciados e intrinsecamente suficientes,
no corresponden a los que la norma ha previsto para la sancién o
consecuencia aplicada.

Asi pues, se trata de un vicio que afecta el elemento causal del acto
administrativo, es decir, a los antecedentes facticos y legales que expone la
administracion al momento de adoptar su decision en cuanto son contrarios a
la realidad. En el mismo sentido la Corporacion ha desarrollado este
concepto** en los siguientes términos:

43 Largacha Martinez, Miguel y Posse Velasquez Daniel, Op cit., paginas 165 y 166
44 Sentencia de 25 de febrero de 2009, expediente 85001-23-31-000-1997-00374-01(15797)
Consejera ponente: Myriam Guerrero de Escobar.



El articulo 84 del C.C.A.**> consagra la accion de nulidad para impugnar los
actos administrativos cuando se encuentren viciados de nulidad; entre los
vicios indicados por la norma se encuentra el de la falsa motivacion del acto.

La jurisprudencia del Consejo de Estado se ha ocupado de definir y establecer
el contenido y alcance de la falsa motivacién del acto administrativo como
constitutivo de vicio de nulidad. Asi, en sentencia de 8 de septiembre de 2005
preciso lo siguiente:

«De conformidad con lo dispuesto en el articulo 84 del Cédigo Contencioso
Administrativo, se entiende que la existencia real de los motivos de un acto
administrativo constituye uno de sus fundamentos de legalidad, al punto de
que cuando se demuestra que los motivos que se expresan en el acto como
fuente del mismo no son reales, o no existen, o estan maquillados, se presenta
un vicio que invalida el acto administrativo, llamado falsa motivacion.

En sintesis, el vicio de falsa motivacion es aquel que afecta el elemento causal
del acto administrativo, referido a los antecedentes de hecho y de derecho que,
de conformidad con el ordenamiento juridico, facultan su expedicion y, para
efectos de su configuracion, correspondera al impugnante demostrar que lo
expresado en el acto administrativo no corresponde a la realidad.»*®

También ha dicho que la falsa motivacion, «es el vicio que afecta el elemento
causal del acto administrativo, referente a los antecedentes legales y de hecho
previstos en el ordenamiento juridico para provocarlo, es decir, que las
razones expuestas por la Administracion al tomar la decision, sean contrarias
a la realidad.» 4’

En otra oportunidad, la jurisprudencia de esta Corporacion, determind que se
presentaba falsa motivacién en el acto administrativo, cuando los motivos
esgrimidos en el acto no tenian el caracter juridico que se les otorgd o no
justificaban la medida tomada, asi se pronuncio:

«... para que una motivacién pueda ser calificada de “falsa”, para que esa
clase de ilegalidad se de en un caso determinado, es necesario que los
motivos alegados por el funcionario que expidio el acto, en realidad no hayan
existido o no tengan el cardcter juridico que el autor les ha dado, o sea que se
estructure la ilegalidad por inexistencia material o juridica de los motivos, por

45 Articulo 84. Accién de nulidad. Subrogado por el articulo 14 del Decreto 2304 de 1989. Toda
persona podra solicitar por si o por medio de representante, que se declare la nulidad de los actos
administrativos.

Procedera no sélo cuando los actos administrativos infrinjan las normas en que deberian fundarse,
sino también cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos incompetentes, o en forma
irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencias y defensa, 0 mediante falsa motivacion,
0 con desviacion de las atribuciones propias del funcionario o corporacion que los profirid.

También puede pedirse que se declare la nulidad de las circulares de servicio y de los actos de
certificacion y registro.

46 Consejo de Estado Seccién Quinta, sentencia de 8 de septiembre de 2005, Expediente 3644,
consejero ponente: Dario Quifiones.

47 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Sentencia de 4 de marzo de 2000, Expediente 25000 — 23 -
27- 000 — 1998 - 0503 - 01 — 9772, consejero ponente: Daniel Manrique Guzman.



una parte, o que los motivos no sean de tal naturaleza que justifiquen la medida
tomada»*2,

En sentencia del 19 de mayo de 1998, puntualizé sobre la falsa motivacion de
los actos administrativos, lo siguiente:

«La falsa motivacién se configura cuando para fundamentar el acto se dan
razones engafosas, simuladas, contrarias a la realidad. La motivacion de un
acto implica que la manifestacién de la administracion tiene una causa que la
justifica, y ella debe obedecer a criterios de legalidad, certeza de los hechos,
debida calificacion juridica y apreciacion razonable.»*

Los lineamientos jurisprudenciales precedentes esbozan de manera
clara que la falsa motivacion del acto tiene ocurrencia cuando i) se
presenta inexistencia de fundamentos de hecho o de derecho en la
manifestacion de voluntad de la Administracion Publica; ii) los supuestos
de hecho esgrimidos en el acto son contrarios alarealidad, bien por error
0 por razones engafosas o simuladas; iii) porque el autor del acto le ha
dado alos motivos de hecho o de derecho un alcance que no tieneny iv)
porque los motivos que sirven de fundamento al acto no justifiquen la
decision.(resaltado fuera de texto)

Es claro entonces que para la configuracién de la falsa motivacion es preciso que
se cumplan los presupuestos enunciados y ademas que quien alega la existencia

de esta causal de nulidad le corresponde demostrarla, en tanto que los actos

administrativos gozan de presuncion de legalidad.>°

Por su parte, la doctrina ha definido la desviacion de poder como causal de nulidad

de los actos administrativos, en los siguientes términos®::

(...) el vicio de la desviacion de poder en la expedicion de un acto
administrativo se presenta, cuando un organo del Estado, actuando en
ejercicio y dentro de los limites de su competencia, cumpliendo las
formalidades de procedimiento y sin incurrir en violacion de la ley, utiliza sus
poderes o atribuciones con el propésito de buscar una finalidad contraria a los
intereses publicos o sociales, en general, o los especificos y concretos, que el
legislador buscé satisfacer al otorgar la respectiva competencia.

