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ASUNTO

La Sala de Subseccion decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia de 12 de diciembre de 2014, proferida por el
Tribunal Administrativo de Antioquia que denego las pretensiones de la demanda.

LA DEMANDA!?

Los sefiores Jorge Cardona Bravo y Joaquin David Berrio Gomez, en ejercicio del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho que consagra el
articulo 138 del CPACA, formularon las siguientes

Pretensiones:

! Folios 1 a 11 del cuaderno 1.



«[...] PRIMERA: Se declare la nulidad de la Resolucion No. 12 de 2011,
por medio de la cual el Procurador Provincial de Puerto Berrio, Antioquia
profirid fallo de primera instancia en contra de los sefiores: JOAQUIN
DAVID BERRIO GOMEZ [..] y JORGE CARDONA BRAVO [...],
sancionandolos con suspension por el término de seis (6) meses e
inhabilidad especial para ejercer el cargo por el mismo término de seis (6)
meses, por haber encontrado probado el cargo unico calificado como grave
a titulo de dolo.

SEGUNDA: Se declare la nulidad del fallo de segunda instancia con fecha
de 1° de diciembre de 2011 (acto administrativo), por medio del cual el
Procurador Regional de Antioquia confirmé la decision calendada el 5 de
septiembre de 2011 proferida por el Procurador Provincial de Puerto Berrio,
Antioquia.

TERCERA: Como consecuencia de la nulidad y a titulo de restablecimiento
del derecho se ordene el levantamiento de la anotacion o registro realizado
por la Division de Registro y Control de la sancién Disciplinaria, igualmente
se condene al pago de perjuicios morales los cuales se tasan en las (sic)
suma de $15.000.000 para cada (sic) de los demandantes, consistente en
el desprestigio y dafio moral que se le causoé la sancién a cada uno de los
solicitantes, igualmente se condene en costas y agencias en derecho.

CUARTA: Igualmente se ordenard que a la sentencia se le dé
cumplimiento en los términos del articulo 176 y 177 del C.C.A. y a los
valores reconocidos en la conciliacién se les ajustard tomando como base
el indice de precios al consumidor o al por mayor conforme a los dispuesto
en el articulo 179 ibidem, asi como a las costas y agencias en derecho.

QUINTO: Se condenara en costas a la entidad demandada.» (ortografia,
mayusculas y negrillas del texto original)

Fundamentos facticos relevantes

1. Los sefiores Joaquin David Berrio Gomez y Jorge Cardona Bravo se
desempefaron como concejales del municipio de Cisneros, Antioquia, para el
periodo constitucional 2008-2011.

2. En sesiones del 11 y 15 de mayo de 2009, los miembros del Concejo
Municipal de Cisneros, en aplicacion del Acuerdo 022 de 2003 «por medio del cual
se adopta el nuevo Reglamento Interno del Concejo Municipal de Cisneros
Antioquia», revocaron el mandato de la presidenta de aquella corporacion, sefiora
Fabiola Romero Jaimes y en su reemplazo, se designé al sefior Jaime Andrés
Aguirre Castrillon.



3. El Tribunal Administrativo de Antioquia decretd la suspension provisional de
la eleccion de Jaime Andrés Aguirre Castrillon, para lo cual inaplicé el Acuerdo
022 de 2003, al resolver el recurso de apelacion formulado en contra del auto por
el cual el juez de primera instancia denego el decreto de la medida.

4. El Juzgado Diecinueve Administrativo de Medellin, mediante sentencia del 9
de noviembre de 2009, declar6 la nulidad de la mencionada eleccidén y ordend la
compulsa de copias a la Procuraduria Provincial de Puerto Berrio.

5. A través de la Resolucion 12 de 2011, la Procuraduria Provincial de Puerto
Berrio declar6 responsables disciplinariamente a los demandantes, por
vulneracion del articulo 29 de la Constitucion Politica y los articulos 28, 31 y 51 de
la Ley 136 de 1994, en la remocion de la presidenta del Concejo Municipal de
Cisneros, Antioquia. En consecuencia, les impuso sancion de suspension en el
ejercicio de las funciones por 6 meses e inhabilidad especial por el mismo término.

6. La decisién sancionatoria fue confirmada por la Procuraduria Regional de
Antioquia, mediante decision del 1 de diciembre de 2011.

7. Los sefores Jorge Cardona Bravo y Joaquin David Berrio GOmez
demandaron la nulidad de los actos sancionatorios, por considerar que fueron
expedidos con falsa motivacion, por los siguientes razonamientos:

- La conducta no es tipica: afirmaron que con su proceder no incurrieron en
desconocimiento del articulo 122 de la Ley 136 de 1994, toda vez que la decisién
reprochada estuvo dirigida a revocar el nombramiento de la sefiora Fabiola Romero
Jaimes como presidente de la Junta Directiva del Concejo Municipal, lo cual, no se
relaciona con su periodo como concejal.

- La conducta no es dolosa: En este sentido explicaron que para revocar el
cargo de presidenta del Concejo municipal de la sefiora Fabiola Romero Jaimes
atendieron el articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003, el cual estaba investido de la
presuncion de legalidad y su inaplicaciéon por inconstitucional o ilegal requeria un
conocimiento especializado en el area juridica, el cual no tenian los demandantes
comogquiera que eran «campesinos, comerciantes».

Ademas, la contradiccion de dicho acto frente a normas superiores no era «palmaria
y manifiesta», pues ni siquiera fue advertida por el juez administrativo que
inicialmente resolvié la medida de suspension provisional, dentro del proceso
electoral que se inici6 en contra del nombramiento de Jaime Andrés Aguirre
Castrillon, a lo que se agrega que la excepcion de ilegalidad no le correspondia
aplicarla a la autoridad administrativa sino a los jueces de la Republica.

DECISIONES RELEVANTES EN LA AUDIENCIA INICIAL

2 Asi se indico en el escrito de demanda, sin embargo, puede entenderse que se trata del articulo
51 de la Ley 136 de 1994, referido a las faltas absolutas de los concejales.



En el marco de la parte oral del proceso bajo la Ley 1437 de 2011, la principal
funcién de la audiencia inicial es la de precisar el objeto del proceso y de la
prueba.3

En esta etapa se revelan los extremos de la demanda o de su reforma, de la
contestacion o de la reconvencion. Ademéas se conciertan las principales
decisiones que guiaran el juicio.

Con fundamento en lo anterior, se realiza el siguiente resumen de la audiencia
inicial en el presente caso, a modo de antecedentes:

Fijacion del litigio (art. 180-7 CPACA)*

«[...] Se tiene que de acuerdo a los hechos de la demanda y su
contestacion, la disconformidad de las partes se fundamenta en
determinar si es procedente declarar que los sefiores Joaquin David
Berrio y Jorge Cardona Bravo, en su calidad de concejales del municipio
de Cisneros para el periodo 2008 a 2011, no incurrieron en falta
disciplinaria al revocar el mandato de la presidenta del Concejo Municipal
de Cisneros — Antioquia quien para la época era la sefiora Fabiola
Romero Jaimes, en sesion del 11 de mayo de 2009 y nombrar como
nuevo presidente de la Corporacién Edilicia al sefior Jaime Andrés Aguirre
Castrillbn 'y en consecuencia, ordenar la nulidad de los actos
administrativos Resolucion N° 12 del 5 de septiembre de 10 Proferida por
la Procuraduria Provincial de Puerto Berrio(sic), mediante la cual se
ordend sancionar a los demandantes en su condicién de concejales del
municipio de Cisneros, periodo 2008 a 2011, con suspension por el
término de seis (06) meses e inhabilidad especial para ejercer el cargo
por el mismo término y la Resolucién proferida por la Procuraduria
Regional de Antioquia el 1 de diciembre de 2011, a través de la cual se
confirmd el fallo disciplinario de primera instancia.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del
derecho, solicité la parte demandante que se ordene el levantamiento de
la anotacion de la sancion disciplinaria realizada por la Division de
Registro y Control de la Procuraduria General de la Nacién en el
certificado de antecedentes disciplinarios de los actores y adicionalmente,
el pago de los perjuicios morales causados por la imposicion de la
sancion, los cuales estimé en una suma de quince millones de pesos
($15.000.000) para cada uno de los accionantes. [...]».° (negrillas del
original)

3 Herndndez Gomez William, consejero de Estado, Seccion Segunda. Modulo Audiencia inicial y
audiencia de pruebas. (2015) EJRLB.

4 La fijacion del litigio es la piedra basal del juicio por audiencias; la relacion entre ella y la
sentencia es la de «tuerca y tornillo», porque es guia y ajuste de esta Ultima. Hernandez Gomez
William, actualmente Consejero de Estado, Seccion Segunda (2015). Médulo Audiencia inicial y
audiencia de pruebas. EJRLB.

5 El acta de la audiencia inicial folios 742 a 748 y CD folio 749 del cuaderno 2.



SENTENCIA APELADAS®

El Tribunal Administrativo de Antioquia, en sentencia escrita del 12 de diciembre
de 2014, deneg0 las pretensiones de la demanda, con fundamento en las razones
gue a continuacién se resumen:

Luego de hacer referencia a las pruebas que obran en el expediente y de realizar
un recuento de los argumentos de las sanciones disciplinarias, indicé6 que no se
evidencia que los actos administrativos demandados hubieran sido expedidos con
falsa motivacion, pues existié correspondencia entre la decisién que se adopto y
los motivos que le sirvieron de sustento, ademas se expusieron las razones de
hecho y de derecho que llevaron a la responsabilidad disciplinaria de los
demandantes.

En ese sentido, observdé que las providencias disciplinarias sancionaron a los
investigados en calidad de concejales del municipio de Cisneros, Antioquia, por
encontrar probado que el 11 de mayo de 2009 revocaron la designacion de la
presidenta del Concejo Municipal, sin adelantar un debido proceso para ello, con
desconocimiento de la presuncion de inocencia asi como de los derechos de
contradiccion y defensa, comportamiento que se constituye en la falta tipificada en
los articulos 34-1y 35-1 de la Ley 734 de 2002, relacionados con el cumplimiento
de la Constitucion y las leyes, razdn por la cual su conducta se defini6 como grave
cometida a titulo de dolo, por el conocimiento y voluntad de dirigir su accién contra
el ordenamiento juridico.

Asi mismo, el a quo indic6 que no es recibo el argumento segun el cual los
disciplinados no son eruditos en temas relacionados con derecho constitucional y
la ley, pues consideré que admitirlos seria tanto como «entregar una patente de
corso» a los miembros de los concejos municipales para omitir o extralimitarse en
el ejercicio de sus funciones.

Por lo demas, el Tribunal Administrativo se pronuncio respecto de la inconformidad
de los demandantes frente a la calificacion de la falta atribuida, respecto de lo cual
expuso que el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho no es
una instancia mas para reabrir el debate propio del proceso disciplinario, ademas,
el titular de la accion disciplinaria tiene independencia y autonomia y puede hacer
uso de las reglas de interpretacién de las normas juridicas, dentro de los limites
impuestos por la Constitucion y la ley, tal y como lo admitio la jurisprudencia del
Consejo de Estado’.

6 Folios 769 a 784 del cuaderno 2.
7 Al respecto, cit6 la sentencia del Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién B, sentencia
del 11 de julio de 2013, radicacién: 520012331000200400188-02(1982-09).



ARGUMENTOS DE LA APELACION®

La parte demandante presentd recurso de apelacion en contra de la decision de
primera instancia, mediante escrito en el que solicitd que se revoque la sentencia
del a quo, con base en los siguientes argumentos:

Precis6 que el Concejo Municipal de Cisneros adopté su reglamento interno
mediante Acuerdo 022 del 2 de diciembre de 2003, conforme con el articulo 313
de la Constitucion Politica y el articulo 3 de la Ley 136 de 1994, y fue sometido a
revision del gobernador, en virtud del articulo 82 ibidem, quien no formulé objecién
alguna, por tanto, goza de presuncion de legalidad.

