CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LLO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B

Consejero ponente: Carmelo Perdomo Cuéter

Bogota, D. C., ocho (8) de marzo de dos mil dieciocho (2018)

Accidn: Nulidad y restablecimiento del derecho
Expediente:  11001-03-25-000-2014-01541-00 (4966-2014)
Demandante: Francisco Jair Palacio Lopera

Demandado: Nacién, Procuraduria General de la Nacion

Temas: Sancién disciplinaria de destitucién e inhabilidad;
participacion en politica
Actuaciodn: Sentencia (nica instancia)

Agotado el trdmite procesal de instancia y como no se observa causal de
nulidad que invalide lo actuado, la Sala se ocupa de dictar sentencia de mérito
dentro del proceso del epigrafe.

1. ANTECEDENTES

1.1 La accién (ff. 102 a 119). El sefior Francisco Jair Palacio Lopera, por
conducto de apoderada, en ejercicio de la accién consagrada en el articulo 85
del Cédigo Contencioso Administrativo (CCA), demanda a la Nacion,
Procuraduria General de la Nacion, para que se acojan las pretensiones que en
apartado siguiente se precisan.

1.2  Pretensiones. Se declare la nulidad de las Resoluciones i) 20 de 30 de
agosto de 2002, proferida por la procuraduria provincial del Valle de Aburra, a
través de la cual sancioné disciplinariamente al demandante con destitucién e
inhabilidad para ejercer cargos publicos por tres (3) aflos; y ii) 2 de 2 de abril
de 2003 con la que el procurador 128 judicial penal IT confirmé la anterior.

A titulo de restablecimiento del derecho, solicita que se ordene reintegrarlo al
cargo de alcalde del municipio de Santa Rosa de Osos, del que fue destituido
o, de no ser posible, se disponga el pago indexado de los salarios dejados de
percibir desde el 6 de septiembre de 2002, fecha en que fue suspendido
provisionalmente, hasta la terminacién del periodo para el cual fue elegido por
voto popular; que se le paguen los perjuicios materiales y morales causados; y
se condene en costas y agencias en derecho a la demandada.
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1.3 Hechos. Relata el demandante que fue elegido popularmente como
alcalde del municipio de Santa Rosa de Osos para el periodo constitucional
1998-2000.

Que el 23 de agosto 2002, con fundamento en una queja presentada por la
personera del municipio, la procuradora provincial ordené la apertura de
indagacién preliminar en contra él, la cual le fue notificada el 25 de los
mismos mes y afio. El 6 de septiembre siguiente, sin que mediara actuacion
alguna, abri6 investigacion disciplinaria y ordené la suspension provisional
del actor en el ejercicio del cargo de alcalde.

Considera que no existian elementos de juicio que permitieran dar inicio al
tramite procesal de la investigacion disciplinaria, dado que para el 6 de
septiembre! no se habia practicado prueba alguna que variara la situacion
existente al momento de disponer la indagacién preliminar, ni tampoco se
habia rendido el informe evaluativo por el funcionario comisionado para la
investigacion y fue por ello, que mediante escritos, solicité del investigador la
revocacion directa de los actos y la nulidad de las actuaciones surtidas hasta
esa etapa, pero le fueron negadas por el procurador, por lo que interpuso
recurso de apelacion el cual fue rechazado por el mismo funcionario el 18 de
octubre de 2000 porque contra dicha determinacién no procedia recurso
alguno. Asegura que quien debié resolver si se admitia o no el recurso era el
superior y no el investigador.

Indica que el 27 de octubre de 2000 presenté recurso de queja para que se le
concediera la apelaciéon denegada, y que sin haberse resuelto el mismo, el a
quo profirié auto de cargos el 29 de noviembre de 20002 y el 11 de diciembre
siguiente decidi6 prorrogar su suspensién provisional hasta el vencimiento del
periodo. Que dicha actuacién vulnera el debido proceso, puesto que no podia
realizar pronunciamiento alguno hasta que se resolviera el recurso de queja
que se encontraba en tramite.

Dice que el 21 de enero de 2001, cuando ya habia respondido el pliego de
cargos, la procuradora regional de Antioquia, sin entender el motivo de la
queja, resolvio abstenerse de tramitarla, lo que dejé en el limbo la solicitud de
nulidad propuesta y sin medios adicionales de impugnacién.

! Fecha en que se dict6 la apertura de la investigacién disciplinaria.
? Dice que le fue notificado el 7 de diciembre de 2000 (f. 104).
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Concluye que, mediante Resolucion 20 de 30 de agosto de 2002, la
procuradora provincial del Valle de Aburrd decidié sancionarlo con
destitucidn del cargo e inhabilidad para ejercer funciones publicas por 3 afios,
con base en las actuaciones que sirvieron de sustento para ordenar la etapa
preliminar. Contra la decision interpuso recurso de apelacién, en el que
solicitd la nulidad «[...] por no encontrar en ellas, el investigador, elementos
de juicio vdlidos para decretar la investigacion y ser éstas las mismas en que
sin otros elementos de prueba, se apoya el auto de cargos y finalmente la
decision» (f. 105) y el procurador judicial 129 judicial penal II confirmo la
sancién con Resolucion 2 de 2 de abril de 2003, notificada el 30 siguiente.

1.3.1 Sintesis del hecho generador de la investigacion disciplinaria. La
procuraduria provincial del Valle de Aburrd y el procurador 128 judicial penal
I sancionaron disciplinariamente al demandante en 2003, en su condicion de
alcalde del municipio de Santa Rosa de Osos (Antioquia), con destitucion e
inhabilidad general para ejercer cargos publicos por 3 afios, por haber
utilizado el empleo para presionar a sus subalternos y algunos particulares con
el fin de que apoyaran la candidatura a la alcaldia para el periodo siguiente de
ese mismo municipio del sefior Héctor Horacio Zapata, y en vista de la
renuencia de los empleados, declaré insubsistente el nombramiento de uno,
trasladé de cargo a otros y a los particulares que tenian contrato con el ente
territorial no se los renovd, como expresion de su inconformidad.

