CONSEJO DE ESTADO s
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA

Consejero ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Bogota, D. C, veintiocho (28) de marzo de dos mil diecinueve (2019).

Radicacién: 11001-03-15-000-1998-00153-02

Nimero interno: 4799-2018

Actor: Julio César Mancipe Estupifian

Demandado: Nacién - Ministerio de Hacienda y Crédito
Puablico

Por conducto de apoderado y en ejercicio de la accion de plena jurisdiccion,
consagrada en el articulo 67 del CCA', el sefior Julio César Mancipe
Estupifian presenta demanda contra la Nacién — Ministerio de Hacienda y
Credito Publico.

1. Antecedentes

1.1. Lademanda
1.1.1. Las pretensiones

El actor solicita que se declare la nulidad de los siguientes actos
administrativos: i} Decreto No. 1426 de 18 de junio de 1979, proferido por el
ministro de Hacienda y Crédito Publico, por medio del cual se declard
disciplinariamente responsable y se le. impuso sanciéon de destitucion e
inhabilidad para desempefiar cargos publicos por el término de 1 afo; y ii)
Decreto No. 1989 de 17 de agosto del mismo aho, emitido por el ministro

[ PN

' Ley 167 de 1841 «Sobre organizacién de la jurisdiccién Contencioso-administrativa».
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de Hacienda y Crédito Publico y el presidente de la republico, a través del

cual se confirmd la decision inicial.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho,
solicitd ordenar su reintegro a un cargo igual y/o superior al que se
encontraba desempefiando al momento de su retiro; condenar a la entidad
demandada a reconocer y pagar los salarios y prestaciones sociales que dejo
de devengar desde cuando se ejecuté tal decision hasta cuando sea

reintegrado; y declarar que no existio solucién de continuidad.
1.1.2. Hechos

Los hechos que fundamentaron sus pretensiones, son los siguientes:

Se vinculd laboralmente en la Direccién General de Impuestos Nacionales del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico. Mediante la Resolucién No. 1012 de

26 de octubre de 1972 fue inscrito en carrera administrativa.

Posteriormente, a través de Decreto No. 486 de 5 de marzo de 1979, fue
nombrado como jefe de la Seccion de Auditoria Interna de Impoventas en la
Administracion de Impuestos Nacionales de Barranquilla, siendo este el ultimo

cargo que desempefidé en la entidad.

Por haberse abstenido de autorizar cuantiosas devoluciones por concepto de
impuesto a las ventas, su superior jerarquico inicié una persecucion laboral en

su contra que dio lugar a la apertura de una investigacién disciplinaria.

En el transcurso de la investigacion se tuvieron en cuenta 13 expedientes de
devoluciones de impuesto a las ventas, debido a que presuntamente habian

sido tramitados, por su parte, sin las formalidades legales.

Dichos expedientes fueron sometidos a un peritazgo, el cual, finalmente, se

convirtio irregularmente en el pliego de cargos formulado en su contra.
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Pese a que solicitd la préactica de pruebas para acreditar la inexistencia de
una conducta sancionable, dicha solicitud fue negada, profiriéndose el
Decreto No. 1426 de 18 de junio de 1979, a través del cual el ministro de
Hacienda y Crédito Pdblico lo declaré responsable disciplinariamente y lo
sanciond con destitucion e inhabilidad para desempefiar cargos publicos por

el término de 1 afo.

Contra dicha decisién interpuso recurso de reposicién, el cual fue resuelto a
través del Decreto No. 1989 de 17 de agosto de 1979, por el ministro de
Hacienda y Crédito Publico y el presidente de la republica, confirmando la

decision inicial.

1.1.3. Normas violadas y concepto de violacién

Como tales se sefalaron los articulos 2, 16, 17, 20, 26, y 30 de la
Constitucién Politica; 62 y 66 del Cddigo Contencioso Administrativo; 125,
131, 136, 141, 148, 152, 153, 155 a 162 del Decreto 1950 de 1973; 25 de la
Ley 52 de 1977; Decretos 074 de 1976 y 2315 de 1974; y Ley 54 de 1978.

Al desarrollar el concepto de violacidn, adujo que el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico vuinerd su derecho al debido proceso, en la medida en que,
primero, el peritazgo que fue practicado en su momento dentro de la
investigacion disciplinaria fue usado irregularmente como pliego de cargos,
frente al cual, ademas, no se le permitié ejercer su derecho de contradiccion
y, segundo, la investigacion disciplinaria se adelantd por fuera de los términos

legales.

Sostuvo que el operador disciplinario incurrié en falsa motivacion, toda vez
que: i) no se tuvo en cuenta que en algunos de los expedientes de
devoluciones de impuesto a las ventas el trdmite no fue adelantado por él, en

razén a que para la época én que se surtid el procedimiento no estaba
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desempefando el cargo en la dependencia correspondiente; ii) se le reproché
no haber practicado la liquidacion de revision, sin observar que, de
conformidad con lo consagrado en el Decreto 074 de 1976, esa funcion le
correspondia a la Division de Liquidacion y, si en gracia de discusion, fuera el
competente, tenia un plazo de 2 a 10 meses para realizarla; y iii) el Decreto
2815 de 1974, no exigia que el contador que solicitara la devolucién del
impuesto a las ventas indicara, en los documentos, su matricula profesional.

Considerd que se incurrid en desviacion de poder, por cuanto los actos
administrativos demandados fueron emitidos sin material probatorio que
acreditara la existencia de una falta disciplinaria y bajo una persecucién en su

contra.

Manifestd que se le vulneré su derecho al trabajo por haberle impuesto una
sancién que no solo conllevaba su destitucion sino también una inhabilidad
pese a que, se insiste, no se tenia la certeza de una conducta reprochable

disciplinariamente.

Finalmente, sefialé que se transgredio el principio de proporcionalidad, en
tanto que de llegarse a determinar que su conducta era reprochable

disciplinariamente, debid imputarsele la comision de una falta leve.

1.2. Contestacion de la demanda

Pese a que mediante Auto de 30 de mayoc de 1981, el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca — Seccién Primera?, fij6 en lista el proceso por el término de
5 dias, conforme a lo dispuesto en el articulo 126 numeral 3 del CCA, la

entidad demandada guardd sitencio.

1.3. Alegatos de conclusién

2 Folio 46 del Cdno No. 2.
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1.3.1. De la parte demandante®

Reiteré los argumentos expuestos en el escrito de la demanda, sefialando
que en la investigacion penal que se adelanté en su contra por los mismos

hechos, fue absuelto.

Insisti® en que no podria responsabilizarsele de no haber practicado la
liquidacion de revisién, en la medida en que no era el funcionario competente,
sino que esto le correspondia a la Division de Liquidaciéon de la entidad.

Manifesté que pese a que los correspondientes certificados de personeria
obraban en cada uno de los expedientes analizados y ademas, estos no eran
exigibles, de conformidad con la normativa aplicable, el operador disciplinario

emitid sancidén en su contra.

Afirmé que, contrario a lo sostenido por el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, en cada uno de los expedientes de devolucion de impuesto a las
ventas el contador respectivo ailegd su matricula profesional. Adicionalmente,
considerd que de faltar dicho documento, ello no era dbice para rechazar la

devolucion sino que a través de auto debia requerir los documentos faltantes.

Concluyd que los actos administrativos demandados fueron emitidos con
motivos insuficienies que permitieran demostrara la veracidad de una

conducta reprochable en materia disciplinaria.
1.3.2. De la parte demandada
El apoderado de la Nacién, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se opuso

a la prosperidad de las pretensiones de la demanda y expusc como

argumentos de defensa los siguientes*:

3 Folios 285 a 327 del Cdno No. 2. '
4 Folios 441 y 442 del Cdno. No. 3.
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Sostuvo que no se vulnero el derecho al debido proceso, en tanto que ali
disciplinado se le brindaron las garantias procesales pertinentes,

permitiéndole ejercer su derecho a la defensa.

Manifestd que el operador disciplinario no incurrid en falsa motivacion, toda
vez que con el material probatorio obrante dentro del expediente se acreditd
que el sefior Mancipe Estupifian al desempefiarse en la Direccién de
Impuestos Nacionales, incurrio en la falta endilgada por incumplir con sus

deberes legales.

Dijo que no se configuré una desviacion de poder, en tanto gue no se
demostrd por la parte actora que la investigacion disciplinaria hubiera tenido

una finalidad diferente al buen servicio.

1.4, Concepto del Ministerio Publico.

El Fiscal del Tribunal Administrativo de Atlantico emitié concepto en el que

solicitd negar las pretensiones de la demanda®.

Consideré que no se transgredio el principio de proporcionalidad, en la
medida en que, de conformidad con lo consagrado en el Decreto 1950 de
1973, el operador disciplinario luego de analizar el material probatorio cbrante
dentro del expediente disciplinario, define si el incumplimiento de los deberes
por parte de los funcionarios publicos puede encuadrarse en una falta leve o

grave.

Luego de analizar cada uno de los 13 expedientes en los que el actor realizo
el tramite de devolucidn de impuestos a las ventas, manifestdé que este
realizé dichas devoluciones a pesar de que no cumplian con los requisitos

legales, esto es, que la persona que firmé en su calidad de contador no

5 Folios 463 a 472 del Cdno No. 2,
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infformé su matricula profesional en relacién con las facturas presentadas,
razén por la cual era dable imputarle una falta disciplinaria por incumplimiento

de sus deberes.
1.5. Sentencia apelada®

El Tribunal Administrativo del Atlantico’, mediante Sentencia de 1.° de junio
de 1994, accedid a las sUplicas de la demanda, con base en los siguientes

argumentos:

No era dable endilgarle al actor responsabilidad disciplinaria por -hechos
acaecidos con anterioridad al 1.° de abril de 1978, toda vez que fue a partir de
dicha fecha que fue encargado como jefe de seccién 2075-02 de la Seccidn
de Auditoria Interna del Impuesto sobre las Ventas de la Divisién de Auditoria
de la Administracién de Impuestos Nacionales de Barranquilla, y realizé los
tramites de devoluciones de impuestos sobre las ventas, por lo gue las

irregularidades con anterioridad a dicho momento no le eran reprochables.

Adujo que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en vez de iniciar
investigacién disciplinaria en contra del actor por no haber realizado las
liquidaciones de revision en el trdmite antes referido, debid recomendarle que
agilizara los programas tendientes a practicarlas y aplicar las sanciones

tributarias correspondientes.

Aclaré que si bien en algunos de los expedientes analizados en la relacion de
facturas de compras de las solicitudes de devolucion, los contadores no
senalaron su namero de matricula profesional, tal y como 1o exige el Decreto
1776 de 1976, dicha omisidén no podia ser un motivo para rechazar la

8 Folios 555 a B0O del Cdno No. 2.

? Mediante Auto de 23 de marzo de‘'1984, el Tribunal Administrativo del Atlantico remitié el
expediente, por competencia al Tribunal Administrativo del Atlantico. Folios 113 a 115 del
Cdno. No. 3

(L\
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solicitud, razdn por la cual la conducta del demandante se encontraba

ajustada a derecho.

Por otra parte, afirmd que la indicacion de la calidad del proveedor en la
relacién de facturas de compras no era requisito fundamental para la solicitud
de devolucidn, ya que no se exigia por la Ley ni por el reglamento que trata

sobre el tramite de la devolucion del impuesto sobre las ventas.

Consideré que los supuestos facticos que sustentaron el pliego de cargos
formulado en contra del actor, no se acreditaron como constitutivos de faltas
disciplinarias. Al respecto, sostuvo que «La falta de profundidad en los
conocimientos y de técnica juridica para el adecuadc manejo de la
investigacion, no permitieron al investigador, ver con claridad, objetividad y
equidad las presuntas irregularidades y formular correctamente, si fuese de la
responsabilidad del inculpado, los cargos y sustentarlos del ordenamiento
legal y reglamentario le fuesen atribuibles y Ilo comprometieran

disciplinariamente».
1.6. La apelacién®

La Nacién, Ministeric de Hacienda y Crédito Publico, actuando por intermedio
de apoderada, interpuso recurso de apelacion en el que solicita se revoque la

sentencia de primera instancia con fundamento en lo siguiente:

Sostuvo que no se le vuineré el derecho al debido proceso al actor, en la
medida en que dentro de la investigacion disciplinaria se le permitid ejercer

su derecho de defensa y contradiccion.

Afirmé que en e! libelo de la demanda, el actor reconoce la comision de la
falta que le fue endilgada y que, contrario a lo afirmado por él, el operador

disciplinario analizd en su momento su calificacién, decidiendo que en

8 Folios 804 a 607 del Cdno No. 2.
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atencion a la moralidad y la eficiencia del buen servicio pdblico, era dable

imputarle una falta grave y no leve.

Agregd que si en el proceso penal que se adelantd en contra del actor por los
mismos hechos, fue absuelto, dicha decision no se hace extensiva en
materia disciplinaria, toda vez que se trata de dos responsabilidades
diferentes que tiene regimenes y sanciones disimiles.

1.7. Alegatos de conclusién en segunda instancia

1.7.1. Alegatos de la parte interesada®

Insistié en los argumentos expuestos en el escrito introductorio.

1.7.2. Alegatos de la entidad demandada

Pese a que se corrid traslado para alegar de conclusion’®, la Nacién,

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico guardé el silencio.
1.7.3. Concepto del Ministerio Publico en ségunda instancia

A pesar de que se corri¢ traslado para alegar de conclusidn, el Ministerio

Publico guardo sileneio.
2. Consideraciones
2.1. Cuestidn previa

Antes de entrar a debatir el fondo del asunto, se considera oportuno resaltar

los presupuestos procesales que se surtieron en el presente caso:

9 Folios 623 a 632 del Cdno Neo. 2.
10 Folio 622 del Cdno No. 2.
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Una vez la entidad demandada interpuso recurso de apelacion contra la
sentencia de primera instancia proferida por el Tribunal Administrativo del
Atlantico, y este fue concedido, el 11 de abril de 1996, la Seccidén Segunda
del Consejo de Estado, emitié fallo de segunda instancia, a través del cual
revoco la decision inicial y, en su lugar, se declard inhibida para conocer de

fondo el asunto'.

La decision inhibitoria se fundamenté en que el actor no demandé, en su
totalidad, los actos administrativos que se profirieron dentro de Ila
investigacion disciplinaria adelantada en su contra, a través de las cuales fue
destituido e inhabilitado para desempefiar cargos publicos por el término de 1
ano, pues se limitd a demandar solamente el decretdé que confirmé la
sancidn, por via del recurso de reposicion.

En atencién a lo anterior, el sefior Julio César Mancipe Estupifian interpuso
recurso extraordinario de revisién frente a la Sentencia de 11 de abrii de
1896, proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado, por
considerar que, contrario a lo sostenido por la corporacion, cumplié con las

exigencias consagradas en el articulo 138 del CCA.

En tal sentido, méediante providencia de 8 de mayo de 2018'2, la Sala Plena
de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo declaré fundado el recurso
interpuesto y, en consecuencia, infirmd la Sentencia recurrida, por lo que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 359 del Codigo General del
Proceso'®, remitié el expediente a la Seccion Segunda de la Corporacién

para que emitiera una decisidon de fondo.

" Folios 635 a 643 del Cdno No. 2.

"2 Folios 172 a 191 del Cdno. Ppa! del Cdno No. 2.

13 ¢<ARTICULO 359. SENTENCIA. Si la Corte o el tribunal encuentra fundada alguna de las
causales de los numerates 1 a 6 o 9 del articulo 355 invalidar& |a sentencia revisada y
dictaré la que en derecho corresponde; si halla fundada la del numeral 8 declarara sin valor
la sentencia y devolvera el proceso al tribunal o juzgado de origen para que la dicte de
nuevo; y si encuentra fundada la del numeral 7 declarara la nulidad de lo actuado en el
proceso que dio lugar a ia revision.»
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2.2_‘El problema juridico

Se circunscribe a determinar si con la expedicion de los actos acusados, la
entidad demandada incurrié en: (i} violacién del derecho al debido proceso;
(ii) falsa motivacién; (iii) desviacién de poder; (iv) vulneracion del derecho al
trabajo; (v} trasgresion del principic de proporcionalidad; y (vi) falta de

motivacion.

2.3. Marco normativo

De conformidad con los articulos 2 y 16 de |la Constitucién Politica de 18886,
son fines esenciales del Estado «La soberania reside esencial vy
exclusivamente en la Nacién, y de ella emanan los poderes plblicos, que se
ejerceran en [os términos que esta Constitucion establece (...) las
autoridades de la republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia, en sus vidas, honra y bienes, y para
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los

particulares».

Ahora, en relacién con el derecho al trabajo, la Carta Politica consagra en su
articulo 17, que «el trabajo es una obligacion social y gozaré de la especial

proteccion del Estado».

Finalmente, en cuanto a las garantias del derecho al debido proceso, los
articulos 20 y 26 ibidem, consagra que «los particulares no son responsables
ante las autoridades sino por infraccién de la Constitucion y de las leyes. Los
funcionarios publicos lo son por la misma causa y por extralimitacion de
funciones, o por omision en el ejercicio de estas. (...) Nadie podra ser
juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto que se imputa, ante
tribunal competente, y observando la plenitud de las formas propias de cada
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iy X gt o

juicio. En materia criminal, 1a ley permisiva o favorable, aun cuando sea

posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable».

A su turno, el Decreto 1950 de 1973 «Por el cual se reglamentan los
Decretos-Leyes 2400 y 3074 de 1968 y otras normas sobre administraciéon
del personal civil», régimen disciplinario aplicable para el momento de la
ocurrencia de los hechos, dispone en su articulo 125, que el retiro del
servicio por destitucion, solo es procedente como sancidn disciplinaria y con
plena observancia del procedimiento sefialado en la misma norma, la cual,

en sus articulos 131 y siguientes sefiala, lo siguiente:

Articulo 131. El empleado inculpado tendra derecho a conocer el informe y las
pruebas que se alleguen a la investigacién a que se practiquen las que solicite
y sean conducentes, y a ser oido en declaracién de descargos.

(..)

Articulo 136. Seran circunstancias atenuantes o eximentes, entre otras: a)
Buena conducta anterior. b) Haber sido inducido por un superior a cometer la
falta. ¢) La ignorancia invencible d) El confesar la falta oportunamente. &)
Procurar, a iniciativa propia, resarcir el dafic o compensar el perjuicio causado
antes de iniciado el proceso disciplinario, y f) Cometer la falta en estado de
ofuscacién motivada por la concurrencia de circunstancia y condiciones
dificilmente previsibles y de gravedad extrema, debidamente comprobadas.
Articulo 141. La comisién de faltas leves dara lugar a la aplicacion de las
sanciones disciplinarias contempladas en los ordinales a, b y ¢ del articulo
anterior y a la suspension hasta por diez (10) dias sin derecho a
remuneracion. Las faltas graves o la reincidencia en faitas leves pueden dar
lugar a suspension por mas de diez (10) dias sin derecho a remuneracién, o a
destitucién segin el caso. El denunciante solo podra intervenir, a solicitud de
autoridad competente, para dar los informes que se le pidan.

(...)

Articulo 148. La accién disciplinaria prescribe en el término de un (1) afio
contado a partir de la fecha en que se cometid la falta.

(...)

Articulo 152. Los tramites a que se refieren los articulos antericres deberan
cumplirse dentro de un plazo maximo de ocho (8) dias y de su iniciacion y
resultados se dara aviso al Jefe de Personal o quien cumpla esta funcion para
efectos del control de la accion.

Articulo 153. Cuando el Jefe inmediato considere que los hechos constituyen
falta sancionable con multa, suspension o destitucién, pasara la
documentacion al Jefe del organismo para lo de su competencia.

(...

Articulo 156. Cuando la sancion a aplicar fuere de suspensidon mayor de diez
(10) dias o de destitucion, el Jefe del organismo solicitard concepto a la
Comision de Personal enviandole para el efecto las diligencias adelantadas
contenidas en un informe que organizara y llevara el Secretario de Ia
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Comisién. Dentro de los diez (10) dias siguientes la comisién de Personal
rendira concepto para lo cual podrd oir al inculpado o a las personas que
puedan aportar elementos de juicio refacionados con los hechos. El concepto
de la Comision de Perscnal deberd ser motivado para ante el Jefe del
organismo, quien decidird dentro de los cinco (5) dias siguientes sobre la
sancién gue deba aplicarse.

Articulo 157. En los procesos disciplinarios las pruebas se apreciaran segun
las reglas de la sana critica.