En relacion con el mencionado acuerdo, explicé que el articulo 12 previé que en
los siguientes eventos, la mesa directiva o0 su presidente podrian ser revocados
por la mayoria de los concejales:

«1. Cuando la mesa Directiva entorpezca la buena marcha de los
proyectos que mejore la calidad de vida y el bienestar de la
Comunicad(sic) de Cisneros.

2. Se rehuse a citar a los Concejales en los periodos ordinarios o
sesiones extraordinarias.
3. Cuando con sus actuaciones viole el Reglamento Interno, el

Caédigo de Etica de los Concejales o ponga en entredicho el buen
nombre de la Corporacion.
4. De todas formas en los casos que genere conflicto.» (ortografia
y mayusculas del original)

En su criterio, se garantiz6 el debido proceso de la sefiora Fabiola Romero
Jaimes, presidenta del Concejo Municipal, como quiera que para efectos de
revocar su nombramiento, se atendieron las causales contempladas en el Acuerdo
precitado. Anoté ademas que ellos no participaron en la elaboracion ni discusion
del Acuerdo 22 de 2003.

Igualmente, insistieron en que no tenian la capacidad de determinar, con grado de
certeza, que lo consignado en el Reglamento Interno de la Corporacion era
contrario a la Constitucion Politica y a la Ley 136 de 1994, toda vez que no tienen
la formacién necesaria para definir si se debe aplicar la excepcion de ilegalidad o
inconstitucionalidad del articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003, maxime si se tiene
en cuenta que cuando fue demandada la eleccién del nuevo presidente del
Concejo de Cisneros, el Juez 19 Administrativo de Medellin negd la medida de
suspension provisional, decisién que fue revocada por el Tribunal Administrativo
de Antioquia, de lo cual se colige que no es palmaria y manifiesta la contradiccion
del articulo 12 en cuestion frente a normas de rango superior, de esta manera, el
error que se les endilga no tiene la entidad suficiente para constituir falta
disciplinaria.

8 Folios 787 a 791 del cuaderno 2.



De otra parte, los apelantes insistieron en que los actos sancionatorios estan
falsamente motivados, habida cuenta de que no existe en el proceso disciplinario
prueba alguna que demuestre que su conducta fue desplegada de forma dolosa,
motivo por el cual sostuvieron que debe declararse su nulidad.

ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA
Nacion — Procuraduria General de la Nacién®

El apoderado de la parte demandada expuso que la actuacion disciplinaria
desplegada se adelant6 con sujecidn a las normas aplicables y con plena garantia
del debido proceso y del derecho de defensa, ademas de que estan revestidas por
la presuncion de legalidad, y agreg6é que las diferencias interpretativas que se
presenten entre el titular de la facultad sancionadora y los demandantes, por si
mismas, no son suficientes para invalidar la decision administrativa.

Adicionalmente, manifesto lo siguiente:

- Tanto la Procuraduria Provincial de Puerto Berrio como la Procuraduria
Regional de Antioquia tenian competencia para pronunciarse sobre la
responsabilidad disciplinaria de los demandantes, segun lo previsto por el Decreto
ley 262 de 2000 y la Resolucién 213 de 2003.

- El proceso disciplinario se origind en la informacion suministrada por la
sefiora Fabiola Romero Jaimes y luego en la compulsa de copias que efectud el
Juzgado 19 Administrativo de Medellin.

- Se garantizé el derecho de contradiccion y defensa de los disciplinados
durante todo el tramite.

- Se defini6 la responsabilidad disciplinaria de los demandantes conforme las
pruebas legal y oportunamente allegadas al proceso, de acuerdo con las cuales la
remocion de la sefiora Romero Jaimes, como presidente del Concejo de Cisneros,
estuvo inspirada en intereses de tipo politico, distintos a aquellos que fueron
expuestos en el acto administrativo que adopto la decision de retirarla de aquella
dignidad.

En efecto, para calificar la falta como dolosa, la Procuraduria General de la Nacion
tuvo en cuenta que en la sesién donde revocaron la eleccion de la presidenta del
Concejo, el sefior Cardona Bravo refirid que no se trataba de un asunto personal,
pero que preferian tener un presidente que fuera de su equipo politico, y a su
turno, el sefior Berrio GoOmez dijo que era algo politico, no personal y que la

% Folios 816 a 823 del cuaderno 2.



mayoria decidia en ese tipo de corporaciones, de lo cual, se concluye que fueron
intereses politicos los que motivaron la decision de revocatoria.

- El hecho de que no sean especialistas en materias juridicas por ser
«campesinos comerciantes» no exime a los disciplinados de responsabilidad,
puesto que juraron cumplir con la Constitucion y las leyes, ademas, la ignorancia
de la ley no sirve de excusa para su desconocimiento.

- No se configuran los cargos de falsa motivacion y desviacién de poder,
puesto que en los actos administrativos se indicO su objeto y sustento legal,
ademas, se profirieron en el marco de las facultades constitucionales y legales
sancionatorias que tiene la Procuraduria General de la Nacion.

La parte demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa
procesal tal y como se desprende del informe secretarial que obra en el folio 825
del cuaderno principal.

CONSIDERACIONES
COMPETENCIA

De conformidad con el articulo 150 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativol®, el Consejo de Estado es competente para
resolver el recurso de apelacion interpuesto.

CUESTION PREVIA

1. Competencia de la Procuraduria General de la Nacién para imponer
sanciones disciplinarias que comporten restricciones a los derechos
politicos de servidores publicos de eleccidén popular

Mediante sentencia del 15 de noviembre de 2017, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado!! estudié la competencia de la Procuraduria
General de la Nacién para sancionar disciplinariamente a los servidores publicos
de eleccion popular con destitucion, suspension e inhabilidad general y especial.

10 El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia
de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales
administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacion, asi
como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacién por parte de los tribunales, o
se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los extraordinarios de
revision o de unificacién de jurisprudencia.

11 Sentencia del 15 de noviembre de 2017, Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, expediente 1131-2014, radicado 11001032500020140036000, demandante:
Gustavo Francisco Petro Urrego.



En dicha oportunidad, la Corporacion concluyé que la sentencia C-028 de 2006
proferida por la Corte Constitucional constituyé cosa juzgada constitucional de
manera parcial en cuanto dispuso que la competencia del mentado 6rgano de
control para investigar y sancionar disciplinariamente a servidores publicos de
eleccion popular se acompasa con el articulo 23.2 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos en cuanto el objeto de su actuacion sea prevenir hechos de
corrupcion o conjurar actos que promuevan o constituyan casos de tal naturaleza.

De esta forma, el Consejo de Estado advirti6 que la atribucibn de sancionar
inhabilitando el ejercicio de derechos politicos a funcionarios de eleccion popular
por conductas no constitutivas de corrupcion no habia sido objeto de analisis por
el maximo juez constitucional, asunto que procedié a revisar, concluyendo lo
siguiente:

«[...] [A] la luz de las facultades otorgadas por la Constitucién de 1991
al poder judicial, y de la integracion de estas con la salvaguarda a los
derechos politicos que ostentan los servidores publicos de eleccién
popular, es dable establecer que, a la luz del articulo 23 convencional,
solo los jueces de la Republica resultan competentes para imponer las
sanciones que impliquen la destitucion y la inhabilidad general de
derechos politicos cuando quiera que estas provengan de acciones u
omisiones que, no obstante ser contrarias a derecho, no constituyan
casos de corrupcion.

En este sentido, la interpretacion que la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado hace del articulo 277 de la
Constitucion Politica, en su numeral 6, que dispone como una de las
funciones del Procurador General de la Nacion la de “ejercer vigilancia
superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones
publicas, inclusive las de eleccién popular; ejercer preferentemente el
poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes e
imponer las respectivas sanciones conforme a la ley”, debe
corresponder a una hermenéutica que mejor armonice con la proteccion
de los derechos humanos, en aplicacién del principio de favorabilidad o
pro hominem, en este caso, de los derechos politicos de los servidores
de eleccion popular. Derechos que, conforme con el articulo 23.2 de la
CADH, no pueden ser restringidos sino por un funcionario con
jurisdiccion, mediante una sentencia judicial dictada dentro de un
proceso de la misma naturaleza.

De acuerdo con lo anterior, el numeral 6 del articulo 277 de la
Constitucion Politica debe interpretarse asi: “las respectivas
sanciones” que puede imponer el Procurador General de la Naciéon
“conforme a la Ley”, tratandose de servidores publicos de eleccion
popular, como resultado de una investigacion disciplinaria cuyo
origen no se trate de conductas constitutivas de actos de
corrupcioén, son todas aquellas establecidas en el ordenamiento
interno, distintas a las sefialadas en el articulo 44 del CDU, que
implican restriccion de derechos politicos de tales servidores,
como la destitucion e inhabilidad general (numeral 1) y la



suspension en el ejercicio del cargo e inhabilidad especial
(numeral 2) [...]

Segun puede observarse, para ese caso particular se adujo que,
tratAindose de faltas disciplinarias que no involucren actos de
corrupcion, la competencia de la Procuraduria General de la Nacion
respecto de funcionarios publicos de eleccidbn popular tan solo se
encuentra restringida cuando la sancion a imponer suponga una
limitante a los derechos politicos de aquellos, lo que sucede con la
destitucion e inhabilidad general, asi como con la suspension en el
ejercicio del cargo y la inhabilidad especial.

[.]

Dicho lo anterior, es de vital importancia sefialar que la sentencia del 15
de noviembre de 2017, proferida por esta Corporacién, fue clara en el
sentido de indicar que esta no implicaba en modo alguno despojar de
competencia al érgano de control. En primer lugar, en virtud de los
efectos inter partes de la decision, pero ademas porque se exhorto «|...]
al Gobierno Nacional, al Congreso de la Republica y a la Procuraduria
General de la Nacién, para que en un término razonable, de dos (2)
afos, procedan a responder ante dicho Sistema, a evaluar y a adoptar
las medidas que fueren pertinentes, en orden a armonizar el derecho
interno con el convencional y a poner en plena vigencia los preceptos
normativos contenidos en el articulo 23 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos [...]».

Asi las cosas, aunque eventualmente y de acuerdo a la regulacion que se expida
en cumplimiento de dicha orden llegare a cobrar gran importancia la identificacién
de aquellas conductas constitutivas de actos de corrupcion, lo cierto del caso es
gue hoy en dia, en punto a definir la competencia de la Procuraduria General de la
Nacién para sancionar disciplinariamente a los servidores publicos de eleccion
popular, este érgano de control no ha visto modificadas las atribuciones que le
asisten en la materia.

Por el contrario, a raiz de los mencionados efectos y del plazo concedido, el
Consejo de Estado concluyd que, mientras que se adoptan los ajustes en el
ordenamiento interno, la competencia de la Procuraduria General de la Nacion
para destituir e inhabilitar servidores publicos de eleccién popular se mantiene
incélume.

En el mismo sentido, en auto del 13 de febrero de 2018, por medio del cual se
resolvio la solicitud de aclaracion que formulo la Procuraduria General de la
Nacion respecto del mencionado fallo, la Corporacion, aunque nego tal peticion,
expuso lo siguiente en los considerandos de la providencia:

«[...] El control de convencionalidad solo surte efecto directo entre las
partes de este proceso, lo que quiere decir, que el criterio hermenéutico
que adopto la Sala sobre la interpretacion del articulo 44.1 de la Ley
734 de 2002 conforme a la norma convencional, no puede significar que



esta hubiere hecho un pronunciamiento con vocacion erga omnes
respecto de la pérdida de vigencia de las normas de derecho interno
que fijan la competencia a la Procuraduria General de la Nacion para
imponer sanciones que comporten restriccion a los derechos politicos
de los servidores publicos de eleccion popular [...]*%»

Asi las cosas, a pesar de que en el caso objeto de estudio se revisa la legalidad
de la sancion disciplinaria de suspension e inhabilidad para el ejercicio de cargos
de eleccion popular, como lo es el de concejal municipal, la competencia del ente
sancionador no podria ponerse en entredicho bajo el hipotético argumento de que
las conductas estudiadas no envuelven actos de corrupcion. Lo anterior porque las
atribuciones de la Procuraduria General de la Nacion para investigar y sancionar
disciplinariamente a servidores publicos de eleccibn popular no fueron
restringidas, modificadas, ni suprimidas mediante la sentencia del 15 de
noviembre de 2017.