El pliego de cargos y la sancién se fundamentaron en el desconocimiento de
los articulos 6 y 127 de la Constitucién Politica y 25 (numeral 6) de la Ley
200 de 1995; la conducta fue calificada como gravisima, a titulo de dolo.

1.4 Disposiciones presuntamente violadas y su concepto. La parte
demandante considera que los actos acusados son violatorios de los articulos
29 de la Constitucion Politica; 18, 74, 81, 96, 115, 117, 118, 119, 131, 132,
138, 139 y 144 de la Ley 200 de 1995; y 55 y 267 del Coédigo Contencioso
Administrativo. k '

En procura de desvirtuar la presuncion de legalidad que ampara los actos
acusados, ademas de lo expresado en los hechos de la demanda, expone los
siguientes cargos: '

1.4.1 Violacién del debido proceso y del derecho de defensa. Manifiesta
que hay violacién del debido proceso porque no se desarrollaron los
presupuestos de la indagacién preliminar, esto es, establecer la efectiva
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ocurrencia del hecho y si era constitutivo de falta disciplinaria, ya que no se
practicaron pruebas adicionales a las aportadas con la queja inicial que dieran
certeza sobre lo sucedido y tampoco se le dio la oportunidad al investigado de
rendir su versién libre, pues, dictado el acto de apertura de indagacién
preliminar, inmediatamente se profiri6 el de investigacién disciplinaria con el
que, ademads, se le suspendié en el ejercicio del cargo.

Asegura que este fue el motivo por el que pidi6 la nulidad de la actuacidn, sin
embargo, no le fue concedida; que posteriormente interpuso recurso de
apelacion, el cual le fue negado «com el argumento de que carece de
impugnaciony, y por Ultimo al resolver la queja, el ad quem sugirid una nueva
solicitud de nulidad, no propuesta por el interesado, para abstenerse de
pronunciarse sobre el recurso, hecho que se constituyod en otra violacién del
debido proceso y denegacion de justicia.

Aduce que también se presenté violacion del debido proceso ya a que la
procuraduria provincial formulé pliego de cargos y prorrogd la suspension
provisional mientras estaba pendiente de resolverse el recurso de queja, y los
comicios de eleccion de alcaldes habian concluido en el mes de octubre y no
habian elementos probatorios que concluyeran que el investigado podia
interferir en el tramite normal de la investigacion (f. 115).

1.4.2 Desviacion de poder. Menciona que en la actuacién se evidencia
prejuzgamiento del a quo, y que por ello se deben anular los actos
demandados.

1.5 Contestacion de la demanda (ff. 224 a 236). El apoderado de la
Procuraduria General de la Nacién solicita que se nieguen las pretensiones de
la demanda. Afirma que los actos administrativos acusados gozan de
presuncion de legalidad por encontrarse ajustados al ordenamiento. En cuanto
a los hechos, manifesté que deberan ser probados.

Aduce que en el procedimiento cuestionado no se evidencia violacién del
debido proceso alegado, puesto que tanto la version libre del implicado como
la solicitud de pruebas que echa de menos el demandante podian presentarse
en las diferentes etapas del proceso, esto es, en la indagacién preliminar, la
investigacién o el juzgamiento, y que continuar la actuacién una vez
interpuesto el recurso de queja estaba permitido, pues en ninguna parte la Ley
200 de 1995 (vigente para la época) se preveia la suspension de la
investigacion para dichos efectos.
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1.6  Periodo probatorio. Mediante auto de 27 de abril de 2016 (f. 242), se
abrid el proceso a pruebas 'y se tuvieron en cuenta los documentos allegados
por las partes con la demanda y su contestacion, lo mismo que los obrantes en
los folios140 a 149 y los demas recaudados en el curso del plenario.?

1.7 Alegatos de conclusion. Con proveido de 30 de junio de 2017 (f. 245),
se corrio traslado a las partes para alegar de conclusion y recibir concepto del
Ministerio Publico, oportunidad que no fue aprovechada por el accionante.

1.7.1 Parte demandada (ff. 246 a 252). La Procuraduria General de la
Nacion, a través de apoderada, insiste en sus alegaciones sobre la legalidad de
los actos acusados y acota que el examen de legalidad de la jurisdiccion
contencioso-administrativa no puede ser un juicio de correccion sino de
validez.

Considera que la demanda estd encaminada a alegar presuntos vicios
procedimentales dentro de la investigacion disciplinaria, que no acontecieron,
puesto que conforme a la Ley 200 de 1995, el auto que ordena abrir
investigacion disciplinaria no era susceptible de recurso y, adicionalmente, el
recurso de queja no cumplié los requisitos exigidos por la norma en mencion,
por lo que no podia tramitarse.

En cuanto a la presunta' vulneracién del derecho por abrir la etapa de
investigacion sin existir certeza de los hechos, indicé que citada Ley 200 no
establece tal exigencia como erréneamente lo afirma el actor, «[...]sino que es
cuando al estar identificado al posible autor de la conducta que puede ser
irvegular, sea que dicha identificacion figure en la queja, en la informacion
recibida o se haya establecido en la etapa de indagacidn, se proceda a
verificar la ocurrencia de la conducta, establecer las circunstancias de
tiempo, modo y lugar como se presentaron los hechos, comprobar si
constituyen falta, y la responsabilidad disciplinaria que puede tener el
implicado» (f. 250).

1.8 Concepfo del Ministerio Publico (ff. 254 a 262). El procurador tercero
delegado ante el Consejo de Estado solicité que se nieguen las pretensiones de
la demanda. ‘

Sefiala que pese a la brevedad del acto de investigacion disciplinaria, en ¢l no
se evidencia la ausencia de motivacién alegada por el actor. Acota que la

3 La demanda aport6 copia del expediente administrativo con oficio de 25 de octubre de 2015 (f. 237).
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indagacion previa se dictd con base en el acopio testimonial y documental
recaudado por la personeria municipal, suficiente para dar inicio legal al
debate y que dentro de la actuaciéon no se observa vulneracién alguna de
derechos.