El referido vicio (...) no sélo se presenta cuando se persigue un fin privado del
titular de la competencia, sino en el evento en que “abstraccion hecha de la
conducta del agente, es posible constatar la existencia de una divergencia

48 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sentencia de 21 de junio de 1980, Consejero ponente:
Alvaro Lecompte Luna.

49 Consejo de Estado, Seccion Segunda Sentencia de 19 de mayo de 1998, Expediente 10051,
Consejera ponente: Clara Forero de Castro.

50 Ver la siguiente providencia: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Primera, sentencia del 28 de octubre de 1999, Expediente: 3.443, consejero ponente Juan Alberto
Polo Figueroa. En la providencia se indico «tiene la carga de la prueba, es decir, de demostrar la
falsedad o inexactitud en los motivos que explicita o implicitamente sustentan el acto administrativo
respectivo, habida cuenta de la presuncion de legalidad de que se hallan revestidos los actos
administrativos».

51 Curso de Derecho Administrativo. Eduardo Garcia de Enterria. Editorial Civitas S.A., Madrid, 1986.
Pagina 443.



entre los fines realmente perseguidos y los que, segun la norma aplicable
deberian orientar la decisién administrativa”.

En tal sentido, quien acude a la jurisdiccion para alegar la desviacion de poder debe
demostrar que la Administracion expidié un acto administrativo con el propésito de

buscar una finalidad contraria a los intereses publicos o sociales.

En cuanto a este cargo, la demandante sefial6 que el juzgador disciplinario incurrio
en falsa motivacion y desviacion de poder, por cuanto i) no se realiz6 una debida
adecuacion tipica, en la medida en que no se demostr6é que se haya apropiado de
dinero alguno y que haya incrementado el patrimonio en favor propio o de un tercero
y ; ii) no se desconocio ningun deber funcional, aunado al hecho de que no se causo

perjuicio alguno a la entidad.

2.3.1. De latipicidad en materia disciplinaria

El articulo 4 de la Ley 734 de 2002, dispone que «el servidor publico y el particular
en los casos previstos en este cdédigo solo seran investigados y sancionados
disciplinariamente por comportamientos que estén descritos como falta en la ley
vigente al momento de su realizacion», siendo esta la consagracion legal que impone
la realizacion de un proceso de subsuncidn tipica en cada proceso disciplinario, que
implica que el operador determine expresamente en cada caso si el comportamiento
investigado, segun como haya sido demostrado, se adecua efectivamente a la

descripcion tipica establecida en la Ley que se va a aplicar.

Por su parte, el maximo érgano de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo ha

establecido en cuanto a este principio en materia disciplinaria, que®?:

En esa medida, el proceso de subsuncion tipica de la conducta de quien es
sometido a un proceso administrativo disciplinario constituye uno de los
componentes de la legalidad de las actuaciones de la autoridad disciplinante.
Solo luego de haber surtido de manera expresa y detallada dicho proceso de
razonamiento légico-juridico en el texto mismo de la decision disciplinaria,
podra llegarse a la conclusion de que la conducta investigada es tipica. La
subsuncion tipica se vincula asi directamente, en tanto componente necesario,
al principio de tipicidad en el derecho disciplinario. Es, mas aun, un proceso
de naturaleza técnica que los operadores disciplinarios han de desplegar con
el mayor rigor juridico, ya que en ello se juega el ejercicio efectivo de los
derechos fundamentales procesales y sustantivos del procesado; por lo

52 Sentencia del Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién A de 26 de marzo de 2014,
expediente No. 0263-13, consejero ponente: Gustavo Eduardo Gémez Aranguren.



mismo, presupone que la legislacién sancionadora que se invoca haya sido
debidamente interpretada en todos sus componentes de conformidad con los
distintos métodos hermenéuticos que operan en el sistema colombiano, y que
las pruebas que obran en el proceso demuestren en forma contundente la
ocurrencia de los hechos y la culpabilidad individual del procesado.

En materia disciplinaria, el proceso de subsuncion tipica de la conducta del
procesado tiene ciertas especificidades que le diferencian del proceso de
subsuncion tipica que realizan los jueces penales. Segun ha explicado la Corte
Constitucional, en virtud de la admisibilidad del uso, en el ambito disciplinario,
de tipos abiertos y conceptos juridicos indeterminados, el fallador disciplinario
cuenta con un margen mas amplio para realizar el proceso de subsuncién
tipica — margen que se activa, se infiere necesariamente, cuando se esta ante
un tipo abierto o un concepto indeterminado, y que consiste esencialmente en
que la autoridad disciplinaria puede —y debe- acudir a una interpretacion
sistematica de las normas invocadas para efectos de realizar la adecuacién
tipica. En palabras de la Corte Constitucional, esta diferencia entre el derecho
penal y el derecho disciplinario «se deriva de la admision de los tipos en blanco
o abiertos y de los conceptos juridicos indeterminados en materia disciplinaria,
[y] hace referencia a la amplitud hermenéutica con que cuenta el operador
disciplinario al momento de interpretar y aplicar la norma disciplinaria. // Asi las
cosas, la jurisprudencia constitucional ha admitido que el investigador
disciplinario dispone de un campo méas amplio para determinar si la conducta
investigada se subsume o no en los supuestos de hecho de los tipos legales
correspondientes. En este mismo sentido, esta Corte ha sefialado en multiples
oportunidades que en materia disciplinaria el fallador goza de una mayor
amplitud para adelantar el proceso de adecuacion tipica de las conductas
reprochables, pues por lo general la descripcion de las faltas disciplinarias
debe ser objeto de complementacion o determinacion a partir de la lectura
sistematica de un conjunto de normas juridicas que desarrollan deberes,
mandatos y prohibiciones»®3.

