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2019

I. ASUNTO



La Subseccion A, Secciébn Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, dicta la sentencia que en derecho
corresponda, en el proceso previsto en el articulo 85 del Decreto 01 de
1984!, que se tramité por la demanda interpuesta por el sefior Bernardo
Moreno Villegas en contra de la Procuraduria General de la Nacion.

Il. LA DEMANDA?

Pretensiones

De nulidad:

Que se declare la nulidad, en lo que respecta al sefior Bernardo
Moreno Villegas, de los numerales primero y segundo de la parte
resolutiva del acto sancionatorio de Unica instancia, proferido el 1 de
octubre de 2010 por el procurador general de la Nacién, en el
procedimiento radicado IUS 2009-57515 IUC D 2010-4-10523,
mediante el cual le fue impuesta su destitucion e inhabilidad para
ejercer cargos y funciones publicas por dieciocho afos.

Que se declare la nulidad, en lo relativo al sefior Bernardo Moreno
Villegas, del numeral primero de la decision del 19 de noviembre de
2010 proferida por el procurador general de la Nacién, que resolvi6 el
recurso de reposicion interpuesto en contra de la decision
anteriormente mencionada, con la confirmacién de ella en todas sus
partes.

Que se declare la nulidad del Decreto 413 del 14 de febrero de 2011,
por el cual el presidente de la Republica dispuso hacer efectiva la
sancion impuesta por el procurador general de la Nacion al sefior
Bernardo Moreno Villegas.

De restablecimiento del derecho:

1 Vigente para la época de la demanda.
2 Demanda en folios 39-74 del cuaderno 1. Correccién de la demanda en folios 96-97 ibidem.



Otras:

Que se declare que el sefior Bernardo Moreno Villegas no ha incurrido
en ninguna infraccion disciplinaria en razén de los hechos que
originaron la investigacion de la Procuraduria General de la Nacién y
la correspondiente sancion que le fue impuesta.

Que se ordene la cancelacion de las anotaciones sobre antecedentes
disciplinarios que hubiere realizado la Procuraduria General de la
Nacion y la Presidencia de la Republica con ocasion de los actos
administrativos demandados.

Que la sentencia se cumpla en los términos del articulo 176 del
Caddigo Contencioso Administrativo.

Fundamentos facticos relevantes

1.

La Procuraduria General de la Nacion, en decision del 24 de febrero de
2009, ordend abrir una indagacion preliminar para determinar los
presuntos responsables de las faltas disciplinarias que se cometieron
con ocasion de la informacién publicada por la revista Semana en su
edicion del 23 de febrero de ese afio, bajo el titular «El DAS sigue
grabando», en la que se mencionaban interceptaciones y seguimientos
ilegales a diversas personalidades publicas por parte de esa entidad.

En decision del 22 de abril de 2009, el procurador general de la Nacién
dispuso abrir investigacion disciplinaria en contra de varios servidores
publicos, entre los que no se encontraba el sefior Bernardo Moreno
Villegas y para la practica de pruebas en dicho procedimiento se
comisionoé a la Direccién Nacional de Investigaciones Especiales de esa
entidad.

En decision del 15 de mayo de 2009, el procurador dispuso la
vinculacion al procedimiento disciplinario de otros servidores, entre ellos
al sefior Bernardo Moreno Villegas.



4. El 19 de febrero de 2010, el procurador general de la Nacién califico el
mérito de la investigacion disciplinaria y le formuld, al sefior Bernardo
Moreno Villegas, pliego de cargos por la comision de las faltas descritas
en los numerales 1, 16 y 60 del articulo 48 del Codigo Disciplinario
Unico (CDU). Esto porque al parecer, en su calidad de secretario
general de la Presidencia de la Republica, se extralimit6 en sus
funciones al realizar el dia 24 de abril de 2008, una reunion en la Casa
de Narifio con funcionarios del DAS y de la UIAF3, con el fin de
enterarse sobre informacion reservada, relacionada con el sefior
Ascencio Reyes Serrano. Las faltas fueron valoradas como gravisimas y
cometidas con dolo.

5. El 1 de octubre de 2010 el procurador general de la Nacién profirio el
acto administrativo sancionatorio de Unica instancia en el procedimiento
radicado IUS 2009-57515 IUC D 2010-4-10523, en el que se
responsabilizé al sefior Bernardo Moreno Villegas por el cargo que le fue
formulado y se le impuso una sancion de destitucion e inhabilidad para
ejercer cargos publicos por el término de dieciocho afios.

6. El demandante interpuso oportunamente el recurso de reposicién en
contra del acto sancionatorio, y en decisién del 19 de noviembre de
2010, este fue resuelto negativamente.

Normas violadas y concepto de violacion

Para el demandante los actos administrativos sancionatorios acusados
desconocieron las siguientes normas:

- Constitucion Politica de 1991, articulos 2, 6, 15, 29, 74 y 208.

- Declaracion Universal de Derechos Humanos, articulo 12.

- Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, articulo 17.1.

- Pacto de San José de Costa Rica, articulo 11, numerales 1, 2y 3.

- Ley 734 de 2002, articulos 34.1, 34.2, 35.1, 48.1, 48.16, 48.60, 81,
150y 163.2.

- Ley 599 de 2000, articulo 428.

3 Unidad de Informacion y Analisis Financiero.



- Ley 600 de 2000, articulo 89.

- Decreto 643 de 2004, articulo 45.

- Decreto 4657 de 2006, articulos 1, 3y 14.

- Resolucion 1576 de 2007 «Por la cual se adopta el Manual Especifico de
Funciones, Competencias Laborales y Requisitos de los empleos de la
Planta de Personal del Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica».

La formulacién del concepto de violacién hecho por la parte demandante se
expreso de la siguiente manera:

1. Vulneraciéon al debido proceso por haberse adelantado una
actuacion disciplinaria en la que se investigaron hechos que no
guardaban conexidad con la conducta imputada al demandante.

El apoderado del demandante aleg6 que el procedimiento disciplinario que se
adelant6 en contra de su representado, tuvo como objetivo inicial verificar las
supuestas irregularidades que se hubieran podido presentar con ocasién de
unas interceptaciones de comunicaciones y seguimientos ilegales que
presuntamente se habian realizado por agentes del DAS* sobre magistrados
de la Corte Suprema de Justicia, politicos de oposicion, generales de la
Republica, fiscales y miembros del alto gobierno, de acuerdo con una
publicacion de la revista Semana en su edicion del 23 de febrero de 2009,
titulada «El DAS sigue grabando».

Para el abogado, las faltas imputadas al sefior Bernardo Moreno Villegas,
relativas a una reunién con funcionarios del DAS y de la UIAF® para tratar
temas vinculados con informacion reservada del sefior Ascencio Reyes
Serrano, no guardaba conexidad con las mencionadas interceptaciones y
seguimientos. Sostuvo que en el trdmite disciplinario no se hallé ningun
elemento comun o hilo conductor entre ambas situaciones y no era posible
predicar que entre ellas existiera unidad de sujeto activo o de denuncia, ni
comunidad de medios probatorios. Por lo anterior, considerd6 que la
Procuraduria aplicé indebidamente el articulo 81 del Cdédigo Disciplinario

4 Departamento Administrativo de Seguridad.
5Unidad de Informacion y Analisis Financiero.



Unico (CDU), desconoci6 el principio de unidad procesal y vulneré el derecho
fundamental al debido proceso del demandante.

El apoderado aclard que si bien era cierto que en el acto administrativo que
impuso la sancién en contra de su poderdante y en el que resolvio el recurso
de reposicion que se interpuso frente a este, la autoridad disciplinaria
pretendié involucrar al sefior Moreno Villegas en una confabulacion para
desprestigiar a la Corte Suprema de Justicia, también lo era que las
afirmaciones que en tal sentido se hicieron correspondian a una
especulacién sin fundamento probatorio, que ademas eran incongruentes y
violatorias del debido proceso, toda vez que tal conducta no le fue imputada
en el cargo formulado.

2. Expedicién irregular y falsa motivacion por la indebida aplicacion
del Decreto 4657 de 2006 y la Resolucién 1576 de 2007, normas
gue regulaban las funciones del Departamento Administrativo de
la Presidencia de la Republica, y ademés de las disposiciones del
CDU que se invocaron como vulneradas.

Frente a estas causales de nulidad de los actos acusados, el apoderado del
demandante sefial6é que este, en ejercicio de sus funciones como director del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica (DAPRE),
estaba facultado para reunirse con funcionarios de la rama ejecutiva del
poder publico con el fin de solicitar informacién, incluso de caracter
reservado, en tanto que no le era oponible ninguna reserva de las
actuaciones adelantadas bajo la inmediata direccion del presidente como
suprema autoridad administrativa.

De acuerdo con lo anterior, precisé que la Resolucion 1576 de 2007 vy el
Decreto 4657 de 2006 otorgaban amplias facultades al DAPRE, las cuales no
podian ser reducidas, como lo hizo el procurador general de la Nacion, al
simple apoyo administrativo y operativo al presidente de la Republica, pues,
las funciones del director de dicho departamento administrativo comprendian
labores de coordinacion, direccion, representacion, asesoria, organizacion y
secretaria, que implicaban necesariamente la recepcion de informacion de la
totalidad de 6rganos que conformaban la rama ejecutiva del poder publico.



El abogado del sefior Bernardo Moreno Villegas adujo que el propio
presidente de la Republica, en la declaracion que rindi6 dentro del
procedimiento disciplinario, manifestd que el demandante fue la persona que
él eligio6 para mantener una comunicacion directa y permanente con los
ministerios, departamentos administrativos, establecimientos publicos,
unidades administrativas especiales y demas érganos del ejecutivo. Asi, en
lo que tenia que ver con el DAS y la UIAF, el presidente sostuvo que habia
impartido instrucciones al actor con el fin de que realizara lo necesario para
el cabal cumplimiento de sus funciones constitucionales y legales en la
coordinacion de la Presidencia con estas y otras entidades.

Por lo anterior, el apoderado considerd que la Procuraduria erré al sancionar
al demandante por el supuesto incumplimiento de sus deberes, la incursiéon
en prohibiciones y la extralimitacién de sus funciones, ademas de calificar su
conducta como abuso de funcién publica, toda vez que con esto, el ente de
control habria aplicado indebidamente los tipos disciplinarios descritos en los
numerales 1, 16, y 60 del articulo 48 del CDU, ademas de violar lo dispuesto
en los articulos 2 y 18 de la Resolucion 1576 de 2007, los cuales interpretd
de manera equivocada. Asi mismo sefialé que la entidad demandada no dio
aplicacion a los articulos 1, 3 y 14 del Decreto 4657 de 2006.

3. Falsa motivacion por la aplicacion indebida de las normas sobre
reservay vulneracién del derecho a la defensa.

El abogado del sefior Moreno Villegas indicé que la Procuraduria no
determind con claridad cual fue la informacién suministrada a su
representado en la reunion del 24 de abril de 2008, ni tampoco la razén por la
cual se le asigno a esta el caracter de reservada. En este sentido, aseguro
gue en el expediente no existia ninguna prueba que demostrara que en dicho
encuentro los funcionarios del DAS le hubiesen entregado al demandante
datos sobre el sefior Ascencio Reyes Serrano ni de cualquier otra persona,
asi como tampoco se acredité que se hubiera emitido de su parte orden u
orientacion alguna.

Expuso que la totalidad de los participantes de ese encuentro, que
declararon en el procedimiento disciplinario, fueron enfaticos en manifestar



que la reunion vers6 sobre la presentacion de un «grafo»® por parte de un
funcionario de la UIAF, en el que se observaban los vinculos societarios del
sefior Ascencio Reyes Serrano con personas vinculadas al narcotréfico,
algunas de ellas extraditadas, como lo fue el sefior José Maria Ortiz Pinilla,
conocido con el alias de «Chepe Ortiz». También sefiald que se habia
mencionado la realizacion de un acto notarial en el que una de las partes fue
afectada por la Fiscalia con extincion de dominio, y era acusada de
encabezar una organizacién de trafico de narcoticos.

Para el apoderado del actor, la participacion en cuotas de capital de las
sociedades de personas Yy las transacciones notariales era informacion que
podia ser consultada por cualquier ciudadano en los registros publicos.
Manifestd que lo mismo se predicaba de las cuestiones de indole penal,
como la extradicion y la mayoria de sindicaciones, que una vez producidas,
eran dadas a conocer a la luz publica por no pesar sobre ellas ninguna
reserva.

Ademas de lo anterior, sostuvo que a pesar de que el cargo formulado no
incluia reparos por la obtencion de informacion sobre personas diferentes al
sefior Ascencio Reyes Serrano, la decision sancionatoria fue motivada con la
inclusion de propdsitos que no tenian sustento en las pruebas recaudadas,
como lo era la existencia de un supuesto complot para desprestigiar a la
Corte Suprema de Justicia. Sobre esto, precisé que fue cierto que el 21 de
noviembre de 2007 el sefior Moreno Villegas le habia entregado al director
de la UIAF un sobre que contenia datos relacionados con un supuesto pago
del sefior Reyes Serrano de un viaje de algunos magistrados a la ciudad de
Neiva, pero dicha conducta no fue valorada como constitutiva de infraccién
disciplinaria por parte de la Procuraduria, toda vez que se consideré que esa
actuacion fue legitima, pues era deber de todo servidor publico remitir al
competente aquellos asuntos que fueran de su conocimiento y respecto de
los cuales no tuviera la funcién de tramitarlos.

Por ultimo, en sintonia con lo precedente, el abogado sefiald6 que no existio
ninguna vulneraciéon del derecho a la intimidad que hubiera sido causada por

6 Mapa grafico de relaciones establecidas entre personas y empresas analizadas.
Documento en el que se consignaban los hallazgos de las investigaciones de la UIAF y que
era diligenciado a través del programa Analyst’s Notebook 6.



su poderdante. En tal virtud, sostuvo que la autoridad disciplinaria incurrio en
falsa motivacién al expedir los actos demandados porque desatendio el
conjunto probatorio recaudado en el procedimiento.