Finalmente, vale la pena resaltar las consideraciones de la sentencia C-222 de
1999 en la cual la Corte Constitucional, sobre el tema puntual de la competencia
de la Procuraduria para conducir los procesos disciplinarios que hayan de
seguirse contra los concejales, afirmoé:

«[...] Respecto de los concejales municipales, la Constitucién consagra
en forma enfética (art. 312 C.P.) que "los concejales no tendran la
calidad de empleados publicos”. No obstante, en el articulo
123 Ibidem si se establece con claridad que los miembros de las
corporaciones publicas son servidores publicos. Y es que no es lo
mismo pertenecer a este género (servidor publico) -que abarca a todos
los que mantienen un vinculo laboral con el Estado, bien desde el punto
de vista legal y reglamentario o puramente contractual- que ser
catalogado como empleado publico, una especie de aquél, que se
caracteriza por una relacion legal y reglamentaria, de modo que el nexo
con el Estado tiene lugar por nombramiento y posesion y no por
contrato. Los empleados publicos son servidores publicos. Los
concejales también, pero sin tener el caracter especifico de empleados
publicos, dado el origen de su vinculacion, por eleccion popular, que
difiere del de aquéllos.

Esto significa que los concejales municipales, aun no siendo empleados
publicos, si son servidores del Estado y, en realidad, puesto que
desempeiian funciones al servicio del mismo, son "funcionarios”. Con
este término se define en general a quien cumple una funcion y, en la
materia de la que aqui se trata -la disciplinaria- comprende a quienes,
por su vinculo laboral con el Estado y en razén de las responsabilidades
que contraen (art. 123 C.P.), estan sujetos a la vigilancia de la
Procuraduria General de la Nacion.

12 Auto del 13 de febrero de 2018, Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, radicado 11001032500020140036000, expediente 1131-2014, demandante:
Gustavo Francisco Petro Urrego.



La Constitucion de 1991 ha utilizado la expresion genérica ya
mencionada -servidores publicos- para resaltar que quienes pertenecen
a esta categoria estan al servicio del Estado y de la comunidad (art. 123
C.P.) y que no desempefian los cargos o empleos -por importantes que
ellos sean- en su propio beneficio e interés, sino en el colectivo, siendo
por tanto depositarios de la confianza publica, que no pueden
defraudar, respondiendo en consecuencia por sus acciones u omisiones
(art. 6 C.P.).

Pero con ello no se quiere decir que en la terminologia legal esté
proscrita la utilizacion del vocablo "funcionarios”, como sinénimo de
"servidores publicos"”, que es justamente lo que ocurre en este caso.

Ahora bien, del hecho de que la Constitucion Politica manifieste en
forma clara e inequivoca que los concejales municipales no son
empleados publicos no se desprende que les pueda ser suprimido o
ignorado su caracter de "funcionarios”, término que utiliza la norma
demandada en el entendido de que alude a "servidores publicos", de lo
cual surge con meridiana claridad que estan sujetos a la vigilancia del
Ministerio Publico, a cargo de la dependencia del mismo que la ley
sefale.

Las procuradurias provinciales tienen, pues, competencia para conducir
los procesos disciplinarios que hayan de seguirse contra los concejales,
y ello no se opone a la Carta Politica sino que la desarrolla. Ademas,
existe concordancia entre esta regla y la consagrada en el literal g) del
articulo 68 de la misma Ley 201 de 1995, que atribuye, en cuanto a los
concejales, una competencia supletiva o residual a la que se ha
asignado para las departamentales. [...]»

Problemas juridicos

Los problemas juridicos a resolver en esta instancia se resumen en las siguientes
preguntas:

1. ¢La conducta desplegada por los sefiores Jorge Cardona Bravo y Joaquin
David Berrio Gomez, en calidad de concejales del municipio de Cisneros,
Antioquia, al participar de la decision de revocar el mandato de la
presidente de la Corporacion, es tipica?

2. ¢Se encuentra demostrado que la conducta fue dolosa?
3. ¢lLa presuncion de legalidad del articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003

constituia un error invencible para los demandantes de que su conducta no
configuraba falta disciplinaria?



4. ¢Lafalta de preparacion en areas juridicas se constituye en eximente de la
responsabilidad disciplinaria de los demandantes?

Primer problema juridico

¢La conducta desplegada por los sefiores Jorge Cardona Bravo y Joaquin
David Berrio Gdmez, en calidad de concejales del municipio de Cisneros,
Antioquia, al participar de la decision de revocar el mandato de la
presidente de la Corporacion, es tipica?

La Sala sostendra la siguiente tesis: La conducta de los demandantes configur6 es
tipica, por las razones que pasan a explicarse:

La tipicidad en el derecho disciplinario

La tipicidad como categoria dogmética del derecho disciplinario encuentra su
razén de ser en el principio de legalidad como expresién del debido proceso que
implica que nadie puede ser juzgado si no por una infraccion, falta o delito descrito
previamente por la ley. En efecto, el articulo 29 de la Constituciéon Politica impone
gue «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». En términos de la Corte Constitucional'® este
principio «cumple con la funcién de garantizar, por un lado, la libertad y seguridad
individuales al establecer en forma anticipada, clara e inequivoca qué
comportamientos son sancionados, y de otro proteger la seguridad juridica.

Asi las cosas, le corresponde exclusivamente al legislador definir, de forma
abstracta y objetiva, qué conductas desplegadas por quienes tienen a su cargo el
ejercicio de funciones publicas deben ser objeto de sancién por afectar el correcto
desarrollo del servicio que le ha sido encomendado o por el abuso en su
ejercicio®.

El proceso de adecuacion tipica supone la comprobacion logica y razonada de la
relacion de subsuncion entre la descripcion legal de la conducta disciplinable y la
efectivamente desplegada por el sujeto activo, de lo cual surge a su vez, una
relacion de contrariedad entre el comportamiento de quien tiene a su cargo el
ejercicio de funciones publicas y el deber presuntamente incumplido.

El analisis de la tipicidad es un apartado fundamental en la motivacién del acto
administrativo que impone una sancion disciplinaria, acto en el que la autoridad
cuenta con un margen de interpretacion mas amplio que el que se encuentra en el

13 Sentencia C-769 de 1999. Corte Constitucional.

14 El articulo 6 de la Constitucién Politica prevé: Los particulares sélo son responsables ante las
autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma
causa y por omision o extralimitacién en el ejercicio de sus funciones.



derecho penal, pues la precision con la cual deben estar descritos los
comportamientos disciplinariamente reprochables tiene una mayor flexibilidad al
concebido en materia criminal, ante la dificultad de que la ley haga un listado
detallado de absolutamente todas las conductas constitutivas de falta'®; como
consecuencia de ello se ha avalado, desde un punto de vista constitucional'®, la
inclusion de conceptos juridicos indeterminados y la formulacion de los tipos
abiertos y en blanco que estan redactados con una amplitud tal que hace
necesario remitirse a otras normas en las que se encuentren consagrados los
deberes, las funciones o las prohibiciones que se imponen en el ejercicio del
cargo, y que exigen un proceso de hermenéutica sistematica logica que demuestre
en forma congruente cémo la conducta investigada se subsume en la descrita por
la ley.

Conviene aclarar que los conceptos juridicos indeterminados, entendidos como
«aquellos conceptos de valor o de experiencia utilizados por el legislador, que
limitan o restringen el alcance de los derechos y de las obligaciones que asumen
los particulares o las autoridades publicas»'’, son admisibles en la forma de
consagrar infracciones administrativas siempre que las remisiones a otras normas
0 a otros criterios permitan determinar los comportamientos censurables, pues de
permitirse que el operador sea quien defina la conducta sancionable de manera
discrecional sin referentes normativos precisos se desconoceria el principio de
legalidad?®.

Ahora bien, en cuanto a los tipos abiertos y los tipos en blanco!®, se observa que
la jurisprudencia constitucional se ha referido a ellos de manera indistinta, para dar
a entender que se trata de aquellas descripciones legales constitutivas de falta
disciplinaria, que precisan la remision a otras normas a fin de completar el sentido
del precepto.

15 Al respecto la Corte Constitucional en la sentencia C-404 de 2001 indic6 «la naturaleza de las
conductas reprimidas, los bienes juridicos involucrados, la teleologia de las facultades
sancionatorias, los sujetos disciplinables y los efectos juridicos que se producen frente a la
comunidad, hacen que la tipicidad en materia disciplinaria admita -en principio- cierta
flexibilidad»*®, posicion reiterada en sentencias C-818 de 2005 y C-030 de 2012.

16 Frente a este punto se pueden ver varias sentencias de la Corte Constitucional, entre ellas, la C-
393 de 2006.

17 Véanse las sentencias C-818 de 2005, C-762 de 2009, C-343 de 2006, C-030 de 2012, entre
otras.

18 En la sentencia C-530 de 2003, admiti6 la «siempre y cuando dichos conceptos sean
determinables en forma razonable, esto es, que sea posible concretar su alcance, en virtud de
remisiones normativas o de criterios técnicos, l6gicos, empiricos, o de otra indole, que permitan
prever, con suficiente precision, el alcance de los comportamientos prohibidos y sancionados. Por
el contrario, si el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma razonable,
entonces dichos conceptos desconocen el principio de legalidad, pues la definicion del
comportamiento prohibido queda abandonada a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes normativos
precisos».

reiterado en C-406 de 2004 y C-030 de 2012.

1% Sentencias C-404 de 2001, C-818 de 2005.



Lo anterior se desprende del concepto juridico avalado en las sentencia C-818 de
2005%°, entre otras, en la cual se sostuvo que los tipos abiertos son «aquellas
infracciones disciplinarias que ante la imposibilidad del legislador de contar con un
listado detallado de comportamientos que se subsumen en las mismas, remiten a
un complemento normativo, integrado por todas las disposiciones en las que se
consagren deberes, mandatos y prohibiciones que resulten aplicables a los
servidores publicos. Asi, la tipicidad en las infracciones disciplinarias se determina
por la lectura sistemética de la norma que establece la funcion, la orden o la
prohibicién y aquella otra que de manera genérica prescribe que el incumplimiento
de tales funciones, O&rdenes o prohibiciones constituye una infraccion
disciplinaria».

En relacién con los tipos en blanco, aquella Corporacién también considera que
apunta a preceptos que requieren de una remisién normativa para completar su
sentido?! bajo la condiciéon de que se «verifique la existencia de normas juridicas
precedentes que definan y determinen, de manera clara e inequivoca, aquéllos
aspectos de los que adolece el precepto en blanco» exigencia que trasciende al
campo disciplinario, segun lo sefialado por la sentencia C-343 de 2006.

No obstante, la doctrina distingue los tipos en blanco de los abiertos, para sefialar
que los primeros requieren de un suplemento normativo para completar su
alcance??, mientras que los segundos se pueden delimitar asi «El tipo abierto,
como lo ha definido su creador, es aquel en el cual el legislador no ha determinado
de manera completa la materia de la prohibicion, correspondiéndole cerrarlo al
juez: “la materia de la prohibicion no esta descrita en forma total y exhaustiva por
medio de elementos objetivos™?3, afirma Hans Welzel»?*. Es asi como los tipos en
blanco se han incluido en la clasificaciéon de tipos segun su estructura formal?,
mientras que los abiertos ingresan en la divisién segin su contenido?.

