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meses para ejercer cargos publicos



Nulidad y restablecimiento del derecho — Decreto 01 de 1984

Decide la Sala, en Unica instancial, sobre las pretensiones de la demanda
formulada por el sefior Enrigue Aparicio Duran contra la Procuraduria

General de la Nacion.

. ANTECEDENTES

La demanda

En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el
articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo, Decreto 01 de 1984, el sefior
Enrigue Aparicio Duran solicité la nulidad parcial de la Resolucion 069 del 21 de
septiembre de 2005 proferida por la Procuraduria Regional del Valle del Cauca, a
través de la cual se sancioné al sefior Enrique Aparicio Duran con destitucion del
cargo de concejal del Municipio de Palmira e inhabilidad para ejercer funciones
publicas por el término de 10 afios.

1 Con autos del 8 de octubre de 2015, N.I 0139-2014, C.P. Gerardo Arenas Monsalve y de
18 de mayo de 2011, N.l. 0145-2010, C.P. Victor Hernando Alvarado, la Seccidon Segunda
del Consejo de Estado, consolidé la linea jurisprudencial sobre competencia en materia
disciplinaria, determinando que acorde con las providencias del 12 de octubre de 2006, M.P.
Alejandro Ordéfiez Maldonado, numero interno 799-2006; 27 de marzo de 2009, M.P.
Gerardo Arenas Monsalve, nimero interno 1985-2006; y 4 de agosto de 2010, M.P. Gerardo
Arenas Monsalve, nimero interno 1203-2010, esta Corporacién en Unica instancia no solo
conocia de las sanciones disciplinarias administrativas de destitucion, sino también las de
suspension en el ejercicio del cargo, siempre y cuando las sanciones provengan de
autoridades del orden nacional.




También solicitd la nulidad parcial del acto administrativo del 19 de diciembre de
2005 dictado por el Procurador Delegado para la Moralidad Publica que modificé la
sancion impuesta al demandante por suspensién en el ejercicio del cargo e

inhabilidad especial por 10 meses.

A titulo de restablecimiento del derecho pidi6 que i) se ordene el reintegro del sefior
Enrique Aparicio Durén al cargo de concejal del Municipio de Palmira; ii) se condene
a la Nacién — Procuraduria General de la Nacion al pago de los honorarios desde el
retiro del servicio hasta cuando sea reintegrado; vy iii) se ordene la cancelaciéon del

registro de la sancién disciplinaria.

Los hechos en que se fundamentan las pretensiones son los siguientes:

Se sostuvo en la demanda que el actor, sefior Enrique Aparicio Duran fue elegido
como concejal del Municipio de Palmira en las elecciones del 26 de octubre de 2003

y se posesioné el 1 de enero de 2004.

Indicé que el sefior Gustavo Montealegre Echeverri se desempefié como concejal
del Municipio de Palmira durante el periodo constitucional anterior que culminé el 31
de diciembre de 2003, y posteriormente, el Concejo Municipal lo eligi6 como
personero, el 9 de enero de 2004, quien en el tramite de su eleccion aporté un
concepto del abogado Gonzalo Manrique y «dos declaraciones extra juicio sobre la

inexistencia de la presunta inhabilidad».

Sefalé que la Procuradora Regional del Valle del Cauca formulé a todos los
concejales pliego de cargos por haber elegido como personero al sefior Gustavo

Montealegre Echeverri, el cual se encontraba inhabilitado por haberse



desempeiiado hasta el 31 de diciembre de 2003 como concejal del Municipio de

Palmira.

Relatd que el operador disciplinario no tuvo en cuenta los conceptos juridicos
aportados por los concejales investigados que demostraban que la inhabilidad

endilgada era «altamente controvertible».

Expuso que mediante la Resolucion 069 del 21 de septiembre de 2005 la
Procuraduria Regional del Valle del Cauca declaré responsable disciplinariamente al
actor, sancionandolo junto con los demas concejales por la falta disciplinaria
prevista en el numeral 17 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, con destitucion e

inhabilidad general por 10 afios.

Asever6 que en segunda instancia, el procurador delegado para la moralidad

publica modificé la sancidon por suspension de 10 meses.

Anotd que solicitd la revocatoria directa ante el Procurador General de la Nacion
contra los actos administrativos sancionatorios, la cual a la fecha de presentacién de

la demanda no habia sido resuelta.

Normas y concepto de violacion

Como normas violadas se citan en la demanda las siguientes:



De la Constitucion Politica, los articulos 6, 13, 25, 29, 40 numerales 1y 7, 83, 123,
277 y el articulo 313 numeral 6.

De la Ley 136 de 1994, los articulos 47 y 174 literal b.
De la Ley 734 de 2002, los articulos 4 y 48 numeral 17.
De la Ley 489 de 1998, el articulo 39 incisos 4 y 5.

Del Cadigo Electoral, el articulo 1 numeral 4.

El demandante expuso el concepto de violacion, asi:

Resaltd el accionante que las inhabilidades e incompatibilidades deben estar
expresamente previstas en la ley y son de interpretacion restrictiva, dado que a

través de su aplicacion se limitan derechos constitucionales fundamentales.

Adujo que la inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de
1994 no se refiere a todos los servidores publicos del orden municipal, sino a
quienes desempefian empleos pertenecientes a la administracion centralizada o
descentralizada, «de manera que los concejales, por no pertenecer el concejo a la
administracién central o descentralizada del municipio, ni tampoco desempefiar
cargos o empleos publicos, no quedan incluidos dentro de las causas generadores

de la inhabilidad que se comentax.