4. Aplicacion indebida del articulo 45 del Decreto 643 de 2004, por
no haberse probado que se hubiera suministrado informacion
reservada por parte de funcionarios del DAS, y violacién directa
del numeral 2 del articulo 163 del CDU y del derecho a la defensa,
al omitirse, en el auto de cargos, la indicacion de la norma que
imponia la reserva de la informacion de la UIAF, con lo que hubo
incongruencia entre esa formulacién y el fallo de Unica instancia,
en el que se sanciond al demandante a partir de una norma que
no habia sido imputada como violada.

Segun el apoderado del demandante, su representado fue investigado y
sancionado disciplinariamente porque en su calidad de director del DAPRE
se habria extralimitado en sus funciones al realizar, el 24 de abril de 2008,
una reunion en la Casa de Narifio con personal del DAS y de la UIAF, con el
fin de enterarse sobre informacion reservada relacionada con el sefior
Ascencio Reyes Serrano. Lo anterior de acuerdo con lo que se afirma en el
anico cargo que le fue formulado.

Para llegar a esa conclusién, el abogado indicé que se resefiaron por parte
de la autoridad disciplinaria las versiones libres rendidas por los sefiores
Bernardo Moreno Villegas y Maria del Pilar Hurtado Afanador, asi como las
declaraciones de los servidores de la UIAF, Luis Eduardo Daza Giraldo, Juan
Carlos Riveros Cubillos, Astrid Liliana Pinzon Fajardo y Martha Lucia Rojas
Lara, ademas de la declaracion del sefior Edmundo del Castillo, jefe de la
Oficina Juridica de la Presidencia de la Republica. También se reprodujo el
texto del memorando enviado por el sefior Riveros Cubillos al director de la
UIAF, en el que le informaba sobre el encuentro del 24 de abril de 2008.

Sin embargo, para el apoderado del demandante, ninguna de esas pruebas
son suficientes para acreditar que durante la reunion, o en otro momento, los
funcionarios del DAS le hubieran suministrado informacion reservada al
sefior Moreno Villegas. Esta afirmacion se hizo en el acto administrativo
sancionatorio sin ningun sustento probatorio. Resalté la defensa que fue



Juan Carlos Riveros, entonces servidor de la UIAF, quien hizo revelaciones
en el pluricitado encuentro.

De acuerdo con lo anterior, para la parte demandante, la Procuraduria
incurrié en un error de derecho al haber aplicado indebidamente el articulo 45
del Decreto 643 de 2004, que califica la reserva de los informes,
documentos, mensajes, grabaciones, fotografias y material clasificado del
DAS, pues ningun funcionario de esa entidad suministré informacion en la
reunion del 24 de abril de 2008.

Por otro lado, el ente de control tampoco indicé cudl era la norma de rango
legal que, segun el articulo 74 de la Constitucion, disponia la reserva de los
datos entregados por la UIAF. Sobre esto sostuvo que en el pliego de cargos
formulado en contra del demandante se omitié indicar esa disposicién, que
debid invocarse como vulnerada, por ser la fuente de la ilicitud de la conducta
imputada al sefior Bernardo Moreno Villegas.

El abogado consideré que con esta irregularidad se vulnerd el derecho de
defensa de su representado, pues no se le dio la posibilidad de rendir las
correspondientes explicaciones por el eventual desconocimiento de tal
disposicion, con lo que la Procuraduria infringié directamente lo consagrado
en el numeral 2 del articulo 163 del CDU. A pesar de lo anterior, en el acto
administrativo sancionatorio de Unica instancia, se citd el articulo 9 de la Ley
526 de 1999 como fuente de la responsabilidad en esta materia, con lo que
hubo incongruencia entre el pliego de cargos y la decisién sancionatoria final.

l1l. CONTESTACION DE LA DEMANDA?
Pronunciamiento frente a las pretensiones de la demanda
El apoderado de la Procuraduria se opuso a las pretensiones de la demanda
e indicé que la actuacion de la autoridad disciplinaria fue valida y estuvo

ajustada a la Constitucion Politica 'y a la ley.

Excepciones

7 Folios 110-134 y 151-156 cuaderno 1.



Pidi6 que se declarara la existencia de toda aquella excepcidon cuyos
supuestos de hecho resultaren acreditados en el proceso.

Pronunciamiento frente a los hechos de la demanda

En este acapite el apoderado de la Procuraduria transcribié apartes de los
actos acusados, con los que quiso evidenciar que el procedimiento
disciplinario adelantado en contra del sefior Bernardo Moreno Villegas estuvo
ajustado a derecho. Ademas de lo anterior, manifesté que se atenia a lo que
se demostrara con pruebas en el proceso.

Pronunciamiento frente a las causales de nulidad que fundamentan la
demanda.

El apoderado de la Procuraduria General de la Nacion se limitdé a reproducir
extractos de los actos acusados, los cuales se analizardn cuando se
resuelvan los problemas juridicos que guian esta sentencia. Asimismo,
invoco la aplicaciéon de lo sefialado por esta Seccion en sentencias del 12 y
del 19 de mayo de 2011, en las que se indic6 que el control de legalidad de
los procedimientos disciplinarios no podia constituirse en una tercera
instancia.

IV. ALEGATOS DE CONCLUSION

Parte demandante

En sus alegatos de conclusion, el apoderado del sefior Bernardo Moreno
Villegas reiterd los argumentos presentados en la demandaé&.

Parte demandada

El apoderado de la Procuraduria insisti6 en las razones que expuso en la
contestacion de la demanda®.

8 Folios 299-323 ibidem.
9 Folios 324-334 ibidem.



V. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Ministerio Publico guardé silencio en esta etapa del proceso?°.

VI. CONSIDERACIONES
1. BREVE RECUENTO DEL PROCEDIMIENTO DISCIPLINARIO

Los cargos y la sancion disciplinaria

En la investigacion que adelantd el procurador general de la Nacion en contra
del sefior Bernardo Moreno Villegas se le formulé al actor un Unico cargo
disciplinario, por el que finalmente fue sancionado. En el siguiente cuadro se
resume la concordancia entre el pliego de cargos y el acto administrativo
sancionatorio:

PLIEGO DE CARGOS DEL 19 DE ACTO ADMINISTRATIVO
FEBRERO DE 2010 SANCIONATORIO
DEL 1 DE OCTUBRE DE 2010*
CONFIRMADO EL 19 DE
NOVIEMBRE DE ESE ANO®

Cargo unico: «<BERNARDO MORENO | Cargo unico: Se confirma el cargo
VILLEGAS en su calidad de Secretario | formulado.

General de la Presidencia de la
Republica, al parecer se extralimito (sic)
en sus funciones, al realizar el dia 24 de
abril de 2008, una reunioén en la Casa de

10 Folio 335 ibidem.

11 Folios 6613-6889, cuaderno original 26, expediente disciplinario. Imputacién al sefior
Bernardo Moreno Villegas en los folios 6827-6839 ibidem.

12 Folios 10415-11047, cuadernos originales 45, 46, 47 y 48 ibidem. Respecto de Bernardo
Moreno Villegas ver folios 10984-11039.cuadernos originales 47 y 48 ibidem.

13 Folios 11516-11704, cuadernos originales 50 y 51 ibidem. Respecto de Bernardo Moreno
Villegas ver folios 11683-11701, cuaderno original 51 ibidem.




Narifio con funcionarios del
Departamento Administrativo de
Seguridad y funcionarios de la Unidad de
Andlisis Financiero UIAF, con el fin de
enterarse sobre informaciéon reservada,
relacionada con el sefior ASCENCIO
REYES».

Faltas imputadas: Faltas gravisimas de
acuerdo con los numerales 1, 16 y 60 del
articulo 48 del CDU.

Faltas imputadas: Se confirman las
faltas que se imputaron en la
formulacion de cargos.

Normas violadas con la conducta:

- Constitucion Politica: articulos 2,
6 [y] 15.

- Declaracion Universal de los
Derechos Humanos: articulo 12.

- Pacto Internacional de Derechos
Civiles y Politicos: articulo 17.1.

- Pacto de San José de Costa
Rica: articulo 11.

- Decreto 643 de 2004: articulo 45.

- CDU: numerales 1y 2 del articulo
34; numeral 1 del articulo 35;
numerales 1, 16 y 60 del articulo
48.

- Cadigo Penal: articulo 428.

Normas violadas con la conducta: Se
citan las mismas normas de la
formulacion de cargos, pero en la
motivacién del acto administrativo se
menciona, ademas, el articulo 9 de la
Ley 526 de 1999 sobre el caracter
reservado de la informacién que
maneja la UIAF®,

Valoracion de la ilicitud sustancial:
«[...] Con el actuar de BERNARDO
MORENO VILLEGAS, se aviene el
guebrantamiento del orden juridico con
el desconocimiento de sus deberes del
servicio funcional, que prometié y jurd
cumplir al momento de tomar posesion
del cargo para el cual fue nombrado

Valoracién de la ilicitud sustancial:
«[...] En estas condiciones, Ila
calificacion de la gravedad de la falta
reprochada al doctor BERNARDO
MORENO VILLEGAS, en el pliego de
cargos se mantiene y se califica
definiivamente como  GRAVISIMA,
debido a la jerarquia y mando del

14 CUD, art. 48-1, 16 y 60: «FALTAS GRAVISIMAS. Son faltas gravisimas las siguientes: [...]
1. Realizar objetivamente una descripcién tipica consagrada en la ley como delito
sancionable a titulo de dolo, cuando se cometa en razén, con ocasién 0 como consecuencia
de la funcion o cargo, o abusando del mismo [...] 16. Atentar, con cualquier propdsito, contra
la inviolabilidad de la correspondencia y deméas formas de comunicaciéon, u obtener
informacién o recaudar prueba con desconocimiento de los derechos y garantias
constitucionales y legales [...] 60. Ejercer las potestades que su empleo o funciéon le
concedan para una finalidad distinta a la prevista en la norma otorgante [...]».

15 Folios 11025-11026, cuaderno original 48, expediente disciplinario.




como secretario de la Presidencia de la
Republica. Al parecer, Su
comportamiento y la conducta
desplegada desbordaron el marco de
sus funciones y competencias, al
convocar reuniones para conocer el
desarrollo 'y  avances de las
averiguaciones y consultas que se
venian adelantando con el sefior
ASCENCIO REYES en la UIAF y el DAS
[...] Los hechos por los cuales se
investiga al doctor MORENO VILLEGAS,
configuran presuntamente conducta que
encuadran (sic) dentro de las faltas
disciplinarias que a la luz del codigo

servidor en la administracion, pues se
guebrant6 el orden juridico con el
desconocimiento de sus deberes
funcionales, que prometio y juré cumplir
al momento de tomar posesion del
cargo para el cual fue nombrado como
secretario general de la Presidencia de
la Republica, al grado de culpabilidad,
por la perturbacion que ocasiond la
grave omision en que incurrié, al no
cumplir en forma adecuada Ilas
funciones, deberes y obligaciones que
le habian sido deferidas, lo que dio
lugar a conducta sustancialmente ilicita
(sic), como quedd demostrado [...]».

disciplinario Unico son de naturaleza
GRAVISIMA, ilicito disciplinario que
comporta un quebrantamiento del deber
de manera sustancial en la conducta que
se reprocha en la presente actuacion,
como es el abuso de funciones publicas

[...]».

Culpabilidad: Las
cometidas dolosamente.

faltas  fueron | Culpabilidad: Las faltas fueron

cometidas dolosamente.

Decision sancionatoria: «PRIMERO: DECLARAR DISCIPLINARIAMENTE
RESPONSABLES, por los cargos formulados en su contra el 19 de febrero de
2010, de conformidad con lo expuesto en la parte considerativa de este fallo de
Unica instancia, a los siguientes servidores y ex servidores publicos del [...]
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica: [...] BERNARDO
MORENO VILLEGAS [...] en su condicion de Director del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, por los comportamientos y faltas
disciplinarias que fueron objeto de investigacion y que a su vez fueron detallados
en la parte motiva de esta decision, por los cuales se dedujo responsabilidad
disciplinaria.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, SANCIONAR
DISCIPLINARIAMENTE [...] con DESTITUCION e INHABILIDAD GENERAL para
ejercer cargos publicos por DIECIOCHO (18) afos a [...] BERNARDO MORENO
VILLEGAS [...]».




2. CUESTIONES PREVIAS

2.1. Control judicial integral respecto de las decisiones
administrativas sancionatorias

Con la sentencia de unificacién proferida el 9 de agosto de 2016 por la Sala
Plena del Consejo de Estado?s, se dio inicio a una nueva linea interpretativa
en torno al control que ejerce la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
sobre los actos administrativos de naturaleza disciplinaria.

Al respecto, sefiald la providencia que, con el fin de garantizar la tutela
judicial efectiva, ese control es de caracter integral por cuanto exige una
revision legal y constitucional de las actuaciones surtidas ante los titulares de
la accion disciplinaria, sin que, para tales efectos, el juez se encuentre
sometido a alguna limitante que restrinja su competencia.

En dicha oportunidad, la corporacion fue enfatica en explicar que, siendo la
funcion disciplinaria una manifestacion de la potestad publica sancionatoria
gue busca mantener la actividad estatal sujeta a los limites legales y
constitucionales, no es dable restringir las facultades de que goza la
jurisdiccién en la realizacién de dicho estudio.

Esta integralidad se proyecta en multiples aspectos que son destacados en la
providencia en los siguientes términos:

[...] 1) La competencia del juez administrativo es plena, sin “deferencia
especial’ respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accién
disciplinaria. 2) La presuncién de legalidad del acto administrativo sancionatorio
es similar a la de cualquier acto administrativo. 3) La existencia de un
procedimiento disciplinario extensamente regulado por la ley, de ningin modo
restringe el control judicial. 4) La interpretacion normativa y la valoraciéon
probatoria hecha en sede disciplinaria, es controlable judicialmente en el marco
gue impone la Constitucion y la ley. 5) Las irregularidades del trdmite procesal,
seran valoradas por el juez de lo contencioso administrativo, bajo el amparo de
la independencia e imparcialidad que lo caracteriza. 6) El juez de lo contencioso

16 C.E., S. Plena, Sent. 110010325000201100316 00 (2011-1210), ago. 9/2016.



administrativo no soélo es de control de la legalidad, sino también garante de los
derechos. 7) El control judicial integral involucra todos los principios que rigen la
accion disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso administrativo es garante de la
tutela judicial efectiva [...]