En el asunto sometido a consideracion, la Oficina de Control Interno Disciplinario de
la Superintendencia de Notariado y Registro, luego de dar apertura de la
investigacion disciplinaria y formular pliego de cargos en contra de la sefiora Yamina
Judith Ceballos Peralta, la declaré responsable por haber incurrido, entre otras,> en

dos faltas gravisimas, dispuestas en el articulo 48 numerales 1.°y 3.°, que prevén:

ARTICULO 48. FALTAS GRAVISIMAS. Son faltas gravisimas las siguientes:

1. Realizar objetivamente una descripcion tipica consagrada en la ley como delito
sancionable a titulo de dolo, cuando se cometa en razén, con ocasién o como
consecuencia de la funciéon o cargo, o abusando del mismo.

(--1)

3. Dar lugar a que por culpa gravisima se extravien, pierdan o dafien bienes del
Estado o a cargo del mismo, o de empresas o instituciones en que este tenga parte o
bienes de particulares cuya administracion o custodia se le haya confiado por razén

53 Corte Constitucional, sentencia C-030 de 2012, magistrado ponente Luis Ernesto Vargas Silva.

5 Si bien a la demandante se le formulé una falta grave por el incumplimiento de sus deberes,
conforme a lo previsto en el articulo 34 numeral 1.° de la Ley 734 de 2002, en atencion a que en el
recurso de apelacion no se hizo ningun pronunciamiento frente a esta, la Sala no se pronunciara
sobre aquella.



de sus funciones, en cuantia igual o superior a quinientos (500) salarios minimos
legales mensuales.

Incrementar injustificadamente el patrimonio, directa o indirectamente, en favor propio
o de un tercero, permitir o tolerar que otro lo haga.

Ahora bien, los elementos basicos de la conducta tipica descritos en la primera falta
imputada, son: 1) un verbo rector consistente en realizar objetivamente una
conducta descrita en la Ley como delito; 2) que este haya sido cometido a titulo de
dolo; y 3) que la conducta sea con ocasion o como consecuencia de la funcién o

cargo o abusando del mismo.

La conducta delictiva que se considerd realizada por demandante fue la consagrada
en el articulo 397 del Cédigo Penal,*®> que dispone: «El servidor pablico que se
apropie®® en provecho suyo o de un tercero de bienes del Estado o de empresas o
instituciones en que éste tenga parte o de bienes o fondos parafiscales, o de bienes
de particulares cuya administracion, tenencia o custodia se le haya confiado por

razén o con ocasion de sus funciones, incurrird en prision (...)»

Respecto a este delito la Corte Suprema de Justicia, ha manifestado:®’

(...) para la configuracion de este delito es necesario que concurra en el agente
la calidad de servidor publico. Ademas, que tenga la potestad material o juridica de
administracién, tenencia o custodia de los bienes en razén de las funciones que
desempena.

También, se requiere que el acto de apropiacion sea en provecho propio o a favor de
un tercero, lo que lesiona el bien juridico de la administracion publica, en tanto
representa un detrimento injustificado del patrimonio estatal.

Sumado a ello, enfatizé que la relacion que debe existir entre el funcionario (sujeto
activo) y los bienes oficiales puede no ser material sino juridica y que esa
disponibilidad no necesariamente deriva de una asighacion de
competencias, sino que basta que esté vinculada al ejercicio de un deber funcional.

Asi las cosas, el sujeto activo de este delito es el servidor publico frente a quien se
debe demostrar el acto de apoderamiento, la identidad de quien lo realiza, la forma
como se ejecuta y los bienes sobre los que recae. Ahora, la relacion que debe existir
entre el funcionario y los bienes oficiales se puede dar no materialmente sino de

forma juridica, por lo que esa disponibilidad no deriva necesariamente de una

55 Peculado por apropiacion.

56 De conformidad con el Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola, apropiar es «Hacer
algo propio de alguien; Dicho de una persona: tomar para si alguna cosa, haciéndose duefio de ella,
por lo comun de propia autoridad».

57 Auto de 18 de junio de 2019, radicacién N.° 48773.



asignacion de competencia, sino que basta que esté vinculada al ejercicio de un

deber funcional.

Frente a la segunda falta imputada, se observa que los elementos tipicos que le
fueron endilgados a la parte actora, es el i) haber incrementado injustificadamente
el patrimonio; ii) directa o indirectamente; iii) en favor propio o de un tercero; vy iv)

permitir o tolerar que otro lo haga.

Ahora bien, la imputacion referida se debi6 a lo siguiente:

i) El Decreto 1250 de 1970, determina el modo de efectuar el registro e indica que
este se compone de la radicacion, la calificacion, la inscripcion y la constancia de

haberse ejecutado la inscripcion.

El articulo 23 indica que recibido el titulo o documento en la oficina de registro se
procedera a su radicacion en el libro diario radicador, con la indicacion de la fecha
y hora de recibo, nUmero de orden sucesivo anual, naturaleza del titulo, fecha,

oficina y lugar de origen.