I1. CONSIDERACIONES DE LA SALA

2.1 Competencia. Conforme a la preceptiva de los numerales 1 y 13 del
articulo 128 del CCA y lo dispuesto por la seccién segunda del Consejo de
Estado en autos de 4 de agosto de 2010* y 18 de mayo de 2011°, este Gltimo
complementario del primero, esta Colegiatura es competente para conocer en
Unica instancia de las controversias como la presente, en las que se impugnan
sanciones disciplinarias administrativas que impliquen retiro temporal o
definitivo del servicio o suspensiones en el ejercicio del cargo, con o sin
cuantia, siempre y cuando se trate de decisiones proferidas por autoridades
nacionales.

2.2 Actos acusados.

2.2.1 Resolucién 20 de 30 de agosto de 2002, proferida por la procuraduria
provincial del Valle de Aburré, a través de la cual sancioné disciplinariamente
al demandante con destitucion e inhabilidad para ejercer cargos publicos por
tres (3) afios (ff. 70 a 93).

2.2.2 Resoluciéon 2 de 2 de abril de 2003%, con la cual el procurador 128
judicial penal II confirmé la sancién (ff. 94 a 97).

2.3 Problema juridico. Corresponde a la Sala determinar si los actos
acusados fueron expedidos con infraccién de las normas citadas en la demanda
y con violacién del debido proceso, de conformidad con lo indicado en los
hechos y en los cargos planteados en los antecedentes de esta providencia.

2.4 Pruebas relevantes. Se hara referencia a las pruebas que guardan relaciéon
con el problema juridico derivado de la causal de nulidad invocada en la
demanda:

4 Sala plena de lo contencioso administrativo, seccién segunda, auto de 4 de agosto de 2010 radicacién 2010-
00163-00 (1203-10), M.P. Gerardo Arenas Monsalve.

> Sala de lo contencioso administrativo, seccién segunda, auto de 18 de mayo de 2011, radlcacmn 2010-
00020-00 (0145-10), M.P. Victor Hernando Alvarado Ardila.

¢ Notificada a la apoderada del demandante el 30 de abril de 2003 (f. 98).
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i) El sefior Francisco Jair Palacio Lopera fue elegido alcalde popular del
municipio de Santa Rosa de Osos (Antioquia) para el periodo de 1998 a 2000
por el Partido Conservador, segiin consta en la credencial de 28 de octubre de
1997 expedida por la comisién escrutadora municipal de la Registraduria
Nacional el Estado Civil, que obra en folio 2 del expediente. Tomd posesidon
del cargo el 1° de enero de 1998 (1. 3).

ii) La personera del mencionado municipio envid al procurador provincial del

Valle de Aburrd el 6 de julio de 2000 (f. 4) una comunicacién con la que dio
traslado de quejas ciudadanas contra el demandante en su condicion de alcalde
y anex0 copia de las declaraciones recibidas de personas relacionadas con la
administracion municipal que dieron cuenta de haber sido presionadas por el
actor para que apoyaran la candidatura a la alcaldia de ese municipio para el
perfodo 2001-2003 del sefior Héctor Horacio Zapata, pues considerd la
funcionaria la «posible existencia no solo de falta disciplz'ndria sino ademdas
de un Delito cuyo responsable puede ser el sefior FRANCISCO JAIR
PALACIO LOPERA» (1. 5).

iii) En el folio 6 del expediente obra copia de la queja presentada por la sefiora
Nora Medina Jaramillo contra el actor en la que, bajo juramento, manifiesta
que fue declarada insubsistente del cargo de secretaria el 8 de junio de 2000
tras 15 afios de servicio sin llamado de atencién alguno y sin explicacion por
parte del alcalde; denuncia que en la alcaldia se venian presentando algunas
irregularidades por parte del sefior Palacio Ropera en su condicién de alcalde,
como haber efectuado traslados de personal sin estudio técnico y sin motivo,
aparentemente por no apoyar al candidato del burgomaestre, sefior Héctor
Horacio Zapata Ramirez, para los comicios que se avecinaban.

iv) El 23 de agosto de 2000 (f. 8), con base en la queja presentiada por la citada
funcionaria, la procuradora provincial del Valle de Aburrd ordend abrir
indagacién preliminar, la cual fue informada al accionante con oficio de 25 de
los mismos mes y afio (f. 9), quien procedié a designar apoderada para su
defensa (f. 10).

vi) El 6 de septiembre de 2000 la misma procuradora ‘abrié investigacion
disciplinaria contra el demandante y lo suspendié provisionalmente del cargo
como alcalde por tres meses (ff. 11 a 13), con fundamento en que:

En el mes de junio del afio en curso, empleados del municipio de Santa
Rosa de Osos (Antioquia), tales como, NORA (sic) MEDINA
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JARAMILLO, ALVEIRO MUNOZ PATINO, SERGIO MARTIN DIAZ
PEREZ, TERESITA MARfA PATINO GIL, ALBA LUCfA HERRERA
OCHOA Y BEATRIZ CALLE CASTRILLON, dieron a conocer ante la
Personeria Municipal de este ente territorial que la primera fue declarada
insubsistente y los demds mediante actos administrativos fueron
trasladados a otras dependencias sin habérseles posesionado y sin
conocer algunos de ellos el Acto Administrativo, actos realizados por el

Alcalde Municipal ... presionéndolo,s para que apoyen al candidato
HECTOR HORACIO ZAPATA RAMIREZ.

Esta es una conductas (sic) tipica, pues, se encuentra consagrada en el
articulo 25 numeral 6° del Cédigo Unico Disciplinario, y en las foliaturas
existen elementos de juicios que comprometen presuntamente la
responsabilidad del implicado.