Asi pues, el control judicial que ha de efectuarse en el presente caso tiene
como hoja de ruta los parametros dispuestos en aquella decision judicial, lo
gque desde ya implica descartar los argumentos con los que la entidad
demandada pretende desconocer las amplisimas facultades de que goza el
juez para efectuar una revision seria y profunda de todas las actuaciones y
etapas surtidas en el proceso disciplinario.

3. ASUNTO SOMETIDO A ESTUDIO
Problemas juridicos

i. ¢Los actos administrativos acusados fueron expedidos irregularmente o
con vulneracion del debido proceso? La respuesta a esta cuestion dependera
de la solucién de los siguientes subproblemas:

- ¢ El demandante fue sancionado en un procedimiento disciplinario en
el que se investigaron hechos que no guardaban conexidad con la
conducta que le fue reprochada?

- ¢ Los vicios alegados se configuraron por la omision de la Procuraduria
en indicar en el pliego de cargos la norma especifica que definia el
caracter reservado de la informacion que manejaba la UIAF?

ii. ¢Los actos demandados fueron expedidos con violacién de las reglas de
derecho en las que debian fundarse, al haberse efectuado una indebida
aplicacion de las normas que definian las funciones del director del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica?

A partir de lo expuesto, se resolveran los problemas juridicos planteados
para tomar la decision que en derecho corresponda en esta sentencia.



3.1. Primer problema juridico

¢ Los actos administrativos acusados fueron expedidos irregularmente o con
vulneracion del debido proceso?

i. Primer subproblema

¢ El demandante fue sancionado en un procedimiento disciplinario en el que
se investigaron hechos que no guardaban conexidad con la conducta que le
fue reprochada?

La Sala sostendra la siguiente tesis: No hubo expedicién irregular de los
actos acusados y al demandante no se le vulner6é el derecho al debido
proceso por cuanto la competencia asumida por el procurador general de la
Nacién para investigarlo junto con otros sujetos disciplinables, se justificd en
la existencia de una comunidad de prueba en el trdmite radicado IUS 2009-
57515, lo cual, por economia procesal, habilitaba a la autoridad disciplinaria
para conocer dicho asunto en una sola actuacion por el factor de conexidad.

Para desarrollar este problema se hard una exposicion de los siguientes
temas:

- La expedicion irregular de los actos administrativos y las condiciones
para que se configure la vulneracion del derecho al debido proceso en
materia disciplinaria (a).

- La competencia por razén de la conexidad en materia disciplinaria (b).

- Caso concreto (c).

a. La expedicion irregular de los actos administrativos y las
condiciones para que se configure la vulneracion del derecho al
debido proceso en materia disciplinaria

En virtud de lo dispuesto en los articulos 1377 y 13818 del CPACA, el vicio de
expedicion irregular es una de las causales de nulidad de los actos

17 CPACA, art. 137. «Nulidad. Toda persona podra solicitar por si, o por medio de
representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos de caracter general.



administrativos. Esta se justifica en la sujecion de esos actos a un
procedimiento y a unas formas previamente determinadas en las normas que
les resulten aplicables. La utilidad de esas normas se hace evidente toda vez
que, por lo general, constituyen verdaderas garantias para los administrados,
las cuales tienen sus raices en el derecho al debido proceso estatuido en el
articulo 29 de la Constitucién Politica'®.

El debido proceso es un derecho de rango superior que busca la proteccion
de las garantias que instituye el ordenamiento juridico a favor de quienes se
ven llamados a hacer parte de una actuacion judicial o administrativa. Al ser
el procedimiento disciplinario que aqui se analiza, un tramite de naturaleza
administrativa, es claro que las partes que en €l intervienen se encuentran
provistas de tales amparos a lo largo de todas sus etapas.

Expuesto lo anterior, es pertinente sefialar que el derecho al debido proceso
se manifiesta desde dos perspectivas, a saber: formal y material. La primera
se refiere a las ritualidades legalmente establecidas, como las etapas que
deben surtirse, los términos que han de cumplirse, las oportunidades de
actuacion procesal, etcétera. De otro lado, su dimension material alude a las
garantias sustanciales en las que se proyectan esas formalidades, entre las
cuales pueden destacarse el principio de publicidad, la doble instancia, la
contradiccion, la presuncion de inocencia, la imparcialidad, el non bis in idem,
entre otros.

Con base en esa distincion, es plausible aseverar que no toda violacién a la
dimension formal del debido proceso debe traducirse inexorablemente en la
anulacion de la actuacion procesal afectada, pues para tales efectos, sera
necesario que aquella transgresién se proyecte en la esfera material de

Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccion de las normas en que deberian
fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de
audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones
propias de quien los profirio [...]».

18 CPACA, art. 138. «Nulidad y restablecimiento del derecho. Toda persona que se crea
lesionada en un derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podra pedir que se
declare la nulidad del acto administrativo particular, expreso o presunto, y se le restablezca
el derecho; también podré solicitar que se le repare el dafio. La nulidad procedera por las
mismas causales establecidas en el inciso segundo del articulo anterior [...]».

19 BETANCUR JARAMILLO, Carlos. Derecho Procesal Administrativo. Octava Ediciéon. Medellin:
Sefial Editora, 2013, p. 295.



proteccion de aquel derecho. En armonia con ello, se ha sostenido, en
cuanto a las irregularidades procesales, que para que puedan afectar la
validez de lo actuado en el procedimiento disciplinario tienen que ser
determinantes, de manera que cuando se resguardan las garantias
sustanciales con las que cuentan los disciplinados para ejercer su
derecho de defensa, los yerros procesales de menor entidad no pueden
aducirse a efectos de anular el acto administrativo sancionatorio.

Al respecto, sobre el debido proceso en actuaciones judiciales, pero con
argumentos aplicables a las actuaciones administrativas de caracter
disciplinario, la Corte Constitucional ha sefialado lo siguiente?°:

[...] no toda irregularidad se puede calificar como violacién al debido proceso,
sino que éste se afecta cuando hay privacién o limitacion del derecho de
defensa, que se produce en virtud de concretos actos de los érganos
jurisdiccionales que entrafia mengua del derecho de intervenir en el proceso en
gue se ventilan intereses al sujeto, respecto de los cuales las decisiones
judiciales han de suponer modificacién de una situacion juridica individualizada.
Si bien es cierto "toda clase de actuaciones judiciales”, pueden acarrear una
violacion al debido proceso, la connotacién constitucional se da si alguna de las
partes es ubicada en tal condicion de indefension que afectaria el orden justo,
violandolo ostensiblemente [...].

En efecto, este postulado coincide con el llamado principio de trascendencia
que consagra el articulo 310, numeral 1, de la Ley 600 de 2000, aplicable al
proceso disciplinario en virtud del articulo 143 de la Ley 734 de 2002, que en

20 C. Const. Sent. T-267, mar. 7/2000. En este sentido también puede leerse C. Const. Auto.
029A, abr. 16/2002, en el que dicha Corporacion sostuvo que: «[...] ha de valorarse si la
irregularidad observada tiene la capacidad de alterar de manera grave el proceso, tornandolo
en injusto, es decir, violatorio del debido proceso. En consecuencia, sélo cuando ademas
del vicio procesal se vulnera el fin buscado con la norma, ha de dictarse la nulidad de lo
actuado. Por el contrario, cuando la irregularidad no impide la realizacion efectiva de la
funcion o propdsito perseguido por el instrumento procesal, no puede endilgarse de injusto e
indebido el proceso. De otra parte, el vicio debe ser trascendente; es decir, que de no
haberse producido, otra hubiera sido la evolucién del proceso. Por ende, si se incurre en
una grave irregularidad en un fallo, pero el fallo de reemplazo debe dictarse en el mismo
sentido del anterior, a pesar del defecto es improcedente la nulidad por falta de
trascendencia del vicio [...]».



su paragrafo?! dispone la incorporacién de los principios que, en materia
penal, orientan la declaratoria de nulidad y su convalidacion. Esta norma
sefiala, sobre el principio en cuestion, que «quien alegue la nulidad debe
demostrar que la irregularidad sustancial afecta garantias de los sujetos procesales,
o desconoce las bases fundamentales de la instruccion y el juzgamiento»?2,

b. La competencia por razé6n de la conexidad en materia
disciplinaria

El concepto de conexidad da cuenta de la existencia de vinculos subjetivos o
materiales u otro tipo de conexion que permite ligar varias faltas disciplinarias
entre si y, por ende, encausarlas dentro de un mismo tramite procesal. De
acuerdo con el articulo 74 del CDU?3, la conexidad es uno de los factores
que determinan la competencia de las autoridades disciplinarias para
resolver los asuntos que lleguen a su conocimiento. A partir de esto, el
articulo 81 ibidem define lo siguiente:

Articulo 81. Competencia por razon de la conexidad. Cuando un servidor
publico cometa varias faltas disciplinarias conexas, se investigaran y decidiran
en un solo proceso.

Cuando varios servidores publicos de la misma entidad participen en la
comision de una falta o de varias que sean conexas, se investigaran y decidiran
en el mismo proceso, por quien tenga la competencia para juzgar al de mayor
jerarquia.

Como complemento de lo anterior, el articulo 79 de la norma en mencién?*
sefala que, cuando las faltas disciplinarias son cometidas por funcionarios de

21 . 734/2002, art. 143: «[...] Paragrafo. Los principios que orientan la declaratoria de
nulidad y su convalidacion, consagrados en el Cédigo de Procedimiento Penal, se aplicaran
a este procedimiento».

22 L. 600/2000, art. 310, nim. 2.

23 CDU, art. 74. «Factores que determinan la competencia. La competencia se determinara
teniendo en cuenta la calidad del sujeto disciplinable, la naturaleza del hecho, el territorio
donde se cometié la falta, el factor funcional y el de conexidad.

En los casos en que resulte incompatible la aplicaciéon de los factores territorial y funcional,
para determinar la competencia, prevalecera este Ultimo».

24 CDU, art. 79. «Faltas cometidas por funcionarios de distintas entidades. Cuando en la
comisiébn de una o varias faltas conexas hubieren participado servidores publicos
pertenecientes a distintas entidades, el servidor publico competente de la que primero haya
tenido conocimiento del hecho, informara a las demas para que inicien la respectiva accién
disciplinaria.



distintas entidades y la investigacibn sea asumida por la Procuraduria,
debera conservarse la unidad procesal y esta entidad, como detentadora del
poder preferente, podra adelantar bajo la misma cuerda procesal la accion
disciplinaria en contra de todos ellos.

La jurisprudencia penal®, a la cual se acude como criterio auxiliar de
interpretacion en virtud de los principios de integracion normativa dispuestos
en el articulo 21 del CDU?%, ha distinguido dos clases de conexidad: una
sustancial y otra procesal. La primera se refiere a una relacion o nexo
estrecho entre cada una de las faltas disciplinarias que impone su
investigacién y decision conjunta, bien sea porque fueron cometidas dentro
de una misma cadena finalistica en relacion de medio a fin, por ejemplo, el
funcionario que falsifica un documento puablico para apoderarse
fraudulentamente de recursos del Estado; o dentro de dos cadenas
finalisticas diversas, pero vinculadas entre si, como cuando se comete una
falta para asegurar el resultado de otra, o para ocultar la comision de otro
ilicito disciplinario.

La segunda, esto es, la conexidad procesal, mas que un vinculo sustancial
entre las faltas disciplinarias investigadas, «es una relaciéon practica que
aconseja y hace conveniente adelantar conjuntamente las investigaciones, dada la
unidad de autor(es), la homogeneidad del modus operandi o la comunidad de
prueba, entre otros factores, todo lo cual redunda en favor de la economia
procesal»?’. Esta conexidad no se configura como un postulado absoluto
porque en algunos eventos las mismas razones de orden practico aconsejan
unificar las investigaciones o no, como cuando el nUmero de procesos puede
hacer inmanejable la actuacion en detrimento de la agilidad y buen tramite
procesal. Estos aspectos deben ser evaluados en cada caso por la autoridad

Cuando la investigacion sea asumida por la Procuraduria o la Personeria se conservara la
unidad procesal».

25 CSJ, Cas. Penal, Auto ago. 29/2012, Rad. 39105. «La jurisprudencia de la Sala acogio
esta clasificacion a partir de la sentencia del 4 de junio de 1982, Rad. No. 26836».

%6 CDU, art. 21. «Aplicacion de principios e integracion normativa. En la aplicacion del
régimen disciplinario prevaleceran los principios rectores contenidos en esta ley y en la
Constitucién Politica. En lo no previsto en esta ley se aplicaran los tratados internacionales
sobre derechos humanos y los convenios internacionales de la OIT ratificados por Colombia,
y lo dispuesto en los c6digos Contencioso Administrativo, Penal, de Procedimiento Penal y
de Procedimiento Civil en lo que no contravengan la naturaleza del derecho disciplinario.

21 CSJ, op. cit.



disciplinaria competente, en aras de agilizar su funcion y de racionalizar el
esfuerzo investigativo?e.

De acuerdo con lo anterior, si existe conexidad sustancial, las diferentes
faltas cometidas deben investigarse en el mismo tramite. Pero, de haber
conexidad procesal, la autoridad disciplinaria, en uso de su discrecionalidad,
debe evaluar los factores de conveniencia antes mencionados y tomar la
decision que mejor realice el principio de la economia del proceso.

Finalmente, en materia disciplinaria existe un precepto adicional, relacionado
con la figura de la conexidad, el cual fue estructurado por el legislador como
una norma prohibitiva. En efecto, el inciso sexto del articulo 150 de la Ley
734 de 2002 regula lo siguiente:

Articulo 150. Procedencia, fines y tramite de la indagacion preliminar.

[.]

La indagacién preliminar no podra extenderse a hechos distintos del que fue
objeto de denuncia, queja o iniciacién oficiosa y los que le sean conexos.

Esta norma prohibitiva indica que la autoridad disciplinaria no puede en sus
indagaciones preliminares extenderse a hechos que no tengan al menos una
minima conexidad, esto es, que cobije aquellas eventuales situaciones que
sean sustancialmente diferentes y totalmente ajenas a los hechos que
motivaron el inicio de la actuacion disciplinaria.

c. Caso concreto

El sefior Bernardo Moreno Villegas fue vinculado al procedimiento que derivo
en la expedicion de los actos administrativos demandados a través de la
decision del 15 de mayo de 20092° proferida por el procurador general de la
Nacion; con esta se amplio el auto de apertura de investigacion disciplinaria
correspondiente al tramite radicado IUS 2009-57515. El fundamento de lo
decidido se expreso en la necesidad de abarcar el «espectro total de los actos
funcionales» que comprendieron las presuntas interceptaciones vy

28 |bidem.
29 Folios 4121-4125, cuaderno original 15, expediente disciplinario.



seguimientos ilegales realizados por el DAS sobre varias personalidades del
pais.