A quien lo presente para su registro se le dara constancia escrita del recibo, fecha,
hora y nimero de orden; circunstancias que igualmente se anotaran tanto en
ejemplar que sera devuelto al interesado como en la copia destinada al archivo de

la oficina.

En esta primera etapa del proceso registral que realiza el cajero o liquidador se debe
cumplir con los requisitos de formalidad que implican que el funcionario encargado
de la radicacion debe verificar que los documentos que se le presenten sean los
qgue la norma indica como documentos publicos. Asi mismo, debe comprobar que
se presenten los anexos correspondientes, pero fundamentalmente se debe liquidar
y recaudar en debida forma lo que corresponde a la tasa de los derechos de registro
y el denominado impuesto de registro, amén de las cargas que en cada oficina

impongan las autoridades municipales o departamentales.

La calificacién del documento estd contemplado en el articulo 24 ibidem, el cual
indica que hecha la radicacion, el documento pasara a la seccion judicial de la

oficina para su examen y calificacion.



En este examen realizado por el funcionario responsable del manejo juridico de la
oficina, como lo son los registradores o quienes estos deleguen, se verifica la
procedencia o improcedencia de efectuar el asentamiento registral, es decir que se
debe verificar que el acto cumpla los requisitos de formalidad y legalidad para
determinar si es procedente el asentamiento registral, dentro del analisis a realizar
se contempla la verificacion de que se haya dado cabal cumplimiento a la liquidacion
y recaudo o cancelacion de lo correspondiente a derechos de registro e impuesto
de registro, verificacion que tiene una mayor drasticidad y efectividad en la medida
en gue alli se determina que actos contiene el documento que tiene la viabilidad de

ser registrados y la cuantia de lo que se debi6 cancelar.

Si el funcionario encargado de la calificacion encuentra que no se han cancelado
previamente los derechos de registro e impuesto de registro o que estos estan mal
liquidados o que faltan de pago actos contenidos en el documento, puede en primer
lugar efectuar un recaudo por mayor valor o en su defecto devolver el documento
sin registro por ausencia de un requisito fundamental sin el cual no puede
autorizarse el mismo, el decreto 650 de 1996 en el paragrafo del articulo segundo
determina que no podra efectuarse el registro si la solicitud no se ha acompafiado
de la constancia o recibo de pago del impuesto, a su vez el articulo 228 de la Ley
223 de 1995, indica que el funcionario competente no podra realizar el registro si la
solicitud no se ha acomparfado de la constancia o recibo de pago del impuesto, lo
gue es reiterado por el paragrafo del Decreto 650 de 1996 en el paragrafo del
articulo segundo, dispone que no podra efectuarse el registro si la solicitud no se ha
acompafado de la constancia o recibo de pago del impuesto.

i) Desde el 1.° de diciembre de 2000, la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta se
vinculo laboralmente en el cargo de auxiliar administrativo en la Oficina Seccional

de Registro de Instrumentos Publicos de Lorica, Cordoba.

Pese a que las funciones de la actora en dicho cargo estaban sustancialmente
relacionadas con el manejo de documentos y la atencion a los usuarios, ademas de
otras que le designara la autoridad competente, la sefiora Yamina Judith, en algunas
oportunidades, se desempefiaba como cajera en la Oficina Seccional de Registro
e Instrumentos Publicos de Lorica, como ella lo afirma en su version libre y lo ratifica

el sefior David Guillermo Vega Benedetti, en su declaracion.



iii) El 14 de noviembre de 2012, los visitadores Regionales de la Superintendencia
de Notariado y Registro determinaron que entre el afio 2010 y 2012, en la Oficina
Seccional de Registro de instrumentos Publico de Lorica (Cérdoba), encontraron,
injustificadamente, unos faltantes, por un valor aproximado de $456.175.257, de los
recaudos y declaraciones del denominado impuesto de registro, gravamen que,
como se menciond, se impone al registro inmobiliario con destino a los
departamentos y cuyo pago es requisito indispensable para que la Oficina de
Registro correspondiente, proceda a efectuar los correspondientes asentamientos
en los folios de matricula inmobiliaria, faltantes que fueron plenamente identificados
en las diligencias de inspeccion judicial realizadas por funcionarios de la Oficina de

Control Interno Disciplinario de la Superintendencia de Notariado y Registro.

iv) Las conductas que dieron origen a los faltantes se derivan de la no liquidacién
para que los interesados o usuarios del servicio publico de registro inmobiliario,
procedieran a efectuar la cancelacion de dichos emolumentos, efectuando la
correspondiente consignacion en la cuenta bancaria de titularidad del area de
fiscalizacion de la Secretaria de Hacienda del Departamento de Cérdoba,
consignacién esta que debia ser presentada como requisitos previo en la oficina de
registro de Lorica, para que con fundamento en aquella se expidiera el respectivo
comprobante de caja, requisito sin el cual no podia efectuarse la radicacion de los
documentos para el inicio del trdmite del inicio del registro.

v) Al no liquidarse, recaudarse y comprobarse el pago del impuesto de registro, no
podia darse el inicio del proceso de registro. En este caso, las declaraciones de
impuesto a las que estaba obligada la oficina a realizar informando y declarando lo
recaudado en el mes, se elaboraba sin que se incluyera la totalidad de los
documentos que habian sido radicados. Aunado a ello, al revisar los consecutivos
de los comprobantes de caja o de pago que se debia llevar en las radicaciones de
los documentos, los consecutivos de dichos comprobantes, no concordaban con los
libros de radicacion que legalmente se debian llevar sobre los documentos que

ingresaban para el registro.