Articulo 158. En los casos de suspension por mas de diez (10) dias y de
destitucion en que sea necesaria investigacion previa, el Jefe del respectivo
organismo puede relevar al empleado de sus funciones suspendiéndolo
provisionalmente de su cargo, sin derecho a sueldo, mediante una resclucion
expedida de plano que tendra vigencia inmediata y cuyos efectos se
prolongaran mientras se surten los procedimientos disciplinarios, pero en
ningun caso podra ser superior a sesenta (60) dias, vencidos los cuales, sin
que se haya tomado determinacién alguna, el empleado adquiere el derecho a
reincorporarse a su cargo y al reconocimiento y pago de la remuneracion
correspondiente a este periodo,

(..)

Articulo 160. En los casos de destitucion, en el mismo acto administrativo que
le imponga, se determinara el tiempo de la inhabilidad para el desempefio de
cargos publicos, que no podra ser mayor de un (1) afio.

Articulo 161. Toda sancién disciplinaria distinta de la de amonestacion debera
imponerse mediante providencia motivada, dela cual se enviara copia al Jefe
de Personal para efectos del registro.

2.4, Hechos probados

La Sala, previo a referirse a los supuestos facticos acreditados, debe resaltar
gue en consideracién a que dentro del expediente disciplinario no obran, en
su totalidad, los antecedentes administrativos que dieron origen a los actos
administrativos ahora demandados, a través de Auto de 31 de octubre de
2018, solicité a la entidad demandada su remisién, no obstante, esta
manifestd que «no se encontrd registro de los antecedentes administrativos
del proceso disciplinario mencionade», razén por la cual la decisién se
proferira con base en los documentos que hacen parte del expediente, asi,

de conformidad con las pruebas obrantes, puede establecerse lo siguiente:

2.4.1. En relacién con la vinculacién laboral del-demandante
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De conformidad con certificaciones expedidas por el Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, el sefior Julio César Mancipe Estupifian estuvo vinculado

laboralmente a dicha entidad, en los siguientes cargos':

Por Resolucién No. 877 de marzo 2 de 19686, fue nombrado interino en el
cargo de oficinista 1X-11-A de la seccién de Registro y Control de la Divisién
de Personal de la Rama Administrativa, tomo posesion el 7 de marzo de 1966
(...)

Por Resolucion No. 04833 de octubre 25 de 1966, fue encargado de las
funciones de analista de personal IlI-15 Seccién de reclutamiento de
adiestramiento division de personal, con efectividad al 1 de octubre de 1966
(...)

Por Resolucién No. 01490 de abril 6 de 1967, fue nombrado visitador de
Hacienda Nacional [X-14- del despacho del administrador de impuestos
nacionales de Quibdo, tomé posesidn el 2 de mayo de 1967 (...)

Por resolucién No. 03677 de agosto 31 de 1968, fue trasladado en el cargo de
visitador de Hacienda Nacional IX-14-A de la division de investigacién
tributaria de la divisién de impuestos nacional de Bogota (...)

Por Resolucidén No. 00809 de marzo 12 de 19869, fue incorporado
investigador tributario 1-20 de la seccién de investigacidon de impuestos
sucesorales de la Divisibn de Investigacién Tributaria de la direccion de
impuestos nacionales de la Administracién de Impuestos de Bogota (...)

Por Resolucion No. 08893 de septiembre 24 de 1971, fue incorporado
delegado administrativo 1V-26 de la Division de regionales de la seccidn de
supervisién técnica de la direccion general de impuestos nacionales (...)

Por Resoluciéon No. 12448 de diciembre 18 de 1973, fue incorporado delegado
administrativo 1lI-22 seccién de supervisién técnica division regionales
direccién general de impuestos nacionales (...)

Por Resolucién No. 14752 de noviembre 5 de 1976, fue incorporado delegado
administrativo IV-24 seccidén de analisis y critica de documentos division de
documentacion subdireccion de programacion y desarrollo (...)

Por Decreto No. 566 de marzo 14 de 1977, fue nombrado jefe de seccion VI-
24 analisis y critica de documentos de la administracion de impuestos de
Barranguilla (...)

(...) desempenrié las funciones de jefe de seccidn 2075-02 de la seccién de
auditoria interna de impuestos sobre las ventas de la division de auditoria,
mediante [as siguientes resoluciones:

1. Encargado de la seccion de auditoria interna de ventas.

Resolucién No. AA-20027 de marzo 21 de 1978, a partir del 1 de abril de
1978.

Resolucion No. AA-2-0044 de abril 24 de 1978 a partir del 24 de abril de 1978.
Resolucion No. AA-2-0053 de mayo 26 de 1978, a partir del 29 de mayo de
1978.

Resolucién No. AA-2-0064-A de junio 28 de 1978 a partir del dia 3 de julio ¥y
por el término de 60 dias.

Resolucidén No. AA-2-0079 de septiembre 1 de 1978, a partir del dia 6 de
noviembre y por el término de 60 dias

14 Folios 530 a 533 del Cdno. No. 3.
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2. Nombrado jefe de la seccién de auditoria Intema de ventas. Decreto No. 28
de 1978.

(...)
Por Decreto No. 1426 de junio 18 de 1979, fue destituido jefe de seccién

2075-02 de la seccidon de auditoria interna de impuestos sobre las ventas de la
divisidn de auditoria de la administracion de impuestos nacionales de
Barranquilla de la Direccidon General de Impuestos Nacionales del Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico.

Mediante Oficio de 1.° de febrero de 2019, la Comision Nacional del Servicio
Civil certificd que el sefior Julio César Mancipe Estupifian «fue inscrito por el
Departamento Administrativo de la Funcidn Pdblica, en el empleo
investigador tributario, Cédigo 264; Grado 20, el 28 de abril de 1970
momento desde el cual ostentd cargos de carrera. Posteriormente fue
actualizado por la misma entidad al empleo de delegado administrativo,
Cddigo 150, grado 20, a través de la Resolucion 1012 del 26 de junio de
1972»15,

2.4.2. En relacién con la actuacion disciplinaria

Mediante Auto de 23 de mayo de 1979, el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, Direccion General de Impuestos I\iacionales, Division de Inspeccidn
— Seccion de Investigaciones profirid pliego de cargos en contra del sefior
Julio César Mancipe Estupifian, en su condicién de jefe de seccidn de

auditoria interna de impuestos a las ventas, asi’®:

()

Cargo: incumplimiento de lo preceptuado en el articulo 6 del Decreto 2400 de
1968, en concordancia con el contenido del literal a) del articulo 132 del
Decreto 1950 de 1973, que en, lo pertinente dicen: ‘son deberes de los
empleados: respetar, cumplir y hacer cumplir la constitucién, las leyes y los
reglamentos (...) como también el incumplimiento o violacién estatuido en los
reglamentos, manuales de funciones y en las instrucciones propias de cada
entidad’.

® Folio 59 y 60 del Cdno. Ppal.
6 Folios 132 a 137 del Cdno. No. 3.
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Fundamento. El cargo formulado se fundamenta en hechos irregulares
detectados en expedientes contentivos de devoluciones por concepto de
impuesto a las ventas asi:

1. Almacén Autovil LTDA.

(--)

No se encuentra acreditada la personeria. Se ha debido rechazar la
devolucién acatando la glosa del acta de visita especial del 26 de abril de
1978 practicada por el auditor IV-21 Rafael Olmos, segun la cual la devolucién
no era procedente. No se ha debido sustanciar, después de transcurridos digz
dias lo indicado era el rechazo de la devolucién solicitada. En la declaracién
del 2.° bimestre se aceptan descuentos por compras hechas en septiembre 22
de 19735; los cuales no procedian por haber transcurrido dos periodos
gravables. Se ha debido practica liquidacién de revisién.

2. Industrias Fawcett Manosalva y CIA. LTDA. ‘INFAMAL’

Solicita devolucion de $335.085 por el 4.° bimestre de 1977,

El expediente carece del memorial de solicitud de devolucidn, prueba
necesaria para determinar la oportunidad de la solicitud, como también
establecer si hay o no personeria. Quien firma como contador no informa el
numero de la matricula profesional, motivo suficiente para negar la devolucidn,
pﬁ tanto la visita practicada es inconducente. No se indica la calidad del
proveedor para establecer si el descuento procede en el 100% o el 75% segun
el caso. Se ha debido practicar liquidacién de revisiéon.

Industria Manosalva y CIA LTDA ‘INFAMAL’

Solicita devolucion de $213.467 por el 5.° bimestre de 1977

Quien firma como contador no se identifica con el nimerc de la matriculg
profesional, motivo para haber rechazado la solicitud, siendo inconducente la
visita practicada. No se indica la calidad del proveedor. Se ha debido practicar
la liquidacidn de revision.

Industrias Manosalva y CIA, LTDA. ‘INFAMAL’

(...)

La empresa vende partes y piezas de la posicidon arancelaria (...) gravadas
con el impuesto sobre las ventas, no obstante estas no fueron declaradas por
la sociedad, lo que constituye inexactitud sancionable.

No se indica la calidad de la persona a quien se compran las materias primas
para determinar si opera el descuento del 75% o del 100% segun €l caso. En-
la relacion de facturas de compra el presunto contador — no informa el ndmero
de la matricula profesional, razon suficiente para desechar la solicitud. Se ha
debido en consecuencia practicar liquidacién de revisién.

Industria Manosalva y CIA. LTDA ‘INFAMAL’

(...)

El presunto contador no informa el nimere de la matricula profesional, razén
por la cual "'se ha debido rechazar la solicitud de devolucion. No se ha
practicado liquidacion de revision.

Embotelladora del Atlantico S.A.

Solicita la devolucién de $817.990 por el primer bimestre de 1978.

La relacion de facturas de compra carece de numero de matricula profesional
y no se indica si se trata o no de revisor fiscal. Razén para desechar la
solicitud de devolucién. No se ha practicado liquidacion de revision.

Fabrica de Hilazas Vanylon S.A.

(...)

El certificado sobre personeria se ha debido actualizar toda vez que es de
junio 14 de 1978 y la solicitud fue presentada en diciembre 6 de 1978. La

3
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solicitud fue presentada extemporaneamente. Se decreta la devolucién por
suma superior a las glosas establecidas en la visita. Se ordena devolver por
tarifas que no corresponden y se especifica la calidad de vendedor. No se ha
practicado liquidacién de revision.

8. Fabrica de productos alimenticios Comarnico
()
En la relacién de facturas no se indica la calidad de proveedor, razon
suficiente para haber rechazado la solicitud de devolucién. No se ha
practicado liquidacién de revision.

9. Plasticos Ralco S.A.
(...
Como la empresa produce y compra articulos en plaza se ha debido hacer el
prorrateo de que trata el inciso 4.° del articulo 13 del Decreto 2615. Este
hecho es suficiente para haber practicado liquidacion de revision.

10. Industrias Duraflex Alpern & CO.
()
En la relacidn de facturas de compras falta el nimero de matricula profesional
de quien firma como contador. Razén para haber rechazado la solicitud de
devolucion. No ha debido practicarse visitas por omisién de los requisitos
antes mencionados no se ha practicado liquidacion de revision,

11. Aleaciones Quimicas Alquin LTDA.
(...)
La relacion de facturas de compra carecen del numero de matricula
profesional de quien firma como contador, razén por la cual se ha debido
rechazar la solicitud. Por cuanto hubo rechazos se ha debido practicar la
liquidacion de revision.

12. Industrias Metdlicas ‘CERINZA’ LTDA.
(...}
La relacién de facturas de compras carece del nimero de matricula
profesional del contador, razén por la cual era inconducente practicar visita,
debiéndose en consecuencia rechazar la solicitud. Se ha debido practicar
liquidacién de revision.

13. Embotelladora del Atlantico S.A.
Solicita la devolucién de $2.239.175 por los bimestres 3 y 4 de 1978.
El certificado sobre personeria fue allegado con posterioridad a la fecha de
solicitud. En la relacion de facturas no se indica quien es el contador como
tampoco el numero de matricula profesional. Por la omisién de estos requisitos
no se ha debido practicar visita, siendo procedente el rechazo de la solicitud
de devolucion lo cual no se hizo.
Por consiguiente se observa, que usted no ha dado estricto cumplimiento a las
normas legales que informan la legislacién del impuesto a las ventas,
desatendiendo igualmente la obligatoria aplicacién de las ordenes
administrativas, circulares y conceptos sobre la materia, emanados de la
Direccion General de Impuestos Nacionales.

E! 31 de mayo de 1979, el sefior Julio César Mancipe Estupifian presentd
sus descargos en los que manifests, en sintesis, que: i) las salicitudes de
devolucion presentadas por Industria Fawcett Manosalva y CIA LTDA. no

fueron tramitadas por él, debido a que cuando fueron presentadas no habia

4
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comenzado a ejercer el cargo en la Direccién de Impuestos a las Ventas; ii)
no practico la liquidacién de revision en cada uno de los expedientes antes
referidos, en la medida en que la competente para el efecto era la Divisidén de
Liguidacion de la entidad, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 27
del Decreto 1494 de 1978; y iii) en la relacién de las facturas remitidas con
cada una de las solicitudes no era necesario que el contador o el revisor
fiscal acreditara su condicién con el numero de su matricula profesional,
debido a que ello no era exigible por’la Ley, aunado al hecho de que con su
rubrica era suficiente dar por sentada su calidad y, finalmente, se trataba de

una persona conocida de autos'’.

En atencién a lo anterior, mediante Decreto 1426 de 18 de junio de 1979, el
ministro de Hacienda y Crédito Publico declaré responsable
disciplinariamente al sefior Julioc César Mancipe Estupifian, en su condicidn
de jefe de Seccion 207502 de la Seccién de Auditoria Interna del Impuesto
sobre las Ventas de la Divisién de Auditoria de la Administracion de
Impuestos Nacionales de Barranquilla de la Direccidén General de Impuestos
Nacionales, sancionandolo con destitucion e inhabilidad para desempefar

cargos publicos por el término de 1 afo.

Contra dicha decisién, el sefior Mancipe Estupifian interpuso recurso de
reposicién el cual fue resuelto a través del Decreto No. 1989 de 17 de agosto
de 1979, emitido por el ministro de hacienda y crédito publico y el presidente

de la repUblica, confirmando la decision inicial'®,

2.4.3. Pruebas allegadas durante la actuacién judicial

Mediante Auto de 19 de julio de 1984, el Tribunal Administrativo del Atlantico

ordend llevar a cabo, con la intervencidén de peritos tributarios y contadores,

17 Folios 93 a 111 del Cdno. No. 3.
18 Folios 24 y 25 del Cdno. No. 3.
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diligencia de inspeccion judicial a los antecedentes administrativos que

dieron lugar a la expedicion de los actos ahora cuestionados!®.

El 2 de febrero de 1988, los peritos designados presentaron dictamen

pericial, en el cual se realizaron las siguientes observaciones:

1. Almacén Autovil Ltda.

(...)

L.as solicitudes de devolucion correspondiente a los bimestres de ios afios 75-
76 y 77 no estan dentro del expediente aportado al Tribunal. Parece ser que
estas se encuentran en el juzgado 5 superior de Barranquilla (...) los peritos
una vez estudiados y analizadas estas solicitudes de devolucidn, presentaran
al final de este di¢tamen sus respectivas conclusiones.

2. Industrias Fawcett Manosalva &Cia Ltda ‘INFAMAL’

()

Ahora bien como el sefior Julio César Mancipe Estupifian dice en sus
descargos que esta devolucién no fue tramitada por él, ya que se hizo cargo
de la oficina desde el 1 de abril de 1978 y la resolucién que ordend la
devolucidon es de fecha octubre 29 de 1977, corresponde a los suscritos
comprobar lo anterior, y para tal efecto solicitamos al jefe de la seccién de
archivo de la Administracion de Impuestos Nacional de Barranquilla, un
certificado de la fecha en el que el sefor Julio César Mancipe desempefio las
funciones de Jefe de la Seccién de Auditoria Interna de Impuestos a las
ventas, y el Jefe de la seccién de archivo sefior Luis Maldonado Carrillo
certifica que segun resolucién AA-20027 de marzo 21 de 1978, el sefior Julio
Cesar Mancipe se encargé de Ia auditoria interna de ventas a partir del 1 de
abril de 1978, tal como lo afirma el mencionado sefor en su nota de
descargos (...) no encontramos ningun meérito, y por consiguiente debe ser
desechado.

3. Industria Manosalva &y Cia Ltda. INFAMAL’

(.)

Estudiados por los suscritos la solicitud de devolucion en referencia, que obra
en el expediente (...) observamos que esta solicitud de devolucién fue recibida
y radicada el 30 de noviembre de 1977 (...} y la resolucién que autorizd el
pago es de fecha 28 de marzo de 1978. Esta resoluciéon tiene la firma del
doctor José Manuel Castro Polo jefe de la seccion de auditoria (encargado) y
tal como lo afirma el sefior Julio César Mancipe en su nota de descargos este
cargo es improcedente y por lo tanto queda exento del mismo.

(...)

4, Industria Manosalva Ltda ‘INFAMAL'

(-..)

Observamos los peritos: la solicitud de devolucion debid ser aceptada con el
informe de auditar o liquidador segun el acta de visita especial (...) ya que al
haberse practicado una visita especial contable a la empresa {...) debe darse
credibilidad a lo concluido por el liquidador de impuestos sefor Roberto

2 Folio 119 del Cdno. No. 3.
%0 Folios 139 a 154 del Cdno. No. 3.

a!
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Vargas Rodriguez, consideramos nosotros que no se configura la inexactitud
sancionable.

En lo que respecta al numero de matricula profesional del contador que no
figura en la relacién de facturas de compras; efectivamente observamos
nosotros que para la fecha de devolucién (enero 31 — 78 en que se radic6 la
solicitud de devolucién y junio 16-78 en que se ordend el pago), no existia ley
ni reglamentos que exigieran informar el nimero de la matricula del contador
en las relaciones de facturas. Con el cargo contra el sefior Mancipe donde
aparentemente se le inculpa de que por lo anterior se ha debido practicar
liquidacién de revisién, y consultado por nosotros el articulo 27 del articulo
1494/78 que dice ‘sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 23 de este
decreto, rechazado total o parmalmente una devolucion, la oficina competente
para efectuar la liquidacién de revisién debera practicarla dentro de término
legal, previo el requerimiento especial y la investigacion si fuere el caso.’

El articulo 23 del decreto 1494 de 1978 dice ‘cuando se solicite una
devolucién, el interesado debera ajustar la cuenta corriente del impuesto
segun las ventas en tal forma que el saldo o el bimestre objeto de la misma
quede en cero, sin perjuicio de los saldos que hubieren surgidos por bimestres
posteriores a aquel o a aquellos materia de la solicitud. El interesado puede
solicitar devolucion de una suma inferior a la que tenga derecho, renunciando
al remanente siempre y cuando de cumplimiento a lo aqui previsto. En todo
caso el contribuyente debera anexar certificacién del revisor fiscal o contador
publico sobre el ajuste exigido La omision de estos requisitos podra suplirse
en la etapa de los recursos’. A este respecto los peritos vemos con claridad
que la oficina competente para practicar liquidacion de revision es la division
de liquidacion y este tiene un plazo de 2 afos a partir de la fecha de la
solicitud de devolucion que en este caso se cumplira el 30 de enero de 1980, y
ho asi la jefatura de auditoria interna de impuesto a las ventas, en esa época
a cargo del sefior Julio César Mancipe Estupifian. Por lo anteriormente
expuesto tampoco es procedente el cargo que se le imputa.

5. Industrias Manosalva & Cia. Ltda INFAMAL’

{...)

No podemos analizar ni resolver por cuanto estos documentos al igual que los
relacionados en el punto primero (...).

6. Embotelladora del Atlantico

(...)

Analizadas las relaciones de facturas de compras (...) efectivamente carecen
de la matricula profesional ni se indica si se trata o no de revisor fiscal.
Simplemente aparece el sello de la embotelladora del Atlantico S.A. y la firma,
careciendo estos formularios de esa época de la exigencia de estampar el
numero de la matricula del contador o del revisor fiscal.

(...) sobre el aparte a), los suscritos peritos observamos que en la relacion de
compras en el renglén respectivo para la firma del revisor fiscal, hay una firma
ilegible de embotelladora del Atlantico que presumimos es la del revisor fiscal,
por cuanto la firma esta colocada en el respectwo renglén, y en cuando a
aparte b), la relacién aparece también formada ‘por el revisor fiscal con el
sefior ante firma de embotelladora del Atlantico S.A. pero no indica el nombre
del sefior Victor Aguirre Alvarez ni mucho menos &l nimero de su matricula y
la resolucion.