Expreso que, en atencion a lo previsto por el articulo 313 de la Constitucion Politica,
el Concejo Municipal es el 6rgano creador de la estructura de la administracion, por
ende, no era parte de la administracion central o descentralizada del municipio,
como erradamente lo consideraron al sancionarlo el procurador regional del Valle y

la Procuraduria Delegada para la Moralidad Publica.



Sostuvo que los concejales pertenecen a las corporaciones administrativas y tienen
un estatus juridico especial de servidores publicos, como lo indica el articulo 123 de

la Carta Politica, categoria diferente a la de empleados y trabajadores del Estado.

Precis6 que los concejales no son empleados publicos, aserto que tiene incidencia
directa en la nocién de cargo o empleo prevista en el literal b) del articulo 174 de la
Ley 136 de 1994, ya que el desempefio como concejal durante el afio anterior a la

eleccion de personero no configura la referida inhabilidad.

Argument6 que cuando se trata de inhabilidades en la funcién publica se exige la
condicién de ser empleado con jurisdiccién o autoridad, como lo prevé a modo de
ejemplo el numeral 2 del articulo 179 de la Carta Politica.

Indic6 que a la actuacion administrativa se aportaron conceptos de ilustrados
juristas y de diversas entidades, que corroboraban la inexistencia de la inhabilidad

endilgada al actor, los cuales debieron ser tenidos en cuenta por la Procuraduria

Explico que se desconocié el principio de proporcionalidad de la sancién, puesto

que no se evidencia la falta de diligencia que se le reprocha al actor.

Precis6 que en la actuacion disciplinaria se desconoci6 el derecho al debido proceso
porque algunos concejales presentaron solicitudes de nulidad que no fueron

estudiadas por la Procuraduria Regional.

Contestacién de la demanda



La Procuraduria General de la Nacién a través de apoderado se opuso a la
totalidad de las pretensiones de la demanda, con fundamento en los

siguientes argumentos (folios 487 a 502 cuaderno principal):

Refirié que la eleccién por parte del Concejo de Palmira del personero municipal,
por el periodo 2004-2007, fue irregular porque el sefior Gustavo Montealegre
Echeverri estaba inhabilitado por haberse desempefiado en el afio anterior a su

eleccion como concejal de dicho ente territorial.

Manifestd que en razén de la referida inhabilidad la conducta de los concejales se
encuadro en la falta disciplinaria prevista en el numeral 17 del articulo 48 de la Ley
734 de 2002, por haber elegido a quien estaba inhabilitado.

Anot6 sobre la naturaleza de la vinculacién de los concejales que acorde con el
articulo 123 de la Constitucion Politica todos los servidores publicos ejercen un
cargo, explicando que «tanto el desempefio de las funciones publicas legislativas
[...] como el de las funciones administrativas y no administrativas asignadas a los
empleados publicos y trabajadores oficiales, constituyen el desempefio de un

cargo».

Precis6 que para la Procuraduria General de la Nacion a partir de la sentencia del 3
de abril de 20032 la jurisprudencia del Consejo de Estado es clara sobre el alcance
de la inhabilidad regulada en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994, en
el sentido que quien haya sido concejal no puede ser elegido personero en los 12
meses siguientes. Por consiguiente, adujo que en la eleccién del sefior Gustavo

Montealegre Echeverri, para el periodo 2004-2007, si se configuraba la causal de

2 Consejo de Estado, Seccién Quinta, M.P. Reinaldo Chavarro Buritica, proceso 2668.



inhabilidad en cita, dado que se habia desempefiado como concejal del Municipio
de Palmira hasta el 31 de diciembre de 2003.

Arguyo entonces que la conducta de los concejales, entre los que se encontraba el
actor, se adecua a la falta disciplinaria descrita en el numeral 17 del articulo 48 de la
Ley 734 de 2002, por incurrir en la inhabilidad contenida en el literal b) del articulo
174 de la Ley 136 de 1994.

Agreg6 que de conformidad con lo anteriormente expuesto se decidié sancionar al

actor por incurrir en una falta gravisima cometida con culpa grave.

Alegatos de conclusién

Mediante auto del 4 de febrero de 2009, el Juzgado Cuarto Administrativo del
Circuito de Cali corri6 traslado a las partes para que formularan sus alegatos de

conclusion. La parte actora no se pronuncio al respecto.

La Procuraduria General de la Nacion (folios 521 a 543 del cuaderno principal)
reiteré los argumentos presentados en la contestacion de la demanda afirmando que
las causales de inhabilidad tienen por objeto asegurar una adecuada proteccion de la

imparcialidad, transparencia y moralidad de la funcion publica.

Explicé que en el caso analizado se establecié en sede administrativa que el sefior
Gustavo Montealegre Echeverri durante el afio anterior a su eleccion se desempefié

como concejal del Municipio de Palmira, entonces al encontrarse inhabilitado se



configuraba una irregularidad disciplinaria para los concejales que lo eligieron, entre

gquienes se encontraba el demandante.

Ministerio Publico

La Procuraduria 57 Judicial | para Asuntos Administrativos rindi6 concepto
solicitando que se nieguen las pretensiones de la demanda, con fundamento en las
siguientes consideraciones (folios 546 a 571 del cuaderno principal):

Indicé que la actuacidon en sede administrativa respeté los preceptos legales y
jurisprudenciales, pues siguié lo considerado por el Consejo de Estado en la
sentencia del 3 de abril de 2003, segln la cual a partir de una interpretacion
sisteméatica del literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994 frente a la
Constitucién Politica, los concejales ejercen un cargo publico, por consiguiente

estaban inhabilitados para ser elegidos personeros.