Segun la autoridad disciplinaria, en la investigacion se encontraron pruebas
qgue indicaban que algunos servidores de la Presidencia de la Republica
habian instruido a funcionarios del DAS para que realizaran acciones no
judicializadas de seguimiento a algunas personalidades publicas, al parecer,
con vulneracion de sus derechos fundamentales. Por estos mismos hechos
se valord la participacion de exdirectivos del DAS y de la UIAF, quienes
también fueron vinculados a la investigacion.

El argumento de la Procuraduria para vincular al demandante en el tramite
disciplinario estuvo relacionado con la existencia de una comunidad de
prueba que hacia aconsejable que, por economia procesal, se adelantara su
investigacion junto con la de los demas involucrados en el asunto que motivo
la apertura de la indagacion. Lo anterior se constata con la consideracion de
la version libre de la sefiora Maria del Pilar Hurtado Afanador como directora
del DAS®0 dentro de las pruebas que soportaron la sancion que le fue
impuesta al sefior Bernardo Moreno Villegas.

De acuerdo con lo expuesto, el factor de conexidad que permitio al
procurador general de la Nacion llevar la investigacion en contra del
demandante en el expediente IUS 2009-57515 fue de naturaleza procesal,
por lo tanto, dependia de razones de caracter practico para su justificacion,
las cuales, como se vio, fueron expresadas por la autoridad disciplinaria.
Ademas, debe tenerse en cuenta que la unidad de trdmite que reprueba el
actor no implica necesariamente una vulneracion de garantias procesales,
dado que, para cada investigado, debian permanecer vigentes los
pardmetros propios del debido proceso, a cada uno se le formuldé una
imputacibn de cargos especifica, y frente a esta pudieron ejercer
individualmente su derecho de defensa.

Adicionalmente, las conductas por las cuales se investigd al aqui
demandante si tenian una conexidad con los hechos que motivaron el inicio
de la actuacion disciplinaria, por lo que, en el caso concreto y en gracia a la

80 Folios 11010-11011, cuaderno original 47, ibidem.



discusion, la entidad demandada tampoco incurrié en la prohibicion contenida
en el inciso sexto del articulo 150 de Ley 734 de 2002.

Por lo dicho, esta «Subseccién A» no acoge los argumentos expuestos por el
apoderado del demandante frente al reproche que aqui se analiza, toda vez
que el procurador general de la Nacion actué de conformidad con las reglas
de procedimiento que le permitian conformar una unidad procesal para
racionalizar el ejercicio de su poder disciplinario frente a los hechos que
derivaron en la sancién que se le impuso al sefior Bernardo Moreno Villegas.
A partir de esto, se descarta la configuracion de los vicios de expedicién
irregular y vulneracion del debido proceso, alegados en relacién con este
problema juridico.

En conclusion: No hubo expedicion irregular de los actos acusados y al
demandante no se le vulner6 el derecho al debido proceso por cuanto la
competencia asumida por el procurador general de la Nacién para
investigarlo junto con otros sujetos disciplinables, se justific en la existencia
de una comunidad de prueba en el trdmite radicado IUS 2009-57515, lo cual,
por economia procesal, habilitaba a la autoridad disciplinaria para conocer
dicho asunto en una sola actuacion por el factor de conexidad.

ii. Segundo subproblema

¢ Los vicios alegados se configuraron por la omisién de la Procuraduria en
indicar en el pliego de cargos la norma especifica que definia el caracter
reservado de la informacion que manejaba la UIAF?

La Sala sostendrd la siguiente tesis: No se configuraron estos vicios toda
vez que el defecto formal en el que incurrié la Procuraduria al no invocar en
el pliego de cargos la violacion del articulo 9 de la Ley 526 de 1999, que
definia el caracter reservado de la informacion que manejaba la UIAF, no
tuvo alcances sustanciales frente a la imputacion de las faltas gravisimas por
las que fue sancionado el sefior Bernardo Moreno Villegas.

Para desarrollar este problema se hara una exposicion de los siguientes
temas:



- El principio de congruencia entre el pliego de cargos y la decision
sancionatoria disciplinaria (a).
- Caso concreto (b).

a. El principio de congruencia entre el pliego de cargos y la decision
sancionatoria disciplinaria

El principio de congruencia entre la formulacién del pliego de cargos y la
decision sancionatoria disciplinaria se refiere a la correspondencia que debe
existir entre dichos actos en la denominacion juridica que se endilga al
disciplinado. En tal virtud, se proscribe que se formule un cargo por una falta
y el fallo disciplinario atribuya una distinta a aquella que fue imputada en el
pliego de cargos3L.

El desconocimiento del principio de congruencia trae como consecuencia la
posibilidad de invalidar la actuacion por violacién del debido proceso del
disciplinado. Tal principio encuentra relevancia al garantizar que el implicado
pueda ejercer su derecho de defensa y contradiccién, y materializa
especialmente los derechos de acceso a la investigacion3? y de rendir
descargos®3. Por esta razén el pliego de cargos debe notificarse
personalmente®* y contener la siguiente informacion3®:

1. La descripcién y determinacion de la conducta investigada, con indicacion
de las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que se realizé.

2. Las normas presuntamente violadas y el concepto de la violacion,
concretando la modalidad especifica de la conducta.

3. Laidentificacion del autor o autores de la falta.

4. La denominacién del cargo o la funcion desempefiada en la época de
comision de la conducta.

5. El anadlisis de las pruebas que fundamentan cada uno de los cargos
formulados.

81 Cfr. C.E., Sec. Segunda. Subsec. A, Sent. 11001-03-25-000-2011-00170-00 (0583-2011),
jun. 30/2016, y C.E., Sec. Segunda. Subsec. A, Sent. 11001-03-25-000-2011-00651-00
(2542-2011), nov. 10/2016.

82 CDU, art. 92-1.

%3 CDU, art. 92-5.

34 CDU, art. 165.

35 CDU, art. 163.



6. La 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 cadigo.

7. Laforma de culpabilidad.

8. El analisis de los argumentos expuestos por los sujetos procesales.

La formulacidén de cargos impone un limite claro a la actuacion sancionatoria
por parte de la autoridad disciplinaria, pues esta debera concentrarse
Gnicamente en la conducta constitutiva de falta, cuyas circunstancias de
tiempo, modo y lugar se describen en dicha decision, y que, de conformidad
con las pruebas recaudadas hasta esa etapa del procedimiento
administrativo, sea atribuible al investigado. Se destaca, que el acto de
formulacién de cargos no constituye la imputacion definitiva que se efectla
en el transcurso del procedimiento disciplinario, toda vez que esta es apenas
una adecuacion tipica provisional, pues en dicha instancia de la actuacion
administrativa sancionatoria, no necesariamente se ha escuchado al
disciplinado y seguramente no se habrd recaudado la totalidad de los
elementos de juicio que otorguen certeza al fallador disciplinario de la
comision de la falta investigada, dado que el pliego de cargos cumple la
finalidad especifica de limitar o concretizar el ambito de la actuacion y
permite al investigado ejercer su derecho de contradicciéon y defensas®.

Ahora bien, en la medida en que la decision de formulaciéon de cargos
constituye un acto provisional, el articulo 165 del CDU permite su variacion
luego de concluida la practica de pruebas y hasta antes del fallo, pero tal
modificaciébn no es discrecional, sino que solo procede por error en la
calificacion juridica o por la aparicién de una prueba sobreviniente. Ademas,
la decisién que en este sentido se tome también supone la obligacion de
notificacion, de la misma forma en que se hace para el pliego de cargos, asi
como la de otorgar un nuevo término para solicitar y practicar otras pruebas.

Una vez agotada la oportunidad procesal antes sefalada, la autoridad
disciplinaria no podrd modificar en la decisibn sancionatoria elementos
esenciales de la imputacion tales como la conducta reprochada, la ilicitud
sustancial o la culpabilidad. Esto implicaria la vulneracion del principio de
congruencia entre la imputacién que pudo ser controvertida por el investigado

36 C.E., Sec. Segunda. Subsec. B, Sent. 25000-23-42-000-2014-03148-01 (0985-2017), may.
18/2018.



y la realizada en el fallo disciplinario. Dicho acto constituiria una evidente
vulneracion del derecho al debido proceso administrativo del disciplinado, el
cual no tendria oportunidad alguna para controvertir los aspectos objeto de la
variaciéon®’.

b. Caso concreto

Tal y como lo advirtié el apoderado del demandante, en la formulacién del
cargo unico por el que Bernardo Moreno Villegas fue sancionado, la
Procuraduria omiti6 mencionar, dentro de las normas presuntamente
violadas y su concepto de violacién, el contenido del articulo 9 de la Ley 526
de 199938, el cual, en su inciso cuarto (que para la época de ocurrencia de
los hechos que aqui se analiza habia sido modificado por el articulo 8 de la
Ley 1121 de 2006%°) disponia que «[...] la informacion que recaude la Unidad de
que trata la presente ley (UIAF) en cumplimiento de sus funciones y la que se
produzca como resultado de su analisis, estara sujeta a reserva, salvo solicitud de
las autoridades competentes y las entidades legitimadas para ejercitar la accion de
extincién de dominio quienes deberan mantener la reserva aqui prevista [...]».

A pesar de que la violacion de esta norma no fue mencionada en el pliego de
cargos, la autoridad disciplinaria la invocé en la motivacion del acto definitivo
en el que se le impuso la sancién al sefior Bernardo Moreno Villegas#°, para
sefialar el caracter reservado de la informacion que fue dada a conocer por el
sefior Juan Carlos Riveros Cubillos, funcionario de la UIAF, en la reunién que
se realizo en la Casa de Narifio el 24 de abril de 2008.

De lo anterior, para la Sala es plausible afirmar que, desde el punto de vista
formal, en este particular aspecto, no existio congruencia entre el pliego de
cargos Yy la decision sancionatoria de la Procuraduria, pero, de acuerdo con
lo expuesto en el desarrollo del problema juridico precedente, para predicar
la vulneracion del derecho al debido proceso por defectos de caracter
adjetivo, es necesario que estos se vean reflejados en el desconocimiento de
garantias sustanciales de los disciplinados. Asi, esta Subseccion considera

87 |bidem.

38 «Por medio de la cual se crea la Unidad de Informacion y Andlisis Financiero».

39 «Por la cual se dictan normas para la prevencién, deteccion, investigacion y sancion de la
financiacion del terrorismo y otras disposiciones».

40 Folio 11025, cuaderno original 48, expediente disciplinario.



que, respecto de las faltas gravisimas por las que fue sancionado el
demandante, dicha imperfeccion no se configura como un motivo para anular
los actos administrativos acusados, por las razones que se exponen a
continuacion:

El sefior Bernardo Moreno Villegas fue sancionado disciplinariamente por la
comision de las faltas gravisimas contenidas en las descripciones tipicas de
los numerales 1, 16 y 60 del articulo 48 del CDU. Estas se concretaron en la
realizacion objetiva, a titulo de dolo, del delito de abuso de funcion publica
sefialado en el articulo 428 del Cédigo Penal*'; en la obtenciéon de
informacion con desconocimiento de los derechos y garantias
constitucionales y legales, y en el ejercicio de las potestades que su empleo
o funcién le concedian para una finalidad distinta a la prevista en la norma
otorgante, respectivamente. Segun el Unico cargo que le fue formulado, estas
faltas se cometieron «al realizar el dia 24 de abril de 2008, una reunion en la Casa
de Narifio con funcionarios del Departamento Administrativo de Seguridad y
funcionarios de la Unidad de Analisis Financiero UIAF, con el fin de enterarse sobre
informacion reservada, relacionada con el sefior ASCENCIO REYES».

De la lectura arménica de lo anterior, puede observarse que el reproche que
la Procuraduria le hizo al demandante esta relacionado con la realizacion de
tipos de mera conducta, como lo son la generalidad de tipos disciplinarios,
los cuales no requieren de la materializacion de un resultado o, en otros
términos, una interferencia intersubjetiva de la accién u omision del servidor
publico constitutiva de falta*?’. Esto se justifica en que, para el derecho
disciplinario, la conducta «no se mira hacia el exterior, sino al interior con
manifestacion externa»*3, este tiene un cardcter ético-juridico** y se

41 C.Pen., art. 428. «Abuso de funcién publica. El servidor publico que abusando de su cargo
realice funciones publicas diversas de las que legalmente le correspondan, incurrira en
prision de uno (1) a dos (2) afios e inhabilitacion para el ejercicio de derechos y funciones
publicas por cinco (5) afios».

42 «La interferencia intersubjetiva, propia del derecho penal, no tiene cabida en derecho
disciplinario, puesto que los tipos de tal naturaleza son de mera conducta». GOMEZ
PAvAJEAU, Carlos Arturo. Dogmatica del Derecho Disciplinario. Sexta edicién. Bogota:
Universidad Externado de Colombia, 2017, p. 477.

48 C. S. de la J. Sala Jurisdiccional Disciplinaria. Sent. 2702A-200, nov. 3/1994.

44 C.Const. Sent C-720, ago. 23/2006. Desde la doctrina se ha dicho: «De todos modos, sea
como fuere, si se acepta la influencia de la ética en el derecho disciplinario, tal como aqui la
hemos planteado, debe entenderse sin equivocos que ella depende, se funda y esta
“estrechamente relacionada con el servicio a los ciudadanos” que realiza la funcién publica.



fundamenta en la «inobservancia del deber funcional que por si misma altera el
correcto funcionamiento del Estado y la consecucion de sus fines»*°.

Al tratarse de faltas de mera conducta, el reproche disciplinario proviene de
la infraccion de las prohibiciones o deberes propios de la funcién o el cargo
gue desempefiaba el disciplinado, para lo cual si resultaba sustancial guardar
la congruencia de la enunciacion de las normas que sefialaban estos
parametros, lo que fue respetado por la Procuraduria y precisado en los
numerales 1y 2 del articulo 34, numeral 1 del articulo 35, y numerales 1, 16
y 60 del articulo 48 del CDU.