Aparentemente lo anterior puede considerarse como una irregularidad, pero
ya el sefior Mancipe en descargos anteriores — habia manifestado que la ley
no exigia que la firma del contador o revisor fiscal en la relacién de facturas o
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documentos que dieron origen al descuento, debe llevar el nimero de la
matricula del contador (...) antes de emitir un juicio sobre los perjuicios
causados por actuaciones del sefior Mancipe, creemos que con este hecho de
solicitar ser llamados el sefior Victor Aguirre Alvarez al reconocimiento de su
firma, el sefior Mancipe obré con diligencia y eficacia (...)

7. Fébrica de Hilazas Vanylén S.A.

(...)

Los suscritos peritos examinando el expediente observamos que a este
respecto al folio 1 la fecha de radicacion de la solicitud de devolucién es de
julio 31-78 y las declaraciones bimestrales de ventas del 2 bimestre de 1978
fue presentada oportunamente el 26 de mayo de 1978 maguina 254 (...) en
estas condiciones los peritos concluimos que ni la solicitud de devolucion ni la
declaracion tributaria de los bimestres 2 y 3 de 1978 fueron extemporaneas.
(..)

Esto es otro de los cargos que nosotros los peritos consideramos infundados
ya que como lo afirma el sefior Mancipe, su despacho no es competente para
practicar la liquidacion de revisién, tal como lo hemos venido comentando en
los descargos anteriores a este respecto. La liquidacion de revision le
corresponde es al jefe de la Division de liquidacion.,

8. Féabrica de productos alimenticios Comamico

(-.)

Los suscritos peritos examinando el expediente encontramos que a folio 15 se
encuentra la cuenta de cobro de la fabrica de pastas alimenticias Comarmnico
Ltda. por un valor de $31.712 por el tercer bimestre del afo 1978
correspondiente esta cuenta de cobro a la autorizacién ordenada en
resolucion 000097 de octubre 15 de 1978 suscrita por el jefe de la divisién de
auditoria sefior José Manuel Castro Polo y un rechazo de $659 ordenado por
el auditor en su acta de visita contable sobre estos dos puntos de descargos
vemos que son procedentss.

9. Plasticos Ralco S.A.

(..)

En el expediente obra la liquidacion de revisién 000044 de junio 20 de 1980
donde se aprecia que tal como lo dice el sefior Maricipe en sus descargos se
excluyan de las ventas totales $408.812 para luego determinar las bases
gravables de los -grupos con el 6% y el 15% respectivamente con un total de
impuestos de $2.705.552 contra los costos y gastos de produccién de
$3.656.730 para quedar con un saldo a favor del contnbuyente por $951.178 y
en esta liquidacion también se observa una sancién de $13.084 segin nota
explicativa a dicha liquidacion.

Asi las cosas, como se ve, no obstante lo afirmado por el sefior Mancipe en
sus descargos, la division de liquidacién procedié en su oportunidad
(Jun1020!80) a practicar la liquidacion de revisién, siendo lo actuado por el
sefor Mancipe en forma correcta ajustandose a la Ley.

10. Industrias Duroflex &Cia

(...) también observamos que aparecen el acta de visita especial suscrito por
el liquidador de impuestos IV-15 sefior Roberto Vargas Rodriguez el 5 de abril
de 1978, sin rechazos, con el saldo a favor del contrlbuyente por $362.386.
{...) se encuentra una constancia suscrita por el sefior Amulfo Navarro en su
condicion de Auditor de la empresa industrias Duroflez donde dice que se ha
ajustado a os libros en la cuenta de impuesto a las ventas por pagar de los
bimestres de 1975, 1 a6 de 1976 y la 1 al 3 de 1977, de tal forma que el saldo
con la administracion de impuestos nacionales, por impuesto a las ventas
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quedd en cero pesos para cumplir con el articulo 9 del decreto 584/75. El
sefior Arnulfo Navarro firma con su matricula de contador 2935-A y registro de
adimpuestos 229. Esta constancia tiene fecha enero 30 de 1978.
En consecuencia nosotros los peritos podemos afirmar que la solicitud de
devolucién de la sociedad industrias Duroflex en mencién, se.ajusta a las
normas legales pertinentes siendo los cargos imputados al sefior Julio César
Mancipe infundados.
11. Aleasiones Quimicas Alguin Ltda.
(..
Examinado por los peritos el expediente, observamos: existe una cuenta de
cobro por $132.737 por los bimestres 5 y 6 de 1975 y 1 a 5 de 1977, de
conformidad con lo ordenado en la resolucién 000061 de agosto 8 de 1978
suscrita por el jefe de divisidn de auditoria donde se hizo un rechazo de
$3.417 también aparece en el acta de visita especial del liquidador de
impuestos 1V-15 de fecha abril 28-78 con un valor establecido de $33.035 y un
rechazo de $3.119, aparece una certificacién por el sefor Etelberto Salas
Fontalvo (...) matricula 522-A de fecha enero 30 de 1978 referente a la cuenta
corriente impoventas de la empresa (...) habiendo cumplido con esto
conceptuamos nosotros los peritos con las formalidades legales.
12. Industria Metalica Calinza Ltda.
(-..)
En cuanto al descargo del sefior Mancipe con relacién a la firma del revisor
fiscal en las relaciones de compras, efectivamente como lo afirma el sefior
Mancipe (...) se encuentra un certificado de fecha enero 31 de 1978 suscrito
por el sefior José Santander de la Hoz, revisor fiscal de industria metalica
Celinza Ltda. constatando que la cuenta corriente del impuesto sobre las
ventas del 6 bimestre de 1977 se encuentra ajustada en sus saldos a cero
pesos de conformidad con lo establecido en el articulo 9 del decreto 584 de
1975.
Con esta certificacion aportada en la documentacién de solicitud de
devolucién, no se hace necesario (decimos nosotros los peritos) que en
relacién de facturas de compras se anote el numero de la matricula
profesional del contador, ya que la ley en esa apoca no lo exigfa; por
consiguiente el sefior Mancipe procedié de acuerdo a la Ley.

13. Embotelladora del Atliantico S.A.
(...)
Debemos esperar tener en nuestras manos los documentos relacionados con
esta solicitud de devolucién, presumiendo se encuentren en el juzgado 5
superior (...)

El 10 de octubre de 1988, los peritos presentaron complementacion del

dictamen referido, bajo las siguientes consideraciones?:

1. Almacén Autovil Ltda.

(..}

21 Folios 272 a 274 del Cdno. No. 3.
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A este respecto consideramos que el sefior Mancipe actud en debida forma y
de acuerdo a la Ley; también nos solicita el apoderado de |a parte actora que
constatemos si el contribuyente se le solicitd el paz y salvo nacional de renta,
con el cual se cumplen los requisitos previos. Al folic 40 del expediente
observamos que reposa el certificado de paz y salvo de renta (...) como la
solicitud de devolucidén fue presentada el 31 de enero de 1978, el
contribuyente Almacén Autovil Ltda. si cumplid con el requisito previo de
acompafar a dicha solicitud el paz y salvo nacional de renta y ademas paz y
salvo de impuesto a las ventas (...) asi las cosas podemos ver con claridad
que con relacién a esta solicitud de devolucion, el sefior Mancipe actué con
diligencia y equidad son causarle perjuicio econémico al fisco nacional.

2. Industrias Manosalva & Cia.

{...)

Los elementos de juicio enrelacién con esta solicitud de devolucién no fueron
remitidos con esta solicitud de devolucién no fueron remitidos para el estudio
ni aparecen en el expediente (...)

3. Embotelladora del Atlantico S.A.

Solicitud de devolucion por $2.230.175 correspondiente a los bimestres 3 y 4
de 1978,

(...) nosotros los peritos constatamos por el certificado segin hoja de papel
sellado (...) fechado el 26 de octubre de 1978, un dia antes del vencimiento
final para que el contribuyente cumpliera con los requisitos previos (...) en esta
carta relacionan todos los documentos que som remitidos para el
correspondiente estudio y dentro de esa relacién en el punto 5 dice la carta,
que se envia constancia de la Camara de Comercio de Barranquilla sobre
representacion legal de la sociedad. Asi mismo en sus descargos el sefior
Mancipe manifiesta que por haber enviado la Empresa Embeotelladora del
Atlantico S.A. fue solicitada nuevamente en original la mencionada
certificacion (...)

Aun cuando el senor solicita en sus descargos que se llame a declarar al
sefior Victor Manuel Aguirre Alvarez para el reconocimiento de su firma y se
compruebe ante autoridad competente si es contador plblico matriculado o
no, nosotros los peritos encontramos que junto con la carta EAE-263 de
septiembre 27 de 1978 de embotelladora del Atlantico S.A. remitia con los
documentos de solicitud de devolucién, la empresa acompafid una
certificacion del revisor fiscal sefior Jorge Duran Cabarcas con matricula 827-
A contador publico, con esto se comprueba que al respecto carecen de
fundamentos el cargo contra el senor Mancipe.

3. Caso concreto

3.1. Analisis integral de la actuacion disciplinaria, dentro del proceso

contencioso administrativo

En primer término la Sala considera indispensable precisar que el control de

legalidad de los actos de caracter sancionatorio y de los proferidos en el
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marco de una actuacién disciplinaria conlleva, entre otras cosas, el estudio
encaminado a verificar que dentro del trdmite correspondiente se hubieran
observado las garantias constitucionales que le asisten al sujeto disciplinado
y, en general, comporta un control judicial integral. Asi lo sostuvo
recientemente la Sala Plena de esta Corporacidn, en sentencia de

unificacion:

b) El control judicial integral de la decisién disciplinaria - criterios de
unificacién-. El control que la jurisdiccién de lo contenciosc administrativo
gjerce sobre los actos administrativos disciplinarios, es integral. Ello, por
cuanto la actividad del juez de lo contencioso administrativo supera el
denominado control de legalidad, para en su lugar hacer un juicio sustancial
sobre el acto administrativo sancionador, el cual se realiza a la luz del
ordenamiento constitucional y legal, orientado por el prisma de los derechos
fundamentales.

(.-)

Segun lo discurrido, ha de concluirse que el control judicial es integral, lo cual
se entiende bajo los siguientes parametros: 1) La competencia del juez
administrativo es plena, sin “deferencia especial’ respecto de las decisiones
adoptadas por los titulares de la accion disciplinaria. 2) La presuncién de
legalidad del acto administrativo sancionatorio es similar a la de cualquier acto
administrativo, 3) La existencia de wun procedimiento disciplinario
extensamente regulado por la ley, de ningln modo restringe el control judicial.
4) La interpretacion normativa y la valoracion probatoria hecha en sede
disciplinaria, es controlable judiciaimente en ‘el marco que impone la
Constitucién y la ley. 5§) Las irregularidades del tramite procesal, seran
valoradas por el juez de lo contencioso administrativo, bajo el amparo de la
independencia e imparcialidad que lo caracteriza. 6} El juez de lo contencioso
administrativo no sélo es de control de la legalidad, sino también garante de
los derechos. 7) E! control judicial integral involucra todos los principios que
rigen la accion disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso administrativo es
garante de la tutela judicial efectiva?.

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

previamente trascrita.

3.2. Violacién del derecho al debido proceso

22 gentencia del 9 de agosto de 2018, proferida por la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Gonsejo de Estado, consejero ponente: William Hernandez Goémez,
referencia: 11001032500020110031600, demandante: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz.
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Los articulos 26 y 29 de la Constitucion Politica de 1886 y 1991,
respectivamente, disponen que el debido proceso se aplica tanto a las
actuaciones judiciales como a las de caracter administrativo, e implica que
nadie puede ser juzgado sino conforme a las leyes preexistentes al acto que
se le imputa, ante el juez competente, y con observancia de las formas

propias de cada juicio.

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

Aunado a lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha definido el derecho al
debido proceso como el «conjunto de garantias previstas en el ordenamiento
juridico, a través de las cuales se busca la proteccién del individuo incurso en
una actuacion judicial o administrativa, para que’ durante su tramite se
respeten sus derechos y se logre la aplicaciéon correcta de la justicia. Hacen
parte de las garantias del debido proceso: (i) el derecho a la jurisdiccién, que
a su vez conlleva los derechos al libre e igualitario acceso a los jueces y
autoridades administrativas, a obtener decisiones motivadas, a impugnar las
decisiones ante autoridades de jerarquia superior, y al cumplimiento de lo
decidido en el fallo; (ii) el derecho al juez natural, identificado como el
funcionario con capacidad o aptitud legal para ejercer jurisdiccion en
determinado proceso o actuacion, de acuerdo con la naturaleza de los
hechos, la calidad de las personas y la division del trabajo establecida por la
Constitucion y la ley; (iii) el derecho a la defensa, entendido como el empleo
de todos los medios legitimos y adecuados para ser oido y obtener una
decision favorable. De este derecho hacen parte, el derecho al tiempo v a los
medios adecuados para la preparacion de la defensa: los derechos a la
asistencia de un abogado cuando sea necesario, a la igualdad ante la ley
procesal, a la buena fe y a la lealtad de todas las demas personas que

23 Sentencia C-708 de 22 de septiembre de 1999, magistrado ponente Alvaro Tafur Galvis.
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intervienen en el proceso; (iv) el derecho a un proceso publico, desarrollado
dentro de un tiempo razonable, lo cual exige que ¢l proceso o la actuacion no
se vea sometido a dilaciones injustificadas o inexplicables; (v) el derecho a la
independencia del juez, que solo es efectivo cuando los servidores publicos a
los cuales confia la Constitucion la tarea de administrar justicia, ejercen
funciones separadas de aquellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo y (vi)
el derecho a la independencia e imparcialidad del juez o funcionario, quienes
siempre deberan decidir con fundamento en los hechos, conforme a los
imperativos del orden juridico, sin designios anticipados ni prevenciones,

presiones o influencias ilicitas»4,

Frente a este cargo, el demandante sostuvo que le fue vulnerado su
derecho al debido proceso toda vez que: i) el pliego de cargos se
fundamenté solamente con el dictamen pericial realizado dentro de la
investigacion disciplinaria, el cual, ademas, no se le permitié controvertir; ii) la
investigacion fue tramitada por fuera de los términos legales; y iii) fue
sancionado disciplinariamente, pese a gque en la investigacidn penal fue

absuelto.

3.2.1. Del pliego de cargos

El régimen disciplinario aplicable al actor para el momento de la ocurrencia
de los hechos, era el establecido en el Decreto 1950 de 19732, que
determinaba, en sus articulos 149 y 150, que una vez se tuviera
conocimiento de una infraccidn disciplinaria «el jefe inmediato del empleado
inculpado o quien él designe, procedera a verificar la comision de los hechos,
a poner en conocimiento del empleado los cargos que se le formulan y los
documentos que se hayan aportado, para efectos de oirlo en declaracion de
descargos, aporte de pruebas y solicitud de practicas de las que sean

conducentes. Los descargos pueden hacerse en forma oral o escrita».

4 gentencia C- 341 de 4 de junio de 2014, magistrado ponente Mauricio Gonzélez Cuervo.
2 «Por el cual se reglamentan los Decretos-Leyes 2400 y 3074 de 1968 y otras normas
sobre [a administracién de personal civil»
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En el sub examine, de conformidad con los elementos materiales
probatorios, se encuentra que una vez el inspector general del Despacho del
Contralor General de la Republica, en visita practicada a la Administracién de
Impuestos Nacionales de Barranquilla, puso en conocimiento de la Direccion
General de Impuestos Nacionales la ocurrencia de presuntas irregularidades
cometidas por el sefior Julio César Mancipe Estupifian en el trdmite de
devolucién de impuestos a las ventas, el operador disciplinario practicé una
prueba pericial en 13 expedientes en los que el disciplinado habia actuado
en su calidad de Jefe de Seccion de la Auditoria Interna de Impuesto sobre
las Ventas de la Divisién de Auditoria de la- Administracién de Impuestos

Nacionales de Barranquilla.

Una vez se practicd dicha prueba, mediante Auto de 23 de mayo de 1979 el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Direccion General de Impuestos
Nacionales, Divisién de Inspeccién — Direccidn de Investigaciones formuld
pliego de cargos en contra del sefior Julio César Mancipe Estupifian, en el
cual se sefialo: i) la falta en que presuntamente habia incurrido, esto es, el
incumplimiento de deberes preceptuados en la Constitucion, Ley vy
Reglamentos; ii) las pruebas que se tuvieron en cuenta para el efecto; iii) los
fundamentos que argumentaron sus presuntas irregularidades; y iv) las

normas que se considerarcn vulneradas.

En atencion a lo anterior, contrario a lo sostenido por el actor, no se observa
prima facie que el dictamen pericial practicado dentro de la investigacion
disciplinaria haya sido usado como pliego de cargos, sino que este fue uno
de los elementos que se tuvo en cuenta para motivar la formulacidon de
cargos en su contra.

A su turno, debe resaltarse que para el momento histdrico de Ia
investigacion, el régimen disciplinario de la época no establecia qué

elementos debia contener el pliego de cargos, como si esta consagrado hoy
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en dia%®, sino que simplemente sefialaba que luego de que se verificara la
comisibn de los hechos, el juzgador disciplinaric debia poner en
conocimiento del empleado los cargos endilgados, asi como |los documentos
aportados durante el tramite investigativo, motivo por el cual, considera la
Sala que la formulacién de cargos realizada al actor no adolece de requisito

alguno que vulnere el derecho al debido proceso.

Por otra parte, el demandante afirma que no se le permitio ejercer el derecho
de contradiccion frente al dictamen referido. En tal sentido, teniendo en
cuenta que no obra dentro del expediente ninguna prueba que acredite lo
referido por el actor, considera la Sala que de ser cierta dicha afirmacion, el
sefior Mancipe Estupifian tuvo la oportunidad de controvertir dicho
documento una vez rindié los descargos, dado que fue esta la oportunidad
procesal que se le brindé para ejercer su derecho de defensa frente al pliego

de cargos que contenia la prueba pericial antes mencionada.

3.2.2. Del desconocimiento de los términos procesales previstos para

adelantar la investigacién disciplinaria

El sefior Mancipe Estupifian sefiala que el juzgador disciplinario sobrepaso
los términos previstos en el Decreto 1950 de 1973 para adelantar la

investigacién disciplinaria en su contra.

Los articulos 26 y 29 de la Constitucion Politica de 1886 y 1991 senalan que
nadie podra ser juzgado sin observar la plenitud de las formas propias de

cada juicio y que toda perscna tiene derecho a un debido proceso sin

26 E| articulo 163 de la Ley 734 de 2002, dispone que en el auto de formulacion de cargos
deben establecerse los siguientes elementos: «La descripcién y detemninacion de la
conducta investigada, con indicacion de las circunstancias de tiempo, modo y lugar en gque
se realizé; las normas presuntamente violadas y el concepto de la violacién, concretando la
modalidad especifica de la conducta; la identificacién del autor o autores de la falta; la
denominacién del cargo o la funcién desempefiada en la época de comisién de la conducta;
el andlisis de las pruebas que fundamentan cada uno de los cargos formulados; Ia
exposicion fundada de los criterios tenidos en cuenta para determinar la gravedad o levedad
de la falta, de conformidad con lo sefialado en el articulo 43 de este cddigo; la forma de
culpabilidad; y el andlisis de los argumentos expuestos por los sujetos procesalesy



29

Radicado. 110010315000199800153 02 (4799-2018)

Demandante: Julio César Mancipe Estupifian
dilaciones, respectivamente. De esa manera, ademas, del derecho a acceder
a una respuesta judicial y/o administrativa, las personas son titulares del
derecho fundamental auténomo a que esa solucién se produzca en un plazo

adecuado.

La razonabilidad de ese plazo se encuentra establecida, en primer lugar, por
el Legislador, mediante la definicién de los términos procesales. Por tal
razon, la Constitucion Politica ordena acatarlos de manera estricta. De otra
forma, la oportunidad para sclucionar una controversia quedaria al arbitrio de
cada funcionario, afectando el derecho al recurso judicial efectivo y cada uno
de los derechos que se pretendan proteger en el proceso y el derecho a la
igualdad de todas las personas que acuden a la Administracién de Justicia,

en procura de una sclucién a sus controversias.