Precis6 que la adecuacion tipica de la conducta desplegada por los concejales del
Municipio de Palmira, entre ellos, el actor, esta descrita como falta gravisima en el
numeral 17 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, al elegir a una persona en quien
concurria la causal de inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la Ley
136 de 1994, por haberse desempefiado como concejal en los doce meses antes de
la eleccion.

Aseverd que el proceso disciplinario en el que se sanciond disciplinariamente al
actor se desarroll6 en cumplimiento de las garantias contenidas en la Constitucion

Politica.



Expuso que el 30 de mayo de 2006, el Procurador General de la Nacién considerd
de oficio la revocatoria directa de las sanciones impuestas contra los concejales en
el proceso disciplinario 074-466904 y como resultado resolvidé revocar parcialmente
los actos sancionatorios proferidos en la primera y segunda instancia, modificando
el grado de culpabilidad de dolo a culpa grave, por ende la sancién de destitucién

pasé a suspension.

Estimé que la falta gravisima de los concejales se configurd porque eligieron para el
desempefio de un cargo publico a una persona inhabilitada, por haber sido
previamente concejal, al considerar que «tanto el desempefio de las funciones
publicas legislativas como el de las funciones administrativas y no administrativas
asignadas a los servidores publicos, sea cual fuere su naturaleza, constituyen el

desempefio de un cargo publico».

Tramite procesal

El Juzgado Cuarto Administrativo del Circuito de Cali, mediante auto del 20 de enero
de 2010 declar6 la nulidad de todo lo actuado a partir del auto admisorio de la
demanda del 6 de junio de 2006, inclusive, y remitié por competencia el proceso al
Consejo de Estado, al considerar que «en aplicacion de la prevision consagrada en
el numeral 13 del art. 128 del C.C.A. [...], que la competencia para conocer de las
controversias como la presente, en las que se impugnan sanciones disciplinarias
gue originan el retiro del servicio, corresponde privativamente y en Unica instancia

del H. Consejo de Estado» (folios 586 a 587 del cuaderno principal).



Este auto fue apelado por la parte actora y el Tribunal Administrativo del Valle del
Cauca resolvio el recurso en providencia del 24 de septiembre de 2010 confirmando

la decision recurrida (folios 603 a 607 del cuaderno principal).

A su turno, el Consejo de Estado a través del auto del 11 de agosto de 2011 dej6 sin
efectos el numeral 1° del auto del 20 de enero y del auto del 24 de septiembre de
2010, proferidos respectivamente por el Juzgado Cuarto Administrativo del Circuito
de Cali y el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, para conocer el proceso en
el estado en que se encontraba antes de la declaratoria de nulidad, esto es, para
proferir fallo, y en consecuencia consider6 que todas las actuaciones surtidas por el

Juzgado eran validas.

[I. CONSIDERACIONES

Competencia

El presente asunto es competencia en Unica instancia del Consejo de Estado®, pues
esta Corporacion ha precisado que le corresponde privativamente conocer de los
asuntos en los cuales se controvierte una sancion disciplinaria administrativa
consistente en la suspension e inhabilidad para desempefar cargos publicos, expedida

por una autoridad nacional, como lo es la Procuraduria General de la Nacion.

3 Con autos del 8 de octubre de 2015, N.I 0139-2014, C.P. Gerardo Arenas Monsalve y de
18 de mayo de 2011, N.l. 0145-2010, C.P. Victor Hernando Alvarado, la Seccién Segunda
del Consejo de Estado, consolid6 la linea jurisprudencial sobre competencia en materia
disciplinaria, determinando que acorde con las providencias del 12 de octubre de 2006, M.P.
Alejandro Ordéfiez Maldonado, numero interno 799-2006; 27 de marzo de 2009, M.P.
Gerardo Arenas Monsalve, nimero interno 1985-2006; y 4 de agosto de 2010, M.P. Gerardo
Arenas Monsalve, nimero interno 1203-2010, esta Corporacién en Unica instancia no solo
conocia de las sanciones disciplinarias administrativas de destitucion, sino también las de
suspension en el ejercicio del cargo, siempre y cuando las sanciones provengan de
autoridades del orden nacional.




Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si de conformidad con lo expuesto en el concepto
de violacion de la demanda son nulos parcialmente los actos administrativos
proferidos por la Procuraduria General de la Nacion a través de los cuales fue
sancionado el sefior Enrique Aparicio Duran, con suspension e inhabilidad por 10
meses, por elegir en su condicion de concejal al personero, quien a su vez habia
fungido dentro del afio anterior como concejal, al considerar que no se configura la
inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994, en cabeza

de éste ultimo.

La Sala con el fin de resolver el problema juridico planteado seguira el
siguiente esquema: 1. Alcance de la inhabilidad prevista en el literal b) del
articulo 174 de la Ley 136 de 1994 frente a los concejales; 2. Hechos

probados; y 3. Caso concreto.

1. Alcance de la inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la
Ley 136 de 1994 frente a los concejales. Reiteracion de jurisprudencia.

La Subseccion B de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado en sentencia
del 28 de septiembre de 2016* fallé la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho que interpuso el sefior lvan Alberto Eusse Ceballos, quien como

concejal votd para elegir como personero del Municipio de Palmira al sefior

4 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion B, M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez, proceso con
radicado 11001-03-25-000-2012-00418-00 y nimero interno 1626-2012



Gustavo Montealegre Echeverri, que se habia desempefiado durante el afio
anterior como concejal del mismo municipio, por esa eleccion el sefior Ivan
Eusse Ceballos fue sancionado disciplinariamente por la Procuraduria
Regional del Valle del Cauca y por el Procurador Delegado para la Moralidad
Administrativa, al incurrir en la falta gravisima prevista en el numeral 17 del
articulo 48 de la Ley 734 de 2002, en consonancia con el literal b) del articulo
174 de la Ley 136 de 1994.