Estructura de la falta disciplinaria por incumplimiento de deberes en el caso
bajo estudio

El articulo 6 de la Constitucion Politica literalmente preve: «Los particulares sélo
son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los
servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o extralimitacion en el
ejercicio de sus funciones». Al respecto, la Corte Constitucional?” sostuvo: «|...]

20 En este aparte cita la Sentencia C-401 de 2001.

21 Ver la sentencia 404 de 2001.

22 Gémez Pavajeau, Carlos Arturo. Dogmatica del Derecho Disciplinario, Bogota, Universidad
Externado de Colombia, 2017, pp. 433 — 445.

23 Claus Roxin. Teoria del tipo penal. Tipos abiertos y elementos del deber juridico, Buenos Aires,
Depalma, 1979, p.6.

24 Gomez Pavajeau. Op. Cit., p. 431.

25 Reyes Echandia, Alfonso. Derecho Penal, Bogota, Editorial Temis S.A. 2000, p.115.

26 Ibidem p.118.

27.C-252 de 2003. « [...] Las expectativas de los ciudadanos en relacidén con el Estado sélo pueden
cristalizarse a través del cumplimiento de las funciones de sus servidores, de suerte que los fines

de aquél constituyen al mismo tiempo el propésito de las funciones de éstos [...]». Tomado del



Como estos deberes surgen del vinculo que conecta al servidor con el Estado y
como su respeto constituye un medio para el ejercicio de los fines estatales
orientados a la realizacion integral de la persona humana, es entendible que su
infraccion constituya el fundamento de la imputacién inherente al derecho
disciplinario [...]».

Debe resaltarse, que la responsabilidad de los servidores publicos se configura no
solo por la extralimitacion en el ejercicio de sus funciones, sino también por
infringir la Constitucion y las leyes, tal y como se deriva de la expresion «Los
servidores publicos lo son por la misma causa» contenida en el precepto Superior
antes citado, aspecto que se remarca en el articulo 123 ejusdem, al determinar
gue quienes presenten esta forma de vinculacion estan al servicio del Estado y de
la comunidad y ademdas estdn en la obligacion de cumplir sus funciones en la
forma prevista por la Constitucion, la ley y el reglamento.

En efecto, cuando una persona se posesiona en un cargo como servidor publico
debe prestar juramento de que desempefiara los deberes que le incumben en tal
estatus y de que cumplird y defendera la Constitucion, tal y como lo consagra el
articulo 122 de la Constitucion Politica, al sefialar «Ningun servidor publico entrara
a ejercer su cargo sin prestar juramento de cumplir y defender la Constituciéon y
desempefiar los deberes que le incumben», situacién que impone un cédigo de
conducta ajustada a las normas que se comprometié a cumplir en las actuaciones
gue desarrolle en tal calidad.

De alli se deriva que la falta disciplinaria se realiza por acciéon u omisién en el
cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcidn, por extralimitacion de
sus funciones, pero también con ocasion de ellos?®, concepto que se acompasa
con la finalidad del derecho disciplinario, esto es, la busqueda del interés general
encausado a través de la prevencién y buena marcha de la gestion publica, asi
como la garantia del cumplimiento de los fines y funciones del Estado, en los
términos del articulo 2 de la Carta Politica, cuyo tenor literal es el siguiente:

«ARTICULO 2. 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 participacién 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, honra, bienes,

texto «De la ilicitud sustancial a lo sustancial de la ilicitud» de Alejandro Ordofiez Maldonado.
Procuraduria General de la Nacién. Pagina 24.
28 Articulo 27 de la Ley 734 de 2002.



creencias, y demdas derechos y libertades, y para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares.»

En linea con lo anterior, segun el articulo 23 de la Ley 734 de 2002 constituye falta
disciplinaria la ejecucion de cualquiera de las conductas descritas por la misma
norma que conlleve el incumplimiento de deberes, la extralimitacion en el ejercicio
de derechos y funciones, prohibiciones y violacién del régimen de inhabilidades,
sin que esté presente alguna de las causales de exclusion de responsabilidad de
que trata el articulo 28 ibidem y en el mismo sentido, el articulo 27 prevé «Las
faltas disciplinarias se realizan por accion u omision en el cumplimiento de los
deberes propios del cargo o funcién, o con ocasion de ellos, o por extralimitacion
de sus funciones».

Asi mismo, el articulo 34 del Cédigo Disciplinario Unico, en el ordinal 1, impone a
todo servidor publico la obligacibn de cumplir con los deberes contenidos en la
Constitucion, los tratados de Derecho Internacional Humanitario, los demas
ratificados por el Congreso y las leyes, entre otras fuentes de derecho. El tenor
literal de la norma es el siguiente:

«Articulo 34. Deberes. Son deberes de todo servidor publico:

1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la
Constitucion, los tratados de Derecho Internacional Humanitario, los
demas ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las
ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la
entidad, los reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones
judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de
trabajo y las 6rdenes superiores emitidas por funcionario competente.

Los deberes consignados en la Ley 190 de 1995 se integraran a este
codigo.

[...]»

Por su parte, el articulo 35 ejusdem proscribe todas aquellas conductas que
impliqguen el desconocimiento de los deberes, el abuso de los derechos o la
extralimitaciéon de funciones sefialados por los mismos instrumentos normativos,
en los siguientes términos:

«Articulo 35. Prohibiciones. A todo servidor publico le esta prohibido:

1. Incumplir los deberes o abusar de los derechos o extralimitar las
funciones contenidas en la Constitucion, los tratados internacionales
ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los
acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los
reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y
disciplinarias, las convenciones colectivas y los contratos de trabajo.

[...]»



De acuerdo con lo anterior, el incumplimiento de deberes como falta disciplinaria
es un tipo abierto que requiere de la integracidbn con otras disposiciones
normativas. De esta manera, para lo que es materia de estudio, es necesario
verificar el contenido de los articulos 28, 31 y 51 de la Ley 136 de 1994 en
concordancia con el articulo 29 Constitucional.

Asi pues, el articulo 28 de la Ley 136 de 1994 se refiere a la composicion de las
mesas directivas de los concejos municipales, el texto vigente de la norma para la
época en la que ocurrieron los hechos era el siguiente:

«ARTICULO 28. MESAS DIRECTIVAS. La Mesa Directiva de los
Concejos se compondra de un Presidente y dos Vicepresidentes,
elegidos separadamente para un periodo de un afo.

Las minorias tendran participacion en la primera vicepresidencia del
Concejo, a través del partido o movimiento politico mayaoritario entre las
minorias.?®

Ningun concejal podré ser reelegido en dos periodos consecutivos en la
respectiva mesa directiva.» (resalta la Sala)

De lo expuesto, se observa que la norma en mencion prevé que los concejales
deben elegir un presidente de la Mesa Directiva, quien desempefiara el cargo por
un periodo de un afio, sin que la ley admita la posibilidad de «destitucién» del
funcionario seleccionado.

A su vez, el articulo 31 hace referencia a la potestad que tienen aquellos cuerpos
colegiados para expedir su reglamento interno «en el cual se incluyan, entre otras,
las normas referentes a las comisiones, a la actuacion de los concejales y la
validez de las convocatorias y de las sesiones.», precepto normativo que tampoco
se relaciona con la posibilidad de que a través del reglamento se establezcan
causales de revocacion del cargo de los miembros de la Mesa Directiva.

Por su parte, el articulo 51 describe los eventos en los que se presentan las faltas
absolutas de los concejales, que se contraen a las siguientes:

«a) La muerte;

b) La renuncia aceptada.

c) La incapacidad fisica permanente;

d) La aceptacion o desempefio de cualquier cargo o empleo publico, de
conformidad con lo previsto en el articulo 291 de la Constitucion
Politica;

e) La declaratoria de nulidad de la eleccion como concejal;

f) La destitucion del ejercicio del cargo, a solicitud de la Procuraduria
General de la Nacién como resultado de un proceso disciplinario;

g) La interdiccion judicial;

h) La condena a pena privativa de la libertad.»

29 Este inciso fue modificado por el articulo 22 de la Ley 1551 de 2012. El nuevo texto es el
siguiente: «El o los partidos que se declaren en oposicion al alcalde, tendran participacion en la
primera vicepresidencia del Concejo.»


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr009.html#291

Y finalmente, el articulo 52 de la norma en cuestion, indica cuales son las faltas
temporales de los concejales, en los siguientes términos:

«a) La licencia;

b) La incapacidad fisica transitoria;

c) La suspension del ejercicio del cargo a solicitud de la Procuraduria
General de la Nacion, como resultado de un proceso disciplinario;

d) La ausencia forzada e involuntaria;

e) La suspension provisional de la eleccion, dispuesto por la
Jurisdiccion Contencioso Administrativa,;

f) La suspension provisional del desempefio de sus funciones dentro de
un proceso disciplinario o penal.»

Hasta este punto, se observa que las Unicas causales por las cuales habra lugar a
la remocion del cargo de presidente de la Mesa Directiva del Concejo Municipal,
estan dadas en la ley, que de manera general son: por vencimiento del periodo,
porque opere alguno de los eventos en los que hay lugar a la separacion absoluta
o temporal del cargo de concejal o por renuncia a dicha dignidad (articulo 53).

Adicionalmente, debe tenerse en cuenta que a voces del articulo 29 de la
Constitucion Politica «El debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas», lo cual implica que nadie pueda 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.», y que la imposicibn de una sancién por parte de una autoridad
administrativa supone que se haga por el funcionario competente y que se
garantice la presuncién de inocencia, los derechos de defensa y contradiccion.

Comportamiento reprochado en el presente asunto

La Procuraduria Provincial de Puerto Berrio declaré6 responsables
disciplinariamente a los sefiores Jorge Cardona Bravo y Joaquin David Berrio
Gbomez en calidad de concejales de Cisneros, Antioquia, toda vez que ellos, junto
con otros miembros de la corporacion®, en sesiéon del 15 de mayo de 2009,
revocaron el nombramiento de la sefiora Fabiola Romero Jaimes como presidenta
del Concejo de dicho ente territorial, el cual se habia efectuado el 28 de noviembre
de 2008, para un periodo legal de un afio.

La mencionada medida se motivo en faltas al Reglamento Interno y el Codigo de
Etica de la Corporacion, en las que habia incurrido dicha servidora, situacion que
generaba la necesidad de recuperar y proteger la buena imagen de aquel cuerpo
colegiado, sin embargo, pese a que la revocatoria del mandato legal se impuso
como sancion, no se adelantd un debido proceso ni se le garantizaron los
derechos de contradiccion y defensa para presentar y controvertir las pruebas que
sirvieron de soporte para adoptar tal decision. A pesar de las alertas que hizo la

30 Los otros concejales fueron Martha Nelly Agudelo Peldez, Jaime Andrés Aguirre Castrillén y
Gilberto Cuesta Cossio.



afectada y otros miembros de la Corporacién con la decision, sobre la posible
responsabilidad disciplinaria de tal proceder, ellos se mantuvieron en su posicion y
eligieron como nuevo presidente al sefior Jaime Andrés Aguirre Castrillon.

Pruebas que sustentaron la declaracion de responsabilidad disciplinaria
Al expediente se allegaron los siguientes documentos:

- Acuerdo 014 de 21 de agosto de 2003 «POR MEDIO DEL CUAL SE
ADOPTA EL CODIGO DE ETICA PARA TODOS LOS HONORABLES
CONCEJALES DE CISNEROS ANTIOQUIA Y SE EXPIDE SU
REGLAMENTACION» (folios 319 a 322 cuaderno 1).

- Acuerdo 022 de 2 de diciembre de 2003 «POR MEDIO DEL CUAL SE
ADOPTA EL NUEVO REGLAMENTO INTERNO DEL CONCEJO MUNICIPAL DE
CISNEROS ANTIOQUIA», cuyo articulo 12 prevé:

«La Mesa directiva o su Presidente podran ser revocados por la
mayoria de los Concejales en los siguientes casos:

1. Cuando la mesa Directiva entorpezca la buena marcha de los
proyectos que mejore (sic) la calidad de vida y el bienestar de la
Comunidad de Cisneros.