Sin embargo, no toda tardanza o incumplimiento de un término constituye
una violacion al derecho al debido proceso, en la medida en que como
claramente lo prescribe |la norma referida, sélo la tardanza injustificada
acarrea su desconocimiento. En ese orden de ideas, si bien la regla general
es que la administracion y los jueces cumplan los términos rigurosamente,
pueden configurarse excepciones a ese deber, siempre que se encuentre

suficiente motivacién constitucional para ello.

Respecto al incumplimiento de los términos procesales, la Corte

Constitucional ha manifestado lo siguiente?”:

De lo expuesto se infiere que el incumplimiento del término de indagacion
previa no conduce a que el o6rgano de control disciplinario incurra
automaticamente en una grave afectacion de garantias constitucionales y a
que como consecuencia de ésta toda la actuacion cumplida carezca de
validez. Esto es asi en cuanto, frente a cada caso, debe determinarse el
motivo por el cual ese termino legal se desconocid, si tras el vencimiento de
ese término hubo lugar o no a actuacién investigativa y si ésta resultdé
relevante en el curso del proceso. Es decir, el s6lo hecho que un término
procesal se inobserve, no se sigue, fatalmente, la conculcacién de los

? Sentencia de la Corte Constitucional SU-801-05, magistrado ponente: Jaime Cérdoba
Trivifio,
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derechos fundamentales de los administrados pues tal punto de vista
conduciria al archivo inexorable de las investigaciones por vencimiento de
téerminos y esto implicaria un sacrificio irrazonable de la justicia como valor
superior y como principio constitucional. De alli que la afirmacion que se hace
en el sentido que se violaron derechos fundamentales por la inobservancia de
un término procesal no deba ser consecuencia de una inferencia inmediata y
mecanica, sino fruto de un esfuerzo en el que se valoren multiples
circunstancias relacionadas con el caso de que se trate, tales como la indole
de los hechos investigados, las personas involucradas, la naturaleza de las
pruebas, |la actuacion cumplida tras el vencimiento del término y la incidencia
de tal actuaciéon en lo que es materia de investigacion.

Ahora bien, en cuanto a los términos presuntamente incumplidos por el
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Decreto 1950 de 1973, hace
referencia a los plazos en que debia adelantarse la investigacién

disciplinaria, de la siguiente manera:

Articulo 150. Recibido el aviso de que trata el articulo anterior, el jefe
inmediato del empleado inculpado o quien él designe, procedera a verificar la
comisitn delos hechos, a poner en conocimiento del empleado los cargos que
se le formulan y los documentos que se hayan aportado, para efectos de oirlo
en declaracién de descargos, aporte de pruebas y solicitud de practicas de las
que sean conducentes. Los descargos pueden hacerse en forma oral o
escrita.

Articulo 151. Una vez cumplido el trémite a que se refiere el articulo anterior,
procedera a calificar la falta y a aplicar la sancidn disciplinaria de
amonestacién privada o de amonestacién escrita, si a ello hubiere lugar, o
archivara la documentacign si considera que los hechos no constituyen falta
disciplinaria.

Articulo 152. Los trémites a que se refieren los articuios anteriores deberan
cumplirse dentro de un plazo maximo de ocho (8) dias y de su iniciacién y
resultados se dara aviso al Jefe de Personal o quien cumpla esta funcion para
efectos del contro! de la accion.

Articulo 155. Cuando el Jefe del organismo considere que es necesario
adelantar una investigacién, o que debe perfeccionarse la que se haya
efectuado, designara un funcionario de igual o superior jerarquia a la del
inculpado, para que adelante las diligencias que sean necesarias, sefalandole
un término hasta por quince (15) dias.

Articulo 156. Cuando la sancion a aplicar fuere de suspensiéon mayor de diez
(10) dias o de destitucién, el Jefe del organismo solicitara concepto a la
Comisidn de Personal enviandole para el efecto las diligencias adelantadas
contenidas en un informe que organizard y llevara el Secretario de la
Comision.

Dentro de los diez (10) dias siguientes la comisién de Personal rendira
concepto para lo cual podra oir al inculpado o a las personas que puedan
aportar elementos de juicio relacionados con los hechos.

(...)

Afticulo 158. En los casos de suspension por mas de diez (10) dias y de
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destitucién en que sea necesaria investigacion previa, el Jefe del respectivo
organismo puede relevar al empleado de sus funciones suspendiéndolo
provisionalmente de su cargo, sin derecho a sueldo, mediante una resolucion
expedida de plano que tendra vigencia inmediata y cuyos efectos se
prolongaran mientras se surten los procedimientos disciplinarios, pero en
ningun caso podra ser superior a sesenta (60) dias, vencidos los cuales, sin
que se haya tomado determinacion alguna, el empleado adquiere el derecho a
reincorporarse a su cargo y al reconocimiento y pago de la remuneracidn
correspondiente a este periodo.

En el sub examine debe tenerse en cuenta que dentro del proceso
disciplinario adelantado en contra del sefior Julio César Mancipe Estupifian
se surtieron las siguientes actuaciones que culminaron con los fallos ahora
cuestionados, que permiten inferir que al disciplinado se le garantizaron sus

derechos al debido proceso y defensa:

* Mediante Resolucion No. 2284 de 16 de marzo de 1979, el Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico ordend que se adelantara investigacién
disciplinaria en contra del sefior Julio César Mancipe Estupifian, en su
condicién de jefe de seccidon 2075-02 de la Seccién de Auditoria
Interna de Impuesto sobre las Ventas de |a Division de Auditoria de la
Administracion de Impuestos Nacionales de Barranquilla de la
Direccidn General de Impuestos Nacionales del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pudblico; y lo separd temporalmente de sus
funciones, suspendiéndolo administrativamente por el término de 60
dias habiles®®.

e En atencion a lo anterior, mediante Auto de 23 de mayo de 1979, el
Ministerio de Hacienda y Crédito Pudblico, Direccion General de

Impuestos Nacionales, Division de Inspeccion Seccion de

Investigaciones formulo pliego de cargos en contra del actor?,
e El 31 de mayo de 1979, el sefior Mancipe Estupifian presenté sus

descargos.

2 Folic 19 del Cdno. No. 3.
2% Folios 132 a 137 del Cdno. No. 3.
%0 Folios 93 a 111 del Cdno. No. 3.
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¢ En sesién celebrada el 12 de junio de 1979, el asunto de la referencia
fue estudiade por [a Comisién de Personal del Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico®.

» Mediante Decreto No. 1426 de 18 de junio de 1979, el ministro de
hacienda y crédito publico declaré responsable al sefior Julio César
Mancipe Estupifian sancionandolo con destitucion e inhabilidad para
desempefiar cargos publicos por el término de 1 afio®.

¢ Contra dicha decisién el actor interpuso recurso de reposicién, el cual
fue resuelto a través del Decreto No. 1989 de 17 de agosto de 1979,
por el ministro de hacienda y crédito publico y el presidente de la

republica, confirmando la decision inicial®,

En consideracién a lo anterior, puede observarse que la investigacién fue
tramitada respetando las garantias legales y constitucionales del investigado,
garantizandose el adelantamiento de cada una de las etapas

correspondientes en una investigacion disciplinaria.

Es de resaltar que si bien la suspension del sefior Mancipe Estupifian en el
ejercicio de sus funciones supero el término de 60 dias sin que se hubiera
emitido una decision definitiva, no se vulnerd derecho alguno al actor, en la
medida en qgue se ordend la practica de pruebas con el fin de esclarecer los
hechos, y dichas etapas le fueron notificadas en debida forma, es decir,
siempre tuvo conocimiento del proceso gque se le estaba adelantando,
teniendo la posibilidad de interponer los recursos a gue hubiere lugar, o

solicitar la informacidn correspondiente.

Por su parte, el Consejo de Estado en la Sentencia de 18 de agosto de 2011,
expediente No. 0532-08, magistrado ponente Victor Hemando Alvarado

Ardila, en un asuntoc similar al ahora planteado, sostuvo:

31 Folio 33 del Cdno. No. 3.
32 Folios 18 a 20 del Cdno. No. 3.
3 Folios 36 y 37 del Cdno. No. 3.
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Siguiendo [a linea argumentativa expuesta con anterioridad; sobre el término
de la investigacién disciplinaria esta Corporacién ha sostenido que el solo
vencimiento del plazo no implica la pérdida de competencia de la Procuraduria
para actuar y tampoco se encuentra prevista como causal de nulidad del
proceso disciplinario. Asi, en un caso similar a éste, la Sala concluyd que si
bien el término de la investigacién disciplinaria excedié al previsto en la Ley,
ello “no constituye una violacion al debido proceso por dilacién injustificada en
el tramite de la investigacién”. Ese mismo razonamiento quedé consignado en
la sentencia de 18 de mayo de 2011, en el cual esta Subseccidén considerd
que si bien “el Investigador Disciplinario, efectivamente, excedié el término de
seis (6) meses consagrado en el articulo 156 de la Ley 734 de 2002 esa
circunstancia objetiva, per se, no limita el ejercicio de su potestad disciplinaria,
sin perjuicio de la responsabilidad de los funcionarios que incidieron en el
incumplimiento del término procesal.

En ese orden de ideas, pese a que, se reitera, se sobrepasd el término para
adelantar [a investigacion disciplinaria estando suspendido el actor del
gjercicio de sus funciones, debe resaltarse que esta sirvid de base para
verificar la ocurrencia de la conducta; determinar si era constitutiva de falta

disciplinaria; esclarecer los motivos determinantes; las circunstancias de

tiempo, modo y lugar en las que se cometid el perjuicio causado a la.

administracién publica con la falta; y la responsabilidad disciplinaria del
investigado, razdn por |a cual considera la Sala que el cargo no esta llamado

a prosperar.

3.2.3. De la autonomia del régimen disciplinario

El demandante sefald que no era dable que hubiera sido sancionado
disciplinariamente cuando, por los mismos hechos, en la investigaciéon penal

adelantada en su contra, fue absuelto.

Frente a la investigacion penal que se adelantd frente al sefior Julio César

Mancipe Estupifian, se tienen las siguientes pruebas:

e El 17 de diciembre de 1979, la Contraloria General de la Republica
presentd una denuncia penal en contra del sefior Julio César Mancipe

Estupifian, por lo siguiente®*

4 Folios 339 a 380 del Cdno. No. 3.
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El dltimo cargo desémpefiado por Mancipe Estupifian en la administracion
de impuestos nacionales de Barranquilla, fue el de Jefe de la Seccion de
Impuestos de Ventas, Oficina en la cual se producen documentos con los
cuales a los contribuyentes naturales y juridicos, se les devuelve o reintegra
dinero porque en fechas anteriores han cancelado al Tesoro Nacional
mayores valores de fondos por este concepto.

Mancipe Estupifian como ejecutivo, ordené y firmd documentos relacionados
con la devolucién de impuestos de ventas a personas naturales y juridicas
de esta ciudad y del Departamento del Atlantico.

(...) El suscrito en el pasado mes de abril o mayo, llegd a la ciudad de
Barranquilla, a fin de adelantar averiguaciones fiscales y administrativas
relacionadas con funcionarios oficiales distintos al sefior Mancipe Estupifian
y recibi¢ informes personales probados en el sentido de que el mencionado
personaje, venia cometiendo hechos irregulares y posiblemente dolosos gque
podian haber afectado los intereses publicos.

(...) Julio César Mancipe Estupifian, durante el afic de 1977 fue empleado
oficial en el desempefio del cargo de Jefe de la Seccién de Impuestos de
ventas en la administracion de impuestos nacionales de Barranquilla. Lo
anterior sefior juez quiere decir que en marzo de 1977, mes en el cual
Mancipe Estupifian inicié el movimiento de ingresos y egresos de su cuenta
corriente bancaria era empleado oficial. Su sueldo mensual era de $12.000
mensuales aproximadamente.

Segun el estudic o andlisis fiscal adelantadoc por el suscrito, a los
documentos bancarios mencionados antes, Julio César Mancipe Estupinian,
de marzo a diciembre de 1977, consigné fondos en efective y en cheque por
un valor total de $6.227.106.

(..

Es necesario sefiores jueces penales, que le pongan seriedad a este
denuncio penal y nos atrevamos con altura y valor sacar adelante, con la
claridad que el caso requiere, los posibles hechos dolosos cometidos contra
el fisco nacional.

e Mediante Sentencia de 13 de mayo de 1983, el Juzgado Quinto
Superior de Barranquilla resolvié absolver al sefior Julio César
Mancipe Estupifian por no haber encontrado probada la comision del
delito de falsedad o estafa frente a la Administracidn de Impuestos

Nacionales®.

Ahora bien, contrario a lo expuesto por la parte actora en relacion a que la

inexistencia de responsabilidad penal debe llevar al fallador disciplinario a

3 Folios 486 a 494 del Cdno. Na. 3.
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emitir un fallo absolutorio, la Corte Constitucional en Sentencia C-427 de
1997, magistrado ponente Fabio Morén Dias, manifestd que existe plena
autonomia del régimen disciplinario frente al proceso penal y al proceso

fiscal. Al respecto, sostuvo:

Es de anotar como peculiaridad propia del derecho disciplinario, la posibilidad
de que las conductas constitutivas de faltas disciplinarias se encuadran en la
forma de tipos abiertos. A diferencia de la materia penal, en donde las
descripciones de los hechos punibles es detallada, en la disciplinaria el
fallador cuenta con un mayor margen de valoracion e individualizacion de
faltas sancionables por la diversidad de los comportamientos que pugnan
contra los propositos de la funcién publica y del régimen disciplinario.

Es de resaltar que tanto la jurisprudencia constitucional como la del Consejo
de Estado ha establecido que si bien los diferentes regimenes punitivos
(penal, contravenciones, disciplinario, correccional, fiscal y de punicién por
indignidad politica) comparten elementos comunes, cada uno de ellos tiene
su peculiaridad, en especial, el penal y el disciplinario, dado que la misma
conducta puede ser sancionada en estos @mbitos sin que haya violacion al

principio non bis in idem.

Por su parte, el Consejo de Estado en Sentencia de 26 de septiembre de
2012, expediente No. 0977-10, magistrado ponente Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren, sostuvo respecto a la autonomia del régimen disciplinario, que:

La conclusién no puede ser otra diferente a la independencia del proceso
disciplinario del penal, eso si con la advertencia que comparten entre otros
aspectos, los principios réctores de tipicidad y legalidad, integrando el debido
proceso, dado que como o ha sefialado la jurisprudencia constitucional el
principio de legalidad: (i) otorga certidumbre normativa sobre la conducta y la
sancion a imponer; (ii) exige que el texto predeterminado tenga fundamento
directamente en la ley, sin que sea posible transferir tal facultad al Gobierno o
a las autoridades administrativas, por ser una competencia privativa del
legislador (iii) constituye una salvaguarda de la seguridad juridica de los
ciudadanos; (iv) protege la libertad individual; (v) controla la arbitrariedad
judicial y administrativa; y (vi) asegura la igualdad de todas las personas ante
el poder punitivo y sancionador del Estado.{...)"
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Asi, la ausencia de fallo condenatorio en materia penal no impide imponer
sancion disciplinaria, siempre que en esta se configuren los presupuestos
exigidos por la Ley para el efecto, como ocurrié en el asunto sometido a
consideracion, en que la autoridad disciplinaria concluyé que habia certeza
en la comisién de la falta disciplinaria y, por tanto, de la imposiciéon de una
sancion; aunado al hecho de que, en este asunto, la sentencia en materia
penal fue emitida con posterioridad a los actos administrativos ahora
cuestionados y el régimen disciplinario para la época establecia en su
articulo 147, que «la existencia de un proceso penal sobre |os mismos
hechos, no dara lugar a suspension de la accion disciplinaria», motivo por el

cual este cargo no esta llamado a prosperar.

3.3. Falsa motivacioén

La doctrina ha definido la falsa motivacion como causal de nulidad de los

actos administrativos, en los siguientes términos®®:

Después de sefialar que el vicio en el contenido es un caso de violacién de la
ey, agrega que esto puede ocurrir en los siguientes supuestos: a) porgue el
acto fue dictado contra un precepto de la Ley, o porque al dictarlo la
administraciéon consideraba como existente una norma que no existia o
viceversa, consideraba como no existente una norma que, en realidad, existia,
o porque en la interpretacidon de la norma juridica se le da un contenido
distinto de! que realmente tenia; b) porque si bien la norma juridica fue
correctamente interpretada, se la aplica a un caso que no habia contemplado;
c) porque la aplicacién de una norma juridica se hace en forma de alcanzar
consecuencias juridicas contrarias a las que ésta queria, se trataria en este
supuesto de una falsa aplicacion de.la Ley.

En tal sentido, quien acude a la jurisdiccion para alegar falsa motivacion,
debe sefialar que el funcionario tuvo en cuenta para tomar la decisién un
hecho o hechos que en realidad no existieron, ¢ en-qué consiste su errada

interpretacion.

36 Teoria degli Atti. Ranelletti. Pagina 330.

-
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Respecto a este cargo sostiene el demandante que: i) no se tuvo en cuenta
que los expedientes Nos. 2 y 3 relacionados en el pliego de cargos no fueron
adelantados por él, en razén a que para la época en que se surtio el
procedimiento, no estaba desempefiando el cargo en la dependencia
correspondiente; ii) se le reproché no haber practicado la liquidacidén de
revision en dichos asuntos, sin observar que esa funcion le correspondia a la
Division de Liquidacion y, si en gracia de discusion, fuera el competente,
tenia un plazo para realizarla, que al momento de la sancidon no se habia
cumplideo; y iii) el Decreto 2815 de 1974, no exigia que el contador que
realizara la solicitud de devolucién del impuesto a las ventas, indicara en los

documentos su matricula profesional.

Teniendo en cuenta que la investigacion disciplinaria adelantada en contra
del actor se baso en el tréamite surtido por él en 13 expedientes tributarios,
para efectos metodolégicos se hara referencia a los cargos formulados en
cada uno de ellos y a las pruebas que encontraron al respecto los peritos
nombrados en su momento por el Tribunal Administrativo del Atlantico,
quienes realizaron la inspeccién judicial de los antecedentes administrativos
que dieron origen a los actos ahora cuestionados. Lo anterior, en
consideracion a que, como se sefald, pese a que se solicitaron dichos
antecedentes, la entidad demandada manifesté que no contaba con ningun
documento, siendo esas las Unicas pruebas para resolver cada uno de los

cargos expuestos em el escrito introductorio.

Pliego de cargos

Conclusién del dictamen pericial

1. Almacén Autovil LTDA.

No se encuentra acreditada la
personeria.

- Se ha debido rechazar la devolucidon
porque en acta de visita especial se
sefiald que no era procedente.

- En la declaracién del 2.° bimestre se
aceptan descuentos por compras
hechas en septiembre 22 de 1975; los
cuales no  procedian por haber

1. Almacén Autovil LTDA.

- Si se acreditd la personeria juridica.

- El acta de visita concluye que los
valores de devolucién son correctos,

La solicitud de devolucion fue
presentada el 31 de enero de 1978, el
contribuyente Almacén Autovil Ltda. si
cumplid con el requisitc previo de
acompanfar a dicha solicitud el paz y
salvo nacional de renta y ademas paz y
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transcurrido dos periodos gravables.
- Se ha debido practica liquidacion de
revision.

salvo de impuesto a las ventas.

2. Industrias Fawcett Manosalva y
CIA. LTDA. ‘INFAMAL’

- El expediente carece del memorial de
solicitud de devolucién.

- Quien firma como contador no informa
el nUmero de la matricula profesional.

- No se indica la calidad del proveedor,

- Se ha debido practicar liquidacioén de
revision.

2. Industrias Fawcett Manosalva y
CIA. LTDA. ‘INFAMAL’

- La resolucién que ordené la devolucidn
es de fecha octubre 29 de 1977 y el
sefior Julio Cesar Mancipe se encargd
de la auditoria intema de ventas a partir
del 1 de abril de 1978, razdn por la cual
el cargo debe ser desechado.

3. Industria Manosalva v CIA LTDA
INFAMAL’

- Quien firma como contador no se
identifica con el nimero de la matricula
profesional

- No se indica la calidad dei proveedor.

- Se ha debido practicar la liquidacion de
revision.

3. Industria Manosalva y CIA LTDA
‘INFAMAL’

- La solicitud de devolucién fue recibida
y radicada el 30 de noviembre de 1977
y la resolucion que autorizé el pago es
de fecha 28 de marzo de 1978 y el
sefor Julio Cesar Mancipe se encargd
de la auditoria interna de ventas a partir
del 1 de abril de 1978, razon por la cual
el cargo debe ser desechado.