De lo expuesto, debe decirse entonces que el procurador general de la
Nacioén le imputd responsabilidad al sefior Bernardo Moreno Villegas por el
hecho de haber convocado a una reunion en la que este buscaba
supuestamente enterarse de informacion reservada, proveniente de
organismos de inteligencia del Estado, lo cual, por si mismo, se constituye
como fundamento de reproche disciplinario por el desvalor de accion implicito
en la conducta del demandante, y no se requeria de la materializacion de un
resultado. Por esto no era imprescindible citar el articulo 9 de la Ley 526 de
1999 en el pliego de cargos.

Asi, en el expediente disciplinario puede observarse como, de manera
uniforme, en los pronunciamientos del apoderado del sefior Moreno Villegas
en los descargos?®, alegatos de conclusion*’ y recurso de reposicion®®, este
hizo énfasis en que su representado fue sancionado por la mera realizacion
de la reunién del 24 de abril de 2008, la cual para él, al contrario de lo
considerado por la Procuraduria, se encontraba dentro de lo que le competia

El derecho disciplinario resulta pues, a todas luces, compatible con la llamada “moral
deontoldgica”, segun la cual “ciertas acciones son correctas independientemente de sus
resultados”, en tanto se adecuen a ciertos principios morales; por el contrario, repulsa un
mero utilitarismo segun el cual “son deseables las consecuencias de las acciones que
producen utilidad”, de lo cual depende la correccién de las acciones”, cualquiera que ellas
sean [C.Const. Sent. C-459, may. 11/2004]. Pero también, cuando predicamos la moral en el
campo disciplinario es obvio que nos referimos a la ética de la funcién publica que aparece
explicita o implicitamente en la Carta Politica, aquella que la doctrina denomina moral
doctrinal de la Constitucién». GOMEZ PAVAJEAU, op.cit. p. 319.

45 C.Const. Sent. C-948, nov. 6/2002.

46 Folios 6967-6994, cuaderno original 27, expediente disciplinario.

47 Folios 10190-10242, cuaderno original 44, ibidem.

48 11121-11145, cuaderno original 48, ibidem.



al demandante como director del DAPRE. Esto sera objeto de analisis en el
siguiente problema juridico, pues, en relacion con el que se acaba de
examinar, no se encuentra mérito para anular los actos acusados.

En conclusion: No se configuro el vicio de expedicion irregular toda vez que
el defecto formal en el que incurrié la Procuraduria al no invocar en el pliego
de cargos la violacion del articulo 9 de la Ley 526 de 1999, que definia el
caracter reservado de la informaciébn que manejaba la UIAF, no tuvo
alcances sustanciales frente a la imputacion de las faltas gravisimas por las
que fue sancionado el sefior Bernardo Moreno Villegas.

3.2. Segundo problema juridico

¢Los actos demandados fueron expedidos con violacion de las reglas de
derecho en las que debian fundarse, al haberse efectuado una indebida
aplicacion de las normas que definian las funciones del director del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica?

La Sala sostendra la siguiente tesis: Los actos demandados estan viciados
de nulidad porque fueron expedidos con violacion de las reglas de derecho
en las que debian fundarse, toda vez que en ellos el procurador general de la
Nacion interpreté erroneamente las disposiciones que determinaban las
competencias del director del DAPRE y dejé de aplicar las que asignaban a
los directores del DAS y de la UIAF la funcién de comunicar a la Presidencia
de la Republica la informacion recolectada en el marco de sus labores de
inteligencia.

Para desarrollar este problema juridico se abordaran los siguientes temas:

- La motivacion de las decisiones de fondo en materia disciplinaria (a).

- La nulidad del acto administrativo por violacion del ordenamiento
superior o la regla de derecho de fondo en que debia fundarse (b).
- Funciones del director del Departamento Administrativo de la

Presidencia de la Republica vinculadas al relacionamiento con los
demas organismos de la administracion publica para la época de
ocurrencia de los hechos (c).



- Funciones del Departamento Administrativo de Seguridad y de la
Unidad de Informacion y Analisis Financiero relacionadas con la
produccién de inteligencia y régimen de reserva de los datos
recolectados en estas actividades (d).

- Caso concreto (e).

- Sentencia del 28 de abril de 2015, mediante la cual la Corte Suprema
de Justicia declar6 al sefior Bernardo Moreno Villegas autor y
responsable de la comision de varios delitos (f).

a. La motivacion de las decisiones de fondo en materia disciplinaria

El articulo 19 del CDU%° dispone que toda decision de fondo que se adopte
en el marco de un procedimiento disciplinario debe ser motivada. A partir de
esto, el acto administrativo que defina la responsabilidad de un sujeto
disciplinable requiere, para que sea valido, que en aquel se expresen las
razones normativas y facticas que dieron lugar a la decision que contiene. Tal
exigencia excluye la arbitrariedad de la autoridad y garantiza los derechos a
la defensa y a un debido proceso del disciplinado, en la medida que se le
permite conocer los argumentos y las pruebas tenidas en su contra, a efectos
de que pueda controvertir su interpretacion>9.

En linea con lo anterior, el articulo 170 ibidem exige que el fallo disciplinario,
o acto administrativo definitivo de caracter sancionatorio, contenga los
siguientes elementos:

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

1. Laidentidad del investigado.

2. Un resumen de los hechos.

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

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

5. La fundamentacion de la calificacion de la falta.

6. El analisis de culpabilidad.

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

49 CDU, art.19 «MOTIVACION. Toda decisién de fondo debera motivarse».
50 C.Const. Sent. T-350, may. 5/2011.



8. La exposicion fundamentada de los criterios tenidos en cuenta para la
graduacién de la sancion y la decision en la parte resolutiva

De acuerdo con la norma transcrita, el acto debe necesariamente ser
motivado y tal proceder abarca, entre otros aspectos, el andlisis del material
probatorio recopilado conforme los postulados de la sana critica, el estudio
que se hizo de los cargos y de los descargos, asi como las razones que
llevan a la entidad a tomar la decision. De esta manera, si la decision
disciplinaria no cumple con alguno de estos presupuestos, estara afectada de
nulidad por la causal de falta de motivacion y vulneracion del debido proceso.

Conviene anotar que, por su parte, el vicio de falsa motivacion difiere de la
falta de motivacion, en la medida en que, en el primero, el acto enjuiciado no
carece de razones, sino que las esbozadas en €él son contrarias a la realidad.
Sobre el particular la jurisprudencia de esta Subseccion indicd>!:

[...] Los elementos indispensables para que se configure la falsa motivacion
son los siguientes: (a) la existencia de un acto administrativo motivado total o
parcialmente, pues de otra manera estariamos frente a una causal de anulacion
distinta; (b) la existencia de una evidente divergencia entre la realidad factica y
juridica que induce a la produccién del acto y los motivos argliidos o tomados
como fuente por la administracion publica o la calificaciéon de los hechos, y (c) la
efectiva demostracion por parte del demandante del hecho de que el acto
administrativo se encuentra falsamente motivado [...]

Asi las cosas, el vicio de nulidad en comento se configura cuando se
expresan los motivos de la decisién total o parcialmente pero los argumentos
expuestos no estan acordes con la realidad factica y probatoria, lo que puede
suceder en uno de dos eventos a saber: Primero, cuando los motivos
determinantes de la decision adoptada por la administracion se basaron en
hechos que no se encontraban debidamente acreditados, o segundo, cuando
habiéndose probado unos hechos, estos no son tenidos en consideracién
aunqgue habrian podido llevar a que se tomara una decision sustancialmente
distinta.

b. La nulidad del acto administrativo por violacién del ordenamiento

51 C.E. Sec. Segunda. Subsec. A. Sent. 11001-03-25-000-2012-00317-00 (1218-12), mar.
17/2016.



superior o laregla de derecho de fondo en que debia fundarse

Entre las causales de nulidad sefialadas en el articulo 84 del CCA®? se
encuentra aquella referida a la infraccion de las normas en las que ha debido
fundarse el acto administrativo, también conocida como la nulidad por
violacion del ordenamiento superior o de la regla de derecho de fondo que se
exigia para su sustento. Esta causal ha sido entendida como genérica®3,
frente a las especificas referidas a cada uno de los elementos de los actos
administrativos a saber: Incompetencia, expedicion irregular, desviacién de
poder, desconocimiento del derecho de audiencia y de defensa y falsa
motivacion.

En todo caso, el significado estricto de esta causal ha sido comprendido por
la jurisprudencia de esta Corporaciéon® como la contravencion legal directa
de la norma superior en que debia fundarse el acto administrativo, y ocurre
cuando se presenta una de las siguientes situaciones: Falta de aplicacion,
aplicacion indebida o, interpretacion errénea.

La falta de aplicacion de una norma se configura cuando la autoridad
administrativa ignora su existencia o, a pesar de que la conoce, pues la
analiza o valora, no la aplica a la solucién del caso. También sucede cuando
se acepta una existencia ineficaz de la norma en el mundo juridico, toda vez
gue esta no tiene validez en el tiempo o en el espacio. En los dos ultimos
supuestos, la autoridad puede examinar la norma, pero cree,
equivocadamente, que no es la aplicable al asunto que resuelve. En estos
eventos se esta ante un caso de violacion de la ley por falta de aplicacion, no
de su interpretacion errénea, en razén de que la norma por no haber sido
aplicada no trascendi6 al caso decidido.

En segundo lugar, la aplicacién indebida tiene lugar cuando el precepto o
preceptos juridicos que se hacen valer se usan a pesar de no ser los
pertinentes para resolver el asunto que es objeto de decisién. El error por
aplicacion indebida puede originarse por dos circunstancias:

52 Norma vigente y aplicable en este caso porque la demanda se presenté antes de la
vigencia de la Ley 1437.

53 BETANCUR JARAMILLO, op. cit. p. 299.

54 C.E. Sec. Cuarta. 25000-23-27-000-2004-92271-02 (16660), mar. 15/2012.



- Porque la autoridad administrativa se equivoca al escoger la norma
por la inadecuada valoracion del supuesto de hecho que esta
consagray,

- porque no establece de manera correcta la diferencia o la semejanza
existente entre la hipotesis legal y la tesis del caso concreto.

Finalmente, se viola la regla de derecho de fondo o norma sustancial de
manera directa al darsele una interpretacion errénea. Esto sucede cuando las
disposiciones que se aplican son las que regulan el tema que se debe
decidir, pero la autoridad las entiende equivocadamente, y asi, erroneamente
comprendidas, las aplica. Es decir, ocurre cuando la autoridad administrativa
le asigna a la norma un sentido o alcance que no le corresponde®®.

c. Funciones del director del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica vinculadas al relacionamiento con
los demas organismos de la administraciéon publica para la época
de ocurrencia de los hechos

La Ley 55 de 1990°¢ sefialaba el marco general, relativo al objeto, funciones
y principios de organizacion del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica para la época de ocurrencia de los hechos que
aqui se analizan. De acuerdo con el articulo 1 de dicha ley®’, el DAPRE tenia
una naturaleza especial y le correspondia asistir al presidente en el ejercicio
de sus facultades constitucionales y legales, asi como prestarle el apoyo
administrativo y los demas servicios necesarios para tal fin.

55 |bidem.

5% «Por la cual se establece el objeto, funciones y principios de organizacion del
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, se modifica el régimen de
delegacion de competencias Presidenciales y se confieren unas facultades extraordinarias al
Presidente de la Republica».

57 L. 55/1990, art. 1. «Corresponde al Departamento Administrativo de la Presidencia de la
Republica, asistir al Presidente de la Republica, en el ejercicio de sus facultades
constitucionales y legales, y prestarle el apoyo administrativo y los demas servicios
necesarios para dicho fin.

El Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica, tendra una naturaleza
especial, de conformidad con lo dispuesto en la presente Ley».



Por su parte, el articulo 2 de la ley en comento consagré que en desarrollo
del objetivo que perseguia el DAPRE, este departamento administrativo, de
acuerdo con las instrucciones del presidente de la Republica, organizaria,
dirigiria y coordinaria las actividades necesarias para asistir al primer
mandatario en ejercicio de todas sus facultades.

En el literal b) de dicho articulo se incluian aquellas vinculadas con su calidad
de jefe del Estado y suprema autoridad administrativa, de la siguiente
manera:

[..]

b) Organizar, asistir y coordinar, las actividades necesarias que
demande el Presidente de la Republica, para el ejercicio de las
facultades constitucionales que le corresponde ejercer, como Jefe del
Estado y suprema autoridad administrativa, de conformidad con el
articulo 120 de la Constitucién Politica y disponer lo necesario segun
sus instrucciones, para la eficiente y armonica acciéon del Gobierno,
representandolo, cuando asi se demande, en la orientaciéon y
coordinacién de la administracion publica, y de sus inmediatos
colaboradores en la accién de gobierno, sin perjuicio del apoyo que al
efecto corresponda brindar a otros organismos de la administracion
publica; [...] [Negrillas fuera de texto].

Luego, el Decreto 4657 de 2006°, expedido por el presidente de la
Republica en virtud de lo previsto en el numeral 16 del articulo 189 de la
Constituciéon Politica® y del articulo 54 de la Ley 489 de 1998%, reiter6 lo

58 «Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de la Presidencia
de la Republica». Cabe sefialar que antes de expedirse este decreto, la Ley 55 de 1990
habia sido desarrollada por los Decretos 1680 de 1991, 713 de 1999, 2719 de 2000, 2440 de
2001, 177, 1749 y 1832 de 2002, 295 y 2153 de 2003.

59 CP, art. 189-16. «Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe
del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

[...]

16. Modificar la estructura de los Ministerios, Departamentos Administrativos y demas
entidades u organismos administrativos nacionales, con sujecion a los principios y reglas
generales que defina la ley [...]».