De lo cual fuerza concluir que se reunen a cabalidad los
presupuestos del articulo 144 de la Ley 200 de 1995, por lo tanto se
debera ABRIR INVESTIGACION DISCIPLINARIA, en contra del
sefior FRANCISCO JAIR PALACIO LOPERA, en calidad de
Alcalde del Municipio de Santa Rosa de Osos (Antioquia).-

Igualmente se observa...como lo han dado a conocer los empleados
publicos afectados, estos actos administrativos presuntamente se
expidieron con el fin y por motivos no admitidos por las moral
administrativa...

Toda vez que, presuntamente se esta (sic) utilizando por parte del
sefior FRANCISCO JAIR PALACIO LOPERA el cargo de Alcalde
para presionar a subalternos a respaldar una causa o campafia
politica, conducta esta que ha sido calificada como GRAVISIMA,
maxime la época preelectoral en la cual nos encontramos.-

Por ello se decretard la SUSPENSION PROVISIONAL en el
ejercicio del cargo [...]

v) La apoderada del demandante solicit6 el 8 y 11:de septiembre de 2000 a la
entidad que revocara y anulara el acto de apertura de investigacion
disciplinaria (ff. 14 a 20), lo que le fue negado tres dias después por el ente
investigador (ff. 21 a 29), por cuanto consideré que con las pruebas obrantes
en la actuacién administrativa, como las quejas de los ciudadanos, sus
ratificaciones bajo la gravedad del juramento y los decretos de traslado de los
quejosos a otros, catgos suscritos por el ordenador del gasto, eran elementos de
juicio que demostraban la tipicidad de la conducta y, por tanto, «o se
requerian por el Despacho mds medios probatorios para proceder sin
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dilaciones injustificadas a ABRIR INVESTIGACION DISCIPLINARI (sic)» (£,
27).

Contra esta decision, el 26 de septiembre de 2000, la defensa del actor
interpuso recurso de apelacion (f. 31), que fue inadmitido por improcedente
por el investigador el 18 de octubre (f. 35), ante lo cual la apoderada acudio6
en queja el 24 siguiente (f. 37) y la funcionaria la concedido con proveido de
30 de octubre de 2000, «en aras de garantizar y ahondar en el debido proceso
y derecho de defensa» (f. 41).

vi) El 29 de noviembre de 20007, la Procuraduria formulé cargo tUnico al
accionante, asi: « 1- CARGO. Se le seiiala al implicado en su condicion de
ALCALDE DEL MUNICIPIO DE SANTA ROSA DE OSOS (Antioquia)
haber presuntamente_utilizado su_empleo para presionar a particulares y
algunos de sus subalternos a respaldar una campaiia politicay (ff. 42 a 51);
le atribuyd como normas infringidas de la Constitucién Politica: «ARTICULO
60. Los particulares sdlo son responsables ante las autoridades por infringir
la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa
y por omisidn o extralimitacion en el ejercicio de sus funcionesy;
«ARTICULO 127. “A los empleados del Estado y de sus Entidades
descentralizadas que ejerzan jurisdiccion, autoridad civil o politica, cargos de
direccion administrativa, o se desempefien en los drganos judicial, electoral,
de control, les estd prohibido tomar parte en las actividades de los partidos y
movimientos y en las controversias politicas sin perjuicio de ejercer
libremente el derecho al sufragio”... “La utilizacion del empleo para
presionar a los ciudadanos a respaldar una causa o campafia politica
constituye causal de mala conducta.”»; y de la Ley 200 de 1995:
«ARTICULO 25. FALTAS GRAVISIMAS. Se consideran faltas gravisimas: 6.
La utilizacién del empleo para presionar a particulares o subalternos a
respaldar una causa o campaiia politica o influir en procesos electorales de
cardcter politico partidista» (£.50). Calificé la falta como gravisima, a titulo
de dolo.

vii) El 11 de diciembre de 2000, el investigador disciplinario prorrogd la
suspension provisional del sefior Palacio Lopera «por el resto del periodo
1998-2000 (hasta el 31 de diciembre de 2000)» con el argumento de que «
[...]podria prestarse para la reiteracion de la conducta por parte de éste al
no resultar electo el candidato que presuntamente él apoyaba y de esta
manera continuar vulnerando los derechos laborales de los funcionarios que

7 Notificado a la apoderada del demandante el 7 de diciembre de 2000 (£, 52)

VU PR IR A
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no solamente no brindaron su apoyo al susodicho candidato, sino que ademds
tuvieron el valor civil de denunciarloy (ff. 53 a 57).

viii) A través de acto de 13 de enero de 2001, la procuradora regional de
Antioquia, como segunda instancia, decidi6 abstenerse de pronunciarse sobre
el recurso de queja en razén a que « [...] el auto que decreta la apertura de la
investigacion disciplinaria y la suspension provisional del encartado no son
susceptibles de recurso alguno» (ff. 60 a 68).

A las demads pruebas hard mencién la Sala al momento de resolver cada uno de
los cargos planteados en la demanda.

2.5 Debido proceso en el procedimiento disciplinario. Los articulos 29 de la
Constitucion Politica y 6 de la Ley 734 de 2002 consagran la garantia del
debido proceso, que comprende un conjunto de principios materiales y
formales de obligatorio acatamiento por parte de los operadores disciplinarios,
en cuanto constituyen derechos de los sujetos disciplinables que se traducen,
entre ofras cosas, en la posibilidad de defenderse; presentar y controvertir
pruebas e impugnar las decisiones que los afecten; cuando ello no ocurre el
sancionado puede acudir ante el juez de lo contencioso-administrativo en
demanda de nulidad de las decisiones adoptadas por los funcionarios
administrativos, si se evidencia una violacién del debido proceso.

2.6 Caso concreto relativo a los problemas juridicos derivados de las
causales de nulidad invocadas en la apelacion. El demandante sustenta los
cargos de violacion del debido proceso y desviacion de poder contra los actos
demandados, en sintesis, en que (i) no se desarrollaron los presupuestos de la
indagacién preliminar, (ii) no se le dio la oportunidad de ser escuchado en
version libre en la actuacién disciplinaria y (iii) se formuld pliego de cargos y
se le prorrogd la suspension del empleo a pesar de estar pendiente la
resolucién del recurso de queja, asuntos en torno a los cuales se examinaran
los actos acusados.