4. Industrias Manosalva y ClA. LTDA.
‘INFAMAL'’

- Se presenta inexactitud sancionable.

- En la relacién de facturas de compra el
presunto contador no informa el ndmero
de la matricula profesional.

- Se ha debido en consecuencia
practicar liquidacion de revision.

4. Industrias Manosalva y CIA, LTDA.
‘INFAMAL’

- No se configura la inexactitud
sancionable.

- En lo qgue respecta al numero de
matricula profesional del contador que
no figura en la relacion de facturas de
compras, efectivamente observamos
nosotros ¢que para la fecha de
devolucion (enero 31 — 78 en que se
radicé la solicitud de devolucion y junio
16-78 en que se ordend el pago), no
existia ley ni reglamentos que exigieran
informar el nimero de la matricula del
contador en las relaciones de facturas. -
Los peritos vemos con claridad que la
oficna competente para practicar
liquidacién de revision es la division de
liquidacién.

5. Industria Manosalva y CIA. LTDA
‘INFAMAL’

- El presunto contador no informa el

5. Industria ‘Manosalva y CIA. LTDA
‘INFAMAL’
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namero de la matricula profesional.
- No se ha practicado liguidacion de
revisién.

- Los elementos de juicio en relacién con
esta solicitud de devolucion no fueron
remitidos con esta solicitud de
devolucién.

6. Embotelladora del Atlantico S.A.

Solicita la devolucién de $817.990 por el
primer bimestre de 1978.

- La relacién de facturas de compra
carece de numero de matricula
profesional y no se indica si se trata o no
de revisor fiscal.

- No se ha practicado liquidacién de
revision.

6. Embotelladora del Atlantico S.A.

- Analizadas las relaciones de facturas
de compras (...) efectivamente carecen
de la matricula profesional ni se indica si
se trata o no de revisor fiscal
Simplemente aparece el sello de la
embotelladora del Atlantico SA. y la
firma, careciendo estos formularios de
esa época de la exigencia de estampar
el nimero de la matricula del contador o
del revisor fiscal.

(...) la relacibn aparece también
formada por el revisor fiscal con el sefior
ante firma de embotelladora del
Atlantico S.A. pero no indica el nombre
del sefior Victor Aguirre Alvarez ni
mucho menos el nimero de su matricula
y la resolucion.

7. Fabrica de Hilazas Vanylon S.A,

- El certificado sobre personeria se ha
debido actualizar.

- La solicitud
extemporaneamente.
- Se decreta la devolucion por suma
superior a las glosas establecidas en la
visita.

- No se ha practicado liguidacion de
revision.

fue presentada

7. Fabrica de Hilazas Vanylon S.A.

- Los, suscritos. peritos examinando el
expediente observamos que a este
respecto al folio 1 la fecha de radicacion

de la solicitud de devolucién es de julio

31-78 y las declaraciones bimestrales de
ventas del 2 bimestre de 1978 fue
presentada oportunamente el 26 de
mayo de 1978 en estas condiciones los
peritos concluimos que ni la solicitud de
devolucién ni la declaracion tributaria de
los bimestres 2 y 3 de 1978 fueron
extemporaneas.

- No se pagé una devolucién superior.

- Como lo afirma el sefior Mancipe, su
despacho no es competente para
practicar la liquidacién de revision.

8. Fabrica de productos alimenticios
Comarnico

- En la relacién de facturas no se indica
la calidad de proveedor.

- No se ha practicado liquidacién de
revision.

8. Fabrica de productos alimenticios
Comarnico

Los suscritos peritos examinando el
expediente encontramos que a folio 15
se encuentra la cuenta de cobro de la
fabrica de pastas alimenticias Comarrico
Ltda. por un valor de $31.712 por el
tercer bimestre del afflo 1978
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correspgndiente esta cuenta de cobro a
la autorizacidén ordenada en resolucion
000097 de octubre 15 de 1978 suscrita
por ¢l jefe de la division de auditoria
sefor José Manuel Castro Polo y un
rechazo de $659 ordenado por €l auditor
en su acta de visita contable sobre estos
dos puntos de descargos vemos que
son procedentes.

9. Plasticos Ralco S.A.

- Como la empresa produce y compra
articulos en plaza se ha debido hacer el
prorrateo de que trata el inciso 4.° del
articulo 13 del Decreto 2615.

9. Plasticos Ralco S.A.

- En el expediente obra la liquidacidon de
revision 000044 de junic 20 de 1980
donde se aprecia que tal como lo dice el
sefior Mancipe en sus descargos se
excluyan de las ventas totales $408.812
para luego determinar las bases
gravables de los grupos con el 6% y el
15% respectivamente con un total de
impuestos de $2.705.552 contra los
costos y gastos de produccion de
$3.656.730 para quedar con un saldo a
favor del contribuyente por $951.178 y
en esta liquidacion también se observa
una sancion de $13.084 segun nota
explicativa a dicha liquidacion.

10. Industrias Duraflex Alpern & CO.

- En la relacién de facturas de compras
falta el nimero de matricula profesional
de quien firma como contador.

- No se ha practicado liquidacién de
revisién.

10. Industrias Duraflex Alpern & CO.

- Se encuentra una constancia suscrita
por el sefior Arnulfo Navarro en su
condiciébn de Auditor de la empresa
industrias Duroflez donde dice que se ha
ajustado a os libros en la cuenta de
impuesto a las ventas por pagar de los
bimestres de 1975, 1 a6 de 1976 y la 1
al 3 de 1977, de tal forma que el saldo
con la administracién de impuestos
nacionales, por impuesto a las ventas
quedd en cero pesos para cumplir con el
articulo 9 del decreto 584/75.

- El sefior Arnulfo Navarro firma con su
matricula de contador 2935-A y registro
de adimpuestos 229. Esta constancia
tiene fecha enero 30 de 1978.

11. Aleaciones Quimicas Alquin

LTDA.

- La relaciéon de facturas de compra
carecen del numero de matricula

profesional de quien firma como

11. Aleaciones Quimicas

LTDA.

Alguin

- Aparece una certificaciéon por el sefor
Etelberto Salas Fontalvo {...) matricula
522-A de fecha enero 30 de 1978
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contador.
- Se ha debido practicar la liquidacién de
revision.

referente a la cuenta corriente
impoventas de la empresa (...) habiendo
cumplido con esto  conceptuamos
nosotros ios peritos con las formalidades
legales.

12. Industrias Metalicas ‘CERINZA’

LTDA.

- La relacién de facturas de compras
carece del numero de matricula
profesional del contador.

- Se ha debido practicar liquidacién de
revisién.

12. Industrias Metdlicas ‘CERINZA’

LTDA.

- Se encuentra un certificado de fecha
enero 31 de 1978 suscrito por el sefior
José Santander de la Hoz, revisor fiscal
de industria metélica Celinza Ltda.
constatando que la cuenta corriente del
impuesto sobre las ventas del 6
bimestre de 1977 se encuentra gjustada
en sus saldos a cero pesos de
conformidad con lo establecido en el
articulo 9 del decreto 584 de 1975.

Con esta certificacion aportada en la
documentacion de saolicitud de
devoluciébn, no se hace necesario
(decimos nosotros los peritos) que en
relacion de facturas de compras se
anote el numero de |a matricula
profesional del contador, ya que la ley
en esa apoca ho lo exigia.

13. Embotelladora del Atlantico S.A.

Solicita la devolucién de $2.239.175 por
los bimestres 3 y 4 de 1978.
- El certificado sobre personeria fue

| allegado con posterioridad a la fecha de

solicitud.

- En la relacién de facturas no se indica
quien es el contador como tampoco el
numero de matricula profesional

13. Embotelladora del Atlantico S.A.

- Nosotros los peritos constatamos por
el certificado segun hoja de papel
sellado (...) fechado el 26 de octubre de
1978, un dia antes del vencimiento final
para que el contribuyente cumpliera con
los requisitos previos (...)

- Aun cuando el sefior solicita en sus
descargos que, se llame a declarar al
sefior Victor Manuel Aguirre Alvarez
para el reconocimiento de su firma y se
compruebe ante autoridad competente
si es contador pdblico matriculado o no,
nosotros los peritos encontramos que
junto con la carta EAE-263 de
septiembre 27 de 1978 de
embotelladora del Atlantico S.A. remitia
con los documentos de solicitud de
devolucidn, la empresa acomparid una
certificacion del revisor fiscal sefior
Jorge Duran Cabarcas con matricula
827-A contador publico.
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3.3.1. De los expedientes Nos. 2 y 3 relacionados en el pliego de cargos

El trémite de devoluciéon de impuesto sobre las ventas que se realizd en
dichos expedientes tributarios corresponde a la empresa Industrias Fawcett
Manosalva y Cia. Ltda. ‘INFAMAL' para las sglicitudes realizadas por
$335.085 por el 4.° bimestre de 1977 y $213.461 por el 5.° bimestre de 1977,

respectivamente.

De conformidad con las pruebas analizadas por ios peritos en el dictamen
referido, se encontrdé que las Resoluciones que ordenaron la devolucidn del
IVA fueron proferidas, frente al primer expediente, el 29 de octubre de 1977 y
frente al segundo, el 28 de marzo de 1978.

Ahora bien, el sefior Julio César Mancipe Estupifian, de conformidad con la
certificacién de servicios, fue encargado como jefe de seccion 2075-02 de la
Seccion de Auditoria Interna de Impuestos sobre las Ventas de la Division de
Auditoria, a partir del 1.° de abril de 1978, es decir, que para la fecha en que
ocurrieron las irregularidades en esos dos tramites, él no ejercid actuacion
alguna en dichos asuntos y no estaba desemperiando el cargo en el que fue
sancionado, motivo por el cual no era dable endilgar responsabilidad

disciplinaria.
3.3.2. De la liquidacion de revision

El operador disciplinario le reprochd al actor no haber realizado la liquidacién
de revisidon en cada uno de los 13 expedientes tributarios analizados,
respecto a lo cual el actor insiste que esa funcién le correspondia
exclusivamente a la Divisidn de Liguidacidén de la entidad y que de ser su

competencia, contaba con un plazo para realizarla.
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El Decreto 3288 de 1963%*/, en su articulo 1.° establecid un impuesto sobre
las ventas de articulos determinados. Con posterioridad a ello, se expidio,
entre otras normas, el Decreto 2815 de 1974%, norma vigente para la época
de la ocurrencia de los hechos, que respecto al impuesto sobre las ventas y

sus descuentos, sefalaba lo siguiente:

Articulo 10. Del valor de los impuestos liquidados en un determinado periodo
gravable, el contribuyente tiene derecho a descontar los impuestos sobre las
ventas por los siguientes conceptos (...)

Articulo 11. Los descuentos de que trata el articulo anterior solo pueden
efectuarse en la Declaracion correspondiente a la fecha de su causacién, o en
la de uno de los dos periodos inmediatamente siguientes (...)

Articuio 25. Cuando por razén de la naturaleza de las ventas y la cuantia de
los descuentos haya lugar a la devolucién de que trata el articulo 25 del
Decreto 1988 de 1974%° y los articulos 10, 18, 18 y 19 de este Decreto y el
interesado presente la solicitud, debera presentar simultaneamente una
relacion de las facturas o documentos que dieron origen al descuento con
indicacién de sus numeros, fechas, descripcion de los bienes adquiridos,
nombre del proveedor, NIT, valor de cada operacion y cuantia del
correspondiente gravamen. Esta relacién debera ser firmada por el interesado
y autenticada por el revisor fiscal o por un contador publico, segun el caso.
(Pie de pagina fuera de texto).

A su turno, el Decreto 1494 de 1978 previé respecto a este tramite, que
«Sin perjuicio de los dispuesto en el articulo 23 de este Decreto?!, rechazada
total o parcialmente una devolucién, la oficina competente para efectuar la
liguidacion de revision debera practicarla dentro del término legal, previo el

requerimiento especial y la investigacién si fuere del caso».

37 «Por el cual se eéstablece el impuesto sobre las ventas»

* «Por el cual se reglamentan los Decretos 1988 y 2368 de 1974 relativos al impuesto sobre
las ventass.

% «Cuando hubiere ventas exentas, los correspondientes productores que figuren con saldo
a su favor en la cuenta corriente del impuesto sobre las ventas, pueden solicitar Ia
devolucion, de conformidad con los reglamentoss.

 «Por medio del cual se reglamentan los decretos 1988, 2104 y 2368 de 1974 relativos al
impuesto sobre las ventas y se dictan otras disposiciones».

“1 «Cuandoe se solicite una devolucion, el interesado debera ajustar la cuenta corriente del
impuesto sobre las ventas en tal forma que el saldo, por el bimestre o bimestres objeto de la
misma, quede en cero, sin perjuicio de los saldos que hubieren surgido por bimestres
posteriores a aquél o aquellos materia de la solicitud. el interesado puede solicitar la
devolucion de una suma inferior a la que tenga derecho, renunciando al remanente y cuando
de cumplimiento a lo aqui previsto. En todo caso, el contribuyente deberd anexar
certificacion del revisor fiscal o contador pablico sobre el ajuste exigidox.
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Ahora bien, el Estatuto Tributario dispone que la DIAN cuenta con la
posibilidad de modificar las liquidaciones privadas presentadas por los

contribuyentes a través de la liquidacion de revision.

Al respecto, el Decreto 2281 de 19744, consagraba en cuanto a la
liquidacion, lo siguiente:

Articulo 15, Las liguidaciones privadas podran modificarse de oficio, por una
sola vez, dentro de los dos (2) afios siguientes a la fecha de la declaracion de
renta o de ventas.

Si, como consecuencia de la liquidacidn de oficio, resultaren mayores
impuestos a cargo del contribuyente, éste debera pagarlos, junto con las
sanciones e intereses a que hubiere lugar.

Si, por el contrario y como consecuencia de esta liquidacidon, resultaren
menores impuestos para el contribuyente, se Ir abonara el exceso y se le
reconocera el interés corriente, cuando ya hubiere pagado dicho exceso.

Tanto los pagos del contribuyente como los de la Administracion, cuando a
unos u otros hubiere lugar, se haran con arreglo a lo previsto en el Capitulo IV
del presente Decreto.

En lo concerniente a un mismo periodo gravable, podran efectuarse una o
varias investigaciones tributarias, mientras no se hubiere notificado la
liguidacién de revisiébn ni se hubiere agotado el término de dos (2) afos
sefalado para practicarla.

No serd necesario practicar liquidaciones de revision con el fin de expedir
certificado de paz y salvo a sucesiones iliquidas y a sociedades que debieren
presentar declaraciones de renta por fracciones de afo, si mediante breve
investigacion ordenada a tiempo con la solicitud de paz y salvo, no se hubiere
encontrado fundamento para modificar la liquidacion privada.

Esta misma regla se aplicara a los extranjeros que deban presentar
declaracion de renta por fraccion de ario, a fin de ausentarse del pais.

La liguidacién de revisién en la forma aqui establecida, se practicara para
modificar liquidaciones privadas de declaraciones de renta presentadas en
1974, y afios posteriores. Las presentadas con anterioridad a 1974 podran ser
objeto tanto de liquidacion oficial inicial como de revision. La facultad de
revisar las declaraciones anteriores a 1974 d no puede extenderse a méas de
dos anos.

La liquidacién de revisidon ahora establecida, se practicard para modificar las
liquidaciones privadas de declaraciones de ventas que se presenten a partir

42 «Por el cual se dictan normas procedimentales en materia tributaria».
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del 1° de enero de 1975. Las presentadas, hasta el 31 de diciembre de 1974
podran ser objeto de liquidacion oficial de correccién y de revision.

En sustento de lo anterior, una vez se causaba y se canceiaba el impuesto
sobre las ventas, cuando por naturaleza de las ventas y la cuantia de los
descuentos, habia lugar a la devolucion, el interesado debia presentar la
solicitud ante la Direccion de Impuestos Nacionales del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, quien era la competente para realizar el tramite
previsto en las normas referidas y contaba con un término para resolverla. Si
dicha devolucidon se rechazaba total o parcialmente, la oficina competente
debia practicar la liquidacién de revision, dentro del término legal, esto es, 2

anos a partir de realizada la solicitud.

Respecto a la compétencia para efectuar dicha liquidacion, el Decreto No.
0074 de 19 de enero de 1976* en su articulo 87, consagraba como una de
las funciones de la Seccion de Auditoria Interna del Impuesto sobre las
Ventas, la de «practicar liguidaciones de revision o de aforo del impuesto
sobre las ventas y aplicar las sanciones pertinentes» y en su articulo 89,
«Ademas de las funciocnes de los articulos anteriores, corresponde a la
Seccion de Auditoria Interna de Impuesto sobre las Ventas practicar las
liquidaciones de revisidn previstas en el articulo 14 del Decreto 3288 1963%
de conformidad al inciso 9.° del articulo 15 del Decreto 2821 de 1974».

43 «Por el cual se modifica la estructura de la Direccién General de Impuestos Nacionales del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, se suprimen unos cargos y se redistribuyen
funcionesx.

4 «Por el cual se establece el impuesto sobre las ventas» «Articulo 14. Dentro de los dos
afios siguientes a la fecha de presentacion de la relacion, el Jefe de la Divisién de Impuestos
0 sus delegados, podran revisar oficiosamente por una sola vez, las liquidaciones privadas u
oficiales del impuesto.

El Jefe de la Divisién de Impuestos, con base en pruebas fehacientes podra aforar este
gravamen cuando ei responsable del impuesto no hubiere hecho (sic)

Las liguidaciones de revision y los aforos, se notificaran personalmente a los responsables
del pago del impuesto, para lo cual se les dirigira citacién a su lltima direccion registrada en
las Administraciones de Impuestos Nacionales; o en su defecto, debera citarseles, por una
sola vez, mediante aviso publicado en un periddico de suficiente circulacions.
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Posteriormente, el Decreto extraordinario No. 2218 de 11 de octubre de
1978%, dispuso:

Articulo 1. La organizacién intema de las Administraciones de Impuestos
Nacionales de Bogotd, Barranquilla, Cali, Bucaramanga y Medellin de que
trata el articulo 73 del Decreto 074 de 1976, comprendera una divisiéon de
liquidacién de impuestos.

Articulo 2. La organizacidon interna de las demés administraciones de
impuestos nacionales comprendera, ademas de las dependencias previstas
en el articulo 73 del Decreto 074 de 1976, una Seccidén de Liquidaciéon de
Impuestos adscrita al despacho del administrador.

Articulo 3. Son funciones de las dependencias establecidas en los articulos
anteriores en materia de impuestos sobre la renta y venta,

(-..)

e) Practicar las liquidaciones de revision y de aforo, con |la aplicacién de las
sanciones a que haya lugar.

Asi las cosas, la dependencia encargada de practicar las liquidaciones de
revision y de aforo en materia de impuestos sobre la venta y la renta, en
principio, en atencién a lo dispuesto en el Decreto 074 de 1976, le
correspondia a la Seccién de Auditoria Interna del Impuesto sobre [as Ventas
y, posteriormente, con la entrada en vigencia del Decreto 2218 de 1978,
dicha competencia se le otorgd a la Divisidn de liquidacién de impuestos.

En el asunto sometido a consideracion, como lo afirma el actor, no podia
endilgarsele un incumplimiento a sus deberes y funciones contenidos en la
Ley por no haber realizado la liquidacién de revisién en las solicitudes de
devolucién antes mencionadas, toda vez que con la expedicién del Decreto
2218 de 1978, la competencia para el efecto le fue otorgada a las Divisiones
de Liquidacidn, siendo esta dependencia la encargada de efectuar dicho

requisito.

Ahora, si en gracia de discusién, se llegara a determinar que la dependencia
en la que el actor estaba a cargo en la Direccion de Impuestos Nacionales

era la encargada de practicar dicha liquidaciéon en los 13 expedientes

45 «Por el cual se modifica la estructura orgénica de la Direccion General de Impuestos
Nacionales del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablicos.
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tributarios, tampoco se genera un reproche en materia disciplinaria, en la
medida en que para ello, en atenciéon a lo dispuesto en la normativa
aplicable, se contaba con un término de 2 afos a partir de presentada la
solicitud, lapsoc que al momento de la imposicion de la sancidn disciplinaria
no habia finalizado, razén por la cual considera la Sala que bajo este aspecto
no incurrio en falta alguna por parte del sefior Julio César Mancipe
Estupifian.
f
3.3.3. De los requisitos para acreditar la condicién de contador en el

tramite de devolucién de impuesto sobre las ventas

Respecto a este cargo, el sefior Mancipe Estupifian sefiala que la normativa
apiicable para el tramite de devolucién de impuesto sobre las ventas, no
exigia que el contador de la empresa que realizaba la solicitud, expusiera
tanto su firma como su matricula profesional en los documentos y facturas

entregados.