vi) Con los documentos obrantes dentro del expediente se determiné que los hechos
constitutivos de la injustificada ausencia de recaudos de los dineros
correspondientes a los impuestos de registro, se efectué por cada uno de los
funcionarios de la Oficina Seccional de Registro de Instrumentos Publicos que

cumplié el turno de radicacion de documentos y de caja, en este asunto, la sefiora



Yamina Judith fue una de las personas que durante el periodo de 2010 a 2012,
estuvo asignada de las funciones establecida en el articulo 23 del Decreto 1250 de
1970.

vii) Cabe resaltar que las irregularidades antes mencionadas ademas de obrar en
los documentos pertinentes, fue ratificada por los testigos Victor Farid Pinto Castillo

y Jhonson Martinez Montoya.

viii) Ahora bien, la conducta antes mencionada realizada por la sefiora Ceballos
Peralta se ratifico aun mas con la certificacion emitida por la Oficina Asesora de
informatica de la Superintendencia de Notariado y Registro, en la que constan las
operaciones efectuadas en el sistema de registro, con los turnos de radicacién que
fueron objeto de registro, sin el cobro de los impuestos de registro, informacion
gue contiene el nimero de identidad del usuario del sistema, el turno de radicacion,
la operacién que se intenta, el resultado de esta, la fecha y la hora en que se efectu6
aquella, el nimero que corresponde al usuario en el sistema y la identidad de quien
efectu6é la operacion o fase, dentro de lo cual se encuentra, en reiteradas

oportunidades el nombre de la sefiora Yamina Judith Ceballos Peralta, asi:
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iv) Con ello quedo claro que la demandante no cumplié con lo establecido en las

normas antes mencionadas, en la medida en que los documentos a los que no se

les liquidd ni recaudé el impuesto de registro, que aparecen determinados, figuran

con radicacion en el sistema de registro, radicacion que no podia efectuarse sin

verificar el cumplimiento de dicha disposicion, conforme lo consagra el Decreto 1250

de 1970; obligacion esta que estaba a cargo de la sefiora Ceballos Peralta, en
ejercicio de la funcion de cajera.

X) Lo anterior, demostro efectivamente la comision del delito de peculado por

apropiacion, en tanto que en su condicidon de auxiliar administrativa de la Oficina

Seccional de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Lorica tuvo la



potestad material de administracion, tenencia y custodia de los dineros publicos que
le eran entregados como cajera para efectuar el proceso de recaudo y declaracion
de impuestos y, en consecuencia, se apropié de ellos, pues, se acreditd con las
declaraciones y con los documentos obrantes que la sefiora Ceballos Peralta no
liquidaba ni recaudaba los emolumentos correspondientes al impuesto de registro,
pago que es de obligatorio y legal cumplimiento. Al respecto, el sefior Vega

Benedetti sostuvo en su declaracion:

(...)quiero decir que mi persona como registrador, como los funcionarios Betty
Ramirez Avila, Yamina Ceballos Peralta, José Maria Burgos Luna y Adolfina Doria
Ortega, todos ellos funcionarios de la oficina de registro de lorica como auxiliares
administrativos, participamos como autores de la apropiacion de unos dineros que
nos habian encomendado su respectivo recaudo como era el impuesto
departamental, cual era el modus operandi, la persona llegaba con una escritura con
el funcionario auxiliar administrativo que estuviera en caja, le solicitaba que le
liquidara la escritura, procedian a liquidarsela el 0.5 que eran los derechos de registro
y cualquiera de ellos le informaba que ese 0.5 se recaudaba alli y el 1 por ciento que
era el impuesto departamental se iba a consignar al banco, que sucedia después de
que se le explicaba eso, por lo general las personas preguntaban si se podia hacer
una rebaja, ahi era cuando se hablaba con la persona, se rebajaba el 20 o el 30 por
ciento y le dejaban los dineros podia ser a Betty o a Yamina o el que estuviera en
€s0s momentos, como se le hacia esa rebaja la persona dejaba los dineros como de
derechos de registro como el impuesto departamental y se le decia a la persona a
gue volviera al dia siguiente o dos dias para entregarle la escritura que hacia el
auxiliar en ese momento, radicaba el documento con los dineros que le habian dejado
pero no manda consignar lo del impuesto departamental que fueron los faltantes que
aparecen en el proceso disciplinario, otras veces las personas eran muy conocidas,
hablaban con cualquier funcionario o conmigo y pedian la rebaja y nosotros o
cualquiera de nosotros procedia a hacer la rebaja y el procedimiento era el mismo, no
se consignaba lo del impuesto, existia otra modalidad, cual era que a veces era
conocidos e quien estuviera en caja o conocido mio, nos dejaba los dineros, se las
radicabamos y no consignabamos el impuesto departamental, era esa la modalidad
de los faltantes que aparecen ah, quiero dejar claro que el sefior Luis Guevara no
tenia conocimiento de estos hechos, totalmente ajeno a esta situacion (...).

xi) Lo anterior represent0, ademas de la comision del delito, un detrimento al erario
y a su vez un incremento injustificado del patrimonio de la parte actora, pues, se
apropi6é de bienes del estado que estaban a su cargo, en este caso, de sumas de
dinero que hacian parte de la Oficina de Registro e Instrumentos Publicos, pues, al
ser esta la encargada, en algunas oportunidades, del recaudo de un valor para el
procedimiento de registro antes mencionado, dicho recaudo en algunas
oportunidades no fue reportado, haciendo que se presentaran algunos faltantes de

dinero, como se evidencié en el informe presentado en el afio 2012.

xii) La sefiora Yamina Judith al rendir su version libre y presentar sus descargos se

limit6 a manifestar que las irregularidades encontradas fueron producto de



actuaciones de su superior jerarquico, sin que haya desvirtuado con prueba alguna,

la apropiacion de los dineros publicos ni el incremento injustificado de su patrimonio.