Esta Subseccion en la citada sentencia hizo un estudio del literal b) del articulo 174
de la Ley 136 de 1994 y del articulo 39 de la Ley 489 de 1998, efectuando un
recuento de la jurisprudencia de esta Corporacion (sentencias de fechas 19 de
enero de 1996° 19 de noviembre de 19985 11 de marzo de 19997, 3 de mayo de
20028, 3 de abril de 2003° y 9 de junio de 2005 y de la Corte Constitucional*!
sobre el alcance de la inhabilidad de los personeros municipales regulada en el
referido literal.

Lo anterior para concluir que «la autoridad disciplinaria con base en su propia
interpretacion de la estructura de la administracibn municipal y sin sustento

normativo alguno extendié la inhabilidad consagrada en el literal b) del articulo

174 de la Ley 136 de 1994 a los concejos municipales en contravia de las

normas constitucionales y legales antes mencionadas asi como de los principios

de interpretacion restrictiva y pro libertad que obligatoriamente aplican a las
causales de inhabilidad» (texto subrayado por la Sala). Como fundamento de esta

conclusién se explico en la referida providencia, que:

5 Consejo de Estado, Seccion Quinta, M.P. Amado Gutiérrez Velasquez, proceso con radicado 1490.

6 Consejo de Estado, Seccion Quinta, M.P. Mario Alario Méndez, proceso con radicado 2088.

7 Consejo de Estado, Seccién Quinta, M.P. Oscar Anibal Giraldo Castafio, proceso con radicado 2201.
8 Consejo de Estado, Seccion Quinta, M.P. Roberto Medina Lépez, proceso con radicado 2835.

9 Consejo de Estado, Seccion Quinta, M.P. Reinaldo Chavarro Buritica, proceso con radicado 2868.

10 Consejo de Estado, Seccion Quinta, M.P. Reinaldo Chavarro Buritica, proceso con radicado 3706.
11 C-617 de 1997. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.



“Atendiendo a lo previamente expuesto y para resolver el problema juridico
observa la Sala que el texto literal de la inhabilidad para ser elegido
personero consagrada en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994
gira sobre dos exigencias expresas i) haber desempefiado dentro del afio
anterior cargo o empleo publico, y ii) el cual debe ser de la administracion
central o descentralizada del municipio.

Ahora bien la primera de las exigencias, esto es que en el periodo sefialado
en la referida norma el aspirante personero se haya desempefiado en un
cargo o empleo publico, ya ha sido analizado en la jurisprudencia de la
Seccién Quinta del Consejo de Estado vigente a la fecha de los hechos
investigados y ratificada con posterioridad a los mismos, teniendo como
presupuestos normativos los articulos 122, 123, 183.3 y 185 de la
Constitucién Politica asi como en el articulo 43 de la Ley 617 de 2000, para
sefalar que de acuerdo con estas normas el desempefio como concejal
implica el ejercicio de un cargo publico.

No obstante la segunda de las referidas exigencias, a saber que él cargo
desempefiado en este caso el de concejal municipal, pertenezca a la
administracion central o descentralizada del municipio, no encuentra
sustento normativo alguno en atencién a lo siguiente.

Atendiendo los articulos 312 y 313 de la Constitucién Politica y al articulo
39 de la Ley 489 de 1998, los concejos municipales son corporaciones
administrativas de eleccion popular y no estan clasificados dentro de la
estructura de la administracion municipal sino que son corporaciones con
representacion popular con poder normativo dentro del ambito territorial,
gue por demas tienen a su cargo el control politico de la administracion
municipal. ”

Por consiguiente, la Subseccion declaré la nulidad de los actos administrativos
sancionatorios disciplinarios que expidié la Procuraduria General de la Nacion, al
considerar que los concejales si bien ocupan un cargo publico, éste no hace parte
de la administracion central o descentralizada del municipio, entonces, no se

configura la inhabilidad contenida en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de



1994, con fundamento en la cual se estructuro la falta disciplinaria imputada al sefior

Ivan Alberto Eusse Ceballos en su condicion de concejal del Municipio de Palmira.

2. Hechos relevantes probados

- Como consta en el formulario E-26 (hoja 7) de la Registraduria Nacional del
Estado Civil, el sefior Enrique Aparicio Duran fue elegido el 26 de octubre de
2003, para el periodo del 1 de enero de 2004 al 31 de diciembre de 2007,
como concejal del Municipio de Palmira por el movimiento nuevo liberalismo

(folios 176 y 185 del cuaderno principal).

- En sesién del 9 de enero de 2004, el Concejo Municipal de Palmira, con la
participacion del actor, eligi6 como personero municipal al sefior Gustavo

Montealegre Echeverri (folios 2 a 6 del cuaderno de pruebas).

-En sesién del 27 de febrero de 2004, el sefior Gustavo Montealegre
Echeverri se posesiond6 como personero municipal de Palmira ante el

Concejo de dicho municipio (folios 7 a 12 del cuaderno de pruebas).

-Copia de la Resolucion 069 del 21 de septiembre de 2005 expedida por la
Procuraduria Regional del Valle del Cauca, acto administrativo de primera
instancia, en el que se impuso la sancién de destitucion e inhabilidad por 10
afios a 18 concejales del municipio de Palmira para ejercer funciones
publicas, entre ellos al sefior Enrique Aparicio Duran (folios 3 a 55 del

cuaderno principal):

-Copia del acto administrativo de segunda instancia del 19 de diciembre de

2005 proferido por la Procuraduria Delegada para la Moralidad Publica,



mediante el cual se modificé la decision de primera instancia, para imponer la
sancion de suspension en el ejercicio del cargo e inhabilidad especial por 10

meses (folios 58 a 99 del cuaderno principal).