En tal sentido, el Tribunal Administrativo del Atlantico, en primera instancia,
sostuvo que no habia irregularidad alguna, toda vez que el Decreto 2815 de
1975, en su articulo 25, que sefialaba «Cuando por razén de {a naturaleza de
las ventas y la cuantia de los descuentos haya lugar a la devolucién de que
trata el articulo 25 del Decreto 1988 de 1974 y los articulos 10, 16, 18 y 19
de este Decreto y el interesado presente la soligitud, deberé presentar
simultaneamente una relacién de las facturas o documentos que dieron
origen al descuento con indicacion de sus numeros, fechas, descripcion de
los bienes adquiridds, nombre del proveedor, NIT, valor de cada operacién y
cuantia del correspondiente gravamen. Esta relacién debera ser firmada
por el interesado y autenticada por el revisor fiscal o por un contador
publico, segln el caso», no exigia que la relacién de facturas de compras
que se anexaba a la solicitud de devolucidn debia ir firmada por el contador o

el revisor fiscal, indicando su matricula profesional.
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Con el fin de resolver el cargo planteado por el actor, es oportuno resaltar lo

siguiente:

La Ley 145 de 1960% prevé en su articulo 1.° que se entendera por contador
publico «la persona natural que mediante la inscripciébn que acredita su
competencia profesional, queda facultada para dar fé publica de
determinados actos asi como para desempefiar ciertos cargos, en los

términos de la presente ley»¥.

Por su parte, el Decreto 1776 de 1973 «por el cual se reglamentan los
articulos 1, 2, 8 y 12 de la Ley 145 de 1960» establecidé que «todo contador
publico, ya sea titulado o autorizado, acreditarA su competencia
profesional en un acto colocando el nUmero de su matricula al pie de su

firma autdgrafa (...) corresponde a los contadores publicos certificar,

4 «Por la cual se reglamenta el ejercicio de la profesién de contador ptiblico»

47 gArticulo 8° Se necesitardla calidad de contador piblico en todos los casos en
que las leyes lo exijan, y adem4s en los siguienies: 1. Para desempeiiar el cargo de
Revisor Fiscal de sociedades para las cuales la Ley exijala provision de ese o de uno
equivalente, ya con la misma denominacion o con la deAuditor u otra
similar. 2. Para autorizar los balances de bancos, compafriias de seguros ¥
almacenes generales de depdsito, del propic modo que los de sociedades de cualguier
clase cuyas accionss, bonos o cédulas se negocien en el mercado
publico de valores. Tales balances deberan publicarse y enviarse a la respectiva Camara de
Comercio para que los interesados puedan consultarlos. 3. Para autorizar
los balances, que deberdn publicarse como anexos a los prospectos de emisién
de acciones © bonos de sociedades comerciales destinados a ofrecerse al publico
para suscripcién, cuando  se trate  de sociedades cuyas accionesno s negocien
en bolsa pablica devalores. 4.  Para actuar como perito en contraversias de caracter

técnico contable, especialmente en diligencias sobre exhibicién de
libros, juicios de rendicién de cuentas ¥ avalio
de intangibles patrimoniales. 5. Para certificar la parte contable de informes o
conceptos que rindan inspectores 0 reconocedores de everias y
ajustadores de siniestros de seguros, cuando el valor de la averia o

del siniestro sea o exceda de trescientos mil pesos ($300.000.00). 8. Para certificar
estados de cuentas o balances que presenta liquidadores de sociedades comerciales o
civiles cuyo capital sea o exceda de trescientos mil pesos ($ 300.000.00). 7. Para revisar y

autorizar balances destinados a actos de transformacién y fusion
de sociedades de capital de trescientos mil pesos ($  300.000.00) 0
mas. Tales balances deberan insertarse en ¢l acto notaral correspondiente.

8. Para cerificar y  autorizar estados decuentasy  balances producidos por
sindicos de quiebras y concursos de acreedores. 8. Para certificar balances y estados
de ocuentas de empresas y establecimientos piblicos descentralizados, asi como
de instituciones de utilidad comins. '
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autorizar con su firma y dictaminar balances y estados de cuentas de
sociedades comerciales, empresas y establecimientos publicos
descentralizados, instituciones utilidad comun y ias demas de que se trata el
articulo 8 de la Ley 145 de 1960».

Posteriormente, la Ley 43 de 1990%, define al contador publico, como «la
persona natural que, mediante la inscripcidon que acredite su competencia
profesional en los términos de la presente Ley, esta facultada para dar fé
publica de hechos propios del ambito de su profesion, dictaminar sobre
estados financieros, y realizar las demas actividades relacionadas con la
ciencia contable en general. La relacion de dependencia laboral inhabilita al
Contador para dar fe publica sobre actos que interesen a su empleador.
Esta inhabilidad no se aplica a los revisores fiscales, ni a los Contadores
Plblicos que presten sus servicios a sociedades que no estén obligadas,
por la ley o por estatutos, a tener revisor fiscal»; y en el paragrafo 3.° del
articulo 3.°, sefiala que «En todos los actos profesionales, la firma del
contador piblico deberd ir acompariiado del nimero de su tarjeta

profesional».

Al respecto, la Corte Constitucional al estudiar la exequibilidad de dicho

paragrafo, consider*®:

No cabe duda de que con el desarrollo de estas normas constitucionales es
posible que se restrinjan ciertas actividades a otros profesionales, en virtud del
titulo profesional exigido que deba acreditarse para el desempefio de las
mismas, restriccion que de suyo no es discriminatoria siempre que con ella se
proteja al conglomerado contra los riesgos sociales que el gjercicio de una
profesién, arte, oficio, o funcién publica por particulares, puede generar.

En este sentido esta Corporacién ha puntualizado respecto de la tarea
encomendada a los Contadores Publicos®®que:

“las labores propias de los contadores implican un riesgo social dada su
trascendencia e importancia y por ello el legisiador ha querido que sea una
profesion regulada con sumo cuidado. Esto es claro en la Ley 43 de 1990, que
al establecer la regulacion del ejercicio de esta profesitn instituyd definiciones

“¢ «Por la cual se adicional la Ley 145 de 1960, reglamentaria d la profesién de contador
puablico y se dictan otras disposiciones»

49 Sentencia C-861 de 2008, magistrado ponente: Mauricio Gonzdlez Cuervo.

0 Sentencia C-6870 de 2002 magistrado penente. Eduardo Montealegre Lynett
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claras sobre quién es un contador publico, regulé el proceso de inscripcion,
establecié las normas para el ejercicio de la profesiéon y cred organos de
vigilancia y direccién de la profesién que pueden imponer sanciones previo
adelantamiento de un proceso especial y de acuerdo con un cddigo de ética
enunciado en la misma ley.

“La importancia de esta profesién tampoco ha sido ignorada por esta Corte,
cuando ha afirmado que el ‘contador es un profesional que goza y usa de un
privilegio que muy pocos de los demas profesionales detentan, que consiste
en la facultad de otorgar fe publica sobre sus actos en materia contable. Tal
circunstancia particular lo ubica técnica, moral y profesionalmente en un
contexto personal especial, que le exige, por lo mismo, una responsabilidad
también especial frente al Estado y a sus clientes, si se tiene en cuenta la
magnitud de sus atribuciones, porque no todo profesional puede, con su firma
o atestacion, establecer la presuncion legal de que, salvo prueba en contrario,
los actos que realiza se ajustan a los requisitos legales ™1,

"De lo anteriormente expuesto se concluye que los contadores publicos tienen
a su cargo el gjercicio de una funcion crucial para el interés general: la funcién
de dar fe de la veracidad de ciertos hechos que repercuten en el desarrollo
confiable y seguro de las relaciones comerciales y en el cumplimiento de las
obligaciones fiscales por parte de los particulares frente al Estado.

En ese orden de ideas, en atencién a la relevancia de la informacion que
administra un contador en materia fiscal y contable por la clase de
actividades que realiza, relacionadas con la organizacidn, revision y control
de contabilidades, certificaciones y dictamenes sobre estados financieros,
revisoria fiscal, asesoria tributaria y demas, asi como por su funéién fedante;
es que en la legislacion anterior {Ley 450 de 1860 y Decreto 1776 de 1973)
como en la de ahora (Ley 43 de 1990), se establecid que la condicién de
contador publico se acredita no solo con la firma sino, ademas, con el
namero de matricula o tarjeta profesional, siendo este un requisito sine qua
non para garantizar que la informacién suministrada cumple con las

disposiciones requeridas en cada tramite en particular.

En el asunto sometido a consideracion, de conformidad con los elementos
probatorios obrantes dentro del expediente, se observa que en las solicitudes
de devolucién de impuestos sobre las ventas realizadas por las empresas
Industrias Manosalva y CIA. LTDA. ‘INFAMAL’, Embotelladora del Atlantico
S.A. e. Industrias Metalicas ‘CERINZA’ LTDA. (Expedientes Nos. 4, 6y 12),

los documentos entregados no cumplieron con el requisitoc establecido en el
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articulo 25 del Decreto 2815 de 1974, esto‘es, que estuvieran autenticados
por el revisor fiscal de la empresa o por un contador publico. Lo anterior,
debido a que la persona que firmd como contador, no dispuso su nimero de
matricula o tarjeta profesional, siendo este, se insiste, el requisito establecido
legalmente para acreditar su competencia profesional en toda clase de

tramites, entre ellos, el de la devolucion antes referida.

Asi las cosas, considera la Sala que, contrario a'lo afirmade en el dictamen
pericial como en la sentencia de primera instancia, al momento de la
ocurrencia de los hechos si existian disposiciones legales que determinaban
que la acreditacion profesional de un contador publico se realizaba
colocando el nimero de su matricula profesional al pie de su firma, motivo
por el cual ante esta omisidn en los expedientes antes mencionados, el sefior
Julio César Mancipe Estupifian no debid acceder a las devoluciones
solicitadas, incurriendo asi, como lo establecié el operador disciplinario, en el
«incumplimiento de lo preceptuado en ‘el articulo 6 del Decreto 2400 de
1968°!, en concordancia con el contenido del literal a) del articulo 132 del
Decreto 1950 de 1973, que en lo pertinente dicen: «son deberes de los
empleados: respetar, cumplir y hacer cumplir la constitucién, las leyes y ios

reglamentos (...) como también el incumplimiento o violacion estatuido en los

° DE LOS DEBERES, DERECHOS Y PROHIBICIONES ARTICULQ 6. con solicitud,
eficiencia e imparcialidad las funciones de su cargo; ocbedecer y respetar a los superiores
jerarquicos, dar un trato cortés a sus compafieros y a sus subordinados y compartir sus
tareas con espiritu de solidaridad y unidad de propdsito; observar permanentemente en su
relaciones con el plblico toda la consideraci6n y cortesia debidas; realizar las tareas que le
sean confiadas y responder del uso de la autoridad que les haya sido otorgada y de la
ejecucion de las Grdenes que pueden impartir, sin que en ningln caso queden exentos de la
responsabilidad que les incumbe por la que corresponde a sus subordinados; guardar la
reserva que requieran los asuntos relacionados con su trabajo en razén de su naturaleza o
en virtud de instrucciones especiales, aun después de haber cesado en el cargo y sin
perjuicio de ia obligacion de denunclar cualquier hecho delictuoso; vigilar y salvaguardar los
intereses del Estado; dedicar la totalidad del tiempo reglamentario del trabajo al desempeifio
de las funciones que ies han sido encomendadas; atender regularmente las actividades de
capacitacién y perfeccionamiento y efectuar las précticas y los trabajos que se les impongan;
responder por la conservacion de los documentos, Utiles, equipos, muebies y bienes
confiados a su guarda o administracion y rendir oportunamente cuenta de su utilizacién;
poner en conocimiento del superior los hechos que puedan perjudicar la administracion y las
iniciativas que se estimen (tiles para el mejoramiento del servicio y los demas que
determinen las leyes o reglamentos
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reglamentos, manuales de funciones y en las instrucciones propias de cada
entidad’. Fundamento. El cargo formulado se fundamenta en hechos
irregulares detectados en expedientes contentivos de devoluciones por

concepto de impuesto a las ventas»

Ahora bien, el actor al rendir sus descarges sefiala que la normativa aplicable
para esta clase de tramites le permitia una vez recibida la solicitud de
devolucién, otorgarle a la parte interesada un término para subsanarla por
falta de requisitos, circunstancia que si bien es cierta prevé la Ley, de
acuerdo con el material probatorio, esta afirmacion no se encuentra
acreditada, en la medida en que los peritos insistieron gue una vez revisados
los documentos, se encontré que dichas devoluciones se habian realizado
sin que estuviera el nimero de matricula de la persona que supuestamente

actuaba como contador publico.

En conclusion, advierte la Sala que bajo los argumentos antes expuestos, el
sefior Julio César Mancipe Estupifian, en su condicién de jefe de seccidn,
incurrié en la falta disciplinaria dispuesta en el literal a) del articulo 132 del
Decreto 1950 de 1973%2, al incumplir las disposiciones previstas en la Ley,
decretando una devolucidon de impuestos sobre las ventas de algunas
empresas pese a que la solicitud no cumplia con los requisitos y, en

consecuencia, no se encuentra configurada la falsa motivacion incoada.

Por ultimo, debe resaltarse que si bien el sefior Julio César Mancipe
Estupifian expuso en el escrito de la demanda otras irregularidades que,
segun él, se presentaron en la investigacion disciplinaria, especificamente,
en la formulacién del pliego de cargos, su argumentacion ademas de ser
sucinta resulta débil, razdn por la cual la Sala no se pronunciara frente a

aquéllas, aunado al hecho de que se encontr6 fehacientemente acreditada Ia

52 xConstituyen faltas disciplinarias: a) el cumplimiento de los deberes, la violacion de las
prohibiciones y el desconocimiento de los derechos a que se refieren los articulos 6, 7, 8, 8,
10 y 17 de los Decretos 2400 y 3074 de 1968, como también el incumplimiento o violacion
de los estatuido en los reglamentos, manuales y en las instrucciones propias de cada
entidad».
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comision de una falta disciplinaria por una de las conductas que le fueron
reprochadas.

3.4. Desviacion de poder

La doctrina ha definido la desviacidén de poder como causal de nulidad de los

actos administrativos, en los siguientes términos:

Desviacion de poder: para determinar este vicio es necesario puntualizar o
que denominamos el elemento psicologico del acto administrativo. Este es el
fin del agente administrativo, el fin pensado y querido por éste, 0 sea, el movil
o deseo que ha inspirado al autor del acto. Sostiene Eisenmann® que “lo que
generalmente l[lamamos fin del acto es un cierto contenido de la conciencia del
agente. No debemos equivocamos a este respecto. Cuando se habla del fin
del acto, se sigue con ello un atributo del acto en si mismo considerado, un
dato objetivo inherente al acto” (...)

Por lo tanto, para que se presente la desviacién de poder es necesario que el
acto de apariencia sea totalmente valido. El acto tiene una mascara de
legalidad. Ningun otro elemento ha sido descuidado, pero presenta un fin
espureo visible al observar los resultados obtenidos. Asi, con este vicio se
controla lo mas intimo del acto: los méviles que presidieron la actuacion de la
administracién, la intencion de ésta, Es la fiscalizacién de las intenciones
subjetivas del agente administrativo.

(...)

En suma, la desviacion de poder obedece a la necesidad de someter al
principio de legalidad a la administracién en todos sus aspectos y con miras a
la proteccion de los particulares ante los abusos de aquella®.

Por su parte, la jurisprudencia ha manifestado en cuanto a este vicio de
legalidad, que «demostrar la causal de desviacidén de poder implica llevar al
juzgador a la conviccidn plena de que la intencidén de quien profirio el acto se
alejo de la finalidad del buen servicio y se usd con fines distintos a los
previstos por la norma. Cuando se invoca este vicio, necesariamente, la
prueba ha de encontrarse en circunstancias anteriores a la determinacién
que se acusa, pues se trata de establecer, precisamente, la intencion del
funcionario que expide el acto, que es previa a la toma de la decisién»SS,

53 Eisenmann. Citado por Julio A. Prat. Op. Cit., pagina 103,

% Causales de anulacién de los Actos Administrativos, 12 Edicién. Autores: Miguel Largacha
Martinez y Daniel Posee Velasquez.

%% Sentencia de la Seccién Segunda, Subseccion B del Consejo de Estado, de 23 de febrero
de 2011, radicado interno No. 0734-10, consejero ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila.
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En tal sentido, quien acude a la jurisdiccion para alegar la desviacién de
poder debe demostrar que la administracién expidid un acto administrativo
con el propésito de buscar una finalidad contraria a los intereses publicos o

sociales.

Frente a este cargo el sefior Julio César Mancipe Estupifian manifestd que
el juzgador disciplinario incurrid en desviacion de poder, por cuanto los actos
administrativos se emitieron sin elementos probatorios que acreditaran la
comision de una falta disciplinaria; y la investigacion fue adelantada por una

persecucién en su contra.

3.4.1. Del material probatorio

De conformidad con lo antes expuestas, se observa que el cargo formulado
al sefior Julio César Mancipe Estupifian, en su condicion de jefe de seccion
de auditoria interna de impuestos a las ventas, por parte del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pudblico, fue el siguiente: «incumplimiento de lo
preceptuado en el articulo 6 del Decreto 2400 de 1968, en concordancia con
el contenido del literal a) del articulo 132 del Decreto 1950 de 1973, que en lo
pertinente dicen: ‘son deberes de los empleados: respetar, cumplir y hacer
cumplir la constitucion, las leyes y los reglamentos (...) como tambien el
incumplimiento o violacién estatuido en los reglamentos, manuales de

funciones y en las instrucciones propias de cada entidad’».

El elemento probatorio que se tuvo en cuenta para emitir el pliego de cargos
fue un peritazgo practicado por un funcionario de la entidad que determiné
una serie de irregularidades en el trdmite de unos expedientes tributarios que
se encontraban a cargo del actor, entre ellos: la omision de liquidacion de
revisién: tramitar la solicitud de devolucion de impuesto sobre las ventas a
pesar de haber sido presentada extemporadneamente; aprobacion de

devolucidn pese a la falta de requisitos, entre estos, la matricula profesional
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por parte del contador publico que presenté los documentos junto con la

solicitud, etc.

Una vez analizadas las pruebas y confrontadas con las normas
presuntamente desconocidas, el operador disciplinario determiné que el
sefior Julio César Mancipe Estupifian si incurrié en el desconocimiento de
sus deberes contemplados en la Ley, por cuanto se presentaron una serie de
iregularidades en los tramites de devolucidén de impuesto sobre las ventas,

especificamente en 13 expedientes.

Teniendo en cuenta lo expuesto en el acapite anterior, si bien la totalidad de
las conductas que le fueron endilgadas al actor no se enmarcan en una faita
disciplinaria, en una de ellas si se encontré plenamente acreditado que el
sefior Mancipe Estupifian al ordenar la devolucién de impuesto sobre las
ventas solicitadas, incumplié sus deberes como funcionario publico
desconociendo con ello lo preceptuado en la Ley 145 de 1960 y los Decretos
1776 de 1973 y 2815 de 1974. Lo anterior, en atencion al dictamen pericial
presentado en el tramite judicial de esta accién, que da cuenta de los
documentos obrantes en cada uno de los expedientes que fueron

investigados en su momento por el aperador. disciplinario.

Es importante advertir que al revisar la actuacién disciplinaria no se vislumbra
sesgo en el decreto y practica de las pruebas; por el contrario, se hizo
evidente que el Unico objetivo del investigador disciplinario consistia en
encontrar la verdad real de los hechos y para ello hizo uso de todos los
medios que estimé pertinentes y conducentes para su esclarecimiento. Ahora
bien, una vez realizé la valoracion integral de las pruebas, concluyd que el
demandante no logré desvirtuar, en su totalidad, el cargo que le fue
endilgado. Asi bajo tales circunstancias, nc se demuestra que los actos
acusados hayan carecido de pruebas suficientes, sino, por el contrario, las
recaudadas fueron valoradas dentro del marco de autonomia y sana critica

del operador disciplinario.
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Debe resaltarse ademas, que en la actuacién disciplinaria se aprecié que el
interés primordial de la administracién estuvo orientado a esclarecer los
hechos y sancionar las conductas irregulares, dando prevalencia a los
principios que orientan la funcién publica, que deben regir la gestién a ellos
encomendada, producto de lo cual se concluyé que el actor estaba incurso
en responsabilidad disciplinaria y, por ende, debian imponerse las sanciones

gue la Ley prevé por su actuar irregular.