La Sala negaré las suplicas de la demanda, por las siguientes razones:

2,61 La apertura de la investigacion disciplinaria no depende
inexorablemente de que se haya tramitado la indagacién preliminar; no
es un requisito de validez. Segin el actor, se vulnerd el debido proceso
" administrativo porque no se desarrollaron los presupuestos de la indagacion
preliminar. ‘

10
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La Ley 200 de 1995, bajo la cual se tramit6 la actuacién administrativa que
dio lugar a la expedicién de los actos aqui demandados, sobre la indagacion
preliminar y la investigacion disciplinaria disponia:

ARTICULO 138. INDAGACION PRELIMINAR. En caso de duda sobre
la procedencia de investigacion disciplinaria se ordenard una indagacion
preliminar.

ARTICULO 139. FINES DE LA INDAGACION PRELIMINAR. La
indagacién preliminar tendrd como fines verificar la ocurrencia de la
conducta, determinar si es constitutiva de falta disciplinaria e identificar o
individualizar al servidor publico que haya intervenido en ella.

ARTICULO 140. FACULTADES EN LA INDAGACION
PRELIMINAR. <Articulo CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE. Aparte
tachado INEXEQUIBLE> Para el cumplimiento de los fines de la
indagacién preliminar, el funcionario competente hard uso de los medios
de prueba legalmente reconocidos y podra oir en exposicion espontanea

al servidor publico eue—considere—neeesario para determinar la

individualizacién o identificacion de los intervinientes en el hecho
investigado.

Articulo 144. - INVESTIGACION DISCIPLINARIA. Cuando de la
indagaciéon preliminar, de la queja o del informe y sus anexos el
investigador encuentre establecida la existencia de una falta disciplinaria y
la prueba del posible autor de la misma ordenard investigacion
disciplinaria.

De acuerdo con la redaccion de la norma, el requisito para que proceda la
indagacién preliminar es que el investigador tenga duda sobre la procedencia
de iniciar directamente la investigacién disciplinaria, ora porque no exista
certeza sobre la ocurrencia de la conducta, de si es constitutiva de falta
disciplinaria o no se haya logrado la identificacion o individualizacién del
servidor pl'iblico presuntamente responsable, a lo cual no se’ le pueden
adicionar otros requisitos ni eventos, y mucho menos considerarlos como
elementos de validez de la etapa subsiguiente, es decir, de la investigacion
propiamente dicha, porque esta tiene su propia identidad y fines y debe
desarrollarse con observancia del debido proceso. Expresado de otra forma, la
validez de la investigacion disciplinaria no estd supeditada al agotamiento
obligatotio de la indagacion preliminar.

Por otra parte, la mencionada indagacién previa no es la Unica via de acceso a
la investigacién disciplinaria, por cuanto también lo son la queja o el informe
y sus anexos, a partir de los cuales el investigador puede considerar si es
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necesario o no agotar la etapa preliminar, como lo estipula el articulo 144 de la
Ley 200 de 1995, ya trascrito.

Ahora, nada impide que de una queja o informe se desprenda una indagacién
preliminar 'y luego si se dé curso a la investigacion, o que se acuda
directamente a esta ultima si se dan los presupuestos legales, eventos que en
nada afectan el debido proceso.

Al respecto la Corte Constitucional ha expresado que «la indagacién
disciplinaria es de cardcter eventual y previa a la etapa de investigacion [...].
No se trata de un requisito de procedibilidad, en el sentido de que sélo habrd
investigacion disciplinaria si ha habido previamente indagacion preliminar.
[...1.5.7 En conclusién: la etapa de la indagacién preliminar no siempre
debe surtirse, ni siquiera iniciarse, sélo se presenta “en caso de duda sobre
la procedencia de la investigacién disciplinaria”; el hecho de que no se
inicie o se agote esta etapa no implica que el principio de la presuncién de
inocencia se desconozca, pues, como es sabido, la presuncion de inocencia se
-mantiene incolume hasta tanto no se destruya en forma debidamente fundada
y cuando la providencia respectiva que asi lo declara cobre ejecutoria.
Mientras tanto, a lo largo de todo el proceso disciplinario, los principios del
debido proceso deben garantizarse a plenitud. Y la circunstancia de que
determinados fines en la etapa de indagacion preliminar coincidan con los de
la etapa de investigacién disciplinaria no acarrea ninguna inseguridad
Juridica para el sujeto disciplinable, porque, como se dijo, la existencia de la
investigacion disciplinaria no depende de que se inicie o agote la de
indagacion preliminary (sentencia C- 036 de 2003) [se destaca].

En el caso sub examine, observa la Sala que si bien la etapa de indagacién
preliminar fue corta (del 23 de agosto al 6 de septiembre de 200), no existia
ningin impedimento legal para que si la entidad encontraba, como en efecto
sucedio, «establecida la existencia de una falta disciplinaria y la prueba del
posible autor de la misma» (articulo 144, Ley 200 de 1995), ordenara la
investigacion disciplinaria, tal como lo hizo, con fundamento en las multiples
quejas ciudadanas contra el actor recibidas por la sefiora personera municipal
de Santa Rosas de Osos y demas pruebas documentales que acopid y entregd
a la procuraduria provincial del Valle de Aburra (ff. 2 a 48, c. 2), con base en
las cuales se inici6 la actuacion disciplinaria.

Durante el curso de la investigacion la apoderada del demandante solicitd
copia del expediente (ff. 55, c.2), revocacion directa y la nulidad del acto que
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dio inicio a la investigacion disciplinaria (ff. 62 a 64, c.2), interpuso recursos
(improcedentes) contra esta decision (ff. 91 a 95y 100 a 104, c. 2), acudié a la
accion de tutela para que se protegiera el debido proceso pero le fue negada
(ff.105 a 114, ¢.2), presentd los descargos con solicitud de pruebas (ff. 185 a
187,c.2), las cuales se decretaron (ff. 195 a 197,c.2), y hasta pidi6
aplazamiento para la practica de algunas de ellas (f. 271, c. 2), que finalmente
no se pudieron realizar por razones imputables a la misma parte (£f. 300, c. 2),
es decir, ejercidé a plenitud sus derechos de contradicciéon y defensa y la
entidad actud con sujecién al debido proceso, amén de que durante todo este
tramite jamds pidid la apoderada o el encartado que fuera escuchado en
version libre, como se explica mas adelante en esta providencia. Por
consiguiente, el cargo de que no desarrollaron los presupuestos de la
indagacion preliminar, no estd llamado a prosperar.