3. Caso concreto

En el asunto estudiado, el sefior Enrique Aparicio Duran solicita la nulidad
parcial de los actos administrativos del 21 de septiembre y 19 de diciembre
de 2005, proferidos por la Procuraduria Regional del Valle del Cauca y la
Delegada para la Moralidad Administrativa, respectivamente, mediante los
cuales fue sancionado inicialmente con destitucion y en segunda instancia
con suspension e inhabilidad especial por 10 meses para el ejercicio del
cargo, porgue ejerciendo como concejal eligio al personero del Municipio de
Palmira, sefior Gustavo Montealegre Echeverri, quien presuntamente estaba
inhabilitado por haber sido concejal de ese municipio en el afio anterior a la

eleccion.

Como fundamento de la demanda el accionante indica que los actos
acusados estan viciados de nulidad en razén a que la inhabilidad prevista en
el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994, en que presuntamente
incurrio el personero que fue elegido por el actor en su condicién de concejal,
debié ser interpretada de forma restrictiva por los operadores disciplinarios,
como quiera que los concejales no desempefian un cargo publico y no

pertenecen a la administracion centralizada o descentralizada.

Destaca la Sala que la Procuraduria Regional del Valle del Cauca indicé en
la Resolucién 069 del 21 de septiembre de 2005 al tratar la tipicidad de la

conducta del sefior Enrique Aparicio Duran que:



“La conducta asumida por los disciplinados [...] ENRIQUE APARICIO
DURAN, es tipica por cuanto eligieron y posesionaron al doctor
GUSTAVO MONTEALEGRE ECHEVERRI, como Personero de
Palmira, encontrandose incurso en la causal de inhabilidad por haber
ocupado el cargo de Concejal de ese municipio durante el periodo
inmediatamente anterior a su eleccién, incurriendo con ello en la falta
disciplinaria tipificada especificamente en el mismo Estatuto
Disciplinario, como es la del articulo 48, numeral 17 de la Ley 734 de
2002 [...]” (folio 50 del cuaderno principal).

En este orden, se tiene que la sancion disciplinaria fue impuesta al actor por
la Procuraduria General de la Nacion por incurrir en la falta gravisima

prevista en el numeral 17 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 que sefala:

“17. Actuar u omitir, a pesar de la existencia de causales de
incompatibilidad, inhabilidad y conflicto de intereses, de acuerdo con las
previsiones constitucionales y legales.

Nombrar, designar, elegir, postular o intervenir en la postulacion de
una persona en quien concurra causal de inhabilidad,
incompatibilidad, o conflicto de intereses.” (Texto resaltado por la Sala).

Posteriormente, en el acto administrativo de segunda instancia del 19 de
diciembre de 2005, la Procuraduria Delegada para la Moralidad Publica
considerd que si bien el actor habia incurrido en una falta gravisima, su
culpabilidad no se podia atribuir a titulo de dolo, sino de culpa grave, por
ende, invocando el numeral 9 del articulo 43 de la Ley 734 de 2002'?,
modificd la sancion por la de suspension e inhabilidad especial por 10 meses,

asi:

“Teniendo en cuenta la formacion académica de cada uno de los
concejales cuestionados, es procedente ahora revisar la calificacion de la

2 “ARTICULO 43. CRITERIOS PARA DETERMINAR LA GRAVEDAD O LEVEDAD DE LA FALTA. Las faltas
gravisimas estan taxativamente sefialadas en este codigo. Se determinara si la falta es grave o leve de conformidad
con los siguientes criterios: [...]

9. La realizacion tipica de una falta objetivamente gravisima cometida con culpa grave, serd considerada falta
grave”



falta disciplinaria, determinando definitivamente si fue cometida a titulo de
dolo o culpa.

[.]

No sucedera lo mismo respecto de los implicados [...] ENRIQUE APARICIO
DURAN [...] puesto que no poseen los conocimientos juridicos apropiados
y adecuados para entender claramente sobre este tema, y aunque
procuraron actualizar su conocimiento, lo hicieron apoyados Unicamente en
el concepto juridico emitido por el abogado GONZALO MANRIQUE
ZULUAGA que no fue solicitado por ellos y algunas decisiones del Consejo
de Estado no aplicables para ese momento, lo que configura su conducta
bajo la modalidad culposa.

[.]

En relacién con este grupo de concejales, entonces, estd demostrado que
objetivamente cometieron una falta gravisima, pero no a titulo de dolo, sino
de culpa grave, debido a que su actuar fue negligente y descuidado, ya que
inobservaron el cuidado necesario que cualquier persona del comdn
imprime a sus actuaciones y siendo ello asi, se debera recalificar la falta”.