En ese orden de ideas, se encontré plenamente acreditado que Yamina Judith
Ceballos Peralta, en su condicion de auxiliar administrativo de la Oficina Seccional
de Registro de Instrumentos Publicos de Lorica (Cérdoba), se apropié de una suma
de dinero del Estado de la que estaba encargada de recaudar, para un provecho
propio o de un tercero y, ademas, incrementé con ello, injustificadamente su

patrimonio, incurriendo asi en las faltas gravisimas por las que fue sancionada.

Finalmente, cabe aclarar que en el proceso disciplinario en el que resulté sancionada
la demandante se respetaron las garantias fundamentales al debido proceso y
defensa, en tanto: i) el trAmite administrativo se adelant6 de cara a lo dispuesto en
la Ley 734 de 2002; i) se le permitio a esta ejercer su derecho de contradiccion
formulando descargos, alegando de conclusion, apelando el fallo de primera
instancia, es decir, permitiendo su participacion activa ante el operador disciplinario;
i) se efectué una adecuada individualizacién de la conducta objeto de reproche; vy,
iv) la sancion impuesta a la accionante atendi6 a los principios de proporcionalidad y

razonabilidad.

2.3.2. De lailicitud sustancial

En cuanto a la ilicitud sustancial, la Ley 734 de 2002 consagra en su articulo 5, que
la conducta de la persona destinataria de la ley es contraria a derecho cuando afecta

el deber funcional sin justificacion alguna.

Por su parte, el deber funcional «es un instrumento para encauzar la conducta de
los servidores publicos, el cual se constituye en la fuente que da vida a la
antijuridicidad sustancial y que siempre esta referido al ejercicio de funciones
publicas porque de lo contrario seria atipico disciplinariamente el comportamiento
cuestionado. Dichas funciones deben desarrollarse con apego a las orientaciones
de los principios constitucionales y legales, en la medida en que es por esa razén
gue una persona gque se posesiona en un cargo publico debe jurar el cumplir el

desempefio de sus deberes segln la Constitucion, la Ley y el Reglamento»©8,

58 Régimen Disciplinario, cuarta edicion. Autor: Fernando Brito Ruiz.



Asi entonces, el derecho disciplinario esta previsto para sancionar a aquéllos que

desatienden sus funciones o los servicios encomendados, o que atenten contra el

interés general, defrauden el erario, violen derechos humanos o incumplan con el

propasito esencial de servir a la comunidad, siendo este el motivo por el cual la ley

prevé que la falta debe ser de tal entidad, que quebrante el deber funcional, sin

justificacion atendible, entendiendo que:

El

deber funcional puede ser comprendido entonces, como una armonica

combinacién de elementos misionales y juridicos que posibilitan el cumplimiento de
los fines del Estado, por cuanto las funciones del agente estatal se encuentran en una
relacion de medio a fin respecto de los mismos objetivos del Estado. Las expectativas
de los ciudadanos en relacién con el Estado so6lo pueden cristalizarse a través del
cumplimiento de las funciones de sus servidores, de suerte que los fines de aquél
constituyen al mismo tiempo el propdsito de las funciones de éstos®®.

En el sub examine, de conformidad con el manual de funciones, la sefiora Yamina

Judith Ceballos Peralta, en su condicién de auxiliar administrativo, Codigo 4044,

Grado tenia asignadas las siguientes funciones:

9.

10.

11.

Colaborar con la recepcién de los documentos que llegan a la dependencia,
verificar que estén los anexos y copias respectivas para garantizar el correcto
procedimiento de radicacion.

Cadificar, foliar y archivar en las respectivas carpetas, la correspondencia que
llega a la dependencia con el fin de garantizar la reserva de la informacion y
conservar en excelente estado los documentos de la dependencia.

Mantener actualizado el sistema con la informacién de los documentos que entran
y salen de la dependencia con el fin de garantizar la reserva de la informacion y
conservar en excelente estado los documentos de la dependencia.

Clasificar, revisar y archivar los documentos de correspondencia externa e interna
recibida y despachada para dar informacion veraz sobre la misma.

Participar en la consecucion de informacion, normas y demas documentos que
sean necesarios para adelantar estudios de la dependencia.

Tomar las fotocopias que requiera para el normal funcionamiento de la
dependencia, segun las indicaciones del jefe inmediato.

Atender a los usuarios del servicio segun las indicaciones del jefe inmediato
guardando la debida reserva de la informacién para dar atencion veraz e
inmediata a los usuarios internos y externos.

Transcribir los datos necesarios en los sistemas de informacion que se llevan en
la dependencia con el fin de mantener actualizados los mismos.

Realizar las diligencias que se requieran en la dependencia bajo las instrucciones
del jefe inmediato para agilizar los tramites de la misma.

Preparar y presentar los informes sobre las actividades desarrolladas de acuerdo
con las instrucciones recibidas.

Las demas funciones asignadas por la autoridad competente.