60 |, 489/1998, art. 54. «Principios y reglas generales con sujecién a las cuales el Gobierno
Nacional puede modificar la estructura de los ministerios, departamentos administrativos y
demas organismos administrativos del orden nacional. Con el objeto de modificar, esto es,



sefialado en la Ley 55 de 1990 en relacion con la mision del DAPRE y su
caracter especial; dispuso que para todos los efectos legales este
departamento administrativo tendria como denominaciébn abreviada
«Presidencia de la Republica», y en su articulo 5 definié su estructura, la cual
era encabezada por el despacho del presidente de la Republica, al que
seguia el del vicepresidente, el director y subdirector del departamento y los
Organos de Asesoria y Coordinacion. 61

Ahora bien, el articulo 14 ibidem preciso las funciones especificas del director
de ese departamento administrativo de la siguiente manera:

Articulo 14. Direccién del Departamento. La Direccion del Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, estara a cargo del Director del
Departamento, quien la ejercera con la inmediata colaboracion del Subdirector
del Departamento, y cumplira las siguientes funciones:

[.]

2. Apoyar al Presidente de la Republica en la coordinaciéon de las actividades
de los ministerios, departamentos administrativos, establecimientos publicos y
demas organismos y entidades publicas.

3. Presentar a consideracién del Presidente de la Republica los asuntos
provenientes de los  ministerios, departamentos  administrativos,
establecimientos publicos y demas organismos de la administracion.

[.]

Por su parte, el manual de funciones del DAPRE contenido en la Resolucion
1576 de 27 de agosto de 200792, proferida por su director®, replicé lo

variar, transformar o renovar la organizacion o estructura de los ministerios, departamentos
administrativos y demas entidades u organismos administrativos nacionales, las
disposiciones aplicables se dictaran por el Presidente de la Republica conforme a las
previsiones del numeral 16 del articulo 189 de la Constitucion Politica y con sujecion a
siguientes principios y reglas generales: [...]».

61 Articulo 5 del Decreto 4657 de 2006.

62 «Por la cual se adopta el Manual Especifico de Funciones, Competencias Laborales y
Requisitos de los empleos de la Planta de Personal del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica».

63 Esta resolucién se puede encontrar en el cuaderno 9 de los anexos de la demanda.
Internamente, las funciones del director del DAPRE se encuentran en la hoja 18 del acto
administrativo.



anteriormente expuesto sobre las funciones de este alto funcionario del
Estado, el cual, de acuerdo con este reglamento, hacia las veces de
secretario general de la Presidencia de la Republica. Ademas de lo indicado,
en dicho manual se determinaban como contribuciones individuales o
criterios de desempefio de quien ocupara ese cargo, el mantener
comunicaciones fluidas con el Congreso de la Republica, la Administracion
de Justicia y las entidades del Gobierno nacional, segun las orientaciones del
jefe del Ejecutivo.

De acuerdo con lo visto, se resalta que el DAPRE fue estructurado como un
organismo de funciones amplias, que no se limitaban a la mera asistencia
administrativa requerida por el presidente de la Republica para el
cumplimiento de sus competencias. Las normas referenciadas asignaron
responsabilidades de una especial relevancia en cabeza del director del
DAPRE, en la medida en que este debia apoyar al primer mandatario en el
ejercicio de todas sus facultades constitucionales y legales como jefe de
Estado, de Gobierno y suprema autoridad administrativa.

Con este fin, al director del DAPRE le competia asistir al presidente en la
coordinacién necesaria para el cumplimiento de sus directrices, y a su vez,
enterarlo de los asuntos provenientes de los organismos de la
administracion, frente a los cuales, los preceptos mencionados no sefialaron
ninguna distincion en cuanto a su naturaleza, esto es, que podian hacer parte
de cualquier sector administrativo.

Asi, por ejemplo, dado que el articulo 189 de la Constitucion le asigné al
primer mandatario funciones relacionadas con el mantenimiento de la
seguridad interna y externa del Estado®, el director del DAPRE podia, en

64 C.P. art. 189: «Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado, Jefe del
Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa:

[...]

4. Conservar en todo el territorio el orden publico y restablecerlo donde fuere turbado.

5. Dirigir las operaciones de guerra cuando lo estime conveniente.

6. Proveer a la seguridad exterior de la Republica, defendiendo la independencia y la honra
de la Nacion y la inviolabilidad del territorio; declarar la guerra con permiso del Senado, o
hacerla sin tal autorizacion para repeler una agresién extranjera; y convenir y ratificar los
tratados de paz, de todo lo cual dara cuenta inmediata al Congreso.

[.]



ejecucion de una orden presidencial, emprender vinculos institucionales con
los jefes de las entidades encargadas misionalmente de estos asuntos.

d. Funciones del DAS y de la UIAF relacionadas con la produccion
de inteligencia y régimen de reserva de los datos recolectados en
estas actividades

- Respecto del DAS

El Decreto 643 de 2004%, en su articulo 1%, determiné que el DAS tenia
como objetivo primordial la formulacion y adopcién de las politicas, planes
generales, programas y proyectos del Sector Administrativo de Inteligencia y
Seguridad del Estado. Para lograr este proposito, debia producir la
inteligencia que se requiriera «como instrumento de Gobierno para la toma de
decisiones y la formulacién de politicas relacionadas con la seguridad interior y
exterior del Estado, de conformidad con lo preceptuado en la Ley y la Constitucion
Politica de Colombia».

El articulo 2 de dicha norma defini6 las funciones generales de ese
departamento administrativo, entre las que se destacan aquellas que
concernian directamente a la produccion de inteligencia para apoyar al
presidente de la Republica y al Gobierno nacional, asi:

Articulo 2°. Funciones generales. El Departamento Administrativo de Seguridad
tendra, ademas de las funciones que determina el articulo 59 de la Ley 489 de
1998, las siguientes:

65 «Por el cual se modifica la estructura del Departamento Administrativo de Seguridad y se
dictan otras disposiciones».

66 D. 643/2004, art. 1. «Objetivo. El Departamento Administrativo de Seguridad tiene como
objeto primordial la formulacién y adopcién de las politicas, planes generales, programas y
proyectos del Sector Administrativo.

En desarrollo de su objeto el Departamento Administrativo de Seguridad producira la
inteligencia que requiere el Estado, como instrumento de Gobierno para la toma de
decisiones y la formulacion de politicas relacionadas con la seguridad interior y exterior del
Estado, de conformidad con lo preceptuado en la Ley y la Constitucion Politica de
Colombia.



1. Producir la Inteligencia de Estado que requiere el Gobierno Nacional y
formular politicas del sector administrativo en materia de inteligencia para
garantizar la seguridad nacional interna y externa del Estado colombiano.

3. Obtener y procesar informacién en los ambitos nacional e internacional,
sobre asuntos relacionados con la seguridad nacional, con el fin de
producir inteligencia de Estado, para apoyar al Presidente de la Republica
en la formulacién de politicas y latoma de decisiones.

4. Participar en la elaboracion de la Agenda de Requerimientos de
Inteligencia de Estado propuesta por el Presidente de la Republica.

5. Dirigir la actividad de inteligencia estratégica de Estado en el ambito
nacional e internacional.

[...] (Negrita fuera de texto).

A su vez, el numeral 6 del articulo 6 ibidem, dispuso que el director del DAS
tenia dentro de sus competencias, la de «difundir al Gobierno Nacional y a las
autoridades que lo requieran los resultados de la labor de inteligencia, de
acuerdo con la naturaleza de sus funciones y el nivel de reserva que

considere» (Negrita fuera de texto). Sobre este Ultimo aspecto, esto es, el de
la reserva de la informacion que manejaba esa entidad, el articulo 45 de la
norma en comento®’ sefial6 que, por la naturaleza de las funciones del DAS
referidas a la salvaguarda de la seguridad nacional, los informes,
documentos, mensajes, grabaciones, fotografias y material clasificado de ese
departamento administrativo, tenian un caracter secreto o reservado. En
consecuencia, no se podian compulsar copias. ni duplicados, ni suministrar
datos relacionados con ellos. El servidor publico que indebidamente los diera
a conocer incurriria en causal de mala conducta, sin perjuicio de las
sanciones penales a que hubiera lugar.

- Respecto de la UIAF

67 lbidem, art. 45. «Reserva. Por la naturaleza de las funciones que cumple el Departamento
Administrativo de Seguridad en la salvaguarda de la seguridad nacional, los informes,
documentos, mensajes, grabaciones, fotografias y material clasificado del Departamento,
tienen cardcter secreto o reservado. En consecuencia, no se podran compulsar copias ni
duplicados, ni suministrar datos relacionados con ellos. El servidor publico que
indebidamente los dé a conocer incurrird en causal de mala conducta, sin perjuicio de las
sanciones penales a que haya lugar.

Los ex funcionarios del Departamento Administrativo de Seguridad que revelen informacion
sujeta a reserva, seran acreedores de las sanciones civiles y penales a que haya lugars.



La UIAF fue creada mediante la Ley 526 de 1999% como «una Unidad
Administrativa Especial con personeria juridica, autonomia administrativa,
patrimonio independiente y regimenes especiales en materia de administracion de
personal, nomenclatura, clasificacién, salarios y prestaciones, de caracter técnico,
adscrita al Ministerio de Hacienda y Crédito Publico», cuyas funciones eran de
«intervencion del Estado con el fin de detectar practicas asociadas con el lavado de
activos»9,

El articulo 3 de dicha norma, modificado por el articulo 4 de la Ley 1121 de
20067°, determin6 que, en desarrollo del objetivo de prevenir y detectar
operaciones que pudieran «ser utilizadas como instrumento para el ocultamiento,
manejo, inversién o aprovechamiento en cualquier forma de dinero u otros bienes
provenientes de actividades delictivas o destinados a su financiacion, o para dar
apariencia de legalidad a las actividades delictivas o a las transacciones y fondos
vinculados con las mismas, prioritariamente el lavado de activos y la financiacion del
terrorismo», la UIAF centralizaria, sistematizaria y analizaria mediante
actividades de inteligencia financiera, la informacion que recaudara, la cual,
debia comunicar a «las autoridades competentes y a las entidades
legitimadas para ejercitar la accién de extincién del dominio cualquier
informacién pertinente dentro del marco de la lucha integral contra el lavado
de activos y las actividades descritas en el articulo 2° de la Ley 333 de 1996»
(Negrita fuera de texto).

68 «Por medio de la cual se crea la Unidad de Informacién y Andlisis Financiero».

69 L. 526/1999, art. 1.

70 lbidem, art. 3. Incisos 1° y 2° modificados por la Ley 1121 de 2006, articulo 4. «Funciones
de la unidad. La Unidad tendra como objetivo la prevencién y deteccién de operaciones que
puedan ser utilizadas como instrumento para el ocultamiento, manejo, inversiébn o
aprovechamiento en cualquier forma de dinero u otros bienes provenientes de actividades
delictivas o destinados a su financiacién, o para dar apariencia de legalidad a las actividades
delictivas 0 a las transacciones y fondos vinculados con las mismas, prioritariamente el
lavado de activos y la financiacion del terrorismo. Para ello centralizara, sistematizara y
analizard mediante actividades de inteligencia financiera la informacion recaudada, en
desarrollo de lo previsto en los articulos 102 a 107 del Estatuto Organico del Sistema
Financiero y sus normas remisorias o complementarias, las normas tributarias, aduaneras y
demas informacion que conozcan las entidades del Estado o privadas que pueda resultar
relevante para el ejercicio de sus funciones. Dichas entidades estaran obligadas a
suministrar de oficio o a solicitud de la Unidad, la informacion de que trata el presente
articulo. Asi mismo, la Unidad podra recibir informacién de personas naturales.

La Unidad, en cumplimiento de su objetivo, comunicara a las autoridades competentes y a
las entidades legitimadas para ejercitar la accion de extincién del dominio cualquier
informacion pertinente dentro del marco de la lucha integral contra el lavado de activos y las
actividades descritas en el articulo 2° de la Ley 333 de 1996x.



El articulo 4 Ibidem le asign6é como funciones al director general de esa
entidad, entre otras, las que aluden a la comunicacion de la informacién
recolectada en el marco de sus competencias, las cuales se destacan a
continuacion:

Articulo 4. Funciones de la Direccion General. Las siguientes seran las
funciones generales de la Direccién General:

[.]

4, Numeral modificado por la Ley 1121 de 2006, articulo 5. Comunicar a las
autoridades competentes y a las entidades legitimadas para ejercitar la
accion de extincion del dominio cualquier informacién pertinente dentro
del marco de la lucha integral contra el lavado de activos, la financiacion
de terrorismo y las actividades que den origen a la accidon de extincién de
dominio.

[.]

8. Numeral modificado por la Ley 1121 de 2006, articulo 5. Rendir los informes
gue le soliciten los Ministros de Hacienda y Crédito Publico y del Interior y
Justicia, en relacion con el control al lavado de activos y la financiacion del
terrorismo.

9. Numeral modificado por la Ley 1121 de 2006, articulo 5. Evaluar y decidir
sobre la pertinencia de enviar a la Fiscalia General de la Nacién y a las demas
autoridades competentes, para su verificacion, la informacién que conozca en
desarrollo de su objeto.

[...] (Negrita fuera de texto).

Por otro lado, la informacion recaudada y analizada por la UIAF estaba sujeta
a reserva. Al respecto, el inciso cuarto del articulo 9 de la norma en
comento’, modificado por el articulo 8 de la Ley 1121 de 2006, indicaba que

71 D. 643/2004, art. 9. «<Manejo de informacion. La Unidad creada en la presente ley podra
solicitar a cualquier entidad publica, salvo la informacion reservada en poder de la Fiscalia
General de la Nacion, la informacién que considere necesaria para el cumplimiento de sus
funciones.

Las entidades obligadas a cumplir con lo previsto en los articulos 102 a 107 del Estatuto
Organico del Sistema Financiero deberan colocar en forma inmediata a disposicion de la



estos datos solo podian ser dados a conocer previa solicitud de las
autoridades competentes y de las entidades legitimadas para ejercitar la
accion de extincion de dominio, quienes, en todo caso, debian mantener la
mencionada discrecion.

Como se observa, el precepto referenciado no especificaba cuales eran las
autoridades competentes para enterarse de la informacién producida por la
UIAF, més all4 de indicar que, ademés de estas, también la podian conocer
aquellas legitimadas para ejercer la accién de extincibn de dominio. Esta
imprecision, que existia al momento de la ocurrencia de los hechos que se
analizan, fue dilucidada por el paragrafo del articulo 34 de la Ley 1621 de
201372, el cual reguldé que las Unicas competentes para requerir y conocer
dicha informacion son las fiscalias con expresas funciones legales para
investigar lavado de activos o sus delitos fuente, financiacién del terrorismo
y/o legitimadas para ejercitar la accion de extincién de dominio.

e. Caso concreto

Unidad de que trata esta ley, la informacion atinente al conocimiento de un determinado
cliente o transaccién u operacion cuando se les solicite.