Igualmente, se observa que la Procuraduria Regional del Valle del Cauca y la
Delegada para la Moralidad Publica determinaron que el actor, en su calidad
de concejal del Municipio de Palmira, al participar en la eleccién del sefior
Gustavo Montealegre Echeverri incurrié en la falta gravisima prevista en el
numeral 17 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, dado que el personero
estaba inhabilitado conforme lo dispuesto en el literal b) del articulo 174 de la
Ley 136 de 1994 «Por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la

organizacion y el funcionamiento de los municipios», que dispone:

“Articulo 174. Inhabilidades. No podra ser elegido personero quien: [...]

b) Haya ocupado durante el afio anterior, cargo o empleo publico en la
administracion central o descentralizada del distrito o municipio;”

Ahora bien, advierte la Sala que el debate planteado en sede administrativa y

judicial se ha centrado principalmente en la interpretaciéon de la referida



causal de inhabilidad. Asf, a partir de un andlisis jurisprudencial? el operador
disciplinario establecié que quien se ha desempefiado como concejal esta
inhabilitado en el afio siguiente para ser elegido como personero, al
reprochar el siguiente cargo al actor:

“Haber elegido al Doctor GUSTAVO MONTEALEGRE ECHEVERRI, como
Personero Municipal de Palmira, segun Acta No. 007 de enero 9 de 2004 y
posesionarlo en dicho cargo conforme el Acta No. 052 de febrero 27 de
2004 para el periodo comprendido entre el 2004 a 2007, encontrandose
presuntamente inhabilitado para ello, por haberse desempefiado hasta el
31 de diciembre de 2003, como Concejal de esa municipalidad, es decir,
dentro del afo anterior, a la eleccion como Personero” (folio 6 del cuaderno
principal).

Por su parte, el disciplinado indica que los concejales no ocupan un cargo
publico y que no se configura la causal de inhabilidad de quien siendo
concejal es elegido personero, puesto que el Concejo Municipal ademas no
hace parte de la administracion central o descentralizada, como lo exige la
causal de inhabilidad que se le reprochd al personero, regulada en el literal b)
del articulo 174 de la Ley 136 de 1994, y con fundamento en la cual se

tipifico la falta gravisima atribuida al demandante.

La Corte Constitucional en sentencia T- 1039 de 2006 conocié en sede de revision
la accién de tutela que el sefior Gustavo Montealegre Echeverri interpuso contra la
Procuraduria General de la Nacién por haberlo destituido del cargo de personero al
considerar que se encontraba inhabilitado y decidié conceder el amparo solicitado.

La Corte Constitucional sostuvo que:

13 Consejo de Estado, Seccién Quinta, M.P. Reinaldo Chavarro Buritica, sentencia del 3 de abril de
2003, proceso con radicado 2868. Sentencia del 6 de mayo de 1999, M.P. Oscar Anibal Giraldo
Castafio. Sentencia del 3 de mayo de 2002, M.P. Roberto Medina L6pez. Corte Constitucional,
sentencia C-617 de 1997, que declara exequible el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994.

14 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto. En esta sentencia se revisaron los fallos de tutela proferidos
por la Sala Civil Familia del Tribunal Superior de Distrito Judicial de Buga y la Sala de Casacion Civil de
la Corte Suprema de Justicia, que se pronunciaron sobre la accién de tutela presentada por el sefior
Gustavo Montealegre Echeverri contra los actos administrativos sancionatorios.



«[...] la Procuraduria General de la Nacion vulneré los derechos
fundamentales del Sr. Montealegre Echeverri al debido proceso
disciplinario y el derecho al ejercicio de cargos y funciones publicas por
haber acogido una interpretacion extensiva de una causal de inhabilidad
para adecuar la conducta del investigado disciplinariamente a una falta
disciplinaria. Interpretacion extensiva que en materia disciplinaria resulta
constitucionalmente prohibida por las razones expuestas en la presente
decision».

En el sub judice, frente al debate planteado por las partes, la Sala sostiene
que esta Subseccion en sentencia del 28 de septiembre de 2016*° definié en
el campo del derecho disciplinario el alcance de la inhabilidad prevista en el
literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994, de conformidad con la
voluntad del legislador, la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado.

En esta sentencia del 28 de septiembre de 2016 se declar6 la nulidad de la
sancion disciplinaria prevista en los actos administrativos de 21 de
septiembre y 19 de diciembre de 2005 frente al sefior Ivan Eusse Ceballos,
en los que la Procuraduria sancioné a los 18 concejales que votaron para
elegir como personero al sefior Gustavo Montealegre Echeverri, a los cuales
se les imputo la falta disciplinaria descrita en el numeral 17 del articulo 48 de
la Ley 734 de 2002, por haber elegido a quien estaba incurso en la causal de
inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994.

Entonces, como en el presente caso se juzga la legalidad de los mismos

actos administrativos y el sefior Enrique Aparicio Duran era concejal del

15 Consejo de Estado, Seccidn Segunda, Subseccién B, M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez, sentencia del
28 de septiembre de 2016, proceso con radicado 11001-03-25-000-2012-00418-00 y nimero interno
1626-2012.



Municipio de Palmira, al igual que el actor en el proceso cuyo fallo se profirié
el 28 de septiembre de 2016, se considera que se esta frente a la misma
situacion de hecho. Por consiguiente, la razon de lo decidido en el referido
fallo constituye un antecedente de obligatorio cumplimiento en el presente

caso.

Asi cosas, la Sala considera pertinente traer a colacion los apartes mas
relevantes del fallo del 28 de septiembre de 2016, donde se expusieron los
antecedentes de los articulos 174 (literal b) de la Ley 136 de 1994 y 39 de la
Ley 489 de 199816, asi:

“En la sesién ordinaria que tuvo lugar el 15 de noviembre 2005, en el
Senado de la Republica a proposito de la discusion del proyecto de ley N°
33 de 2005 "Por medio del cual se modifica el articulo 39 de la Ley 489 de
1998 y se dictan otras disposiciones"!’, se propuso precisar de manera
expresa -para interpretar por via de autoridad el mencionado articulo-, los
organos que integran la Administracion Publica y disponer que las
asambleas departamentales, los concejos distritales y municipales, son
corporaciones administrativas de eleccién popular que no hacen parte

16 ARTICULO 39. INTEGRACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. La Administracién Publica se
integra por los organismos que conforman la Rama Ejecutiva del Poder Publico y por todos los demas
organismos y entidades de naturaleza publica que de manera permanente tienen a su cargo el ejercicio
de las actividades y funciones administrativas o la prestacion de servicios publicos del Estado
colombiano.