Finalmente, respecto a lo sostenido por el actor en cuanto a que el operador
disciplinario incurridé en desviacién de poder porque negd la practica de unas
pruebas que en su momento fueron solicitadas, se advierte que el analisis de
los medios de prueba fue integral y que el Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico si tenia los elementos de juicio suficientes para endilgar
responsabilidad al actor, que las pruebas fueron valoradas en el marco de las
reglas de la sana critica y que la interpretacién que de ellas hizo el juzgador
disciplinario, llevaron a la conciusion de que la falta disciplinaria si se cometié

y el actor fue responsable de ella.

3.4.2. Acoso laboral

En tal sentido, el sefior Julio César Mancipe Estupifian manifestd que el
juzgador disciplinario incurri6 en desviacién de poder, por cuanto la
investigacién se debid a una persecucion laboral en su contra, en la medida
en que a pesar de sus excelentes calidades humanas y profesionales
dispuestas en su hoja de vida, fue sancionado con destitucion e inhabilidad

para desempefiar cargos publicos.

La Organizacién Intemacional del Trabajo, mediante convenio No. 111 de

1958 «sobre la discriminacion (empleo y ocupacion)» sefald:
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Articulo 1. A los efectos de este Convenio, el
término diseriminacion comprende:

(a) cualquier distincidén, exclusién o preferencia basada en motivos de raza,
color, sexo, religion, opinién politica, ascendencia nacional u origen social que
tenga por efecto anular o alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el
empleo v la ocupacion;

(b) cualquier otra distincion, exclusion o preferencia que tenga por efecto
anular o alterar la igualdad de oportunidades o de trato en el empleo u
ocupacién que pedra ser especificada por el Miembro interesado previa
consulta con las organizaciones representativas de empleadores y de
trabajadores, cuando dichas organizaciones existan, y con otros organismos
apropiados.

(...)

Articulo 2. Todo Miembro para el cual el presente Conyenio se halle en vigor
se obliga por metodos adaptados a las circunstancias y a las practicas
nacionales, a.

(a) tratar de obtener la cooperacién de ias organizaciones de empleadores y
de trabajadores y de otros organismos apropiados en la tarea de fomentar la
aceptacion y cumplimiento de esa politica;

{b) promulgar leyes y promover programas educativos que por su indole
puedan garantizar la aceptacién y cumplimiento de esa politica;

(c) derogar las disposiciones legislativas y modificar las disposiciones
practicas administrativas que sean incompatibles con dicha politica:

(d) llevar a cabo dicha-politica en lo que concieme a los empleos sometidos al
control directo de una autoridad nacional;

(e} asegurar la aplicacion de esta .politica en las actividades de orientacidn
profesional, de formacion profesional y de colocacién que dependan de una
autoridad nacicnal;

(f) indicar en su memoria anual sobre la aplicacién de este Convenio las
medidas adoptadas para llevar a cabo esa politica y los resuitados obtenidos.

Por su parte, el Cédigo Sustantivo del Trabajo en sus articulos 57 y 59,
dispone que «es obligacién del empleador, guardar absoluto respeto a la
dignidad personal del trabajador, a sus creencias y sentimientos (...) esta
prohibido al empleador ‘ejecutar o autorizar cualquier acto que vulnere o

restrinja los derechos de los trabajadores o que ofenda su dignidad».

Posteriormente, por medio de la Ley 1010 de 2008, el Congreso de Colombia
adopté medidas para prevenir, corregir y sancionar el acoso laboral y otros
hostigamientos en el marco de las relaciones de trabajo, y fue asi que en su
articulo 2° de manera expresa definié y establecio las modalidades de acoso

laboral, asi: «Se entenderd por acoso laboral toda conducta persistente y

o
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demostrable, ejercida sobre un empleado, trabajador por parte de un
empleador, un jefe o superior jerarquico inmediato o mediato, un compariero
de trabajo o un subalterno, encaminada a infundir miedo, intimidacion, terror
y angustia, a causar perjuicio laboral, generar desmotivacion en el trabajo, o

inducir la renuncia del mismon».

De lo anterior, para que el comportamiento o conducta de un servidor publico
o particular constituya acoso laboral debe reunir unos requisitos establecidos
en la normativa aplicable, que no son ofros, que haber verificado conductas
persistentes, reiteradas y demostrables, ejercidas sobre un empleado
trabajador, por el empleador, un jefe o compafero de trabajo dirigidas a

intimidar, desmotivar, o causar un perjuicio laboral, o inducir a renuncia.

Sobre el particular vale la pena sefialar que el legislador consagré un
régimen disciplinario, que es aplicable a los servidores publicos y que en el
momento de ser incumplido, el Estado, en virtud de la potestad disciplinaria,
debe iniciar las correspondientes actuaciones administrativas tendientes a
esclarecer las faltas cormetidas en el ejercicioc de sus funciones y su
responsabilidad, proceso que debe estar presidido de todas las garantias
constitucionales y legales que propendan por el ejercicio del derecho de

defensa y debido proceso.

En el caso bajo estudio, aprecia la Sala que la sancién impuesta es el
resultado de una decisién administrativa derivada de la irreprochabilidad
disciplinaria correccional, en donde al actor se le respetaron las garantias
fundamentales al debido proceso y defensa, en tanto que: i) el tramite
administrativo se adelantd de cara a lo dispuesto en el Decreto 1750 de
1950; ii) se le permitié ejercer su derecho de contradiccion formulando
descargos y reponiendo el fallo de primera instancia, es decir, permitiendo su
participacion activa ante el operador disciplinario; iii) se efectuo una
adecuada individualizacién de la conducta objeto de reproche; vy, iv} la
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sancion impuesta atendi® a los principios de proporcionalidad y

razonabilidad.

En atencidn a lo anterior, el adelantamiento de investigaciones disciplinarias
y sanciones en dicha materia no estan presididas de un acoso laboral, pues,
como se menciond, la finalidad de la potestad disciplinaria no es otra que la
prevencion y la buena marcha de la gestion publica, al igual que la garantia
del cumplimiento de los fines y funciones del Estado en relacidon con las
conductas de los servidores que los afecten ¢ pongan en peligro.

Adicionalmente, el demandante no allegd prueba documental que
demostrara que la sancidn disciplinaria hubiera sido consecuencia de una
persecucién laboral en su contra, razén por la cual el cargo no esté llamado a

prosperar.

3.5. Del desconocimiento del derecho al trabajo como consecuencia de

la sancién disciplinaria impuesta

El articulo 17 de la Constitucién Politica de 1886 consagraba que «el trabajo
es una obligacion social y gozara de la especial proteccion del Estados.

Por su parte, el articulo 53 de la Carta de 1991, establece en cuanto a la
proteccion del derecho fundamental al trabajo, los principios fundamentales

que deben tenerse en cuenta para su garantia. La norma en cita prevé:

El Congreso expedira el estatuto del trabajo. La ley correspondiente tendra en
cuenta por lo menos los siguientes principios minimos fundamentales:

Igualdad de oportunidades para ios trabajadores; remuneracion minima vital y
movil, proporcional a la cantidad y calidad de trabajo; estabilidad en el empleo;
irrenunciabilidad a los beneficios minimos establecidos en normas laborales;
facuitades para transigir y conciliar sobre derechos inciertos y discutibles;
situacion mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacién e
interpretacién de ias fuentes formales de derecho; primacia de la realidad
sobre formalidades establecidas por los sujetos de las relaciones laborales:
garantia a la seguridad social, la capacitacion, el adiestramiento y el descanso
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necesario; proteccién especial a la mujer, a la maternidad y al trabajador
menor-de edad.

El estado garantiza el derecho al pago oportuno y al reajuste periddico de las
pensiones legales.

Los convenios internacicnales del trabajo debidamente ratificados, hacen
parte de la legislacion interna.

La ley, los contratos, los acuerdos y convenios de trabajo, no pueden
menoscabar la libertad, la dignidad humana ni los derechos de los
trabajadores.

Ello significa que todo ciudadano Colombiano tiene derecho a acceder en
condiciones dignas a un trabajo y el Estado debe garantizarlo de manera
amplia y precisa, siempre y cuando el trabajador cumpla con sus deberes,

derechos y principios constitucionales.

Ahora bien, en cuanto a la potestad disciplinaria, esta Corporacién ha
sostenido que «si bien es cierto la sancidén impide el acceso a cargos
publicos, también lo es que no vulnera el derecho ai trabajo, como quiera que
dicha inhabilidad es el resultado de una limitacidn establecida por la LLey con
fundamento en conductas juridicamente reprochables llevadas a cabo por el
empleado publico, mas no por arbitrariedad del Estado de prohibirle el

derecho al trabajo»*5.

Argumento que encuentra su respaldo en la sentencia C-544 de 2005, en la

gue la Corte Constitucional sefialé:

El segundo grupo de inhabilidades si tiene un componente sancionatorio, pues
las circunstancias que impiden a los individuos acceder a un determinado
carge se derivan de la reprochabilidad penal, disciplinaria, contravencional,
correccional o de punicién por indignidad politica de su conducta.

Sobre la distincién que acaba de mencionarse, la Corte Constitucional ha
dicho: La Corte ha distinguido dos tipos de inhabilidades atendiendo al bien
juridico protegido o a la finalidad de la limitacién: una primera clase agrupa los
casos en gue se establecen limitaciones para acceder a cargos publicos con
fundamento en conductas juridicamente reprochables llevadas a cabo por el
inhabilitado; al paso que en la segunda clase la limitacién para acceder a un
cargo no se vincula con ninguna conducta previa de quienes resultan

5 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccién A, sentencia de 26 de mayo de 2016,
expediente No. 2468-2011, consejero ponente: Gabriel Valbuena Hernandez.
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inhabilitados, sino que aqui simplemente se consagran requisitos que
persiguen lograr la efectividad de los principios y valores constitucionales.
Dentro de la primera categoria se encuentran, por ejemplo, las inhabilidades
por la comision anterior de delitos y dentro de la segunda las inhabilidades por
vinculos familiares.

De lo anterior se desprende entonces que existen dos clases de inhabilidades
y que una de ellas, por sus connotaciones y origen, ha sido considerada por la
Corte como de contenido sancionatorio.

En atencién a lo anterior, estas disposiciones llevan a concluir que la
imposicidn de sanciones disciplinarias no estan presididas de la vulneracion
del derecho al trabajo, ni impiden de manera arbitraria este derecho, razén

por la cual este cargo no tiene vocacion de prosperidad.
3.6. De la proporcionalidad de la sancion

Frente a este asunto, el sefior Julio César Mancipe Estupifian sefiald que no
hubo proporcicnalidad en la sancidn en tanto que, de considerarse su
conducta como reprochable, debié habérsele imputado una sancidén menor

en atencidn a que no causé dafo alguno a la Administracion.

Como se menciond, con el material probatorio obrante dentro del expediente
disciplinario, se acreditaron los elémentos tipicos de la falta consagrada en el
literal a) del articulo 132 del Decreto 1950 de 1973.

Ahora, en cuanto a las clases de sanciones, dicha normativa, disponia:

Articulo 133. Las faitas disciplinarias para efectos de la sancion se calificaran
como graves o leves determinando su naturaleza y sus efectos, las
modalidades y circunstancias del hecho, los motivos determinantes y los
antecedentes personales del infractor.

Articulo 134. Para esa determinacion se tendrdn en cuenta, entre ofras, los
siguientes criterios:

1. La naturaleza de la falta y sus efectos se apreciardn por su aspecto
disciplinario en lo relacionado con el servicio, y si se ha producido escandalo o
mal ejemplo y se han causado perjuicios.
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2. Las modalidades y circunstancias de! hecho se apreciaran.de acuerdo con
el grado de participacién en la comisién de la falta, y la existencia de
circunstancias agravantes, atenuantes o eximentes.

3. Los motivos determinantes se apreciaran segun se haya procedido por
innobles o futiles o por nobiles o altruistas, y

4. Los antecedentes personales del infractor se apreciaran por las condiciones
personales del inculpado, categoria del cargo y funciones desempefiadas.

Articulo 140. Son sanciones disciplinarias:

a) Amonestacion privada.

b) Amonestacion escrita con anotacién en la hoja de vida.

¢) Multa que no exceda de la quinta parte del sueldo mensual.

d) Suspensién en el ejercicio del cargo hasta por treinta (30) dias sin derecho
a remuneracion, y

e) Destitucion.

Articulo 141. (...) Las faltas graves o la reincidencia en faltas leves pueden
dar lugar a suspension por mas de diez (10) dias sin derecho a remuneracién,
o a destituciéon segun el caso.

(...)
Articulo 143. Cuando se trate de la aplicacibn de las sanciones de
suspension mayor de diez (10) dias y de destitucién, se requerira concepto

previo de la Comision de Personal del respectivo organismo.

(...)

Articulo 160. En los casos de destitucion, en el mismo acto administrativo que
le imponga, se determinara el tiempo de la inhabilidad para el desempefic de
cargos publicos, que no podra ser mayor de un (1) afo.

En atencion a lo anterior, no puede hablarse de |la vulneracidn del principio
de proporcionalidad dado que, primero, la conducta del demandante se
encontraba encuadrada en |a falta disciplinaria consagrada en €l literal a) del
articulo 132 ibidem; segundo, con base en los criterios expuestos en el
articulo 134 ibidem, el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico determind
que la falta era grave, en consideracién al perjuicio econémico que le causo
a la administracién al acceder a las solicitudes de devolucién del impuesto
sobre las ventas sin el lleno de los requisitos establecidos en la normativa
aplicable: tercero, la Comision de Personal de la entidad rindié el concepto

previo requerido, considerando pertinente la imposicidon de la sancion de



63

Radicado. 110010315000198800153 02 (4799-2018)
Demandante: Julio César Mancipe Estupifian

destitucion; y cuarto, dicha sancién tenia un minimo de 1 afio, que fue el
tiempo que se le otorgd al sefior Mancipe Estupiﬁan; circunstancias por las

cuales encuentra la Sala que el cargo no esta llamado a prosperar.

Finalmente, se destaca la necesidad de que conductas como las
reprochadas al ahora demandante sean sancionadas desde la o6rbita
disciplinaria, ya que actos como los desplegados de su parte hacen que se
presente una violacién normativa, que no solo es falta disciplinaria, sino que

atenta contra los principios de la funcién administrativa.
3.7. De la falta de motivacion

Si bien el actor no sefala expresamente la ocurrencia de una falta de
motivacion, en el escrito introductorio menciona que los motivos expuestos
son insuficientes para demostrar la ocurrencia de la falta disciplinaria que le
fue endilgada. Para efectos de resclver los argumentos expuestos por el
actor, teniendo en cuenta los supuestos facticos del asunto sometido a
consideracién y de la época en que fueron emitidos los actos administrativos
ahora cuestionados, la Sala abordara los siguientes aspectos: i) concepto
doctrinario y jurisprudencial de la falta de motivacién de los actos
administrativos; ii) evolucion histérica legal del derecho disciplinario en

Colombia; vy iii) resolucién del caso concreto.
3.7.1. Motivacion del acto administrativo

En cuanto a la motivacién del acto administrativo, la doctrina sostiene que
«todo acto administrativo tiene una causa o motivo. La motivacion es la
expresion de esos motivos en la declaraciéon. Se explica este concepto como
que la motivaciéon comprende la exposicion de las razones que han llevado al
érgano a emitirlo; la expresion de los antecedentes del hecho y de derecho

que preceden y justifican la expedicion del acto; la relacion de os hechos que

\Q‘\
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dan lugar al acto y los fundamentos de derecho en que éste se apoya; es la

constancia de que el motivo existe; equivale a los considerandos.»®’

Asi mismo, afirma que «algunos actos se sustraen del requisito de la
motivacién. Cuando los motivos esten previstos en la disposicidn que se
aplica, o en informe o dictamen anterior; cuando se limiten a aprobar otros
que ya han dado cuenta de esos motivos; y por la misma razén se puede
omitir tal formalidad de los actos generales y abstractos, como los decretos

reglamentarios»®.

Por su parte, los articulos 35 y 59 del CCA%, exigen que todas las decisiones
de las actuaciones administrativas, iniciadas por la causa que fuese o en el
interés que fuese, deben motivarse al menos en forma sumaria si afecta

a particulares.

En materia jurisprudencial, este concepto fue producto de una evolucion en
la que, en principio, esta Corporacién considerd que no era necesario que la
administracién motivara los actos administrativos, criterio que ha variado hoy

en dia, como se vera a continuacion;

«El Consejo de Estado, mediante sentencia de 1947 y 1948 sostuvo que la
motivacién era obligatoria por regla general, salvo casos excepcionales, uno
de los cuales era el de los actos discrecionales en que se confiaba el buen
servicio del funcionario. En sentencia de abril 30 de 1976 el Consejo en
aplicacién del Codigo de Procedimiento Civil, segun el llamado que hacia el
articulo 282 del C.C.A., concluyd que la motivacién es obligatoria en los
actos administrativos, excepto cuando sean de mero tramite. Pero en 1977,
por sentencia de agosto 30, se invirti6 el principio: la administracion por regla

general no tiene por qué expresar los motivos que le sirven de apoyo, ya que

57 E£| acto administrativo. Juan Carlos Cassagne. 1974, Pagina 212.

58 Motivos de Anulacion de los Actos Administrativos. Rodrigo Noguera Calderén. 1870.
Pagina 49.

58 Decreto 01 de 1984,
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el deber de motivar es la excepcién, lo cual ocurre por disposicién legal o
cuando por el principio de legalidad se imponga la motivacion permitiéndole
al juez controlar la legalidad del acto; enumera cuales actos requieren
motivacion. Esta posicion fue reiterada‘en sentencia de 4 de julio de 1984.
De lo anterior puede concluirse que el acto administrativo por regla general
no debe estar motivado, pero las excepciones son numerosas, lo cual ha
lievado a que los actos motivados sean méas frecuentes que los no
motivados. Conviene dejar en claro que la no obligacién de motivar el acto no
significa que éste pueda carecer de motivos; debe tenerlos y estos motivos
deben ser legitimos. Otra cosa es que no haya necesidad de expresarlos»®°.

Actualmente, en cuanto a la falta o ausencia de motivacién de un acto

administrativo, esta Corporacién ha manifestado®’:

La motivacion de un acto implica que la manifestacion de la administracién
tiene una causa que la justifica y debe obedecer a criterios de legalidad,
certeza de los hechos, debida calificacion juridica y apreciacion razonable; los
motivos en que se instituye el acto deben ser ciertos, claros y objetivos.

Los motivos del acto administrativo deben ser de tal indole, que determinen no
sélo la expedicion de un acto administrativo sino su contenido y alcance; la
motivacion debe ser clara, puntual y suficiente, hasta tal punto que justifique la
expedicion de los actos y que suministre al destinatario las razones de hecho
y de derecho que: inspiraron la produccion de los mismos. En cuanto a la falta
de motivacién, la Sala recuerda que este cargo se denomina técnicamente
expedicion en forma irregular del acto. En efecto, cuando la Constitucion o la
ley mandan que ciertos actos se dicten de forma motivada y que esa
motivacion conste, al menos en forma sumaria, en el texto del acto
administrativo, se esta condicionando la forme del acto administrativo, el modo
de expedirse. Si la Administracién desatiende esos mandatos normativos,
incurre en vicio de expedicién irregular y, por ende, so configura la nulidad del
acto administrativo7. En efecto, la expresidén de los motivos por los cuales se
profiere un acto administrativo de caracter particular y concreto es
indispensable, pues es a partir de los mismos que el administrado puede
controvertir aquellos aspectos de ‘hecho y de derecho que considera no
pueden ser el soporte de la decisién, pero cuando se prescinde de la
motivacion se impide que el particutar afectado con la decision pueda ejercitar
cabalmente su derechc de defensa y contradiccion.

(.--)

% Causales de Anulacién de los Actos Administrativos. Miguel Largacha Martinez y Daniel
Posse Velasquez. Paginas 129 y 130.

8 Sentencia de la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, de 26 de julio de 2017, radicado
No. 22326. Consejero ponente: Milton Chaves Garcia.