2. Se rehuse(sic) a citar a los Concejales en los periodos ordinarios o
sesiones extraordinarias.

3. Cuando con sus actuaciones viole el Reglamento Interno, el Cdodigo
de Etica(sic) de los Concejales o ponga en entredicho el ben nombre de
la Corporacion.

4. De todas formas en los casos en los que genere conflicto.»
(Ortografia del original) (Folios 323 a 340 cuaderno 1).

- Copia del Acta 022 del 11 de mayo de 2009 de la sesion celebrada en el
Concejo Municipal de Cisneros, al cual asistieron los concejales:

Jaime Aguirre Castrillon
Martha Nelly Agudelo Pelaez
Weimar Barrera Vasquez
Jorge Cardona Bravo
Joaquin Berrio Gomez
Aristébulo Cardona Mendoza
Gilberto Cuesta Cossio
Oscar Lopez Restrepo
Fabiola Romero Jaimes



En el punto de «<PROPOSICIONES Y ASUNTOS VARIOS», se trat6 el siguiente
tema, el cual transcribe la Subseccion en extenso, dado que en ella consta la
conducta reprochada3':

«[...] El Honorable Concejal Jaime Andrés Aguirre toma el uso de la
palabra y procede a dar lectura al comunicado asi:

Cisneros, mayo 07 de 2009

Los Concejales del municipio de Cisneros, Antioquia MARTHA NELKLY
(sic) AGUDELO PELAEZ, JAIME ANDRES AGUIRRE CASTILLO,
JOAQUIN BERRIO GOMEZ, GILBERTO CUESTA COSSIO Y JORGE
CARDONA BRAVO, cuerpo mayoritario del Concejo Municipal
considerando los siguientes aspectos:

- Que viola continuamente el reglamento interno por parte de la
presidencia al enviar proyectos de acuerdo a comisiones diferentes a
las que corresponde dichos proyectos, demostrando con ello
desconocimiento de sus funciones estipuladas en el articulo 9 del
reglamento interno del Concejo de Cisneros, buscando con ello viciarlos
de nulidad desde el principio.

- Que con esa actuacion se usurpan las funciones de la secretaria del
Concejo, quien es la encargada de radicar y repartir a las comisiones
permanentes, los proyectos de acuerdo allegados a su despacho.

- Que con sus actuaciones dentro y fuera del Concejo esta creando
conflictos con la Administracion municipal, sus funcionarios y miembros
de la comunidad en general.

-Que con su ejercicio al frente de la Presidencia ha llevado al
Honorable Concejo Municipal a perder su imagen y credibilidad, pues
se ha convertido en fuente de conflictos y constantes escandalos
publicos que desdibujan la labor e imagen de tan alta dignidad
corporativa.

-Que la presidenta del Honorable Concejo Municipal con sus
actuaciones ha violado el reglamento interno en sus articulos 9, 14
numeral 2, 52, 53 y el Codigo de ética de los Concejales en sus
articulos 3 numeral 4, 5y 10, 4 numeral 2, 7 numeral 1 y articulo 9
numeral 4. Todas estas normas han sido violadas flagrantemente en el
ejercicio de su funcion como Presidenta del Honorable Concejo
municipal.

- Acogiéndonos al acuerdo(sic) 022 de 2003, Reglamento interno del
Concejo municipal de Cisneros que en su articulo 12 dice: Revocatoria:
la mesa directiva o su Presidente podran ser revocados por la mayoria
de los Concejales en los siguientes casos:

1. Cuando la mesa directiva entorpezca la buena marcha de los
proyectos que mejoren la calidad de vida y el bienestar de la comunidad
de Cisneros.

2. Se rehlse a citar a los Concejales en los periodos ordinarios o
sesiones extraordinarios (sic).

3. cuando sus actuaciones viole (sic) el reglamento interno, el
Cddigo de ética de los Concejales o ponga en entredicho el buen
nombre de la Corporacion.

4. De todas las formas en los casos que genere conflicto.
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Por todo lo anterior la mayoria de los integrantes del Honorable Concejo
Municipal revoca a la sefiora Fabiola romero (sic) Jaimes como
Presidente del Honorable Concejo municipal. Esto en aras de recuperar
y conservar el buen nombre e imagen de nuestra institucion, Concejo
Municipal.

A partir de este momento los aqui firmantes no reconocemos ninguna
autoridad por parte de la sefiora FABIOLA ROMERO JAIMES, dentro
de la mesa directiva del honorable Concejo Municipal.

Solicitamos al Vicepresidente 1°(sic) o en su defecto al Vicepresidente
2°(sic), para que asuma la presidencia del Honorable concejo Municipal
en forma provisional mientras se procede a nombrar al Presidente para
el resto de este periodo.

MARTHA NELLY AGUDELO PELAEZ
JAIME ANDRES AGUIRRE CASTRILLON
JOAQUIN DA VID(SIC) BERRIO GOMEZ
GILBERTO CUESTA COSSIO

JORGE CARDONA BRAVO

El Concejal Jaime Andrés continua diciendo: esto es un comunicado no
personal, sino que se hizo una coalicion interna esto pasa politicamente
y aqui estan los motivos de la decision de la revocatoria tal como lo
plantea el articulo 12 de nuestro acuerdo 022 del 2003, dejando de
precedente que como norma juridica cuando la ley tiene vacios
obviamente esta desde el afio 2003, estamos en el 2009 y todos los
dias las normas cambian, pero hasta el momento es la decision que
tomamos todos los cinco Concejales del cuerpo mayoritario del Concejo
Municipal. Muchas gracias Presidenta.

[...]» (ortografia y gramatica del texto original)

En la misma Acta 022 quedaron registradas las intervenciones de los concejales
gue participaron en la sesion del 11 de mayo de 2009 y algunas de estas fueron:

«El sefior Vicepresidente le da la palabra al Honorable Concejal Jaime
Andrés:

Pues yo creo que lo que pasé aqui [...] estos son juegos politicos y esto
no es nada personal Dofia Fabiola, usted es una mujer muy
Honorable(sic) para mi concepto. [...] si todos nos equivocamos pero en
juegos politicos es eso juegos politicos hoy estamos, mafiana no
estamos, hubo una coalicion el afilo pasado que la integraron ustedes
con argumentos de defender ciertas posiciones que convencido y he
actuado transparentemente y decia que no eran correctas y siempre se
guedaban en el aire porque?(sic) Porque no tenia la mayoria si! Todos
nos cefiimos, la normas es muy clara, la ley es dura pero es la ley y
tenemos que cumplirla y que es lo que estamos haciendo, haciéndola
cumplir.

[...] El Honorable Concejal Oscar Lopez toma el uso de la palabra y
dice: esto es ya la primera peticion que les hago a los cinco Concejales
de la coalicién y es que por escrito me pasen puntualmente de manera
exhaustiva y pormenorizada de qué forma estuve entorpeciendo la
marcha de los proyectos que mejoran la calidad de vida. Y a la
Presidenta, en qué momento, cuando y porgue se rehusé a citar a los



concejales y puntualmente [...] cuando con sus actuaciones viol6 el
reglamento interno y el cédigo de ética, o puso en entredicho el buen
nombre de la Corporacion la Presidenta y cuando generé conflicto [...]
donde se ha estado entorpeciendo, y eso si lo van a tener que
demostrar. [...] Honorables Concejales! Yo he visto que las cosas han
ocurrido justo a tiempo, mucho menos del tiempo que permite la Ley,
por eso nunca van a poder demostrar que aqui esa revocatoria es legal,
jeso hay que demostrarlo! Y si no van a tener unos problemas
disciplinarios y aqui van a tener que demostrar con todo el
procedimiento, con todo el proceso que de verdad si se cumplieron las
normas, de manera Honorables Concejales mucho cuidado con esto

[..]

El Concejal Oscar Lépez toma el uso de la palabra y dice: pienso yo y
sigo diciendo si se trata y todos han manifestado que es por cuestion
politica no he visto razones de peso que lleven a una revocatoria [...]
pero aqui veo yo y gracias a Dios queda grabado, estd manifestando
gue es un juego politico, que no hay nada, no hay razones de peso
razones que justifiquen frente al reglamento interno que digan fue que
hizo esto y esto y esto y por esto no puede seguir, de pronto hasta uno
también vota, pues légico si yo veo que la van a sefalar y veo que las
razones son reales y son validas si yo estoy de acuerdo que se baje el
Presidente que sea pero cuando me demuestre que es por esto y por
aguello pero no que por politica, entonces eso ya no es politica eso es
politiqueria, ya eso es ansias de poder [...]»

- El 15 de mayo de 2009 el Concejo de Cisneros sesiond nuevamente, tal y como
consta en el Acta 023, sin la asistencia de 5 de los miembros de la Corporacion,
entre ellos, Jorge Cardona Bravo y Joaquin Berrio Gbmez, de la cual se destacan
las siguientes manifestaciones:

«[...] Concejal Weimar [...] es triste que todo un abogado haga caso de
unos oficios que no son mas que oficios y papeles que llegaron a la
secretaria y que se leyeron por parte del Honorable Concejal Jaime
Andrés el 11 de mayo revocando la Presidencia de la Honorable
Concejala, violando asi el articulo 28 donde las mesas directivas son
por un afio, en ninguna parte mas de la norma esta establecido de que
se pueda revocar una Presidencia con cosas que no se ha podido
demostrar, argumentando una violacion a unos articulos del reglamento
interno y el codigo de ética que yo sepa no mostraron prueba alguna,
gue yo sepa ni siquiera se puso en el orden del dia el punto de revocar
el mandato de la Presidencia, que yo recuerde Honorables Concejales
menos fue puesta a consideracion [...] el aprobar esta revocatoria no se
[...] a que estd jugando los Honorables Concejales Martha Nelly
Agudelo, Jaime Andrés Aguirre Castrillon (sic), Joaquin Berrio Gémez,
Gilberto Cuesta Cossio y Jorge Cardona argumentando que se esta
violando la ley o seran ellos los que la estan violando?, que nos quede
la inquietud [...] y que se ponga en tela de juicio en la procuraduria, la
contraloria, el Contencioso Administrativo de lo que esta haciendo esta
gente [...] violando la Ley. [...] Espero [...] tomemos la medidas
pertinentes para denunciar ante los entes pertinentes lo que aqui esta
pasando, que yo sepa la destitucion de la Presidenta solo se da ante un



proceso juridico, ante un fallo Constitucional, pero hasta el momento no
se hadado [...]»

El Concejal Aristébulo Cardona toma el uso de la palabra y dice: [...] Me
identifico con los dos compafieros y yo como vicepresidente voy a
demandar esto y se va a mandar a la Procuraduria todos los actos
ilegales porgue segun escucha uno rumores, los que estamos violando
la ley somos nosotros; entonces yo creo que lo que nos diga el
Contencioso Administrativo pero la ley se esta interpretando bien,
nosotros estamos centrados en la ley. En el reglamento interno hay una
revocatoria jsi! Hay una revocatoria, pero un acuerdo no puede tumbar
una ley porque es que la ley es superior a un acuerdo Yy fuera que el
acuerdo esta viciado también, [...] la ley 136/94 es supremamente clara
[...]» (ff. 4332437 C. 1)

- A través escrito de fecha 15 de mayo de 2009 la sefiora Fabiola Romero
Jaimes y el concejal Aristébulo Cardona Mendoza se dirigieron a aquellos
miembros de la Corporacion para solicitarles replantear su decisién, por cuanto
con ella se violaba la ley (ff. 527 y 528 C. 1).