2.6.2 Se respet6 el derecho al debido proceso y demas garantias
sustanciales en la actuacion administrativa. Alega el demandante que se le
vulnerd este derecho porque no se le dio la oportunidad de ser escuchado en
versidn libre en la actuacion disciplinaria.

Si bien la garantia del debido proceso abarca un plexo de principios materiales
y formales de obligatoria observancia por parte de las autoridades
disciplinarias, que a la vez constituyen derechos de los sujetos disciplinables,
tampoco se puede desconocer que los actos de la administracion gozan de la
presuncién de legalidad, hoy por expresa disposicion del articulo 88 de la Ley
1437 de 20118, indemnidad que adquiere mayor connotacién cuando se trata
de actos sancionatorios de cardcter disciplinario, en virtud de que su
formacién estuvo precedida de la participacion activa del investigado y/o de
su apoderado, mediante defensa técnica, con ejercicio de los derechos de
contradiccién y defensa. De ahi que en sede judicial se realice un juicio de
validez de la actuacion disciplinaria, no de correccion, y por ello no cualquier
defecto procesal tiene el poder de erosionar la presuncién de legalidad que
ampara dichos actos administrativos.

«La Corte Constitucional ha establecido como regla inicial que la simple
transgresion de las normas procesales que regulan la inclusidn de pruebas en
las diligencias no implica afectacion del debido proceso. Estas
irregularidades menores se refieren a la afectacién de las formas propias de
los juicios, pero dada su baja intensidad en la definicion del conflicto, no

8 «Articulo 88. Presuncién de legalidad del acto administrativo. Los actos administrativos se presumen

legales mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccién Contencioso Administrativa [...]»
13




Expediente: 11001-03-25-000-2014-01541-00 (4966-2014)
Accion de nulidad y restablecimiento del derecho
Actor: Francisco Jair Palacio Lopera

quedan cobijadas por el inciso final del articulo 29 constitucionaly (sentencia
T- 233 de 2007); también sefialé en la misma providencia que «Valorar una
prueba no necesariamente implica admitir su contenido. La valoracién de la
prueba es, precisamente, el procedimiento previo que permite establecer si el
contenido de lo que se prueba puede ser admitido como elemento de
conviccion y sustento de la consecuencia juridicay.

No desconoce la Sala que habria lugar a declarar la nulidad de la actuacién
disciplinaria por la causal de violacion del derecho de defensa, contemplada
en el articulo 131 (numeral 2) de la Ley 200 de 1995, cuando en la etapa de la
indagacion preliminar o de investigacion disciplinaria se niegue al implicado
la solicitud de que sea escuchado en version libre, y sera contra esta decisién
que se interponga el recurso de reposicion, tal como lo permitia la citada Ley,
en cuanto disponia: «4ARTICULO 99. REPOSICION. El recurso de reposicion
procederd contra los autos de sustanciacidn, contra el que niega la recepcion

de la version voluntaria y contra los fallos de umica instancia» (se destaca),
circunstancia que dista mucho del hecho de que contra el acto de apertura de
investigacion disciplinaria no proceda ninglin recurso, por expresa disposicién
del articulo 144 (numeral 5) de la Ley 200 de 1995, que se trascribe mas
adelante en esta providencia.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional, que el mismo actor invoca, es
clara en expresarlo: « [...]si en forma arbitraria se deniega la solicitud de
comparecer desde el comienzo a la indagacién preliminar a quien solicito ser
oido en version libre, o se le priva en absoluto del derecho a presentar
pruebas que puedan serle favorables a la indagacion de los hechos en esta
etapa, se vulneraria el derecho al debido proceso, razén esta por la cual el
afectado con ese proceder autoritario tendria a su disposicién la posibilidad
de alegar la existencia de una nulidad en el proceso disciplinario, nulidades
que, aiin no alegadas, deben ser declaradas de oficio, en cualquier etapa del
proceso en que se adviertan por el funcionario encargado de la tramitacion
del mismo» (sentencia C- 175 de 2001), pero este no es el caso.

Revisado el expediente disciplinario del demandante, verifica la Sala que,
mediante acto de 23 de agosto de 2000 (f. 49, c. 2), la procuradora provincial
del Valle de Aburrd abrié indagacion preliminar con fundamento en quejas
por hechos que involucraban al actor; esta determinacién le fue comunicada al
implicado con oficio 2617 de 25 de agosto de 2000 por el secretario provincial
de esa procuraduria, en el que ademas le expresé «[...] usted podrd
controvertir las pruebas que se alleguen a la actuacidn, asi como solicitar las
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que considere necesarias para su defensa» (f. 50, c. 2); no obstante, dentro de
esta etapa no aparece que haya solicitado al investigador la practica de
pruebas, ni que fuera oido en version libre, pues su actuacién se redujo a
otorgar poder a una profesional del derecho para que lo defendiera (f. 54, c.2)

'y ella de inmediato solicité copia de algunas piezas que componian el

expediente administrativo de la indagacion inicial (f. 55, ¢.2).