La Presidencia de la Republica, los ministerios y los departamentos administrativos, en lo nacional, son
los organismos principales de la Administracién.

Asi mismo, los ministerios, los departamentos administrativos y las superintendencias constituyen el
Sector Central de la Administracion Publica Nacional. Los organismos y entidades adscritos o
vinculados a un Ministerio o un Departamento Administrativo que gocen de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio o capital independiente conforman el Sector
Descentralizado de la Administracion Publica Nacional y cumplen sus funciones en los términos que
sefale la ley.

Las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los departamentos administrativos son
los organismos principales de la Administracion en el correspondiente nivel territorial. Los demas les
estan adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacién, coordinacion y control en los
términos que sefialen la ley, las ordenanzas o los acuerdos, segun el caso.

Las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales son corporaciones
administrativas de eleccion popular que cumplen las funciones que les sefialan la Constitucion Politica

y la ley.

17 http://www.secretariasenado.gov.co/index.php/antecedentes-proyectos/antecedentes-de-proyectos-
de-ley



del sector central ni descentralizado del respectivo _ente territorial vy
que cumplen las funciones gue les sefiala la Constitucién v la Ley.”
(Texto resaltado por la Sala).

Ahora bien, en esta misma sentencia de la Subseccién se precisé en cuanto a las
diversas interpretaciones de la Seccién Quinta de esta Corporacion frente a la
inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994, que «en la
jurisprudencia del Consejo de Estado - citada previamente- no existia certeza
respecto de que el literal b) del articulo 174 de la Ley 136 de 1994 consagrara una
inhabilidad que impidiera elegir como personero a quien en el afio anterior se
hubiere desempefiado como concejal de ese mismo municipio, en la medida en que
ese asunto no tuvo un tratamiento uniforme y solo se estudio si los concejales
ejercen cargos publicos pero no se analizé si el concejo municipal hace parte de la
administracién central o descentralizada del municipio, siendo ambos aspectos

componentes de la referida inhabilidad».

Posteriormente, se sefiald en la sentencia en comento del 28 de septiembre
de 2016 que la inhabilidad para ser elegido personero regulada en la norma
citada contiene dos exigencias, a saber: i) el desempefio de un cargo o
empleo publico en el afio inmediatamente anterior y ii) que aquél sea en la

administracion central o descentralizada del municipio.

Frente la primera exigencia sostuvo esta Subseccién que el desempefio

como concejal si implica el ejercicio de un cargo publico, asi:

“Ahora bien la primera de las exigencias, esto es que en el periodo
sefialado en la referida norma el aspirante a personero se haya
desempefiado en un cargo o empleo publico, ya ha sido analizado en la
jurisprudencia de la Seccion Quinta del Consejo de Estado vigente a la
fecha de los hechos investigados y ratificada con posterioridad a los
mismos, teniendo como presupuestos normativos los articulos 122, 123,
183.3 y 185 de la Constitucion Politica, asi como en el articulo 43 de la Ley



617 de 2000, para sefialar que de acuerdo con estas normas el desempefio
como concejal implica el ejercicio de un cargo publico.”

En este mismo sentido, considera la Sala que de acuerdo con el articulo 123
de la Constitucion Politica los concejales son servidores publicos de una
corporacion publica y como el inciso 2 del articulo 122 idem indica que
«[n]ingan servidor publico entrara a ejercer su cargo sin prestar juramento
[...]», se entiende que ejercen un cargo publico. Asi, lo considero la Seccién
Quinta de esta Corporacion en la sentencia del 3 de abril de 2003, al

rectificar la jurisprudencia, en los siguientes términos:

“Por lo anterior, la Sala concluye que se debe rectificar la jurisprudencia
citada en la medida en que diferentes normas juridicas de orden
constitucional y legal han establecido que el ejercicio de las funciones de
concejal constituye el desempefio de un cargo publico (...)."8.

Por otra parte, respecto de la segunda condicion de la inhabilidad, se
manifestd en la sentencia de la Subseccion B que en el caso de los
concejales no se configura la exigencia relativa a que el cargo pertenezca a

la administracion central o descentralizada del municipio, porque:

“Atendiendo los articulos 312 y 313 de la Constitucion Politica y al articulo
39 de la Ley 489 de 1998, los concejos municipales son corporaciones
administrativas de eleccién popular y no estan clasificados dentro de la
estructura de la administracion municipal sino que son corporaciones con
representacion popular con poder normativo dentro del ambito territorial,
gue por demas tienen a su cargo el control politico de la administracion
municipal”.

18 Consejo de Estado, Seccion Quinta. Sentencia de 3 de abril de 2003. C.P. Reinaldo Chavarro
Buriticad. Radicado 2868.



En consecuencia, concluyé la Subseccion B en la sentencia del 28 de
septiembre de 2016 que la autoridad disciplinaria sin fundamento legal y en
desconocimiento del principio de interpretacion restrictiva de las causales de
inhabilidad y del derecho disciplinario, extendié el contenido del literal b) del
articulo 174 de la Ley 136 de 1994 a los concejales municipales, dado que
«la autoridad disciplinaria conecté de manera discrecional y con base en
conjeturas el contenido de una inhabilidad con una falta disciplinaria
gravisima, sin sustento normativo alguno que avalara su interpretacion,
motivo por el cual, los cargos analizados estan llamados a prosperar y los

actos administrativos acusados deben ser anulados».