A su turno, el registrador Seccional de la Oficina de Registro de Instrumentos

Publicos de Lorica, al rendir testimonio dentro de la investigacion disciplinaria,

59 Concepto 4711 del 16 de febrero de 2009, emitido por la Procuraduria General de la Nacion.



manifesto que, en algunas oportunidades, la sefiora Ceballos Peralta era designada
como cajera de la dependencia y que, en consecuencia, era la encargada de recibir

el dinero relacionado con el impuesto de registro.

En el mismo sentido, en cuanto a la funciébn de recaudar los dineros para el
procedimiento de registro, la sefiora Yamina Judith al rendir su version libre dentro

de la investigacion disciplinaria, manifest6:6°

Preguntado. Conoce cémo se realiza el tramite del recaudo, declaracion y pago del
impuesto de registro o boleta fiscal correspondiente a la gobernacién. Contest6. El
usuario va directamente al banco y consigna lo que le dé la liquidacion que le hagan
agui en la oficina, la elabora quien esté en caja, el cajero es la sefiora Betty, cuando
ella sale se queda Guevara o0 me quedo yo, nos guedamos los dos, eso desde
cuando vino la doctora Mary que dijo que no podia quedar un solo cajero, antes
también nos quedabamos los dos pero no teniamos asignadas las funciones, después
se le recibe la consignacién y se le anexa a la copia de la escritura, se le verifica que
este consignado lo liquidado, se radica la escritura. Cualquiera de los dos que estaban
en la caja liquidaba y el registrador también liquidaba. Habia gente que subia acay él
les liquidaba, amigos de él que les liquidaba (...) entre el periodo comprendido del
mes de octubre de 2010 y septiembre de 2012, reemplazé a la sefiora Betty en las
funciones de cajera. Contest6. Como dije antes esporadicamente cualquiera de
nosotros podia reemplazarla, no me acuerdo, pudo ser cualquiera pudo
reemplazarla en la caja, mis funciones no eran de cajera, pero a veces lo hacia
por disposiciones del registrador, (...) Preguntado. En las oportunidades que
ejerci6 como cajera, frente al recaudo y liquidacién del impuesto, conoce sobre
controles que se hayan implementado para evitar falencias o pérdidas. Contestd. No,
habia que subir la consignacién con la escritura para que el registrado viera que todo
estaba en orden.

De conformidad con lo anterior, se observa que la sefiora Yamina Judith Ceballos
Peralta, estaba encargada de recaudar la tarifa que se cobraba a los usuarios para
el impuesto de registro, tarea que la parte actora realizd, segun las pruebas
obrantes, desde el 2010 al 2012, cumpliendo asi las 6rdenes directas del registrador

seccional.

Ahora, aunque esta actividad no aparece descrita especificamente en el manual de
funciones, es evidente que la demandante la tenia asignada, ya que como lo expuso
en su version libre, debia liquidar el impuesto de registro y recaudar el dinero, para

luego registrar la consignacion junto con la escritura.

El Consejo de Estado en una oportunidad anterior ha manifestado que el hecho de
gue una funcidn no esté prevista expresamente en el reglamento, no conlleva a

declarar la falta de responsabilidad por parte del funcionario que la ejerza

60 Folios 1087 y 1088 del cuaderno N.° 4,



materialmente, en forma ajena a los postulados del buen servicio, la moralidad

administrativa y el interés general. Al respecto ha sostenido®::

En estas disposiciones municipales, ciertamente, como lo sefialé el a quo, no se
incluye de manera expresa ni precisa como funcion del Pagador General la de pagar
la nbmina de pensionados, la cual tampoco es asignada a ningun otro empleado de
la Administracion Municipal (...).

No obstante lo anterior, segun consta en los antecedentes administrativos de los actos
acusados, el demandante, como Pagador General del Municipio de Manizales, en el
periodo comprendido entre los afios 1998 y 2002 asumio y ejercié materialmente
la funcién de pagar la némina de pensionados de dicho municipio, tal como da
cuenta su version libre y espontanea (...).

Lo anteriormente sefialado, a juicio de la Sala, no puede pasarse por alto en este
asunto, pues lo cierto es que la inexistencia de atribucion expresa de la citada
funcion en cabeza del demandante, no puede desconocer el hecho,
debidamente acreditado, de que en realidad éste ejercié materialmente la
funcién de pagar la nédmina de pensionados (...)

En consecuencia, independientemente de si se encontraba o0 no asighada
expresamente la funcién, lo real y cierto es que el demandante, como Pagador
General del municipio de Manizales, cumplia la funcién de pagar la némina de los
pensionados de dicha municipalidad, encontrandose a su cargo entonces el manejo,
custodia y disposicion de los respectivos titulos valores a través de los cuales se
pagaba la respectiva pensién, actividad en la que, por supuesto, como lo exige la
ley, debia tener la mayor diligencia, probidad y cuidado, como quiera que se
confiaban en dicho funcionario bienes o recursos publicos.

(...)

En este orden de ideas, considera la Sala que le asiste razén a la Contraloria
Municipal de Manizales en su impugnacion, pues, por lo antes sefialado, no debia
prosperar el cargo que el a quo estim6 fundado, el cual como quedd visto en los
antecedentes de esta providencia, se sustentaba en la supuesta violacion de los
articulos 29, 122 y 124 de la Constitucién Politica, como consecuencia de una
imputacion de responsabilidad fiscal por el descuido y negligencia en el cumplimiento
de una funcién no atribuida legalmente al actor, acusacion que no tiene fundamento,
porque, se reitera, en el expediente aparece debidamente acreditado que aquél
ejercié materialmente la funcion de pagar la nédmina de pensionados (...). (Negrilla
fuera de texto).