- Mediante auto del 10 de agosto de 2009, el Tribunal Administrativo de
Antioquia decidié el recurso de apelacidon interpuesto contra la providencia que
nego la suspension provisional del acto por medio del cual se eligié al sefior Jaime
Andrés Aguirre Castrillén como presidente del Concejo Municipal de Cisneros,
dentro del proceso de nulidad electoral, iniciado por la sefiora Fabiola Romero
Jaimes. En aquel proveido se declaro inaplicable el articulo 12 del Acuerdo 022 de
2003, por considerar que mediante el reglamento interno de la entidad no es
posible variar el periodo de las Mesas Directivas ni contemplar la revocatoria de la
designacion de sus miembros, pues con ello se desconocen normas de rango
superior, tales como los articulos 28 y 31 de la Ley 136 de 1994. (ff. 392 a 397 C.
1).

- De igual manera, el Juzgado 19 Administrativo de Medellin, a través de
sentencia del 9 de noviembre de 2009, declaro la nulidad del acto contenido en el
Acta 023 del 15 de mayo de 2009, por medio del cual se nombré como presidente
de la Mesa Directiva del Concejo de Cisneros al sefior Jaime Andrés Aguirre
Castrillon, después de la revocatoria de la designacion de la sefiora Romero
Jaimes, por estimar que con su expedicion se desconocieron preceptos de
caracter constitucional y legal a los cuales debi6 ajustarse. (ff. 402 a 411 C.1)

Andlisis sobre la adecuacion tipica
En el caso bajo estudio, no se encuentra en discusion que los demandantes

fueron elegidos concejales del municipio de Cisneros, Antioquia, para el periodo
constitucional 2008 — 201132 y que en el acta de instalacién y de posesion de la
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Duma municipal®®* quedd la constancia de que juraron cumplir fielmente la
Constitucion y las leyes, ademds, que la sefiora Fabiola Romero Jaimes, fue
designada como miembro de la Mesa Directiva de la Corporacion para el afio
200934,

De acuerdo con el Acta 022 de la sesion del 11 de mayo de 2009, los sefores
Joaquin David Berrio Gomez y Jorge Cardona Bravo hicieron parte del grupo que
decidio revocar la designacion de la presidenta del Consejo de Cisneros, antes de
gue culminara el periodo de un afo para el que fue elegida.

De las pruebas documentales allegadas al plenario, se encuentra acreditado que
la remocién de la sefiora Fabiola Romero Jaimes y el nombramiento de su
reemplazo, se fundd en la infraccion de la primera al Cédigo de Etica y al
Reglamento Interno de la Corporacion, sin que previamente, se le hubieran puesto
de presente las razones de tal determinacion ni los elementos de juicio que la
sustentaron. Tampoco le fue concedida la oportunidad de controvertir las pruebas
de dicho desconocimiento ni mucho menos aportar alguna en su defensa.

El anterior comportamiento desconocid el debido proceso de la servidora afectada
con la remocién, pues en el comunicado expuesto en la sesion del 11 de mayo de
2009 se invocaron unas supuestas conductas infractoras de los reglamentos de la
entidad como fundamento de la reprochada decision, que a la postre, se present6
como una sancibn a su conducta sin haberle respetado las garantias
constitucionales para el efecto.

Ahora bien, debe precisarse que no le asiste razén a la parte demandante cuando
afirma que el debido proceso era el que estaba incluido en el articulo 12 del
Acuerdo 022 de 2003, pues tal y como se advierte del texto de dicho contenido
normativo, no se prevén oportunidades en las cuales se permita al concejal
conocer previamente las razones por las cuales se pretende revocar su
nombramiento ni de ejercer su derecho de defensa y contradiccion, situacion que
no puede ser Obice para que tales garantias se concedieran por parte de la
autoridad encargada de ejercer esa potestad, quien como se vio, en todo caso,
esta obligada a cumplir con los mandatos contenidos en la Constitucion Politica,
maxime cuando la presidenta y otros miembros de la Corporacion lo pusieron de
presente y pese a ello persistieron en su posicion.

No obstante lo anterior, del Acta 022 del 11 de mayo de 2009 se hace indiscutible
gue las razones expuestas para terminar de manera anticipada la designacion de
la presidenta, estuvieron inclinadas por razones de tipo politico y no por el
proceder de la concejal, o cual evidencia aun mas la vulneracion de la garantias

33 Folios 354 a 362 vto. del C. 1

34 En los folios 311 a 312 vto. Del C. 1 se observa que el dia 30 de noviembre de 2008, la Mesa
Directiva electa para ejercer en la mencionada corporacion durante el afio 2009, hizo el juramento
y tomo posesion; como Presidenta fue designada la concejala Fabiola Romero Jaimes.



constitucionales de aquella, pues el fundamento ni siquiera estuvo inspirado en la
finalidad que la norma que sirvié de fundamento perseguia.

De otra parte, como quiera que el sustento normativo del acto de revocatoria del
nombramiento, fue el mencionado articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003, debian
atender y no les estaba permitido desconocer que aquella no es una forma legal
de separacion del cargo, pues como se Vio, no se trata de alguna de las descritas
por los articulo 51, 52 y 53 de la Ley 136 de 1994 y se dio mucho antes de que se
cumpliera el periodo de un afio para el cual fue designada, segun el articulo 28
ibidem.

En efecto, al avalar la decisidbn sancionatoria los demandantes le dieron un
alcance al contenido del reglamento interno de la entidad mayor al previsto por la
Ley 136 de 1994, comportamiento que se constituye en la afectacion del deber de
cumplir la ley, en los términos del ordinal 1 del articulo 34 de la Ley 734 de 2002 y
en la prohibicion de extralimitarse en el ejercicio de sus funciones, segun lo
previsto por el ordinal 1 del articulo 35 ibidem.

Precisamente, fue esta la razon por la cual la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo declaré la nulidad del Acta 023 del 15 de mayo de 2015, a través de
la cual se eligi6 como presidente del Concejo del municipio de Cisneros a Jaime
Andrés Aguirre Castrillon, pues con su expedicion se omitieron los mandatos de la
Ley 136 de 1994, en relacién con el periodo de un afio del cargo de presidente de
la Mesa Directiva del Concejo (art. 28) y de las formas de separacion del mismo
(art. 51y 52).

En consecuencia, el argumento de los demandantes no tiene vocacion de
prosperidad.

Conclusion: Se encuentra probado que la conducta de los sefiores Joaquin David
Berrio Gomez y Jorge Cardona Bravo se adecua a la descripcion de los articulos
23y 27 de la Ley 734 de 2002 por el incumplimiento de los deberes impuestos en
el ordinal 1 del articulo 34 ejusdem e incurrir en la prohibicion de que trata el
ordinal 1 del articulo 35 de la misma ley, al desconocer las obligaciones de: i)
respetar el debido proceso previsto en la Constitucion Politica para definir una
decision desfavorable para la sefiora Fabiola Romero Jaimes y ii) de acatar las
causales legales de separacién del cargo de presidente de la Mesa Directiva del
Concejo Municipal.

Segundo problema juridico

¢, Se encuentra demostrado que la conducta fue dolosa?

La culpabilidad en materia disciplinaria



Para que un servidor sea declarado disciplinariamente responsable de una falta
descrita previamente por la ley, se requiere la existencia de un elemento subjetivo
de la conducta, es decir, que haya sido cometida a titulo de dolo o culpa. Es asi
como el articulo 13 de la Ley 734 de 2002 decreta «En materia disciplinaria queda
proscrita toda forma de responsabilidad objetiva. Las faltas s6lo son sancionables
a titulo de dolo o culpa.» De esta forma, esta excluida toda forma de
responsabilidad objetiva, como un simple juicio de reproche por la coincidencia del
comportamiento desplegado con el tipo disciplinario, la infracciébn del deber
impuesto o de la prohibicion decretada.

Es relevante igualmente sefialar que la culpabilidad tiene incidencia directa en la
imposicion de la sancién3, relacién respecto de la cual esta Subseccion precis63®

«[...] El principio de dolo o culpa, nos permite distinguir diversos grados
de culpabilidad en la comisién de la infraccion, los cuales deben ser
considerados por el 6rgano administrativo competente en el momento
de individualizar la sancion. De este modo, el principio de culpabilidad
coadyuva a la correcta aplicacion del principio de proporcionalidad,
pues permite una mayor adecuacién entre la gravedad de la sancion y
la del hecho cometido.

Una sancion proporcionada exigiria, por tanto, la previa consideracion de
si el ilicito ha sido cometido a titulo de dolo o culpa, asi como del grado en
que estos elementos han concurrido. Es notorio que el principio de
proporcionalidad impide que por la comision imprudente de una
infraccién, se imponga la sancién en su grado maximo [...] pues ese limite
maximo corresponderia a la misiéon dolosa®’ [...]»

De esta manera, las autoridades deben verificar si la conducta que se atribuye al
encartado fue cometida con dolo o culpa, es decir de forma intencional o por
descuido.

Concretamente en lo relativo al dolo, en materia disciplinaria no existe una
definicion expresa de dicho concepto, no obstante, en virtud de la integracion
normativa que remite al Cddigo Penal®, se infiere que este se identifica como el
conocimiento del sujeto en relacion a que los hechos son constitutivos de
infraccion o falta disciplinaria, y su voluntad en la ejecucién de la conducta

35 Articulo 44 de la Ley 734 de 2002.

36 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion B, sentencia del 19 de mayo de 2011,
Radicacién: 25000-23-25-000-2000-00281-01(2157-2005), Actor: Remberto Enrique Corena Silva
y de la misa Subseccidn ver la sentencia del 20 de marzo de 2014, Radicacion: 11001-03-25-000-
2012-00902-00(2746-12), Actor: Victor Virgilio Valle Tapia.

37 En la providencia se cit6: De Palma del Teso, Angeles, «El Principio de Culpabilidad en el
Derecho Administrativo Sancionador». Editorial Tecnos. Madrid (Espafia), 1996. Paginas 45 y 46.
38 Codigo Penal: «Articulo 22: La conducta es dolosa cuando el agente conoce los hechos
constitutivos de la infraccion penal y quiere su realizacién. También serd dolosa la conducta
cuando la realizacién de la infraccion penal ha sido prevista como probable y su no produccion se
deja librada al azar.»



infractora, es decir, se consolida cuando se encuentran acreditadas estas dos
circunstancias.

En linea con lo anterior, se ha definido que el dolo esta conformado: i) por el
conocimiento de que los hechos son constitutivos de infraccidon disciplinaria vy, ii)
por la voluntad en la realizacion de la conducta. Por tanto, cuando estas dos
circunstancias concurren es dable afirmar que la conducta fue realizada a titulo de
dolo. Sobre el particular la jurisprudencia ha indicado3:

«[...] Por otra parte por la via de la jurisprudencia constitucional y de la
doctrina se ha aceptado que el dolo se entiende configurado, en
principio, cuando el disciplinado conoce la tipicidad de su conducta vy,
pese a ello, actla en contra de sus deberes funcionales, con lo cual el
conocer involucra el querer, ya que si se tiene conocimiento y pese a
ello se realiza la conducta es porque efectivamente quiere el resultado

[...]»

En relacion con el dolo en materia disciplinaria, la Corte Constitucional en la
sentencia T-319A de 2012 destac6é algunas aproximaciones efectuadas por la
doctrina autorizada en la materia, asi:

«Tratandose del dolo en materia disciplinaria, se parte de una
presuncion, de estirpe constitucional, consagrada en el articulo 122 de
la Carta, segun el cual el funcionario, al momento de asumir sus
funciones, se compromete solemnemente a cumplir la Constitucion, la
ley y los reglamentos que rigen la funcion o el servicio que va a
desempeiiar. Eso significa que entiende el compromiso que adquiere y
gue se obliga, no solo a observar las normas, sino a tener conocimiento
de ellas y de la manera en que deben aplicarse (...).