Inciso 3° modificado por la Ley 1121 de 2006, articulo 8. Para los temas de competencia de
la UIAF, no sera oponible la reserva bancaria, cambiaria, bursatil y tributaria respecto de las
bases gravables y la determinacién privada de los impuestos que figuren en las
declaraciones tributarias, asi como aquella que exista sobre los datos de suscriptores y
equipos que suministran los concesionarios y licenciatarios que prestan los servicios de
comunicaciones previstos en el articulo 32 de la Ley 782 de 2002, el registro de extranjeros,
los datos sobre informacién judicial e investigaciones de caracter migratorio, el movimiento
migratorio, tanto de nacionales como de extranjeros, antecedentes y anotaciones penales, y
datos sobre la existencia y estado de investigaciones en los entes de control, lo anterior sin
perjuicio de la obligacién de las entidades publicas y de los particulares de suministrar de
oficio o a solicitud de la Unidad, la informacién de que trata el articulo 3° de esta ley.

Inciso 4. Modificado por la ley 1121 de 2006, articulo 8. La informacién que recaude la
Unidad de que trata la presente ley en cumplimiento de sus funciones y la que se
produzca como resultado de su analisis, estara sujeta a reserva, salvo solicitud de las
autoridades competentes y las entidades legitimadas para ejercitar la accion de
extincion de dominio quienes deberan mantener la reserva aqui prevista» (Negrita fuera
de texto).

72 «Por medio de la cual se expiden normas para fortalecer el Marco Juridico que permite a
los organismos que llevan a cabo actividades de inteligencia y contrainteligencia cumplir con
su misién constitucional y legal, y se dictan otras disposiciones». Esta norma no resulta
aplicable al caso concreto pues no se encontraba vigente al momento de ocurrencia de los
hechos que sirvieron de fundamento para atribuirle responsabilidad disciplinaria al
demandante.



En la motivacion del acto administrativo sancionatorio que determiné la
responsabilidad disciplinaria del demandante, el procurador general de la
Nacion fue enfatico en afirmar que el cargo Unico imputado al actor verso
sobre el hecho de que «BERNARDO MORENO VILLEGAS en su calidad de
Secretario General de la Presidencia de la Republica, al parecer se extralimito [sic]
en sus funciones, al realizar el dia 24 de abril de 2008, una reunion en la Casa de
Nariio con funcionarios del Departamento Administrativo de Seguridad vy
funcionarios de la Unidad de Analisis Financiero UIAF, con el fin de enterarse sobre
informacion reservada, relacionada con el sefior ASCENCIO REYES»"3. A partir de
esto, consider6 que la base probatoria de la imputacién quedaba circunscrita
a esos hechos, a los cuales le dio relevancia para predicar el incumplimiento
de deberes, que condujeron al abuso de la funcién publica y violacion del
derecho a la intimidad por parte del disciplinado.

Es més, la autoridad disciplinaria explico de forma minuciosa el alcance de la
imputacién efectuada, para lo cual delimité considerablemente el objeto de la
reunion: «el cargo fue preciso al limitar el conocimiento por parte del sefior
BERNARDO MORENO VILLEGAS, de informacion reservada sobre el sefior
ASCENCIO REYES, por parte de funcionarios de la UIAF y del DAS. Nunca
se menciond dentro de la redaccion del cargo informacion sobre personas
diferentes a las citadas en la tipicidad disciplinaria elevada»’®. [Negrillas
fuera de texto].

Ahora bien, efectuada dicha concrecion factica en el cargo formulado, el
procurador general de la Nacion sostuvo en la decision sancionatoria que la
intencion del demandante al indagar por el sefior Ascencio Reyes Serrano
era revelar sus presuntos vinculos con el narcotréfico y relacionarlo con la
Corte Suprema de Justicia para asi desprestigiar al alto tribunal’®>. No
obstante, esa afirmacion solo fue una inferencia, pues en el proceso
disciplinario no hubo prueba de ella, y ello fue lo que sustenté el cargo
disciplinario por el que finalmente fue sancionado el sefior Bernardo Moreno
Villegas. En efecto, las faltas gravisimas que la Procuraduria atribuyo al actor
estuvieron ligadas, solamente, al abuso y desviacion de sus funciones al

73 Folios 11016-11017, cuaderno original 48, expediente disciplinario.
74 Folio 11025 ibidem.
5 Folios 11017-11018 ibidem.



convocar a la reunion antes mencionada y al obtener informacién con la
vulneracion del derecho a la intimidad del sefior Reyes Serrano, pero no se
observan las razones ni mucho menos las pruebas de la supuesta intencion
de indagar y relevar determinada informacion.

A partir de esto, la vigencia del cargo imputado y la respectiva sancion
impuesta en los actos acusados dependeran exclusivamente de determinar
si, dentro de las funciones del demandante mientras se desempefiaba como
director del DAPRE, se encontraba la facultad para convocar a miembros del
DAS y de la UIAF, como organismos de inteligencia del Estado, a una
reunion para que estos le entregaran informacién reservada, recolectada en
el marco de las competencias de estas entidades.

En este orden, de acuerdo con lo previamente expuesto, la Sala considera
que el sefior Bernardo Moreno Villegas si tenia la competencia para
convocar a la varias veces mencionada reunion del 24 de abril de 2008 en La
Casa de Narifio, en la que participaron, entre otras personas, é€l, la directora
del DAS y dos funcionarios de la UIAF enviados alli por instruccion de su
director, y en la que el analista de esta entidad, Juan Carlos Riveros Cubillos,
presentd los avances de la investigacion que se habia iniciado desde
noviembre de 2007, cuando el demandante le entregé un sobre con unos
documentos al sefior Mario Aranguren Rincon director de la UIAF.

De esa manera, el sefior Bernardo Moreno Villegas, en su calidad de
secretario general de la Presidencia de la Republica, no solo tenia la
competencia para requerir y recibir informacién de la UIAF y del DAS, sino
que podia y debia poner el conocimiento al Gobierno nacional y a las
autoridades que lo requirieran los resultados de esas labores de inteligencia.
Si esta afirmacién no fuera cierta, la conclusion seria que toda informacion
que conociera el director DAPRE no podria llegar a las respectivas
autoridades ni a ningun otro funcionario, omitiéndose cumplir no solo las
funciones de otras entidades sino los mismos deberes que tenia el
demandante en virtud de las 6rdenes e instrucciones que recibia del primer
mandatario.

En el presente caso, y en atencidbn a lo que Unicamente demostrd la
Procuraduria General de la Nacion, el demandante, en la reunién del 24 de



abril de 2008 en la Casa de Narifio, solo recibio informacion de la UIAF y esta
no tuvo caracter reservado. En tal forma, el cargo disciplinario se
circunscribié a la participacion o iniciativa que tuvo Moreno en dicha reunion,
pero no se relacionaron otras conductas, entre ellas, por ejemplo, como las
que fueron sancionadas penalmente. De esa manera, no hay prueba
suficiente de que de la referida reunion se haya derivado un abuso de poder
o desviacion de poder o, como dice la ley penal, abuso de funciones publicas
(articulo 428 C. P.

Lo anterior se justifica en la naturaleza especial y la amplitud de las funciones
que le asistian al DAPRE, y a su director, para la época de ocurrencia de los
hechos reprochados disciplinariamente, pues, de acuerdo con el articulo 2 de
la Ley 55 de 1990, a este departamento administrativo le correspondia asistir
al primer mandatario en ejercicio de todas sus facultades constitucionales y
legales, incluidas aquellas que le concernian como suprema autoridad
administrativa. Frente a estas debia disponer lo necesario, segun las
instrucciones del presidente de la Republica, para que se diera una eficiente
y armonica accion del Gobierno, representandolo, cuando asi lo demandara,
en la orientacion y coordinacién de la administracion publica y de sus
inmediatos colaboradores. Asimismo, los numerales 2 y 3 del articulo 14 del
Decreto 4657 de 2006, asignaron la funcion al director del DAPRE de apoyar
al presidente de la Republica en la coordinacion de las actividades de los
ministerios, departamentos administrativos, establecimientos publicos y
demas organismos y entidades publicas, y presentar a consideracion del jefe
del Ejecutivo los asuntos provenientes de ellos.

Por tanto, no se comparte la interpretacion que la autoridad disciplinaria
realiz6 de los preceptos que determinaban las funciones del demandante
toda vez que, para ella, las normas transcritas no fijaban competencias en
cabeza del director del DAPRE relacionadas con temas de seguridad o
inteligencia del Estado, lo que la llevdé a concluir que el apoyo que esta
entidad le brindaba al presidente era netamente de caracter administrativo y
operativo’®. Para la Sala, esta aseveracion de la Procuraduria se configurd
en un desconocimiento del principio general de interpretacion juridica segun
el cual, donde la norma no distingue, no le corresponde distinguir al

76 Folio 11023 ibidem.



intérprete’’, porque, se reitera, las funciones de apoyo, asistencia y
coordinacion que se han mencionado estaban referidas a todas las
facultades constitucionales y legales del primer mandatario, entre las cuales,
al tenor del articulo 189 de la Carta Politica, se encontraban aquellas
relacionadas con el mantenimiento de la seguridad interna y externa del
Estado.

En esta medida, la actuaciéon reprochada por la Procuraduria al sefior
Bernardo Moreno Villegas, en el estricto marco dado por la formulacion de
cargos Y la decisién sancionatoria, no resultaba por si misma constitutiva de
un ilicito disciplinario, pues, el haber convocado a una reunién a funcionarios
del DAS y de la UIAF para que estos le enteraran de los avances de sus
averiguaciones sobre el sefior Ascencio Reyes Serrano se encontraba dentro
de sus funciones, maxime cuando tal y como lo mencionaron el apoderado
del demandante y la entidad demandada en el acto administrativo acusado,
existid una instruccion del presidente de la Republica para que el sefior
Moreno Villegas estuviera pendiente de este asunto, porque ante la pregunta
de si él tenia asignada la funcién de recibir reportes por parte de la UIAF, el
primer mandatario de la época, Alvaro Uribe Vélez, respondié: «Si, bajo los
principios de la sana administracion y de la legalidad juridica»’®.

Respecto de lo dltimo, el procurador general de la Nacion valoré que no
bastaba con una instruccion verbal del presidente de la Republica para que el
demandante quedara facultado para conocer los reportes de la UIAF y del
DAS, toda vez que el articulo 209 de la Constitucion y la Ley 489 de 1998
imponian la obligaciébn de que para tal efecto mediara un acto escrito de
delegacion’. Esta afirmacién tampoco se comparte pues las normas que
determinaban las funciones del director del DAPRE le asignaban
directamente las competencias que ya se han mencionado, por lo que no era
aplicable la figura de la delegacion en este aspecto.

Aunado a lo anterior, se recuerda que una de las funciones de la entonces
directora del DAS, al tenor de lo dispuesto en el numeral 6 del articulo 6 del
Decreto 643 de 2004, era difundir al Gobierno nacional y a las autoridades

77 C.Const. Sent. C-317, may. 3/2012.
78 Folio 11021, cuaderno original 48, expediente disciplinario.
7 Folio 11023 ibidem.



que lo requirieran, los resultados de la labor de inteligencia de esa entidad,
de acuerdo con la naturaleza de sus funciones y el nivel de reserva que se
considerara conveniente. También, en cumplimiento de lo sefalado en el
numeral 4 del articulo 4 de la Ley 526 de 1999, al director de la UIAF le
correspondia comunicar a las autoridades competentes y a las entidades
legitimadas para ejercitar la accion de extincion del dominio cualquier
informacion pertinente dentro del marco de la lucha integral contra el lavado
de activos, la financiacion de terrorismo y las actividades que dieran origen a
la accién de extincién de dominio.

Para la Sala, el director del DAPRE era una autoridad competente para
recibir la informacién de inteligencia producida en el DAS y en la UIAF
respecto del asunto por el que fue sancionado, pues este actuaba en
consonancia con las instrucciones del presidente de la Republica y era su
apoyo en la coordinacién del cumplimiento de su rol como suprema autoridad
administrativa y el relacionamiento con los ministerios, departamentos
administrativos, unidades administrativas especiales, establecimientos
publicos y demas entes de la administracion publica. En esa medida, era
obligacion de los directores del DAS y de la UIAF suministrarle la informacién
gue le fue dada a conocer en la reunion del 24 de abril de 2008.

A partir de lo expuesto, la Sala considera que en la imputacién del Unico
cargo por el que fue sancionado el actor, la Procuraduria interpreto
errbneamente los preceptos que determinaban sus competencias como
director del DAPRE y, ademas, dej6é de aplicar aquellos que asignaban a los
directores del DAS y de la UIAF la funcidon de comunicar a la Presidencia de
la Republica la informacién que recolectaran en sus actividades de
inteligencia. Por esto, los actos acusados estan viciados de nulidad por
infringir las normas en que debian fundarse y, en consecuencia, se declarara
su anulacién parcial respecto de la responsabilidad disciplinaria atribuida al
demandante por la comisiébn de las faltas gravisimas tipificadas en los
numerales 1, 16 y 60 del articulo 48 del CDU y la sancién de destitucién e
inhabilidad general de 18 afios que le fue impuesta.



f. Sentencia del 28 de abril de 2015%°, mediante la cual la Corte
Suprema de Justicia declaré al sefior Bernardo Moreno Villegas
autor y responsable de la comision de varios delitos.

Las razones plasmadas en forma precedente haran que se declare la nulidad
parcial de los actos acusados.

No obstante, esta Sala no puede pasar por alto que la Corte Suprema de
Justicia, por los mismos hechos que dieron lugar al proceso disciplinario aqui
examinado, declar6 al sefior Bernardo Moreno Villegas penalmente
responsable de los delitos de concierto para delinquir simple, determinador
de plurales delitos de violacion ilicita de comunicaciones, y autor de un delito
de abuso de funcion publica y de varios punibles de abuso de autoridad por
acto arbitrario e injusto.