El 6 de septiembre siguiente, la Procuraduria abri6 investigacion disciplinaria
contra el sefior Palacio Lopera; acto seguido su apoderada pidid, en un solo
escrito, el 11 de los mismos mes y afio, que fuera revocada y anulada la
decision (f. 62 a 72, c. 2), y la entidad las negé (ff. 73 a 81, c. 2), a lo cual
siguié que la defensa interpuso recurso de apelacion (£.93 a 94, c. 2), que fue
inadmitido por improcedente el 18 de octubre siguiente (f. 98, c. 2), por eso la
apoderada del actor acudié en recurso de queja (ff. 100 a 101, ¢. 2), y la
segunda instancia se abstuvo de resolverlo también por improcedente (ff. 173
a 181, c. 2), por cuanto, dijo, contra el acto de apertura de investigacion
disciplinaria no hay lugar a conceder apelacion. Sin embargo, por estos
mismos hechos el investigado instauré ademas una accién de tutela, que fue
negada por el Juzgado Octavo Penal del Circuito de Medellin el 13 de
septiembre de 2000, en razén a que tampoco encontré violacion al debido
proceso (ff. 105 a 114, c. 2).

La Corte Constitucional al respecto ha enfatizado que «[...] en ninguna norma
constitucional se ordena al legislador establecer que contra todas las
providencias interlocutorias es procedente la apelacion, pues el articulo 31 de
la Constitucidén solamente dispone que la apelacion o la consulta son propias
de toda sentencia judicial, salvo las excepciones que consagre la ley, pero en
manera alguna ordena que toda providencia interlocutoria deba ser objeto de
apelacidny» (sentencia C- 175 de 2001).

El 29 de noviembre de 2000, la entidad formuld pliego de cargos al actor,
notificado a su apoderada el 12 de diciembre siguiente (f. 164), quien presento
los descargos el 15 de enero de 2001 (ff. 185 a 189, c.2), en los que pidi6 las
pruebas que consideré pertinentes para la defensa de su procurado, y fueron
decretadas con acto de 19 de diciembre de 2001 (ff. 195 a 197, c. 2).

El anterior relato para poner en evidencia que en el expediente disciplinario no
se observa que el sefior Palacio Lopera o su apoderada hayan solicitado en la
etapa de indagacion preliminar ni en la de investigacion disciplinaria que
fuera escuchado en version libre y que se le hubiera negado esta posibilidad,
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razon por la cual no se configurd violacion al debido proceso ni causal de
nulidad alguna de las alegadas por el demandante.

2.6.3 No resultaba necesario que se resolviera el recurso de queja para
proseguir la actuacién disciplinaria por cuanto era improcedente la
apelacion contra el acto que negé la revocacion de la decisién que ordend
la apertura de la investigacion. La inconformidad del accionante sobre este
cargo radica en que se formulé pliego de cargos y se le prorrogé la suspension
del empleo, mientras estaba pendiente de resolver un recurso de queja.

Al respecto, la Sala estima que en este caso la solicitud de revocacién directa y
de nulidad del acto de tramite que orden6 abrir la investigacion disciplinaria
y los recursos de apelacién y queja contra el acto que las negd eran
improcedentes, segtn el Cédigo Disciplinario Unico de la época, y si se
ejecutaban no tenfan ningtn valor’.

No constituye causal de nulidad el hecho de que la entidad no haya accedido a
la revocacion directa el acto que ordend abrir la investigacidn disciplinaria, ni
era procedente el recurso de apelacion contra la decisién que negd la nulidad
de aquel, pues, por una aparte, el acto con que se dio paso a la apertura la
investigacion es de trdmite y, por la otra, el articulo 144 de la Ley 200 de 1995
excluy6o expresamente los recursos de reposicién y apelacién contra esta
determinacién administrativa, asi:

Articulo 144. - INVESTIGACION DISCIPLINARIA. Cuando de la
indagacion preliminar, de la queja o del informe y sus anexos el
investigador encuentre establecida la existencia de una falta disciplinaria y
la prueba del posible autor de la misma ordenard investigacién
disciplinaria.

El auto de tramite que la ordene contendra los siguientes requisitos:

1) Breve fundamentacion sobre la existencia del hecho u omisién que se
investiga y sobre el caracter de falta disciplinaria.

2) La orden de las pruebas que se consideren conducentes.

3) Solicitud para que la entidad donde el servidor ptiblico esté o haya estado
vinculado, informe sobre sus antecedentes laborales disciplinarios internos,
los existentes en la Procuraduria General de la Nacion, el sueldo devengado
para la época de los hechos, los datos sobre su identidad personal y su
ultima direccién conocida.

? Corte Constitucional, sentencia C- 181 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
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4) La orden de informar al superior inmediato y al jefe de la entidad cuando
la Procuraduria ejerza la accion disciplinaria preferente sobre la apertura de
investigacion disciplinaria, con la advertencia de que deberé abstenerse de
abrirla por los mismos hechos y que si la estuviere tramitando la suspenda y
remita lo actuado en el estado en que se encuentre.

5) La orden de dar aviso al disciplinado sobre esta decision. Contra
esta determinacion de tramite no procede recurso alguno. (se destaca).

De acuerdo con lo anterior, no se viola el debido proceso al no concederse
recursos que legalmente no proceden, lo que es consecuente y armdnico con el
principio de economia previsto en el articulo 76 de la Ley 200 de 1995, bajo el
cual se tramit6 la actuacién administrativa, en cuanto disponia que «/) En los
procesos disciplinarios no se podrdn establecer tramites o etapas diferentes a los
expresamente contemplados en la presente Ley», lo mismo que por los alcances
del derecho al debido proceso consagrado como principio en articulo 5 de la
misma Ley, asi: « 4rt. 5. - DEBIDO PROCESO. Todo servidor publico o
particular que ejerza tramsitoriamente funciones publicas deberd ser
procesado conforme a leyes sustantivas y procesales preexistentes a la falta
disciplinaria que se le atribuya, ante funcionario competente previamente
establecido y observando la plenitud de las formas del procedimiento regulado
en la Constitucion y en este Codigo, salvo que se trate de faltas disciplinarias
cometidas por miembros de la fuerza piblica en razén de sus funciones, caso
en el cual se aplicard el procedimiento prescrito para ellos» (se destaca).