Por lo anterior se afirma que el servidor publico soporta una carga
mayor y superior en materia de responsabilidad y que para excusarse
de cumplir con sus postulados, debe probar, de manera fehaciente, que
ha sido contra su querer 0 ajena a su voluntad la actuacion que vulnera
el ordenamiento, o que su propdsito fue diferente al conseguido, o que
actu6 suponiendo unos resultados pero sobrevinieron unos
diferentes.”°

Asi las cosas, la Sala resolvera el caso concreto con fundamento en las
siguientes premisas: i) El examen de la culpabilidad del servidor publico
investigado por la presunta comision de una falta disciplinaria es un
requisito indispensable para la imposicion de la sancion; ii) Dicho
examen implica verificar si, con su conducta, el investigado vulnero la
garantia de funcién publica que activa la potestad disciplinaria del

39 Sentencia del Consejo de Estado. Seccidn Segunda. Subseccién B. Radicado: 11001-03-25-000-
2013-00190-00(0449-13), del 29 de enero de 2015. Ver también sentencia T- 319 a de 2012
proferida por la Corte Constitucional.

40 En la sentencia se cit6: Brito Ruiz, Fernando. Régimen Disciplinario. Procedimiento ordinario,
verbal, pruebas. Legis Editores S. A., Cuarta Edicion, 2012.



Estado; iii) La autoridad disciplinaria cuenta con un amplio margen para
determinar si la falta se cometio a titulo de dolo o culpa, dado el sistema
de tipos abiertos y de “numerus apertus” que establecio el legislador en
materia disciplinaria y; iv) El dolo se entiende configurado, en
principio, cuando el disciplinable conoce la tipicidad de su
conducta y, pese a ello, actta en contra de sus deberes
funcionales.» (Resalta la Sala).

Conforme los lineamientos anteriores, se verificara el analisis efectuado sobre el
dolo en relacién con si la conducta de los apelantes.

Analisis de la culpabilidad en el asunto en estudio

La Procuraduria Provincial de Puerto Berrio, en la Resolucion 12 del 5 de
septiembre de 2011, en relacion con la culpabilidad de los sefiores Berrio Gomez*!
y Cardona Bravo?*?, considero:

«Se califica ademas como DOLOSA, porque estd demostrado que el
disciplinado actu6é con conocimiento que su comportamiento constituia
eventual falta disciplinaria y que pese a ello, voluntariamente encamino
su conducta con el animo de contrariar la ley; dada su calidad de
concejal, desempefio que apareja responsabilidad, por tratarse de un
cargo de eleccion popular que lleva consigo el necesario conocimiento
de las mas elementales normas que rigen su comportamiento, porque
los motivos determinantes de la accion fueron politicos y que
directamente encauz6 su conducta a desconocer la normatividad que
juré respetar y defender al momento de su posesion, es decir, se dan
los elementos cognitivo y volitivo que estructuran el dolo.» (mayusculas
del original)

Por su parte, la Procuraduria Regional de Antioquia, en la decision del 1 de
diciembre de 2011 sostuvo lo siguiente:

«Ahora bien esta(sic) demostrado que los disciplinados actuaron con
conocimiento que su comportamiento constituia falta disciplinaria y pese
a ello, voluntariamente encaminaron su conducta con el animo de
contrariar la ley, dada su calidad de concejales, es necesario el
conocimiento de las mas elementales normas que rigen su
comportamiento, por cuanto los motivos determinantes de la accion
fueron politicos, encauzando su conducta a desconocer la normatividad
que juraron respetar y defender al momento de su posesion como
concejales.» (ortografia del original) (f. 674 vuelto del C. ppal)

41 Folio 634 del C. ppal.
42 Folio 638 vuelto del C. ppal.



Las consideraciones de la autoridad sancionadora coinciden con el contenido de
las Actas 022 del 11 de mayo de 2009 y 023 del 15 de mayo de 2009,
previamente transcritas, pues de ellas se deduce el conocimiento que los
disciplinados tenian de que no le fue respetado el debido proceso a la concejal
Fabiola Romero Jaimes previo a la revocatoria de su designacion como
presidente, habida cuenta de que se hacen evidentes las manifestaciones de la
afectada que reclamé la vulneracion de sus garantias constitucionales y de la
intervencién del sefior Oscar Lopez Restrepo quien insistié en dicha apreciacion,
e incluso pidi6 que se presentaran por escrito de qué manera su gestion
entorpecio los asuntos que debia evacuar la entidad, situacién sobre la cual, mas
adelante los concejales Weimar Barrera Vasquez y Aristobulo Cardona Mendoza
hicieron hincapié.

Asi mismo, de la exposicion del sefior Jorge Cardona Bravo en dicha sesion se
deduce que la determinacidén obedecié a que era la voluntad mayoritaria de los
miembros, al sostener «Esta decision la tomé yo tampoco tan influido por x o y
sino porque yo a pesar de desconocimiento y falta de préctica en estas lides
politicas yo considero que una Corporacion esta sujeta a unas mayorias y que los
mas légico es que cambie también [...] si nosotros queremos tener un presidente
que sea de nuestro equipo [...]», como también lo hizo el sefior Jaime Andrés
Aguirre, quien indicé que no existian motivos personales sino que obedecia a
razones politicas, por el hecho de que se habia conformado una coalicion que
resultaba ser la mayoria de la Corporacion.

Igualmente, Joaquin Berrio Gomez tomo la palabra para reiterar la finalidad
politica de la revocatoria y puso de presente que de todas formas debia aplicarse
el articulo 12, ordinal 4, del Reglamento Interno del Concejo, dadas las
desavenencias de la concejal con el secretario de gobierno que generaban
conflicto y afectaban la «buena relacién con la Administracién» (f. 576 vto. C.

ppal.).

Adicionalmente, en la comunicacién del 15 de mayo de 2009, los sefiores Fabiola
Romero Jaimes y Aristobulo Cardona Mendoza, le solicitaron a los miembros de
la Corporacion replantear su decision, por cuanto con ella se violaba la ley (ff. 527
y 528 C. 1), prueba que los demandantes no controvirtieron pese a que se allegé
al proceso.

Al respecto, los demandantes se escudaron en la presuncion de legalidad del
mencionado articulo 12 y en la ignorancia de la ley, sin embargo, la posicion que
ostentaban les imponia el conocer las normas que debian inspirar su actuaciones
y acatarlas en la toma de sus decisiones, aspecto que se opone al ejercicio
caprichoso y arbitrario de las funciones que les fueron confiadas, no obstante ni
siquiera refutan haber tenido la diligencia de cerciorarse de que su proceder se
ajustaba a los mandatos superiores al Acuerdo 022 de 2003, pese a las
advertencias de los deméas miembros del Concejo municipal les hicieren en tal
sentido.



En ese orden, es claro que el comportamiento reprochado se desplegé de manera
arbitraria, con fines distintos a aquellos que el articulo 12 del Acuerdo 022 de
2003 perseguia, sin observar diligencia alguna para el cumplimiento de los
mandatos superiores que debian acatar. Al respecto, conviene sefialar también
que al prestar juramento cuando se posesionaron del cargo, los disciplinados se
comprometieron a cumplir con la Constitucion y la ley, aspecto que resulta
ineludible pese a la naturaleza politica del cargo de eleccion popular que
ostentaban, ademés de que el ejercicio de las funciones que les fueron
encomendadas debia estar inspirado en los principios previstos por el articulo 209
de la Constitucion Politica, entre los cuales estan la moralidad y transparencia.

Conclusion: Se encuentra demostrado que la conducta de Jorge Cardona Bravo
y Joaquin David Berrio Gomez fue dolosa, pues los demandantes tenian el deber
de conocer las normas que debian acatar en el ejercicio de sus funciones como
concejales del municipio de Cisneros, Antioquia, ademas, pese a que les fue
puesto de presente el desconocimiento de los preceptos que consagran el debido
proceso y las causales de cesacion del ejercicio del cargo de presidente de la
Corporacion, insistieron en su posicibn motivados por el hecho de que era la
voluntad de la mayoria de los concejales que habian conformado una coalicién
politicas.

Tercer y cuarto problemas juridicos

¢La presuncion de legalidad del articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003
constituia un error invencible para los demandantes de que su conducta no
configuraba falta disciplinaria?

¢La falta de preparacion en areas juridicas se constituye en eximente de la
responsabilidad disciplinaria de los demandantes?

Causales de exclusion de responsabilidad

El articulo 28 de la Ley 734 de 2002 consagrd unos eventos en los cuales se exime
la responsabilidad disciplinaria de la siguiente manera:

«Articulo 28. Causales de exclusion de la responsabilidad disciplinaria.
Esta exento de responsabilidad disciplinaria quien realice la conducta:

1. Por fuerza mayor o caso fortuito.

2. En estricto cumplimiento de un deber constitucional o legal de mayor
importancia que el sacrificado.

3. En cumplimiento de orden legitima de autoridad competente emitida
con las formalidades legales.



4. Por salvar un derecho propio o ajeno al cual deba ceder el
cumplimiento del deber, en razéon de la necesidad, adecuacion,
proporcionalidad y razonabilidad.

5. Por insuperable coaccién ajena o miedo insuperable.

6. Con la conviccion errada e invencible de gue su conducta no
constituye falta disciplinaria.

7. En situacion de inimputabilidad. En tales eventos se dara inmediata
aplicacion, por el competente, a los mecanismos administrativos que
permitan el reconocimiento de las inhabilidades sobrevinientes.

No habréa lugar al reconocimiento de inimputabilidad cuando el sujeto
disciplinable hubiere preordenado su comportamiento.» (Resalta la
Sala).

El andlisis de la existencia de alguna de estas causales requiere que se tengan en
cuenta en cada caso especifico las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que
sucedieron los hechos*3.

De manera particular, en lo que se refiere a la fijada en el numeral 6.° de la norma en
cita, de su tenor literal se observa que se requiere i) que exista un convencimiento
errado, y ii) que este sea invencible.

El primero de los eventos citados se materializa cuando el disciplinado actia con
la total y sincera creencia de que su conducta se ajusta al ordenamiento juridico,
esto es, su proceder lo efectu6é de buena fe. El segundo aspecto, hace alusién a
que el error sea invencible, o que quiere significar que no sea humanamente
superable en consideracion a las condiciones personales del servidor publico y las
circunstancias en las que se ejecutdé la conducta**. En palabras de esta
subseccion el error es invencible cuando «[...] su entidad sea tal que sea
imposible salir_de la _equivocacién® [...]» lo que implica que «]...] solo _se
puede eximir de responsabilidad cuando el ilicito disciplinario se comete de
buena fe*® por ignorancia invencible [...].» (Resalta la Sala).

Reunidos tales requisitos, el sujeto disciplinable no puede ser considerado
responsable a titulo de dolo «[...] porque en el encartado no hay la conciencia de
la ilicitud de su accion, sin el cual el fendmeno no se estructura. Tampoco le puede

43 Corte Constitucional, sentencia C-948 de 2002.

44 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién B, sentencia del 27 de febrero de 2014.
Radicacién: 11001-03-25-000-2012-00888-00(2728-12). Actor: Albeiro Freddy Patifio Velasco. En
esta providencia se analizé la causal de exclusién de responsabilidad contenida en el numeral 6.°
del articulo 28 de la Ley 734 de 2002, la cual es idéntica a la que trae el numeral 6.° del articulo 41
de la Ley 1015 de 2006 luego el andlisis que trae es aplicable a ambas disposiciones.

% Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccidon A..

sentencia del 16 de julio de 2014. Radicacién: 11001-03-25-000-2011-00680-00(2622-11). Actor:
Alba Leticia Chaves Jiménez.

4 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccién A.
Sentencia de 7 de febrero de 2008. Radicacidn: 25000-23-25-000-2001-11811-01(2941-05).



ser reprochable a titulo de culpa porque actué con el cuidado y diligencia para
determinar que su conducta no era contraria a la ley [...]»*".