\©
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Ahora bien, debe precisarse que una cosa es la falsa motivacién y otra la falta
de motivacion: la primera, es un evento sustancial, que atafe a la realidad
factica y juridica del acto administrativo, y la segunda, es un aspecto
procedimental, formal, ya que corresponde a la omisién en hacer expresos o
manifiestos en el acto administrativo los motivos del mismo. La falsa
motivacion plantea para el juzgador un problema probatorio, de confrontacion
de dos extremos, como son |o dicho en el acto y la realidad factica atinente al
mismo, con miras a comprobar la veracidad; también plantea un juicio 1égico
de correspondencia entre la realidad constatada y la consecuencia juridica
que se pretende desprender de ella, cuando la primera resulta demostrada.
De otro lado, la faita de motivacién le significa un problema de valoracién
directa del cuerpo o contenido del acto sobre si se expresan o indican razones
para su expedicidn, y si lo dicho es suficiente como para tenerse como
motivacion®?.

3.7.2. Evolucién legal del régimen disciplinario en Colombia

La doctrina sostieng que si bien en la Constitucién de 1886 en sus articulos
20 y 26 se trat6 el tema de la responsabilidad de los funcionarios publicos
por infraccién de la Constitucién y de las Leyes y la extralimitacion y omision
de sus funciones, asi como la prohibicién de no juzgar sino conforme a leyes
preexistentes al acto que se imputa, observando la plenitud de las formas
propias de cada juicio, respectivamente, esto en su momento sirvio
solamente para fundamentar la responsabilidad politica y penal de los
funcionarios publicos, pero no la disciplinaria, que para la época tenia muy
poco desarrollo legal®®, siendo este el punto de partida para la configuracién
de un conjunto normativo que -estructurd el derecho disciplinario colombiano,

de la siguiente manera:

- Ley 42 de 1913%: en esta disposicion se le otorgd, desde entonces, a
los jefes de oficina, la atribucion de vigilar la conducta de sus
subordinados, obligéndolo a cumplir sus deberes, distribuirle el trabajo

de manera equitativa y preservar el buen servicio. Aunado a ello, se

62 Sentencia de la Seccién Primera del Consejo de Estado, de 3 de diciembre de 2018,
radicacién No. 11001-03-24-000-2013-00328-00. Consejero ponente. Oswaldo Giraldo
Lépez.

8 ver texto «Teoria General del Derecho Disciplinarion. Carlos Mario Isaza Serrano.
Segunda Edicion. Pagina 19. _

84 «Sobre régimen politico y municipal»

*
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permitid que a fravés - de reglamento se impusieran medidas
correccionales como multa de hasta 20 pesos, suspensién y remocion.

- Ley 165 de 1938%: a través de esta, en la capital de la republica, se
crea un consejo de administracion y disciplina, que tenia dentro de sus
funciones, entre otras, las siguientes: «conocer de oficio, o mediante
denuncio de cualquier ciudadano, de las quejas que se formulen
contra los empleados scbre su conducta o su competencias.

- Decreto 2091 de 1939% : en este se relacionan como penas
disciplinarias, la amonestacion, la multa hasta el monto de un sueldo
mensual, el traslado a otro puesto y la remocién. Ahora, para la
aplicacion de las sanciones, se establecid un procedimiento con el
siguiente orden: levantar el informativo, practica de diligencias para su
perfeccionamiento, de conformidad con lo consagrado en el Cédigo de
Procedimiento Penal, presentacion de los cargos al disciplinado para
que rindiera sus explicaciones y una decisién de fondo.

- Decreto 1732 de 1960°%": establecié unos deberes y prohibiciones para
los empleados publicos; consagrd un régimen disciplinario de los
funcionarios de carrera, imponiendo la sancién de amonestacién
privada, la amonestacion escrita con anotacién en la hoja de vida,
multa que no exceda de la quinta parte del sueldo mensual,
suspension en el ejercicio del cargo hasta por 2 meses sin derecho a
remuneracion y destitucion o revocacion del nombramiento; e instaurd
las normas del procedimiento disciplinario ante la comisién de
personal.

- Decretos 2400 y 3074 de 1968: sistematizan los deberes, derechos y
prohibiciones de los empleados, precisando el concepto de falta
disciplinaria. Aunado a elio, previeron la intervencién de la comisién de
personal cuando se trate de la imposicién de una sancion superior a
10 dias.

85 «Por la cual se crea la carrera administrativan»

% «Por el cual se reglamenta la carrera administrativax
57 «Sobre el servicio civil y carrera administrativa»

& «Por el cual se modifican las normas que regulan la administracién del personal civil y se
dictan otras disposiciones» ‘



68

Radicado. 110010315000199800153 02 (4799-2018)
Demandante: Julio César Mancipe Estupifian

- Decreto 1950 de 1973 %: regula, en complementaciéon con las
disposiciones antes mencionadas, los derechos y prohibiciones de los
empleados; las faltas disciplinarias, su calificacién, la graduacién de
las sanciones y sus clases; la competencia para sancionar, el ejercicio
de la accion disciplinaria y el procedimiento disciplinario. Ahora, en su
articulo 181, sefialé; «Toda sancién disciplinaria distinta de la de
amonestacion debera imponerse mediante providencia motivada, de la
cual se enviara copia al Jefe de personal para efectos del registro».

- Ley 13 de 198470 y Decreto Reglamentario 482 de 1985: estas normas
reemplazaron el régimen disciplinario contenido en los Decretos 2400
de 1968 y 1950 de 1973. De cometerse una falta por incumplimiento
de deberes por parte de los empleados, por abuso de los derechos y
por la incursion de las prohibiciones establecidas en la Ley, se debia
investigar la sancidn a imponer, sin perjuicio de la responsabilidad civil
o penal que ello acarreara. La accién disciplinaria fue consagrada
publica y debia empezarse de oficio, por informacion del empleado
publico o por queja. «En toda investigacion disciplinaria el empleado
investigado tenia derecho a que se le garantizara su derecho da la
defensa, mediante el conocimiento del informe y las pruebas
aportadas a esta; a ser oido en descargos; a que se practicaran
pruebas que solicitara, siempre que fueran conducentes al
esclarecimiento de los hechos; a ser representado por un apoderado,
si asi lo deseaba; y a ser asesorado por la organizacidn sindical a la

que estuviera afiliado»’!.

Con la expedicidén de la Constitucion Politica de 1991 y ante |la multiplicidad
de regimenes disciplinarios existentes, se abrid paso a la creacién de un
Cédigo Unico Disciplinario con el fin de que se realizara un control

8 «Por el cual se reglamentan los Decretos Leyes 2400 y 3074 de 1968 y otfra normas sobre
administracién de personal civil»

0 «Por la cual se establecen normas que regulan la administraciéon del personal civil y
demas servidores que prestan sus servicios en la Rama Ejecutiva del Poder Publico en o
nacional y se dictan disposiciones sobre el régimen de Carrera Administrativa».

™ Teoria General del Derecho Disciplinario. Carlos Mario Isaza Serrano. Segunda edicion.
Pagina 26.
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disciplinario integro y fuera una herramienta para la lucha contra la
corrupcién; el cual fue plasmado en la Ley 200 de 1995 y se dividié en 3
capitulos: una parte general, en el que se regularon temas como los
principios rectores, entre estos el de imparcialidad, a través del cual se
sefialaba que «Toda decision que se adopte en el proceso disciplinario se
motivara en forma detallada y precisa», la falta disciplinaria, el 4mbito de
aplicacion del Codigo, los sujetos disciplinables y su participacién, el
concurso de faltas disciplinarias, la justificacion de la conducta, la calificacion
de las faltas, las sanciones segun la falta cometida y la extincién de la
sancién; una parte especial, que reguld lo relacionado con |a garantia de la
funcion publica y los derechos, deberes, prohibiciones, incompatibilidades e
inhabilidades de los servidores publicos; y un tercer libro, que traté lo
concerniente a los aspectos procedimentales y las fases de la investigacién
disciplinaria, esto &s, indagacién preliminar e investigacion disciplinaria, la
evaluacidn, los descargos, el fallo’?, la segunda instancia, los procedimientos

especiales y los regimenes especiales.

Posteriormente, se expidid la Ley 734 de 2002 con el fin de «armonizar la
legislacion disciplinaria y la dotaba-de una estructura légica que garantiza a
sus destinatarios la seguridad juridica que se deriva de interpretaciones

2 «ARTICULO 93. REDACCION DE LOS FALLOS. Todo fallo contendra:

1. Una sinopsis de los cargos imputados; si fueren varios los acusados, se precisaran
por separado.

2. Una sintesis de la prueba recaudada, incluyendo la aportada con posterioridad a los
cargos si la hubiere.

3. Resumen de las alegaciones de descargos y las razones por las cuales se aceptan o
niegan las de la defensa.

4. Un analisis juridico probatorio fundamento del fallo.

5. La especificacion de los cargos que se consideren probados, con la indicacion de la
norma o normas infringidas, y la determinacién ademas, de los cargos desvirtuados.
6. Un analisis de los criterios utilizados para determinar la naturaleza de las faltas
probadas, su gravedad o levedad, y Jas consecuentes sanciones que se impongan,
sefialando en forma separada las principales de las accesorias.

7. La decision que se adopte y las comunicaciones necesarias para su ejecucién.

8. En casos de absolucién, ademas de los requisitos previstos en los numerales 1 a 6,
para los casos en que procedid la suspension provisional, se ordenara el
reconocimiento y pago de lo dejado de percibir por conceptos salariales». (Negrilla
fuera de texto)
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inspiradas en criterios uniformes y coherentes»™. Su estructura se divide en
4 libros: la parte general, en el que se hace referencia a los principios
rectores, entre ellos, la motivacion «toda decision de fondo debera
motivarse», la funcién publica y la falta disciplinaria, el ambito de aplicacién,
los sujetos disciplinables, forma de realizacion del comportamiento, causales
de exclusiébn de la responsabilidad disciplinaria, causales de extincién,
prescripcion de la accidén y de la sancién disciplinaria, derechos, deberes,
prohibiciones, incompatibilidades, impedimentos, inhabilidades y conflictos
de interés del servidor publico, asi como las faltas y su sancion, parte
especial, que trata lo concerniente a la descripcién de las falta disciplinarias:
régimen de los particulares; y el procedimiento disciplinario, que
desarrolld la accién disciplinaria, impedimentos, recusaciones, sujetos
procesales, las actuaciones procesales, el procedimiento ordinario’™, la
ejecucion y el registro de las sanciones, los procedimientos especiales y el

régimen de los funcionarios de la rama judicial.

En la actualidad, el Congreso de la Republica emitié la Ley 1952 de 28 de
enero de 2019, «por medio de la cual se expide el Cddigo General
Disciplinario y se derogan la Ley 734 de 2002 y algunas disposiciones de |a
Ley 1474 de 2011 relacionadas con el derecho disciplinario», el cual si bien
no ha entrado en vigencia’, si plantea varias transformaciones en esta

materia.

3 Exposicién de motivos del proyecto de ley reformatorio del Cédigo Disciplinario Unico,
presentado por el Procurador General de la Nacion.

4 «Articulo 170. Contenido del fallo. El fallo debe ser motivado y contener:

1. La identidad del investigado.

2. Un resumen de los hechos.

3. El analisis de las pruebas en que se basa.

4. El analisis y la valoracion juridica de los cargos, de los descargos y de las
alegaciones que hubieren sido presentadas.

5. La fundamentacion de la calificacién de la falta.

6. El analisis de culpabilidad.

7. Las razones de la sancion o de la absolucién, y

8. La exposicion fundamentada de los criterios tenidos en cuenta para la graduacién
de la sancion y la decisién en la parte resolutiva.» (Negrilla fuera de texto).

75 garticulo 265. Vigencia y derogatoria. La presente ley entrard a regir cuatro meses
después de su sancién y publicacion {...)»

4
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Asi las cosas, el régimen disciplinario en Colombia ha tenido una evolucion
tanto constitucional como legal, toda vez gque su origen se fundamentd en los
deberes que tenia un empleado publico y cémo su incumplimiento generaba
un reproche por parte de la Administracion, para luego llegar a establecer los
principios rectores de toda actuacion disciplinaria, faltas y sanciones
especificas, los procedimientos a través de los cuales se surte la
investigacion disciplinaria, contenido de cada una de las actuaciones que se

surten, entre otros.
3.7.3. Caso concreto

En el asunto sometido a consideracion, mediante el Decreto 1426 de 18 de
junio de 1979, el ministro de Hacienda y Crédito Publico declard responsabie
disciplinariamente al sefior Julio César Mancipe Estupifian, en su condicién
de jefe de Seccién 207502 de la Seccién de Auditoria Interna del Impuesto
sobre las Ventas de la Divisién de Auditoria de la Administracidon de
Impuestos Nacionales de Barranquilla de la Direcciéon General de Impuestos
Nacionales, sancionandolo con destitucién e inhabilidad para desempefar
cargos publicos por el término de 1 afio. Esto con base en los siguientes

argumentos’:

Que practicado el peritazgo correspondiente, cuyo resultado aparece a folios
1897 a 190 del proceso administrativo, se determinaron una serie de
irregularidades que constituyen negligencia grave en el desempefio de las
funciones asignadas al sefior Mancipe Estupifian, por lo cual, poniéndosele de
presente las pruebas practicadas y los documentos aportados en el curso de
la investigacién, se le formulo el siguiente cargo:

fncumplimiento, de lo preceptuado en el articulo 5 del Decreto 2400 de 1968
en concordancia con el contenido del literal a) del articulo 132 del Decreto
reglamentario 1950 de 1973, que en lo pertinente dice: ‘son deberes de los
empieados: respetar, cumplir y hacer cumplir la constitucién, las leyes y los
reglamentos (...) como también el incumplimiento o violacién de lo estatuido
en reglamentos, manuales de funciones y en las instrucciones propias de cada
entidad.

Que el expediente de la referencia fue estudiado por la Comisién de Personal
del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, en sesién celebrada en junio de
1979, segun consta en acta No. 20, actuando como representante de los

6 Folios 18 a 20 del Cdno. No. 3.

b
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empleados por delegacién el doctor Olmedo Patifio, jefe de la direccidn de
auditoria intema de impuestos sobre las ventas de la administracion de
impuestos nacionales de Bogota.

Que después de un analisis del acervo probatorio y las diligencias y
documentos que obran en el expediente No. 1815, los miembros de la
Comisién de Personal concluyeron que las explicaciones dadas por el sefor
Mancipe Estupifian en sus descargos, no desvirtdan las irregularidades
establecidas en el curso del investigativo y por el contrario demuestran su
actitud negligente en el tramite de las devoluciones de impuestos a las ventas,
razon por la cual conceptuaron sobre la unanimidad que el sefior Julio César
Mancipe Estupifian, debe ser destituido del cargo del cual es titular y asi
mismo inhabilitado para el ejercicio de cargos publicos por el término de 1
ano.

Contra dicha decisién, el sefor Mancipe Estupifian interpuso recurso de
reposicién con el argumento de que no se le permitié ejercer su derecho de
defensa, en la medida en que las pruebas solicitadas en su momento fueron
denegadas. En tal sentido, a través de Decreto No. 1988 de 17 de agosto de
1979, el ministro de Hacienda y Crédito Publico y el presidente de la
republica confirmaron la decision inicial, manifestando que «el anterior
argumento no es de recibo por este despacho, por cuanto las pruebas
solicitadas por el recurrente, fueron debidamente valoradas por el abogado
investigador en su oportunidad como bien consta en los folios (...) y cuyo
auto en su parte considerativa reza: negar la practica de pruebas solicitadas
por el sefior Julio César Mancipe Estupifian, en su memorial de descargos,
calendado el 31 de mayo del afio en curso, por lo expuesto en la parte

considerativa de la presente providencia»’’,

Si bien el actor considera que los actos administrativos referidps no
contienen motivos suficientes, al analizar el caso concreto a partir de los
criterios y preceptiva juridica vigentes al momento de la expedicion de los
actos, encuentra la Sala que para dicha oportunidad el régimen disciplinario
no exigia unos criterios claros de cémo debian motivarse los fallos
disciplinarios, como si lo trae hoy en dia, sino que el legislador exigia

solamente una motivacion sucinta.

7 Folios 24 y 25 del Cdno. No. 2.

.r
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En tal sentido, frente a los fallos ahora referidos, se puede establecer que el
operador disciplinario, en el Decreto No. 1426 de 1979, sefiald los supuestos
facticos, los elementos probatorios que dieron origen a la investigacion, los
deberes desconocidos como funcionario publico, las normas vulneradas, el
concepto por parte de la comision de personal respecto a la falta cometida, y
ademas, remitid al actor al pliego de cargos, dentro del cual estaban
especificadas cada una de las conductas que se consideraron reprochables
disciplinariamente. Por su parte, en el Decreto 1989 del mismo afio, la
entidad demandada se refirié a los argumentos expuestos por el disciplinado
en e! recurso de reposicion, esto es, la vulneracion del derecho de defensa

por la denegacion de las pruebas solicitadas.

En consideracién a lo anterior, pese a que los actos administrativos no
contienen una motivacién detallada y precisa, como se exigio a partir de las
Leyes 200 de 1995 y 734 de 2002 en sus articulos 93 y 170,
respectivamente, en el sentir de la sala, atendiendo a la constante evolucion
legal del régimen disciplinario, no es dable juzgar el presente asunto bajo los
criterios actuales, maxime cuando en dicha oportunidad se le brindd al actor
el derecho al debido proceso, toda vez que se le dio a conocer la conducta
investigada, la falta cometida y los elementos probatorios que fueron

analizados para emitir la sancién disciplinaria.

A su turno, cabe resaltar que para la época en gque se emitieron los actos
administrativos, el Consejo de Estado en su jurisprudencia determiné que si
bien el acto administrativo debe tener unos motivos y estos deben ser
legitimos, no existia la necesidad de exponerlos en el acto, siendo esta otra
de las circunstancias que llevan a la Sala a conciuir que no se configura una
falta de motivacion, en la medida en gue, como se sefiald anteriormente, se
encontréd de manera fehaciente que el origen de la investigacion y sancién
disciplinaria fue la omisién de algunos requisitos establecidos en la Ley para
tramitar la devolucion del impuesto sobre las ventas, de lo cual tuvo

W
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conocimiento el actor desde el momento primigenio de la investigacién,

permitiéndosele gjercer su derecho de defensa y contradiccion.

En conclusion, respecto a los motivos insuficientes a que se refiere el
demandante, cabe aclarar que como se desarrollé en los acapites anteriores,
en una de las conductas reprochadas, los hechos expresados en los motivos
para justificar un incumplimiento de un deber legal, son ciertos, su
apreciacién fue correcta y fueron suficientes para justificar la sancidn

aplicada, esto es, la sancidon de destitucién e inhabilidad™.

4. Conclusion

Con base en los anteriores planteamientos se concluye que el actor no logré
desvirtuar la legalidad de los actos demandados, por lo que en
consecuencia, se revocara la sentencia recurrida y, en su lugar, se negaran

las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién Segunda, administrando Justicia en nombre de la
Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

REVOCAR la sentencia proferida por el Tribunai Administrativo del Atlantico
el 1.° de junio de 1994 y, en su lugar, DENEGAR las pretensiones de |a
demanda interpuesta por el sefior Julio César Mancipe Estupifian en contra
de la Nacién, Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, de conformidad con

la parte motiva de esta providencia.

78 Al respecto, la doctrina ha manifestado, que «se ha aceptado que los principios generales
del derecho punitivo son aplicables a todas sus ramas, dos de las cuales tienen vinculacién
esencial con el derecho administrativo: el derecho discipiinario y el derecho penal
administrativo. Uno de dichos principios es el de la propercionalidad de ia sancidn. Ademas
a nivel general del derecho administrativo, se requiere que la actividad administrativa sea
razonable, proporcionada y congruentes.
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ACEPTAR la revocatoria de poder del abogado Samuel Gamboa Pinilla,
presentada por el sefior Julic César Mancipe Estupifian, de conformidad con
el memorial obrante a folios 26 a 31 del expediente.

REMITIR, a la Secretaria General de la Corporacién, el cuaderno contentivo

del recurso extraordinario de revision interpuesto por el sefior Julio César
Mancipe Estupifian.

. Copiese, notifiquese y camplase.

La presente providencia se discutié y aprobd por la Sala en sesién de la

M m/w/-:‘»

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

fecha.

¢ AUSENTE CON EXCUSA

GABRIEL VALLBUENA HERNANDEZ CARMELO PERDOMO CUETER
Impedido
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