La Corte Constitucional al respecto ha expresado «[...] la consagracion de
etapas dentro del proceso, delimitadas por términos procesales, asi como el
cumplihaiento de los mismos por parte de la autoridad encargada de
administrarlos, constituyen la base procedimental fundamental para la
efectividad del derecho al debido proceso y para el recto funcionamiento de la
administracién de justicia. Lo anterior encuentra sustento evidente en la
necesidad de cumplir con los principios de celeridad, igualdad, eficacia,
economia e imparcialidad, consagrados en el articulo 209 de la Constitucion
Politica como principios rectores de la administracion publica» (sentencia C-
181 de 2002).

Bajo los anteriores pardmetros es erratico estructurar una causal de nulidad de
la investigaciéon disciplinaria a partir de la negacion de un recurso o
procedimiento no previstos en la ley, como desatinadamente lo reclama el
actor, pues las causales para declararla estaban taxativamente sefialadas en el
articulo 131 de la misma codificacion, de la siguiente forma:
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ARTICULO 131. CAUSALES. Son causales de nulidad en el proceso
disciplinario:

1. La incompetencia del funcionario para fallar.

2. La violacién del derecho de defensa.

3. La ostensible vaguedad o ambigiiedad de los cargos y la imprecision
de las normas en que se fundamenten.

4. La comprobada existencia de irregularidades sustanciales que afecten
el debido proceso.

El accionante pretende abrir dentro del procedimiento disciplinario una etapa
extrafia al mismo y por una causal no prevista en la ley, pues, en primer lugar,
solicité la revocacién directa y nulidad del acto que ordendé abrir la
investigacion disciplinaria (ff. 14 a 16), y luego interpuso recurso de
apelacion (ff. 31 a 34) y de queja (ff. 37 a 40) contra la determinacién que las
negod, pese a que expresamente el articulo 144 (numeral 5) de la Ley 200 de
1995 califica el inicio de la investigacién disciplinaria como un acto de
tramite y adicionalmente lo excluy6 de recurso alguno y, en segundo lugar,
con fundamento en lo anterior, invocé una causal de nulidad que no se adecua
a ninguna de las taxativamente previstas en el articulo 131 de dicha Ley,
hechos que atentan contra el procedimiento sefialado por legislador,
compuesto por una serie de etapas y oportunidades que garantizan los
derechos sustanciales de los implicados, es decir, el debido proceso.

Oportuno resulta mencionar lo expuesto por la Corte Constitucional sobre el
respeto a las fases del procedimiento disciplinario: «La desaparicién de las
fronteras entre etapas diversas de la actuacion obstaculiza el
desenvolvimiento regular de la misma porque la despoja de su cardcter
perentorio. Atenta en esta medida contra el principio procesal de la
preclusion o eventualidad, que ha sido entendido por la doctrina como “la
division del proceso en una serie de etapas de momentos o periodos
Sfundamentales (...), en los cuales se reparte el ejercicio de la actividad de las
partes y del juez, de manera que determinados actos deben corresponder a
determinado periodo, fuera del cual no pueden ser ejercitados y si se
ejecutan no tienen valor.”'% (sentencia C- 181 de 2002) [se destaca].

Bajo esta linea argumentativa, no es posible concluir que la actuacién
disciplinaria debia paralizarse mientras se resolvia un recurso de queja que era
legalmente improcedente, tanto menos cuando el demandante ejercié

12 DEVIS ECHANDIA, Hernando. Compendio de derecho procesal, t. 1, 2% e., Bogota. Edit. ABC, 1972 pag.
45,
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plenamente sus derechos de contradiccion y defensa en el curso de la
investigacion. Por tal razon el cargo no prospera.

Por ultimo, agrega la Sala que, por lo demas, las decisiones administrativas
acusadas se apoyaron en pruebas regularmente aportadas a la investigacion
disciplinaria, cuya apreciacion integral de los testimonios, documentos e
informaciones llevaron a la entidad a la conviccidon de que el actor cometio la
falta por la cual resultd destituido y no se advierte que se hayan desconocido
derechos sustanciales del actor o que la demandada incurriera en desviacion de
poder.

De acuerdo con lo expuesto, y como no se desvirtué la presunciéon de
legalidad que ampara los actos acusados, la Sala negard las suplicas de la
demanda.

2.7 Otros aspectos procesales.

2.7.1 Condena en costas. No se procederd a ello respecto de la parte vencida,
dado que en el prisma del articulo 171 del CCA no se advierte, en sintesis,
abuso en la actuacién, en la medida en que, como lo ha sostenido esta
Corporacién!!, la demanda carece de temeridad porque quien la presento le
asiste un fundamento razonable. Tampoco se detecta una injustificada falta de
colaboraciéon o proceder con interés meramente dilatorio que conduzca a
considerar que incurrié en una conducta reprochable que la obligue a correr
con los gastos realizados por la otra parte para obtener un pronunciamiento

judicial.

2.7.2 . Aceptaciéon de renuncia. En vista de que la apoderada de la
Procuraduria General de la Nacién presenté renuncia al poder, se aceptara
conforme al memorial visible en el folio 264.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso
administrativo, seccion segunda, subseccion B, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

11 gentencia del 18 de febrero de 1999; Radicacién 10775, M.P. Ricardo Hoyos Duque.
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FALLA:

1°. Niéganse las stplicas de la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho incoada por el sefior Francisco Jair Palacio Lopera contra la
Procuraduria General de la Nacion, conforme a la parte motiva.

2°. No condenar en costas a la parte demandante.

3°. Acéptace la renuncia de la abogada Gina Maria Sdenz Mufioz, identificada
con cédula de ciudadania 1.018.587.150 y tarjeta profesional 188.177 del
Consejo Superior de la Judicatura, como apoderada de la Procuraduria General

de la Nacion, de conformidad con el memorial que obra en el folio 264.

4°. En firme esta providencia, archivense las diligencias, previas las
constancias y anotaciones que sean menester.

Notifiquese y ctimplase.

Este proyecto fue estudiado y aprobado en sala

C
W %@
SANDRA LISSET IBARRA VELEZ ; PALOMANO CORTES
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