En cuanto al error como causal de exclusion de la responsabilidad disciplinaria, la
doctrina®® se ha ocupado de hacer clasificaciones segin el objeto en el que
recaigan. Por una parte se encuentran el error de tipo (respecto de la tipicidad) y el
de prohibicion (respecto de la ilicitud), y por otra parte, se presentan, el error de
hecho y de derecho, lo cuales se concretan en lo siguiente:

1. El error de hecho: se presenta en los presupuestos facticos y tiene una
intima relacién con el deber infringido. Para que pueda eximir de responsabilidad
se requiere que sea invencible, de lo contrario, se trataria de una falta culposa, si
es que la consagracion del tipo admite esta forma de culpabilidad.

2. Error de derecho: Recae sobre un elemento normativo y su existencia se
puede justificar si se impartié una interpretacion razonable a un precepto juridico.
Sin embargo, cuando el error sea vencible no afecta que la imputacién se haga a
titulo de dolo, pero si resulta invencible no habra responsabilidad disciplinaria.

Con todo, y sea cual fuere la clasificacién que se admita, se debe valorar:

«Si se tratare de una falta que viene siendo considerada como dolosa y
el error es invencible, se considere de tipo o de prohibicién, de hecho o
de derecho, indistintamente el resultado sera la impunidad por falta de
culpabilidad.

Si se tratarse de error vencible, cualesquiera que fuere la clasificacion
adoptada, solo sera punible en la medida en que se supere el juicio del
sistema numerus apertus, pero con los siguientes condicionamientos: i)
Solo sera punible a titulo de culpa si se tratare de una culpa facti; y ii)
Que esa culpa facti se atribuya a titulo de culpa consciente. Si no
cumple con tales requisitos, no existira culpa.»*®

Caso concreto

Los apelantes sostuvieron que aplicaron el articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003
habida cuenta de que estaba investido por la presuncién de legalidad y que no les
estaba permitido inaplicarlo por ilegal, en su calidad de miembros del Concejo
Municipal, puesto que la Corte Constitucional en la sentencia C-037 de 2000,
indic6 que ello le corresponde exclusivamente al juez de lo contencioso
administrativo.

47 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidn Segunda. Subseccién B.
sentencia del 19 de marzo de 2015. Radicacién: 11001-03-25-000-2009-00132-00(1907-09). Actor:
Helman Eliecer Soto Martinez.

4 Gomez Pavajeau, Carlos Arturo. Dogmdtica del Derecho Disciplinario. Ed. Universidad

Externado, 6" edicién. Bogota D.C. 2017, p.606.
49 |bidem p. 621.



Al respecto, se observa que lo que se les exigia no era dar aplicacion a la
excepcion de ilegalidad, pues ello, estd reservad a la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, tal y como lo precisa la providencia que invocan. El
reparo disciplinario radica en que el articulo 12 del Acuerdo 022 del 2003 no les
imponia la obligacion de revocar el mandato de la presidenta de la Mesa Directiva,
sino que les otorgaba una potestad, la cual en todo caso, debia estar enmarcada
en el respeto de la Ley 136 de 1994 y en la Constitucion Politica, como lo
advirtieron los miembros de la Corporacion que estuvieron en desacuerdo con tal
decision. Es claro que respetar la Constitucion y la ley, es una obligacion que
debian atender en su calidad de miembros de corporaciones publicas.

A lo anterior debe agregarse el hecho de que ellos tenian la certeza de que la
decision se adoptd porque esa era la voluntad de la mayoria de los miembros de
la Corporacion, representada por la coalicibn que previamente se habia
conformado, y de que para hacerlo estaban amparados en la posibilidad de
revocatoria plasmada en el Reglamento Interno. En efecto, del Acta 022 de 2009
se deduce que tenian conciencia de que las razones por las cuales se decidia la
revocatoria del nombramiento de Fabiola Romero Jaimes eran diferentes a las
plasmadas en el comunicado que dio a conocer la determinacion, entonces no
existid una interpretacion razonable de la norma sino claramente temeraria, con lo
cual es evidente que su comportamiento no se desplegd con la conviccidn
invencible de que estaban dando cumplimiento a normas juridicas.

Ahora, en relacién con la falta de preparacion en areas juridicas que alegan los
demandantes como eximente de la responsabilidad, es pertinente sefialar que si
para el comun de las personas se predica la maxima de que la ignorancia de la ley
no sirve de excusa, incorporada en el articulo 9 del Cédigo Civil*°, en razén a la
importancia que tal presuncion reviste para cualquier ordenamiento normativo por
cuanto «la obediencia al derecho no puede dejarse a merced de la voluntad de
cada uno, pues si asi ocurriera, al minimo de orden que es presupuesto de la
convivencia comunitaria, se sustituiria la anarquia que la imposibilita»®t, aquel
adquiere un nivel de exigencia aun mayor para los servidores publicos, bajo el
entendido de que uno de sus deberes principales es conocer la ley y lo contrario
se constituye en una prohibicion.

Para lo que es materia de andlisis, es ineludible tener presente que la calidad de
concejales imponia también, el deber de «Cumplir con diligencia, eficiencia e
imparcialidad el servicio que le sea encomendado» en los términos del numeral 2
del articulo 34 de la Ley 734 de 2002, y el hecho de que hubieran obrado sin
observar la diligencia necesaria de verificar el contenido de las normas legales que
regulaban las causales de cesacién del ejercicio del cargo de presidente del
Concejo Municipal, no se constituye en error invencible.

50 Declarado exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-651 de 1997.
51 Ibidem.



Es conveniente aclarar también que aunque el referido Acuerdo 022 de 2003
hubiera sido avalado por la Oficina Juridica de la Gobernacion de Antioquia, ello
no excusaba a los demandantes de la obligaciébn de informarse y atender las
inquietudes de los concejales que manifestaron sus inconformidades con ese
proceder, para ponderar las incidencias de su decisidbn, mas aun si se tiene en
cuenta que existieron sefialamientos del concejal Aristobulo Cardona sobre la
ilegalidad del articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003 por desconocimiento de la Ley
136 de 1994.

En todo caso, aunque se aceptara la posibilidad de aplicar validamente el articulo
12 del Acuerdo 022 de 2003 para disponer la revocatoria, ello no excusaba el
desconocimiento del debido proceso para su aplicacion, pues el articulo 29 de la
Constitucion Politica es claro al ordenar que este se respete en toda actuacién
tanto judicial como administrativa. Asi las cosas, no puede calificarse como un
error de derecho invencible el desacato de dicho precepto, pues tan evidente fue
su omisién que no solo la sefiora Fabiola Romero Jaimes reclamoé el respeto de
sus garantias sino que otros concejales también lo hicieron, de manera que la
impartida no es una interpretacion razonable del debido proceso, con lo cual
también se configuraba la falta disciplinaria por el desconocimiento de la
Constitucion.

De esta manera no se demostré la configuracion de la causal de exclusion de la
responsabilidad prevista en el articulo 28, ordinal 6, de la Ley 734 de 2002.

Conclusion: La presuncion de legalidad del articulo 12 del Acuerdo 022 de 2003
no constituia un error invencible para los demandantes de que su conducta no
configuraba falta disciplinaria, pues se demostré que tenian conocimiento de que
las razones por las cuales se decidia la revocatoria del nombramiento de Fabiola
Romero Jaimes estaban inspiradas en moviles politicos y no legales, con lo cual
se hace evidente de que no actuaron con la conviccién de que estaban dando
cumplimiento a dicho precepto.

Adicionalmente, la falta de preparacion en areas juridicas no eximia la
responsabilidad disciplinaria de los demandantes, toda vez que tenian que cumplir
con diligencia el deber de observar la ley, tal y como lo disponen los articulos 34 y
35 de la Ley 734 de 2002.

Decisidon de segunda instancia
Por las razones que anteceden, la Subseccion confirmara la sentencia apelada,

proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia que nego las pretensiones de
la demanda.

De la condena en costas



Esta Subseccién en providencia con ponencia del Magistrado William Herndndez
Gomez®? sentd posicion sobre la condena en costas en vigencia del CPACA, en
aquella oportunidad se determind el criterio objetivo-valorativo para la imposicion
de condena en costas por lo siguiente:

a) El legislador introdujo un cambio sustancial respecto de la condena en
costas, al pasar de un criterio «subjetivo» —CCA- a uno «objetivo valorativo» —
CPACA-.

b) Se concluye que es «objetivo» porque en toda sentencia se «dispondra»
sobre costas, es decir, se decidira, bien sea para condenar total o parcialmente, o
bien para abstenerse, segun las precisas reglas del CGP.

C) Sin embargo, se le califica de «valorativo» porgque se requiere que en el
expediente el juez revise si las mismas se causaron y en la medida de su
comprobaciéon. Tal y como lo ordena el CGP, esto es, con el pago de gastos
ordinarios del proceso y con la actividad del abogado efectivamente realizada
dentro del proceso. Se recalca, en esa valoracion no se incluye la mala fe o
temeridad de las partes.

d) La cuantia de la condena en agencias en derecho, en materia laboral, se
fijara atendiendo la posicion de los sujetos procesales, pues varia segun sea la
parte vencida el empleador, el trabajador o el jubilado, estos Ultimos mas
vulnerables y generalmente de escasos recursos, asi como la complejidad e
intensidad de la participacion procesal (Acuerdo 1887 de 2003 Sala Administrativa
del Consejo Superior de la Judicatura).

e) Las estipulaciones de las partes en materia de costas se tendran por no
escritas, por lo que el juez en su liquidacion no estara atado a lo asi pactado por
éstas.

f) La liquidacion de las costas (incluidas las agencias en derecho), la hara el
despacho de primera o Unica instancia, tal y como lo indica el CGP®3, previa
elaboracion del secretario y aprobacion del respectivo funcionario judicial.

Q) Procede condena en costas tanto en primera como en segunda instancia.

Por tanto, y en ese hilo argumentativo, en el presente caso se condenara en
costas a la parte demandante, en la medida que conforme el ordinal 3.° del
articulo 365 del CPACA, resulta vencida en el proceso y porque la parte
demandada intervino en esta instancia.

52 Al respecto ver sentencias de 7 de abril de 2016, Expedientes: 4492-2013, Actor: Maria del
Rosario Mendoza Parra y 1291-2014, Actor: José Francisco Guerrero Bardi.

53 «ARTICULO 366. LIQUIDACION. Las costas y agencias en derecho seran liquidadas de manera
concentrada en el juzgado que haya conocido del proceso en primera o Unica instancia,
inmediatamente quede ejecutoriada la providencia que le ponga fin al proceso o notificado el auto
de obedecimiento a lo dispuesto por el superior, con sujecion a las siguientes reglas: [...]»



Reconocimiento de personeria

Se reconocera personeria como apoderado de la Nacion, Procuraduria General
de la Nacion, al abogado Clodomiro Rivera Garzon, identificado con cédula de
ciudadania 12.139.618 y portado de tarjeta la profesional 137.235 del Consejo
Superior de la Judicatura, en los términos y para los efectos del poder conferido
en el folio 813 del expediente.

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

FALLA

Primero: Confirmese la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia el 12 de diciembre de 2014, que denegd las pretensiones de la
demanda, en el trdmite del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho instaurado por los sefiores Jorge Cardona Bravo y Joaquin David Berrio
Gbmez, por los argumentos expuestos en la parte considerativa.

Segundo: Se condena en costas de segunda instancia.
Tercero: Recondzcase personeria como apoderado de la Nacién, Procuraduria
General de la Nacion, al abogado Clodomiro Rivera Garzon, identificado con
cédula de ciudadania 12.139.618 y portado de tarjeta la profesional 137.235 del
Consejo Superior de la Judicatura, en los términos y para los efectos del poder
conferido en el folio 813 del expediente.
Cuarto: Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al tribunal de
origen y haganse las anotaciones pertinentes en el programa informatico «Justicia
Siglo XXI».

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente sesion.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ
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