No hay que olvidar que constituye un elemento fundamental del estado de Derecho,
el deber de los servidores publicos de cumplir las obligaciones encomendadas de
conformidad con lo establecido en las normas vigentes. El reconocimiento de ese
deber y la responsabilidad consecuente en caso de incumplirlo, se encuentra
previsto especificamente en el articulo 6 de la Constitucion Politica, conforme al cual
los servidores publicos son responsables por infringir la Constitucion y las Leyes, de
una parte, y por la omision o extralimitacion en el ejercicio de las funciones

asignadas.

Asi, el cumplimiento de los deberes y las responsabilidades por parte de los

servidores publicos, se debe efectuar dentro de la ética del servicio publico, con
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acatamiento a los principios establecidos en el articulo 209 de la Carta Politica, que
propenden por el desarrollo integro de la aludida funcién, y con pleno acatamiento
de la Constitucion, la Ley y los Reglamentos, los cuales, en este asunto, fueron
desconocidos por la demandante, en cuanto quebrantdé con su conducta sus

deberes funcionales.

El deber funcional «es un instrumento para encauzar la conducta de los servidores
publicos, el cual se constituye en la fuente que da vida a la antijuridicidad sustancial
y que siempre esta referido al ejercicio de funciones publicas porque de lo contrario
seria atipico disciplinariamente el comportamiento cuestionado. Dichas funciones
deben desarrollarse con apego a las orientaciones de los principios constitucionales
y legales, en la medida en que es por esa razon que una persona que se posesiona
en un cargo publico debe jurar el cumplir el desempefio de sus deberes segun la

Constitucion, la Ley y el Reglamento»©2.

En este sentido, como se dijo anteriormente, si bien la funcion de recaudar el
impuesto antes referido no estaba contenida expresamente dentro del manual de
funciones del cargo que se encontraba desempefiando la parte actora al momento
de la ocurrencia de los hechos, ésta le fue impuesta en ejercicio de la generalidad
de funciones que le podian ser asignadas en su empleo, teniendo la obligacion de

cumplirla conforme a los contenidos constitucionales y legales.

Como se acreditd dentro de la investigacion disciplinaria, la demandante al ejercer
dicha funcién, sin haber expresado inconformidad alguna al respecto durante su
vinculacién, lo hizo de manera contraria a la Ley, ya que al recaudar el referido
impuesto incurrié en un indebido provecho patrimonial en el ejercicio de su cargo y

en el delito de peculado por apropiacion.

En ese orden de ideas, no le asiste razon a la sefiora Ceballos Peralta en el sentido
de indicar que no se le podia sancionar disciplinariamente por el incumplimiento de
un deber que no correspondia a su empleo, toda vez que se demostré que estaba
encargada de dicho recaudo y, por lo tanto, estaba obligada a procurar que el dinero
que se le entregaba hiciera parte dentro del tramite de registro.

3. De la condena en costas
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Esta Subseccién en sentencia del 7 de abril de 2016%3, respecto de la condena en
costas en vigencia del cpAcA, concluyé que la legislacion vario del Cdédigo
Contencioso Administrativo al Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo de un criterio subjetivo a uno objetivo valorativo.

Objetivo, en cuanto prescribe que en toda sentencia se dispondra sobre la condena
en costas, bien sea total o parcial o con abstencién, segun las reglas del Codigo
General del Proceso; y valorativo, en cuanto se requiere que el juez revise si ellas
se causaron y en la medida de su comprobacién (como sucede con el pago de
gastos ordinarios del proceso y con la actividad profesional realizada dentro del

proceso), sin que en esa valoracion se incluya la mala fe o temeridad de las partes.

Asimismo, se defini6 que la cuantia de la condena en agencias en derecho, en
materia laboral, se fijard atendiendo la posicion de las partes, pues varia segun sea
la parte vencida el empleador o el trabajador (Acuerdo 1887 de 2003 Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura) y la complejidad e intensidad
de la participacion procesal; que las estipulaciones de las partes en materia de
costas se tendran por no escritas por lo que el juez en su liquidacién no estara atado
a lo asi pactado por estas, que la liquidacion de las costas (incluidas las agencias
en derecho) la hara el juez de primera o Unica instancia y que procede condenar en

costas tanto en primera como en segunda instancia.

Conforme a las anteriores reglas, y atendiendo lo dispuesto en los numerales 1y 8
del articulo 365 del Cddigo General del Proceso®, la Sala condenara en costas de
segunda instancia a la demandante, teniendo en cuenta que el recurso de apelacion
interpuesto no prosperd y que el apoderado de la entidad demandada present6

alegatos de conclusion.

3. Conclusién

Con base en los anteriores planteamientos se concluye que la demandante no logré
desvirtuar la legalidad de los actos demandados, por lo que, en consecuencia, se
confirmara la sentencia de primera instancia que denego las pretensiones de la

demanda.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, administrando Justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,
FALLA:

Primero.- Confirmar la sentencia proferida el veintiséis (26) de julio de dos mil
dieciséis (2016) por el Tribunal Administrativo de Cordoba, Sala Cuarta de Decision,
que denego las pretensiones de la demanda, en el proceso promovido por la sefiora
Yamina Judith Ceballos Peralta contra la Nacion, Superintendencia de Notariado y

Registro, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

Segundo.- Condenar en costas de segunda instancia a la parte demandante.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesiéon de la

fecha.

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Firmado electronicamente

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ
Firmado electronicamente Firmado electrénicamente

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por la Sala en la
plataforma del Consejo de Estado denominada SAMAI. En consecuencia, se garantiza la
autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 186 del CPACA.
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