Segun lo expuesto, considera la Sala que en el ejercicio de subsuncién
tipica, la conducta del sefior Enrique Aparicio Durdn como concejal del
Municipio de Palmira al elegir como personero al sefior Montealegre
Echeverri no configura la falta gravisima cometida a titulo de culpa grave
prevista en el numeral 17 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, por la cual
fue sancionado con suspension e inhabilidad por 10 meses para ejercer
funciones publicas. Esto, en razén a que el sefior Gustavo Montealegre
Echeverri al ser elegido personero habiéndose desempefiado en el afio
inmediatamente anterior como concejal del Municipio de Palmira no incurrié
en la causal de inhabilidad prevista en el literal b) del articulo 174 de la Ley
136 de 1994, toda vez, que como se definio en el antecedente jurisprudencial
citado, el cargo publico de concejal no pertenece a la administracion central o
descentralizada del municipio, por lo tanto, no concurren los elementos que

estructuran la inhabilidad.

En conclusion, determina la Sala que por sustraccion de materia al no existir
la inhabilidad reprochada al personero no se erige la falta disciplinaria

gravisima con fundamento en la que fue suspendido e inhabilitado el sefor



Enriqgue Aparicio Durdn. Por ende, se declarara la nulidad parcial de la
Resolucién 069 del 21 de septiembre de 2005 proferida por la Procuraduria
Regional del Valle del Cauca y del acto administrativo de 19 de diciembre de
2005 expedido por la Procuraduria Delegada para la Moralidad Publica, solo

respecto de la sancion impuesta al actor.

Los restantes argumentos del concepto de violacion no seran estudiados,
debido a que la inexistencia de la causal de inhabilidad endilgada al
personero por el operador disciplinario constituye una razén suficiente para
declarar la nulidad parcial de los actos acusados, resultando inane cualquier

otro pronunciamiento.

Del reconocimiento de los honorarios

En cuanto al restablecimiento del derecho como consecuencia de la nulidad
parcial de los actos demandados, se tiene que de acuerdo con las pruebas
que obran en el expediente, el actor fue suspendido de su cargo de concejal
e inhabilitado por 10 meses, pero no obra prueba de la fecha de ejecucién de
la sancion, por lo tanto, se ordenara el pago de los honorarios causados
Gnicamente durante el término que efectivamente haya estado separado
temporalmente del servicio por la suspensiéon del cargo y hasta el
vencimiento del periodo. Con la salvedad que de no haberse ejecutado la

misma, no habra lugar a reconocimiento alguno.

Respecto del pago de las sumas adeudadas al demandante es necesario
reiterar la jurisprudencia de esta Corporacion en el sentido que éstas deben
ser canceladas por la Procuraduria General de la Nacién, por cuanto dicha

entidad fue la que impuso la sancion de suspension.



De la solicitud de reintegro

El demandante solicita que se ordene el reintegro al cargo de concejal del
Municipio de Palmira, sin embargo esta peticion es improcedente, toda vez
que el periodo para el cual fue elegido culminé el 31 de diciembre de 2007,
como consta en la certificacion de la Registraduria Nacional del Estado Civil

gue consta a folio 176 del cuaderno principal.

DECISION

Conforme a lo anterior, se procedera a declarar la nulidad parcial de los actos
administrativos demandados solo en lo que respecta a la sancion impuesta al

demandante.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién B, administrando Justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: DECLARAR LA NULIDAD PARCIAL de la Resolucion 069 del 21 de
septiembre de 2005 proferida por la Procuraduria Regional del Valle del Cauca y del
acto administrativo del 19 de diciembre de 2005, expedido por la Procuraduria
Delegada para la Moralidad Publica, por medio de los cuales se sancion6 al sefior
Enriqgue Aparicio Duran con suspension del cargo e inhabilidad por 10 meses. La

declaratoria de nulidad solo comprende la sancion impuesta al demandante.



SEGUNDO: Como consecuencia de la anterior nulidad y a titulo de restablecimiento
del derecho, ORDENAR a la Procuraduria General de la Nacién el pago de los
honorarios causados durante el término que efectivamente el actor haya estado
separado temporalmente del servicio por la suspensién del cargo y hasta el

vencimiento del periodo.

El pago de honorarios, se ajustara en su valor, de conformidad con el articulo 178

del Cédigo Contencioso Administrativo, dando aplicacién a la siguiente formula:

R= Rh indice final

indice inicial

En donde el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (Rh) que
es la correspondiente suma adeudada, por el guarismo que resulta de dividir el
indice final de precios al consumidor, certificado por el DANE (vigente a la fecha de
ejecutoria de sentencia), por el indice inicial (vigente para la fecha en que debio

hacerse el pago, segun se dispuso en la parte motiva de la providencia).

TERCERO: ORDENAR a la Procuraduria General de la Nacién desanotar la

sancion impuesta al actor del registro de antecedentes disciplinarios.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.

QUINTO: ACEPTAR la renuncia de la abogada Luz Stella Rojas Montoya
identificada con cédula de ciudadania 31.857.568 de Cali y con tarjeta profesional
84.329 del Consejo Superior de la Judicatura, como apoderada de la Procuraduria
General de la Nacién, de conformidad con el escrito que obra a folio 614 del

cuaderno principal.



SEXTO: Se darad cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos
176y 177 del C.C.A.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion celebrada en
la fecha.

CESAR PALOMINO CORTES

SANDRA LISETT IBARRA VELEZ CARMELO PERDOMO CUETER