Asi mismo, en la referida sentencia, la Corte Suprema de Justicia hizo
alusion a lo sucedido en la reunion del 24 de abril de 2008, la cual estaba
circunscrita al llamado «caso paseo». Frente a esta reunion, a la
responsabilidad penal del sefior Moreno Villegas y a la informacién que alli
se revelo, la aludida corporacion indic6 lo siguiente:

[..]

En este asunto, ninguna informacion personal de caracter privado, mucho
menos de indole reservado, a la que bajo ninglin motivo se puede acceder, fue
objeto de recoleccion por parte del DAS o la UIAF dentro de lo que se llam6
el «caso paseo», ademas de que cuando se inici6 dicha actividad, la
Presidencia de la Republica les suministr6 a ambas entidades una razon
valida para desplegar labores de inteligencia, como se indicé en parrafos
anteriores, y dentro del desarrollo de las mismas no se trasgredieron derechos
constitucionales fundamentales como la intimidad, el buen nombre o el habeas
data, pues la informacion de inteligencia que se recolect6 fue de aquella clase a la
cual los 6rganos de inteligencia pueden acceder en ejercicio legitimo de sus
funciones publicas. [Negrillas fuera de texto].

[..]

80 CSJ, Cas. Penal, Sent. abr. 28/2015, Rad. 36784.



De esa manera, obsérvese coémo la Corte Suprema de Justicia no encontro
alguna irregularidad por los hechos que de forma concreta sustentaron el
cargo formulado por el procurador general de la Nacion en contra del sefior
Bernardo Moreno Villegas. Por el contrario, efectué una valoracion similar a
la expuesta en esta decision, en cuanto a que «la Presidencia de la Republica
les suministr6 a ambas entidades una razon valida para desplegar labores de
inteligencia». Asi mismo, que «no se trasgredieron derechos constitucionales
fundamentales como la intimidad, el buen nombre o el habeas data, pues la
informacion de inteligencia que se recolecté fue de aquella clase a la cual los
6rganos de inteligencia pueden acceder en ejercicio legitimo de sus funciones
publicas».

Luego, entonces, las razones de la declaratoria de responsabilidad penal por
los varios delitos referidos fueron otras, las que precisamente no hicieron
parte del cargo formulado en la actuacion disciplinaria de competencia del
procurador general de la Nacion. En los siguientes apartes, la Corte Suprema
de Justicia destaco la forma en como se perpetraron las conductas penales
gue le fueron reprochadas al demandante:

En este orden de ideas, el procesado MORENO VILLEGAS [...] ejecutd
comportamientos por fuera de la ley, al ordenar una investigaciéon de
inteligencia motivada no en la intencion de proteger las instituciones del
Estado de derecho, verificando si eran ciertos los vinculos del narcotrafico con
miembros de la Corte Suprema de Justicia, sino desde un principio, en
utilizar la informacion que se recopilara para divulgarla a la prensa, esto
Ultimo que por si solo constituye una conducta delictiva autbnoma al
suministrar alos medios de comunicacion unainformacién de inteligencia
gue tenia caracter reservado, sin interesarle que la misma no habia sido
confirmada.

[.]

El inusitado interés que mostr6 MORENO VILLEGAS en el sonado «caso
paseo», hizo que se apersonara del mismo a tal punto que directamente
ejerci6 labores de investigador, como cuando solicité a la empresa Satena
informacién sobre el vuelo charter a la ciudad de Neiva, lo cual implicé
gue desplegara una actividad por fuera de sus funciones publicas, pues la
de obtener informacion sobre un posible hecho delictivo o de una situacion
importante para la seguridad nacional y sus instituciones, en nada se relaciona
con sus funciones, las cuales describe el articulo 14 del Decreto 4657 de 2006,



ya que tales labores de investigacion son asignadas por ley a otras instituciones
del Estado.

[...] (Negrita fuera de texto).

Existe, en consecuencia, una sustancial diferencia entre haber realizado una
reunién el dia 24 de abril de 2008, en la Casa de Narifio, con funcionarios del
Departamento Administrativo de Seguridad y funcionarios de la Unidad de
Andlisis Financiero UIAF, en donde se trataron temas relacionados con el
sefior Ascencio Reyes, con las conductas referidas en la sentencia penal a
haber ordenado una investigacion de inteligencia, divulgar informacion
reservada a la prensa y solicitarle informacion a la empresa Satena, entre
otras.

En efecto, de lo sostenido por la Sala de Casacién Penal, se puede observar
que el fundamento de la responsabilidad penal del sefior Bernardo Moreno
Villegas recay6 en las intenciones que este tuvo respecto de la informacién
que le solicité al DAS y a la UIAF sobre el sefior Ascencio Reyes Serrano, ya
gue en el proceso penal se logré demostrar que, después de obtenerla, se la
entregd a la prensa con el objetivo de desprestigiar a la Corte Suprema de
Justicia. Ademas, en el hecho de que directamente le pidi6 a la empresa
Satena los documentos relacionados con el vuelo chérter en el que viajaron
los magistrados de esa corporacion a la ciudad de Neiva en junio de 2006 y
que fue pagado por el sefior Reyes Serrano, con lo que hizo el papel de
investigador y extralimité sus competencias como director del DAPRE.

Sin lugar a dudas, para la celebraciéon de la reunion el sefior Bernardo
Moreno Villegas estaba plenamente autorizado, pues ello si hacia parte de
sus funciones como director del DAPRE, en tanto que para las posteriores y
restantes conductas no tenia atribuciones legales, comportamiento que si
correspondia a una clara extralimitacion de funciones. Lo cierto es que los
alcances de la conducta que si eran relevantes desde el punto de vista
disciplinario no hicieron parte de la imputacion efectuada en el proceso
sancionatorio a cargo del procurador general de la Nacion.

En ese orden de ideas, la Sala considera que a pesar de que seguramente
habia mérito suficiente para responsabilizar al aqui demandante, como si
ocurrio en la jurisdiccion penal, en el proceso disciplinario se interpretaron de



forma errénea las normas que definian las competencias del entonces
director del DAPRE y se dejaron de aplicar las que asignaban a los directores
del DAS y de la UIAF la funcion de comunicar a la Presidencia de la
Republica la informacion recolectada en el marco de sus labores de
inteligencia.

Es cierto que la figura delictiva del abuso de funcion publica ha surgido como
una preocupacion del Estado de Derecho para establecer diques o barreras
de contencién a la actividad estatal®’; en suma, para que el poder detenga el
poder®2, Pero también lo es, de cara a la exigibilidad en el derecho
disciplinario, segun lo regulado en el numeral 60 del articulo 48 de la Ley 734
de 2002, que lo que busca prohibir este tipo de normas es que «el servidor
publico se salga el marco normativo que regula el empleo o la funcién con el fin
de desatender los cometidos de tal regulacion. En ese sentido, debe entenderse
gue la finalidad que termina cumpliendo el servidor publico es contraria a su
reglamentacion, por tal motivo configura un abuso del cargo o funcién» (sic)®® .
(Negrita fuera de texto).

A partir de la sola reunién llevada a cabo el dia 24 de abril de 2008, es dificil
afirmar que el sefior Bernardo Moreno «se salié6 del marco normativo» 0 que Su
«conducta fue contraria a su reglamentacién», cuando en virtud de sus funciones
como director del DAPRE estaba facultado para realizar dicho tipo de
actividades. Tampoco es posible pregonar que en la aludida reunién el
demandante tuvo la «finalidad de desatender los cometidos de dicha regulacién»,
cuando en el expediente, o al menos en los argumentos del concepto de la
violaciéon, no hay prueba de ello. Por el contrario, ejemplos juridicos y
probatorios de actuar por fuera de la regulacion y de materializar la intencién
de hacer algo indebido fueron las numerosas conductas que si demostré e
imputé la Corte Suprema de Justicia, como aquellas relacionadas con
ordenar una investigacion de inteligencia, divulgar informacion reservada a la
prensa y solicitarle algunos datos a la empresa Satena, aspectos que, se

81 Sentencia de la Sala de Casacion de la Corte Suprema de Justicia, del 21 de febrero de
2007. Radicacion 23.812; citada y analizada en GOMEZ MENDEZ, Alfonso, y GOMEZ
PAVAJEAU, Carlos Arturo. Delitos contra la administracién publica. Universidad Externado
de Colombia. Bogota (Colombia). Afio 2008. pp. 570 a 575.

82 |bidem.

8 SANCHEZ HERRERA, Esiquio Manuel; YATE CHINOME, Diomedes y DIAZ BRIEVA,
Alvaro. Derecho disciplinario, parte especial. Estudio sistematico de las faltas gravisimas.
Ediciones Nueva Juridica. Bogota (Colombia). Afio 2009. P. 255.



repite, no fueron parte del cargo formulado en el proceso tramitado por el
ente de control.

Sobre lo anterior, la «Subseccién A» considera pertinente destacar que en
esta instancia no se puede imputar, ampliar o inferir la conducta que fue
reprochada al demandante en la actuacion disciplinaria a cargo del
procurador general de la Nacién, en el entendido de que existen hechos o
pruebas diferentes en otros procesos como los que fueron tramitados por la
jurisdiccion penal.

En tal forma, el control integral respecto de los actos administrativos
disciplinarios que ha desarrollado esta corporaciéng, no puede llegar al
extremo de que se hagan nuevas imputaciones o0 que se elaboren
extensiones o adiciones a las imputaciones facticas y juridicas que realizaron
las autoridades disciplinarias. Ello no solo escaparia al objeto de la
jurisdiccion, sino que con ello se afectarian las garantias fundamentales de
quienes fueron investigados, pues en ese caso seria imposible cumplir con
unos minimos de congruencia y de respeto por el derecho de contradiccion y
defensa.

Por tanto, como quiera que la conducta que fue imputada no tuvo el mérito
suficiente para considerarla como una falta disciplinaria, pues en la sola
reunion no se demostré ni el abuso o la intencion de querer hacerse algo
indebido, es imperioso anular de forma parcial los actos acusados con los
que fue sancionado el sefior Bernardo Moreno Villegas.

DECISION

Esta Subseccion accedera a las pretensiones de la demanda y declarara la
nulidad parcial de los actos administrativos acusados en relacion con el cargo
unico formulado en contra del sefior Bernardo Moreno Villegas. Ademas, se
ordenard la cancelacion de las anotaciones que sobre antecedentes
disciplinarios se hubieren realizado en la Oficina de Registro y Control de la
Procuraduria General de la Nacion sobre el actor, asi como en la Presidencia
de la Republica por razon de los actos administrativos demandados.

84 C.E., S. Plena, Sent. 110010325000201100316 00 (2011-1210), ago. 9/2016.



No hay lugar a condenar en costas porque no se demostro temeridad o mala
fe de las partes, tal y como lo regulaba el articulo 171 del CCA vigente para
este proceso, que consagraba un criterio subjetivo para efectos de la
imposicion de costas.

En respuesta a la solicitud presentada por el abogado Jaime Cabrera
Bedoya®, apoderado de la sefiora Maria del Pilar Hurtado Afanador en el
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho radicado 11001-03-25-
000-2011-00339-00 (1290-2011) que se adelanta en el despacho del doctor
Carmelo Perdomo Cuéter en la Subseccién B de esta Seccion, se ordenara
remitir alli el expediente disciplinario IUS 2009-57515 IUC D 2010-4-105231,
el cual debera posteriormente ser regresado a la Procuraduria General de la
Nacion, pues este fue allegado en calidad de préstamo.

Aceptacion de impedimento

El consejero Rafael Francisco Suérez Vargas manifestd su impedimento
respecto del asunto sub examine, al considerar que estaba incurso en la
causal contenida en el numeral 9 del articulo 141 del Cédigo General del
Proceso®, toda vez que tiene una amistad intima con el entonces procurador
general de la Nacion, Alejandro Ordofiez Maldonado, quien profirié los actos
acusados en esta accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

En consecuencia, se acepta el impedimento presentado por el consejero
Rafael Francisco Suéarez Vargas al considerarlo fundado.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion A, administrando justicia

en nombre de la Republica de Colombiay por autoridad de la ley,

FALLA

85 Folio 269 del cuaderno 1.

8 CGP, art. 141, num. 9. «Causales de recusacion. Son causales de recusacion las
siguientes: [...]9. Existir enemistad grave o amistad intima entre el juez y alguna de las
partes, su representante o apoderado [...]».



Primero: Declarar la nulidad parcial de los actos administrativos sancionatorios
proferidos por el procurador general de la Nacion dentro del procedimiento con
radicacion IUS 2009-57515 IUC D 2010-4-105231, respecto de la
responsabilidad disciplinaria y la sancion impuesta al sefior Bernardo Moreno
Villegas en su calidad de director del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica. El primero del 1 de octubre de 2010, por medio
del cual se impuso una sancion disciplinaria, y el segundo, del 19 de noviembre
de ese afio, en el que se resolvid el recurso de reposicion interpuesto en contra
de la decision anterior y confirmd la sancion.

Segundo: Declarar la nulidad del Decreto 413 del 14 de febrero de 2011, por el
cual el presidente de la Republica hizo efectiva la sancion disciplinaria impuesta
al sefior Bernardo Moreno Villegas por la Procuraduria General de la Nacion.

Tercero: En consecuencia de las anteriores declaraciones y, a titulo de
restablecimiento del derecho, se ordena a la Procuraduria General de la Nacién
y a la Presidencia de la Republica cancelar el registro de la sancion disciplinaria
a que aluden los actos declarados nulos.

Cuarto: Sin condena en costas en esta instancia.

Quinto: Por Secretaria, sirvase remitir al despacho del doctor Carmelo
Perdomo Cuéter donde se adelanta el proceso de nulidad y restablecimiento
del derecho radicado 11001-03-25-000-2011-00339-00 (1290-2011), el
expediente disciplinario 1US 2009-57515 IUC D 2010-4-105231, que luego
debera regresarse a la Procuraduria General de la Nacién desde donde fue
allegado en calidad de préstamo.

Sexto: Declarar fundado el impedimento presentado por el consejero Rafael
Francisco Suarez Vargas, por lo sefialado en la parte motiva.

Séptimo: Ejecutoriada esta providencia, archivese el expediente y haganse
las anotaciones pertinentes en el programa informatico «Justicia Siglo XXI».

Notifiquese y cumplase



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

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ



