PROCESO DISCIPLINARIO - Alcalde del municipio de San Marcos (Sucre) /
CONDUCTA - Irregularidades en la suscripcion y desarrollo del contrato
interadministrativo / ANALISIS INTEGRAL DE LA ACTUACION DISCIPLINARIA
— Dentro del proceso contencioso administrativo / DEBIDO PROCESO - No
vulnerado / RECOLECCION, TRANSPORTE Y DISPOSICION FINAL DE
RESIDUOS SOLIDOS - Licencia ambiental / FINDETER — Empréstito para
desarrollo de proyecto / LICENCIA AMBIENTAL -Omision / CONVENIO
INTERADMINISTRATIVO CUYO OBJETO ERA LA RECOLECCION,
TRANSPORTE Y DISPOSICION FINAL DE RESIDUOS SOLIDOS DEL SECTOR
URBANO DE SAN MARCOS - Sin tener la licencia ambiental / DEBIDO
PROCESO - No vulnerado

[E]ncuentra la Sala que el actor, en su condicidon de representante legal del ente
territorial adelanté un proceso contractual y suscribi6 un convenio
interadministrativo cuyo objeto era la recoleccion, transporte y disposicion final de
residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre, sin tener la licencia
ambiental que para el efecto exigia la Ley 99 de 1993, reglamentada por el
Decreto 1753 de 1994, desconociendo, ademas, las insistentes solicitudes
realizadas por parte de Corpomojana de que se le remitiera el estudio de impacto
ambiental, y que hasta tanto no fuera cumplido ese requisito, dicha Corporacién no
podia seguir con el tramite para la expedicion de la licencia. Ahora, es tan
flagrante dicha omision, que el actor luego de suscribir el convenio
interadministrativo (24 de junio de 2002), de que este fuera suspendido (21 de julio
del mismo afio) y de que el secretario general de Corpomojana le informara
nuevamente que no se le habia enviado hasta el momento el estudio de impacto
ambiental tantas veces solicitado (1 de agosto de 2002), hasta el 30 de septiembre
de 2002, envié los documentos pertinentes a la Corporacion para el otorgamiento
de la licencia, la cual fue concedida, finalmente, por cumplir los requisitos
establecidos en la Ley, el 30 de diciembre del mismo afio, es decir, que el contrato
y la realizacion de las obras quedaron suspendidas por un término de 6 meses, lo
cual le causé al ente territorial que continuara con el problema ambiental y de
salubridad del relleno sanitario, y que se vulneraran los principios basicos de la
contratacion estatal, como es el de economia. (...) En ese orden de ideas,
considera la Sala que el sefior Luis Francisco Acosta Bravo ademas de incumplir
la Ley, esto es, el Decreto 1753 de 1994, por no haber tramitado en debida forma
la licencia ambiental para adelantar el proceso de recoleccién, transporte y
disposicion final de residuos sélidos del sector urbano del municipio de San
Marcos, Sucre, incurrié efectivamente en la falta gravisima que le fue endilgada,
en tanto que intervino en la tramitacién, aprobacion, celebracion y ejecucién del
convenio interadministrativo No. 004 de 2002, sin la correspondiente licencia
ambiental.

ANTICIPO DEL CONVENIO INTERADMINISTRATIVO - No podia ejecutarse por
no contar con la licencia ambiental / PRINCIPIO DE PLANEACION - Vulnerado

[E]ncuentra la Sala que el sefior Luis Francisco Acosta Bravo en su condicion de
alcalde municipal de San Marcos: i) otorgd el anticipo del convenio
interadministrativo No. 004 de 2002, a sabiendas que este no podia ejecutarse por
no contar con la licencia ambiental, como se sefial6 anteriormente, y como quedo
demostrado, por cuanto 5 dias después de haberse iniciado, fue suspendido; ii)
incumplio el convenio al pagar dicho concepto, por cuanto no lo hizo con base en
las especificaciones establecidas en este; iii) no hizo actuacion alguna para
recuperar la suma de dinero otorgada pese a demostrarse que habia un mal
manejo de estos dineros, como se lo hizo saber el mismo contratista en el
documento antes mencionado, poniendo en riesgo los dineros publicos del ente
territorial y vulnerando con ello el principio de planeacion; razon por la cual resulta
plenamente probado el cargo imputado. (...) Asi las cosas, el demandante
contrario a buscar el cumplimiento de los fines de la contratacién, y velar por la
correcta ejecucion del objeto contractual, desconocidé las condiciones
contractuales con los que debia desarrollarse el anticipo pagado a favor del



contratista e hizo que las sumas de dineros se manejaran indebidamente, sin
efectuar actuacion alguna al respecto.

CAUSAL EXIMENTE DE RESPONSABILIDAD - En estricto cumplimiento de un
deber constitucional o legal de mayor importancia que el sacrificado /
PROBLEMA AMBIENTAL Y DE SALUBRIDAD POR EL RELLENO SANITARIO -
Proceso contractual sin el requisito exigido legalmente

[N]o le asiste razon al demandante en cuanto a que actud bajo la causal eximente
de responsabilidad disciplinaria consagrada en el numeral 2 del articulo 28 de la
Ley 734 de 2002, en la medida en que la problematica social y ambiental con el
relleno sanitario del ente territorial comenz6 desde antes de su periodo como
alcalde municipal, razén por la cual al llegar a dicho cargo, debié hacer lo
pertinente para que el proyecto se llevara cabo pero con las condiciones
ambientales requeridas.

DOLO EN MATERIA DISCIPLINARIA - Elementos / VALORACION DEL GRADO
DE CULPABILIDAD DOLOSO - Conocimiento y voluntad

[Clonsidera la Sala que en materia de culpabilidad las faltas endilgadas al actor se
cometieron bajo una conducta dolosa, por cuanto este tuvo conocimiento de la
situacién tipica que implicaba el desconocimiento del deber que sustancialmente
debia observar y voluntariamente decidié actuar en contravia a éste.

FORMULACION DE CARGOS - Desconocimiento de los términos procesales
previstos en la Ley 734 de 2002 / DEBIDO PROCESO - No vulnerado

[E]n el auto de formulacion de cargos deben establecerse los siguientes
elementos: «La descripcién y determinacién de la conducta investigada, con
indicacion de las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que se realizo; las
normas presuntamente violadas y el concepto de la violacién, concretando la
modalidad especifica de la conducta; La identificacion del autor o autores de la
falta; La denominacién del cargo o la funcion desempefiada en la época de
comision de la conducta; el andlisis de las pruebas que fundamentan cada uno de
los cargos formulados; 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 codigo; la forma de culpabilidad; y el andlisis de los
argumentos expuestos por los sujetos procesales». En el asunto sometido a
consideracion, como se menciond, en dicha etapa la Procuraduria General de la
Nacién ademas de adelantar la investigacion, decret6 y practico las pruebas que
considerd pertinentes para determinar la conducta que era reprochable, con el fin
de brindarle las garantias procesales a la persona investigada. En tal sentido, no
se encuentra vulneracion del derecho al debido proceso, en tanto que, el Auto de
formulacién de cargos se emiti6 con base en los requisitos establecidos en la
normativa aplicable.
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Actor: LUIS FRANCISCO ACOSTA BRAVO

Demandado: NACION — PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Por conducto de apoderado y en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del CCA, el sefior Luis
Francisco Acosta Bravo presenta demanda contra la Nacion, Procuraduria General
de la Nacion.

1. Antecedentes

1.1. Lademanda

1.1.1. Las pretensiones

El actor solicita que se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos: i)
fallo de 3 de noviembre de 2006, proferido, en primera instancia, por el despacho
del viceprocurador general de la nacion, por medio del cual se declar
disciplinariamente responsable y se le impuso sancién de destitucion e inhabilidad
para ejercer funciones publicas por el término de 11 afios; y ii) fallo de 3 de abril
de 2007, emitido por el despacho del procurador general de la nacién, que

confirmd la decision inicial.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho,
solicité condenar a la entidad demandada a reconocer y pagar los perjuicios
materiales y morales a los que se vio sometido con las decisiones acusadas; y

condenar en costas a la entidad demandada.

1.1.2. Hechos

Los hechos que fundamentaron sus pretensiones, son los siguientes:

Mediante auto de 30 de septiembre de 2002, la Procuraduria General de la Nacion
dio apertura de indagacion preliminar en su contra por la ocurrencia de presuntas
irregularidades en la suscripcion y desarrollo del contrato interadministrativo No.
004 de 24 de junio de 2002, suscrito entre el Municipio de San Marcos — Sucre y la

Asociacion para el Fomento y Desarrollo Social e Integral Sina, Afdesina.

Por auto de 25 de noviembre de 2002, la Procuraduria General de la Nacién

resolvio adelantar investigacion disciplinaria en su contra.



A través de auto de 19 de diciembre de 2003, se le formul6 pliego de cargos, frente

a lo cual present6 descargos.

Mediante fallo de 3 de noviembre de 2005, en primera instancia, el despacho del
viceprocurador general de la nacién lo declaré responsable disciplinariamente y lo
sanciond con destitucion e inhabilidad para desempefiar cargos publicos por el

término de 11 afnos.

El 29 de noviembre de 2006, interpuso recurso de apelacion frente a dicha
decision, el cual fue resuelto por fallo de 9 de marzo de 2007, por el despacho del

procurador general de la nacién, confirmando la decision inicial.

1.1.3. Normas violadas y concepto de violacién

Como tales se sefialaron los articulos 84 y 85 del Cddigo Contencioso
Administrativo; 323, 324 y 330 del Cédigo de Procedimiento Civil; y 9y 18 de la Ley
734 de 2002.

Al desarrollar el concepto de violacion, adujo que se le vulner6 su derecho al
debido proceso, en tanto que el juzgador disciplinario no valoré6 de manera integral
el material probatorio obrante dentro del proceso disciplinario, con el cual se
demostraba que suscribio el convenio interadministrativo con el fin de proteger el
interés general de la comunidad, y los derechos a la salud, vida y dignidad, en tanto
qgue la poblacién del ente territorial venia padeciendo, hace aproximadamente 7

afos, una problemética ambiental por no contar con un botadero de basuras apto.
Manifestd que los fallos sancionatorios causaron perjuicios materiales y morales
para él y su familia, por cuanto fue sometido al escarnio publico y a una
persecucion politica.

Sefald que el juzgador disciplinario no acredité de manera alguna la configuracién
del dolo en materia de culpabilidad, en tanto que no estuvieron configurados sus
elementos.

1.1.4. Adici6én de la demanda

Dentro del término legal, la parte actora presenté escrito adicionando la demanda?,

1 Folios 452 a 454.



el cual fue admitido mediante auto de 13 de octubre de 20112.

En esta oportunidad el demandante sostuvo que el operador disciplinario le
vulnero el derecho al debido proceso, en la medida en que el auto a través del
cual se le formulé pliego de cargos fue emitido sobrepasando el término
consagrado en el articulo 156 de la Ley 734 de 2002.

Agrego6 que dentro del expediente disciplinario no obra prueba que demuestre un
incremento patrimonial de €l ni de los contratistas, razon por la cual no debi6 ser

sancionado disciplinariamente.

1.2. Contestacion de la demanda

El apoderado de la Procuraduria General de la Nacién se opuso a la prosperidad
de las pretensiones de la demanda, exponiendo argumentos de defensa que no

tienen relacién alguna con el asunto sometido a consideracions.

Sostuvo que la Procuraduria General de la Nacion actué en cumplimiento de un
deber legal y le garantiz6 al disciplinado el ejercicio del derecho de defensa y

contradiccion.

1.3. Alegatos de conclusién

1.3.1. De la parte demandante?*

Reiterd los argumentos expuestos en el escrito de la demanda, sefialando que el
juzgador disciplinario le vulneré su derecho al debido proceso, toda vez que
excedié el plazo razonable de la actuacion administrativa; omitié valorar las
pruebas obrantes dentro del expediente que demostraban que habia actuado bajo
una causal de exoneracion de responsabilidad, establecida en la Ley 734 de 2002;

y no expidié acto de ejecucion.

Agregb que se configuré una desviacién de poder, en tanto que la Procuraduria
General de la Nacion descarto la existencia de la confianza legitima y buena fe bajo
las cuales su actuacion estuvo encaminada como representante legal del ente

territorial.

Considerd que se le violé su derecho de defensa, ya que no se tuvieron en cuenta

2 Folio 456.
3 Mediante memorial de folios 405 a 418.
4 Folios 497 a 502.



los argumentos expuestos en los escritos de descargos, alegatos de conclusion y
apelacion.

Adujo que se incurrio en falsa motivacion, por cuanto no hay prueba de que
efectivamente hubiera existido un incremento patrimonial de su parte y de los

contratistas.

1.3.2. De la parte demandada®

Insistié en los argumentos expuestos en la contestacion de la demanda.

1.4. Concepto del Ministerio Publico.

Si bien se corri6 traslado al Ministerio Publico para que presentara los alegatos por

escrito®, guardé silencio.

2. Consideraciones

2.1. El problema juridico

Se circunscribe a determinar si con la expedicion de los actos acusados, la entidad
demandada incurrié en: (i) violacién al debido proceso, por haber proferido una
decision sin valorar de manera integral el material probatorio obrante dentro del
expediente disciplinario; (ii) desviacién de poder; (iii) vulneracion del derecho de

defensa; y (iv) falsa motivacion.

2.2. Marco normativo

De conformidad con el articulo 2 de la Constitucién Politica, son fines esenciales
del Estado «servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion;
facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la vida
econdémica, politica, administrativa y cultural de la Nacién; defender Ila
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo. Las autoridades de la Republica estan
instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el

cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares».

5 Folios 492 a 496.
6 Folio 491.



Ahora, en su articulo 6 se establece que los servidores publicos son responsables
ante las autoridades por infringir la Constitucion Politica y las Leyes y por omision

o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.

Dentro de las garantias del derecho al debido proceso consagrado en el articulo
29 de la Carta Politica se encuentran las relacionadas a que «Nadie podréa ser
juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o
tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de
cada juicio (...) Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia
de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacién y el
juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar
pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia

condenatoria, y a no ser juzgado dos veces por el mismo hecho».

Por su parte, la Ley 734 de 2002 en sus articulos 4 y 5 establece en cuanto al

principio de legalidad y la ilicitud sustancial, respectivamente, lo siguiente:

Articulo 4°. Legalidad. El servidor publico y el particular en los casos previstos en
este cddigo sblo seran investigados y sancionados disciplinariamente por
comportamientos que estén descritos como falta en la ley vigente al momento de su
realizacion.

Articulo 5°. llicitud sustancial. La falta sera antijuridica cuando afecte el deber
funcional sin justificacion alguna.

Frente a la presuncion de inocencia, el articulo 9 ibidem, sefiala que «a quien se
atribuya una falta disciplinaria se presume inocente mientras no se declare su
responsabilidad en fallo ejecutoriado. Durante la actuacion toda duda razonable se

resolvera a favor del investigado cuando no haya modo de eliminarla ».

A su turno, el articulo 13 de dicha normativa dispone en relacién con la
culpabilidad, que «en materia disciplinaria queda proscrita toda forma de
responsabilidad objetiva. Las faltas solo son sancionables a titulo de dolo o

culpa».

Ahora, en cuanto al principio de la igualdad ante la ley disciplinaria y el derecho a

la defensa, los articulos 15y 17 de dicha normativa, consagra:

Articulo 15. Igualdad ante la ley disciplinaria. Las autoridades disciplinarias trataran
de modo igual a los destinatarios de la ley disciplinaria, sin establecer discriminacién
alguna por razones de sexo, raza, origen nacional o familiar, lengua, religion,
opinion politica o filosdfica.

(-..)

Articulo 17. Derecho a la defensa. Durante la actuacion disciplinaria el investigado
tiene derecho a la defensa material y a la designacion de un abogado. Si el
procesado solicita la designacion de un defensor asi debera procederse. Cuando se



juzgue como persona ausente debera estar representado a través de apoderado
judicial, si no lo hiciere se designara defensor de oficio, que podra ser estudiante del
Consultorio Juridico de las universidades reconocidas legalmente.

Finalmente, en cuanto a la imparcialidad del funcionario en la busqueda de la
prueba, el articulo 129 sefiala que «EI funcionario buscara la verdad real. Para ello
debera investigar con igual rigor los hechos y circunstancias que demuestren la
existencia de la falta disciplinaria y la responsabilidad del investigado, y los que
tiendan a demostrar su inexistencia o lo eximan de responsabilidad. Para tal

efecto, el funcionario podra decretar pruebas de oficio».

2.3. Hechos probados

De conformidad con las pruebas obrantes dentro del expediente, puede

establecerse lo siguiente:

2.3.1. En relacién con la vinculacién laboral del demandante

Teniendo en cuenta la credencial expedida por la Registraduria Nacional del
Estado Civil, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo fue elegido como alcalde de

San Marcos, Sucre, para el periodo 2001-2003".

2.3.2. En relacion con la actuacion disciplinaria

Mediante Acuerdo 011 de 10 de marzo de 1999, emitido por el Concejo Municipal
de San Marcos, Sucre, se autorizé al alcalde municipal® para gestionar y suscribir
contratos de empréstito con la Financiera de Desarrollo Territorial S.A. — Findeter
u otra entidad crediticia con destino a la recoleccion, transporte y disposicion final
de residuos solidos del urbano de San Marcos, Sucre, Relleno Sanitario, por la
suma de $732.000.000. Facultades pro tempore por cinco meses que no fueron

ejercidas®.

El 15 de agosto de 1999, la Vicepresidencia de Crédito de Findeter aprob6 dicha
operacion por un valor de $595.000.000., dejandose establecido lo siguiente:
«antes de la apertura de los procesos licitatorios, el municipio debera presentar a
Findeter evidencia del inicio de los tramites de requerimientos ambientales ante la
autoridad competente (...) Con anterioridad a la solicitud del primer desembolso

para la construccion de las obras civiles, el Municipio debera presentar a Findeter,

7 Folio 410 del Cdno. 2.
8 Para dicha época, el sefior Cesar Diazgranados.
9 Folios 551 del Cdno. 10.



evidencia de la propiedad del lote donde se construira el relleno sanitario»*°.

Como se menciond, en atencidén a que las facultades otorgadas al representante
legal del ente territorial no fueron usadas, se expidid un nuevo Acuerdo, el No. 31
de 8 de septiembre de 1999, con la misma finalidad, pero rebajando el valor del
empréstito en $600.000.000, facultades que fueron otorgadas por 6 meses, de las

cuales tampoco se hizo uso.

El 15 de diciembre de 1999, el Municipio de San Marcos, Sucre solicité ante la
Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge —
Corpomojana, el otorgamiento de la licencia ambiental para llevar a cabo el
proyecto denominado «Recoleccion, Transporte y Disposicién Final de Residuos

Solidos del Sector Urbano del Municipio de San Marcos - Sucre».

Mediante Resolucion No. 0159 de 17 de diciembre de 1999, expedida por la
Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge

«Corpomojana», se sostuvo:

Que el alcalde del Municipio de San Marcos, Sucre, el doctor Cesar Diazgranados
Otero, solicité a Corpomojana el aval ambiental para la operacién temporal del
botadero de residuos ubicado en el Cayo La Cruz ubicado en este municipio.

Que la solicitud fue estudiada por la subdireccion de gestion ambiental de esta
corporacion quien emitié un concepto técnico (...) y cuyo texto prescribe ‘la alcaldia
debe presentar un proyecto para la recoleccion y disposicion final de los residuos
sélidos del municipio con el fin de resolver la problematica ambiental generada por
la deficiente disposicion de los residuos sélidos.

El municipio debe presentar un plan de recuperaciéon del botadero de Cayo de la
Cruz el cual debera restaurar en cuanto a la topografia como también desde el
punto de vista de revegetalizacion del area. Se considera viable otorgar un plazo no
mas alla de 6 meses para que el municipio continte utilizando el botadero de Cayo
de la Cruz y simultaneamente tramite la licencia ambiental para el relleno sanitario y
lo ponga en funcionamiento’?.

Mediante auto No. 082 de 20 de diciembre de 1999, Corpomojana inicio el tramite
de la solicitud y ordené remitir el expediente a la Subdireccion de Gestidn
Ambiental, con el objeto de que se practicara una visita ocular al sitio de los
hechos y rindiera el respectivo informe técnico, asi como también fijara los
términos de referencia, para ser entregados al municipio y éste presentara el

Estudio de Impacto Ambiental??.

En atencion a que, como en una oportunidad anterior, el alcalde no hizo uso de la
facultad antes otorgadas, se expidieron los Acuerdos Nos. 011 de 13 de junio de
2000, por un valor de $600.000.000 y por el término de 3 meses'3; y 029 de 4 de

10 Folios 589 a 591 del Cdno. 10.
11 Folios 1005 y 1006 del Cdno. 11
12 Folio 1019 del Cdno. 11.

13 Folios 552 y 553 del Cdno. 10.



diciembre de 2001, a través del cual se autorizé al representante legal del ente
territorial a suscribir y contratar empréstitos hasta por la capacidad de
endeudamiento del municipio, concediendo esta facultad por el término de 2

meses!4

Mediante Oficio de 15 de enero de 2002, el secretario general de la Corporacion
para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge — Corpomojana certifico:
«Que el proyecto denominado ‘Recoleccion, transporte y disposicion final de
residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre’ actualmente esta
cursando su tramite legal ambiental ante la Corporacion, con el fin de que se le
otorgue su respectiva licencia o autorizacibn ambiental. Nota. La solicitud de
licencia ambiental de este proyecto data desde el mes de diciembre de 1999, y
hasta los actuales momentos no se le ha otorgado por inconvenientes
administrativos y financieros del mismo. La Corporacién ha sido pasiva en esto,

teniendo como fundamento el principio del derecho general colectivo»1®,

Por Acuerdo No. 006 de 18 de marzo de 2002, el Concejo Municipal del ente
territorial autoriz6 al alcalde del Municipio de San Marcos?®, Sucre para suscribir y
contratar empréstitos, hasta por la suma de $500.000.000, con Findeter para llevar
a cabo la realizacién del proyecto de « Recoleccion, transporte y disposicion final

de residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre»!’.

El 18 de abril de 2002, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo, en su condicién de
alcalde del Municipio de San Marcos, solicit6 ante el director de
Corpomojana:«Recuerdo a usted, que esta Corporacion ha retardado la
expedicion de la licencia ambiental de la referencia, licencia que ha sido solicitada
desde el afio 1999, y no ha habido pronunciamiento alguno, y ello conlleva a que
los recursos destinados para el proyecto pierdan, si se tiene en cuenta que el

concejo municipal y Findeter otorgaron plazos para la inversion de recursos»18.

A través de Oficio de 8 de mayo de 2002, suscrito por el sefior Ramiro Verbel
Salas, en su condicion de secretario general de Corpomojana, se le informé al

sefior Acosta Bravo®®:

En atencion al oficio de la referencia comunico a usted que el estudio realizado al
proyecto ‘Recoleccién, transporte y disposiciéon final de residuos sélidos del sector
urbano del Municipio de San Marcos’, se determind la viabilidad ambiental del
mismo, razon por la cual en los proximos dias se expedird la licencia ambiental, no

14 Folios 161 y 162 del Cdno. .

15 Folio 168 del Cdno. 8.

16 Para dicha época, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo.
17 Folios 2012 y 1013 del Cdno. 11.

18 Folio 1008 del Cdno. 11.

19 Folio 1009 del Cdno. 11.



sin antes el municipio debe hacer unos ajustes al estudio de impacto ambiental, ya
que la corporacion debié hacer unas madificaciones a los términos de referencia.

El 28 de mayo del mismo afo, el secretario general de Corpomojana pone en

conocimiento del sefior Luis Francisco Acosta Bravo, lo siguiente?°:

Ref: Resolucion No. 0159 de fecha 17 de enero de 1999.

Para los fines pertinentes comunicé a usted, que el plazo otorgado en la Resolucién
de la referencia para que continuara operando la disposicion final de desechos
sélidos en el botadero de basura localizado en la vereda Cayo de la Cruz, ha
vencido.

Por lo anterior esta Corporacién en aras de ejercer sus funciones como maxima
autoridad ambiental en su jurisdiccion, acorde con los procedimientos legales, le
hace saber, que antes de producir el acto administrativo de cierre definitivo,
fundamental en unos criterios ajustados al principio de la observancia de la primacia
del interés general sobre el particular, realizara las pruebas técnicas y juridicas, ya
que lo aqui tratado es una problematica ambiental compleja, en donde el ente
territorial tiene que buscarle una solucion cefida a lo preceptuado por la Ley 99 de
1993. Cualquier perjuicio ocasionado a la comunidad por el inadecuado manejo de
los desechos sera responsabilidad del municipio.

El 30 de mayo de 2002, el director de planeacion del Municipio de San Marcos,
Sucre fij6 un aviso en el que constaba: «La oficina de planeacién municipal de la
alcaldia de San Marcos invita a las empresas de administracion publica
cooperativas y/o asociaciones, interesadas en presentar oferta para recoleccion,
transporte y disposicion final de residuos sélidos en el sector urbano de San

Marcos - Sucre»?1,

El 7 de junio de 2002, se desfij6 de la cartelera del Palacio Municipal la invitacion
publica, con el objeto de invitar a las empresas de administracion publica

cooperativa y/o asociaciones para presentar la propuesta antes mencionada??.

Luego de que se presentaran las ofertas y fueran evaluadas por el respectivo
Comité?3, se suscribiera el acta de apertura de urna para verificacion de los
documentos de la propuesta?*, se realizara el informe técnico, evaluativo, juridico y
financiero de las propuestas de la contrataciéon directa antes mencionada®®, se
emitio la Resolucion No. 182 de 21 de junio de 2002, a través de la cual se
adjudicé a la Asociacion para el Fomento y Desarrollo Social e Integral Sind —
Afdesind, representada legalmente por Rafael Buelvas Berrocal, el contrato
interadministrativo cuyo objeto era la «Recoleccién, transporte y disposicion final
de residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre» por un valor de
$436.596.1402°.
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En atencién a lo anterior, el 24 de junio de 2002, se suscribié el convenio
interadministrativo No. 004 entre el Municipio de San Marcos, Sucre y la
Asociacion para el Fomento y Desarrollo Social e Integral Sinu — Afdesind, bajo los

siguientes presupuestos?’:

Objeto. En desarrollo del presente Afdesind se obliga para con el Municipio, a la
construccién de obras, suministro de equipos e implementos, para la recoleccion,
transporte y disposicion final de residuos sélidos en el sector urbano de San Marcos,
Sucre (...) segunda. Valor. El valor de este contrato interadministrativo es por la
suma de $436.596.140 para todos los efectos legales y fiscales a que haya lugar.
Tercera. Forma de pago, el presente contrato se pagara de la siguiente forma: un
50% por concepto de anticipo, una vez legalizado el contrato interadministrativo y el
50% restante serd cancelado de acuerdo a actas parciales de avance de obras,
previa amortizacion de la gerencia interventoria y amortizacion del anticipo.
Paragrafo primero. El contratista se obliga a abrir una cuenta corriente especial,
exclusivamente a nombre del contrato interadministrativo en el Banco Ganadero de
San Marcos, donde se manejaran todos los recursos econémicos provenientes de
éste. En dicha cuenta corriente los cheques que se giren de ésta deberan ser
debidamente soportadas y llevaran la firma del representante de Afdesind.
Paragrafo segundo. Mecanismo de pago. El contratante se compromete a cancelar
directamente en la cuenta corriente a nombre del contrato interadministrativo, los
dineros correspondientes al pago del anticipo y de las actas mensuales de avance
de la obra previa presentacion de la cuenta de cobro por parte del contratista. (...)
Plazo de ejecucién: se acordd entre las partes y se obliga a Afdesinu a entregar las
obras en un plazo maximo de tres meses, contados a partir del dia siguiente de la
entrega del anticipo.

El 24 de junio de 2002, se suscribio el contrato de gerencia de proyecto No. 001
entre el Municipio de San Marcos, Sucre y el sefior Francisco Raméon Gutiérrez
Ribdn, cuyo objeto era: «Efectuar la gerencia de proyecto sobre la construccion de
obras, suministro de equipos e implementos, y elaborar el plan de desarrollo
institucional del sector de aseo, para ejecucion y control del proyecto de
‘Recoleccioén, transporte y disposicion final de residuos soélidos del sector urbano

de San Marcos, Sucre»?8,

Mediante Resolucién No. 2263 de 11 de julio de 2002, emitida por la Alcaldia
Municipal de San Marcos, Sucre, se ordend un pago con cargo al presupuesto de
rentas y gastos de la actual vigencia, asi: «ordénese el pago por la suma de
$248.298.070 por concepto de pago del 50% de anticipo del convenio
interadministrativo No. 004 de 2002, cuyo objeto es recoleccion, transporte y

disposicion final de residuos sélidos del sector urbano de San arcos, Sucre»?°.

El 21 de julio de 2002, se suscribi6 el acta de iniciacion del contrato

interadministrativo No. 004, en la que se sefial63°:
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Puesta en consideracion la clausula sexta del contrato sobre acta de iniciacion, y
debido a la cancelacién del anticipo otorgado por el contratante al contratista segln
resolucion de pago No. 2263 de 2002 de fecha julio 11 de 2002, comprobante de
pago No. 2263 de julio 11 de 2002 y consignacion del valor del anticipo por
$218.298.070 equivalente al 50% del calor del contrato en la cuente corriente No.
612-01281-5, a nombre de Afdesinl, abierta en el Banco Ganadero para la
administracion de los recursos de ejecucion del objeto del contrato de la referencia,
segun oficio de solicitud de traslado de los fondos suscrito por el sefior Alcalde
Municipal y por la Tesorera del Municipio de San Marcos en la fecha julio 17 de
2002, por tanto, se da inicio a la ejecucién del contrato interadministrativo de la
referencia a partir del dia julio 21 de 2002.

El 25 de julio de 2002, el representante legal de Afdesini pone en conocimiento

del Francisco Gutiérrez Ribon, gerente del proyecto, lo siguientes’:

Ref: contrato interadministrativo No. 004/02 con Afdesina

Por comunicacion verbal de la CAR (Corpomojana) a la gerencia de Afdesind, se le
hace la exigencia de los requisitos del Decreto 1753 de 1994 referente al plan de
manejo ambiental o estudio de impacto ambiental de la obra ‘Recoleccion,
transporte y disposicion final de residuos sélidos del sector urbano de San Marcos,
Sucre’ a lo cual nos vimos en la imperiosa necesidad de verificacion en el proyecto
de tal solicitud, la cual no existe. Por lo que le solicitamos la suspensién inmediata
de la obra en mencién hasta tanto no se realice los tramites pertinentes ante la
CAR, so pena de estar incursos en sanciones administrativas en el decreto
consagrado.

El 26 de julio de 2002, se suscribi6 acta de suspension de obras dentro del
convenio interadministrativo No. 004, en la que se dispuso: «con el fin de
suspender la ejecucién de las obras fisicas y dotacién de equipo e implementos
objetos del contrato en forma indefinida. Iniciado mediante el Acta de fecha 21 de
julio de 2002 por las razones de indole legal argumentadas por el contratista
Afdesinl y consistente en la elaboracion y tramite del estudio de impacto

ambiental en el caso»32.

El 1 de agosto de 2002, el secretario general de Corpomojana le informé a Luis
Francisco Acosta Bravo, en su condicién de alcalde municipal de San Marcos,
Sucre: «Por medio de la presente me permito comunicarle, que el proyecto
denominado ‘Recoleccion, transporte y disposicion final de residuos soélidos del
sector urbano de San Marcos, sucre’ hasta la fecha no se ha enviado a la
Corporacion el documento contentivo del estudio de impacto ambiental. Para lo
cual en el afio 2000 en el mes de julio le fueron entregados los términos de
referencia para su elaboracion. Lo anterior con el objeto de prevenirlo en el sentido
que dicho proyecto no podra iniciarse hasta tanto tener la respectiva licencia

ambiental otorgada por Corpomojana»33,

El 12 de septiembre de 2002, el sefior Camilo Uribe Carriazo presentd un derecho
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de peticién ante la Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el

San Jorge — Corpomojana, bajo los siguientes argumentos3*:

El motivo del actual derecho de peticion es que la comunidad de Caimitico me ha
expresado su preocupacion sobre el dafio ecoldgico y/o impacto ambiental negativo
gue podrian recibir si se concibe ese proyecto cercano a una de las aguas vivas
mas predominantes de nuestro Municipio.

El 13 de septiembre de 2002, Corpomojana dio respuesta al derecho de peticion

referido. Al respecto, sostuvo:

1. El proyecto denominado ‘Recoleccion, transporte y disposicion final de residuos
sélidos del sector urbano de San Marcos, Sucre’, en los actuales momentos no
tiene otorgada la respectiva licencia ambiental.

2. Que al municipio de San Marcos se le enviaron los términos de referencia, para
la elaboracion del estudio de impacto ambiental y haya la fecha no lo ha
presentado.

3. Ademas de lo anterior, se le ha conminado al doctor Luis Acosta Bravo, para que
no realice ninguna actividad tendiente a la iniciacion de dicho proyecto, no sin
antes tener otorgada la licencia ambiental.

4. Ante la Corporacién fue presentada una queja, por algunos moradores de la
Vereda Caimitico, qgue notan con preocupacion la construccién del proyecto en
ese lugar; la corporacion ha hecho visitas al lugar y no ha constatado actividades
que demuestren iniciacion del proyecto.

El 18 de septiembre de 2002, Camilo Uribe Carriazo presenté una queja ante la
Procuraduria General de la Nacion, dentro de la cual asever6 que se estaban
vulnerando los principios de la contratacion estatal por cuanto hasta la fecha no se
habia iniciado el convenio interadministrativo No. 004 de 2002, en razén a que no

se contaba con la licencia ambiental requerida3®.

En atencion a lo anterior, el 25 de septiembre de 2002, el Procurador General de
la Nacién asigno a los doctores Victor Manuel Buitrago Gonzélez y José Segundo
Arciniégas Espejero para que realizaran las diligencias necesarias en el Municipio
de San Marcos, Sucre, con el fin de esclarecer las presuntas irregularidades
presentadas por la violacion de los principios de la contratacion estatal al celebrar
por contratacién directa y bajo la modalidad de contrato interadministrativo, la
construccion de obras y suministro de equipos e implementos para la recoleccion,
transporte y disposicion final de residuos sélidos en el sector urbano del ente

territorial®’.

El 30 de septiembre de 2002, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo solicitd la

licencia ambiental ante el secretario general de Corpomojana, asi®8:
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Conforme a los términos de referencia otorgados por esa Corporaciéon Autbnoma
Regional, creada para propender por el desarrollo auto sostenible de los
ecosistemas de nuestras regiones, presento a esa Car el estudio de Impacto
ambiental, tomo Il del Proyecto ‘Recoleccién, transporte y disposicion final de los
residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre.

Este proyecto aprobado por Findeter S.A. tiene por objeto general optimizar el
servicio publico de aseo ofreciendo mayor cobertura y calidad del mismo, y
fundamentalmente mejorar el medio ambiente de nuestra ciudad.

Solicito a esa Car, la programacion de una audiencia publica para presentar el Tomo
Il de evaluacién ambiental y sustentacion del estudio de impactos ambientales del
proyecto (...).

Mediante auto de 30 de septiembre de 2002, los asesores del despacho del
Procurador General de la Nacion dieron apertura de indagacion preliminar en

contra de funcionarios de la administraciéon del Municipio de San Marcos, Sucre®°,

El 22 de octubre de 2002, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo rindioé version libre

dentro de la investigacion disciplinaria, en la que aseguré4°:

En cuanto a la iniciacion de las obras, no se han comenzado, debido a que
Corpomojana, no nos ha dado la licencia ambiental debido a que los términos
de referencia emanados de esta corporacion son demasiado extensos y
teniamos que hacerle un andlisis profundo como también someternos a los
parametros que estipula el medio ambiente, el municipio de San Marcos no
tiene recursos para pagarle a un ingeniero especializado para contestar estos
términos de referencia, fue asi como solicité al interventor para que en
conjunto se hiciera el estudio de impacto ambiental el cual fue presentado a la
corporacion y estoy convencido que en 15 dias el contratista estara iniciando
los trabajos que se contrataron en el contrato interadministrativo No. 004 de
2002 (...) Preguntado. Sirvase manifestar si existen estudios previos del contrato
interadministrativo No. 004 de 2002. Contestd. Estos estudios previos si existen ya
que el municipio de San Marcos, el cual tiene 34.000 habitantes, y por la necesidad
del servicio del relleno sanitario y debido a que el botadero que se tiene en la
actualidad es insuficiente para recibir las basuras que se producen en el municipio
en la administracién pasada se hicieron estudios de viabilidad y que los hizo la
misma entidad en el programa monitor local hecho por Findeter, quien cobré al
Municipio $25.000.000 y cuyos planos reposan en la oficina de planeacion del
municipio. Preguntado. Previo al proceso contractual se inici6 el tramite de la
licencia ambiental para ese proyecto del contrato mencionado, contestd. Si sefior,
cuando se le llevd el proyecto del plan basico a la autoridad ambiental —
Corpomojana se estipularon los sitios donde se podrian hacer el relleno sanitario y
estos fueron aprobados por dicha corporacion, después se le solicitdé a la
Corporacion el otorgamiento de la licencia ambiental correspondiente, se hizo
entrega a Corpomojana del estudio de impacto ambiental, el 18 de octubre de 2002.
(Negrilla fuera de texto).

En la misma fecha, el sefior Pedro Osvaldo Nufiez Vilaré*!' presentd su

declaracion, en la que aclar6*?:

Con respecto a la parte ambiental no sé porque el quejoso aduce que se ha violado
el contrato sin tener aval ambiental, él mas que todo conocia que en el plan basico
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de ordenamiento territorial esta insertado en el proyecto este de relleno sanitario,
solicitud ambiental ante la corporacion, Uds. podran constatar que asi aparece en el
plan basico de ordenamiento territorial, cuando en uno de sus articulados dice que
no existe el trAmite ante esta corporacion, aparte de esto se solicitdé autorizacion
ante la Corporacién y esta enterada del proceso respectivo y estipul6 el sitio donde
se debia hacer el relleno sanitario. La administracion ha hecho solicitud a la
corporacién para el aval ambiental. Con respecto a los sobreprecios que aduce el
quejoso, los precios del proyecto se ajustan a la realidad del municipio, esto se
debié a un estudio que se realizé en el afio de 1998, el cual se fue ajustando cada
afo y este aflo se presenté ante Findeter, que son los mas aconsejables y
viabilizados de proyectos en materia presupuestal para las obras civiles y estudios
ese es filtro principal que tuvo la administracion para poder aprobarse la solicitud del
crédito sin el consentimiento de esto, el municipio no podia hacer contrato sin la
aprobacion de ello.

El 23 de octubre de 2002, los asesores del despacho del Procurador General de la
Nacion realizaron diligencia de inspeccion judicial en el sitio de realizacion de las
obras del relleno sanitario Objeto del contrato No. 004 de 2002. En dicha diligencia
se encontraba presente, entre otros, el sefior Francisco Gutiérrez Ribon, quien fue
el interventor del mencionado contrato, e indic6 «Preguntado. Si Corpomojana
concede la licencia ambiental cuando estaria operando en su integrada el relleno
sanitario. Contesté. En la fecha que Corpomojana expida la resolucién que otorga
la licencia ambiental, se levantara el acta de reinicio de obras, con lo que sobre
entiende que tanto las obras fisicas como la dotacion de equipo e implementos

deben ejecutarse sin mas inconvenientes en el plazo de ejecucién contratados»*2.

El 24 de octubre de 2002, el sefior Francisco Gutiérrez Ribén rindié version libre

dentro de la investigacion disciplinaria, en la que afirmé#4:

Preguntado. Informe a esta Asesoria cuales fueron las actividades desplegadas o
ejecutadas a partir de la fecha de seleccion del contrato hasta la fecha en desarrollo
del objeto del contrato de gerencia. Contestd. (...) ambos oficios, obligan al
municipio a elaborar el estudio de impacto ambiental. El oficio del Director General
de esa corporacion trajo un anexo correspondiente a una queja escrita de la
comunidad de Caimitico, debido a que en el terreno observaron trabajadores de
topografia con la suposicidbn de que en ese sitio se van a construir los rellenos
sanitarios. El oficio de agosto 26 que curse al contratista Afdesinu le advertia el
incumplimiento parcial presentado y que en caso de persistencia le aplicaria segun
la clausula décima cuarta de ese contrato, las multas ocasionales por
incumplimiento en el plazo del mismo. El contratista a esa fecha agosto 26 de 2000,
aun no habia sido notificado por la Alcaldia Municipal ni informado de los
requerimientos de estudio de impacto ambiental que requeria Corpomojana (...)
Preguntado. En el paragrafo primero de la clausula tercera — forma de pago del
contrato No. 004 de 2002, se obliga al contratista a abrir una cuenta corriente
especial exclusivamente a nombre del contrato en el Banco Ganadero de San
Marcos, donde se manejaran todos los recursos econémicos provenientes de este,
en dicha cuenta los cheques que se giren de esta deberan ser debidamente
soportados y llevar la firma de Afdesind. Preguntado. informe usted cual fue su
interventoria, en relacion con la apertura de dicha cuenta, teniendo en cuenta que al
abrirse la cuenta como titular Afdesinl, estaba en contravia del pérrafo primero
mencionado, y si dicha cuenta se abri6 en la sucursal de Monteria o en la oficina de
San Marcos. Contesto. El contrato de Gerencia de Proyecto elaborado en la oficina
juridica de este municipio, aparece con fecha de 24 de junio de 2002, con péliza de
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Liberty de seguro de cumplimiento de fecha junio 25, pero su parte literal en cuando
a la clausula primera del objeto tenia alguna diferencia con el nombre del objeto que
aparecia en el contrato interadministrativo, tal objecion la hizo la Dra. Valdivia
Consuegra, asesora juridica del municipio, funcionario de planta, de tal manera que
cuando me entrega el contrato corregido en la fecha 24 de julio de 2002, se le hizo a
la pdliza un anexo de modificacion a la poliza de seguro de cumplimiento por esa
misma entidad de seguros, debido a estos, por tanto, el pago de anticipo de este
contrato, fue posterior el pago al anticipo del contrato interadministrativo. En la fecha
de la referencia julio 12 de 2002, cuando Afdesinu abre la cuenta corriente para
manejar los recursos de ejecucion del proyecto, mi contrato de gerencia del
proyecto estaba cumpliendo en la oficina juridica del Municipio su tramite de
modificacion y era logico que a la fecha julio 12, el municipio no le habia
suministrado a la gerencia de proyectos la copia del contrato interadministrativo No.
004 de 2002, suscrito con Afdesind, la cuenta como se ve en el certificado se abrid
en Monteria, sede del Banco Ganadero (...) quiero aclarar que en la fecha 24 de
junio de 2002, cuando se suscribié el contrato de gerencia del proyecto, a mi me
entregan exclusivamente mi contrato de gerencia del proyecto, y al dia siguiente 25
de junio lo devolvi a la oficina juridica del municipio para modificaciéon de la clausula
primera, durante el periodo comprendido entre el 24 de junio de 2002 y el dia 19 de
julio de 2002, fecha en que se suscribe el acta de iniciacion de mi contrato de
gerencia , el municipio no me habia entregado copia del contrato firmado con el
contratista Afdesinl, solo en ese momento me di cuenta al leer el contrato
interadministrativo y al conocer el documento de traslado del anticipo al contratista,
a su cuenta corriente aperturada en la sede del banco ganadero de monteria, orden
de traslado de los dineros realizada el 17 de julio de 2002 por la tesoreria municipal
y por el alcalde municipal de San Marcos, es decir, le habian girado al contratista el
anticipo por valor de $218.298.070. es decir que solo recibié copia del contrato
cuando suscribimos el acta de iniciacién de mi contrato, por otra parte, al hacer un
control de recursos al Banco le solicité los extractos bancarios de julio y agosto del
presente afio, y mediante oficio de octubre 7 de 2002, solicité al banco ganadero
sucursal San Marcos, custodiar o retener el saldo que aparece en la cuenta
corriente del convenio, nimero de esa cuenta 770-00187-3 Banco Ganadero de San
Marcos, porque supuestamente es de esta cuenta de donde se trasladan los dineros
para pago al contratista.

El 25 de noviembre de 2002, los asesores del despacho del Procurador General
de la Nacion dieron apertura de investigacién disciplinaria en contra de Luis
Francisco Acosta Bravo, en su condicion de alcalde del Municipio de San Marcos,

Sucre, entre otros, y decretaron la practica de pruebas*.

Mediante Resolucion No. 0221 de 30 de diciembre de 2002, la Corporacion para el
Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge — Corpomojana otorgd la
licencia ambiental al sefior Luis Francisco Acosta Bravo, en su condicién de
Alcalde Municipal de San Marcos, Sucre, para llevar a cabo la ejecucion del
proyecto denominado «Recoleccion, transporte y disposicion final de residuos

solidos del sector urbano del Municipio de San Marcos Sucre»“°.

En atencion a lo anterior, el 7 de enero de 2003, la Alcaldia Municipal de San
Marcos, Sucre suscribié el acta de reiniciacion de las obras del proyecto antes

mencionado?’.
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Por auto de 19 de diciembre de 2003, los asesores del despacho del Procurador
General de la Nacién formularon pliego de cargos en contra de Luis Francisco
Acosta Bravo, en su condicion de alcalde del Municipio de San Marcos, Sucre,

asi*s:

Primer cargo
En su calidad de Alcalde del Municipio de San Marcos, para el periodo
constitucional 2001-2003 incurrié en posibles irregularidades al suscribir el 24 de
junio de 2002, el contrato No. 004, con la Asociacion para el Fomento y el Desarrollo
Social e Integral Sinu, Afdesina, permitiendo su ejecucion sin la previa obtencion de
la correspondiente licencia ambiental exigida en la Ley 99 de 1993.
(-..)
El sefior Luis Francisco Acosta Bravo, trasgredio el anterior precepto, al celebrar y
permitir la ejecucién del contrato No. 004 de 2002 con Afdesind, sin haber
previamente obtenido la licencia ambiental exigida en el articulo 49 y subsiguientes
de la Ley 99 de 1993, omitiendo ademas lo previsto en el articulo 25 numeral 7 de la
Ley 80 de 1993, segun la cual, la conveniencia o inconveniencia del objeto a
contratar y las autorizaciones y aprobaciones para ello, se analizardn o impartiran
con antelacién al inicio del proceso de seleccion del contratista o la firma del
contrato segun sea el caso.
Naturaleza de la falta
La falta que se le imputa (...) se califica provisionalmente como gravisima, conforme
a lo previsto en el articulo 48 numeral 30 de la Ley 734 de 2002, por haber
celebrado con Afdesinu y haber iniciado la ejecucién del contrato interadministrativo
No. 004 de 24 de junio de 2002, sin que previamente se hubiera obtenido la
correspondiente licencia ambiental exigida (...)
Segundo cargo
(...) incurrid en posibles irregularidades al entregar el dia 11 de julio de 2002, al
contratista Afdesinu, un anticipo por valor de $218.298.070 equivalente al 50% del
valor del contrato No. 004 del 24 de junio de 2002, suscrito con Adfesina, segun
comprobante de pago No. 2263 de julio 11 de 2002, y la correspondiente
consignacion en la cuente corriente No. 612-01281-5 del Banco Ganadero a nombre
de Afdesind, a sabiendas que el objeto del contrato no podia ejecutarse por la
inexistencia de la licencia ambiental — como efectivamente ocurrié al suspenderse
su ejecucién — ocasionando asi, detrimento patrimonial al Municipio de San Marcos,
por cuanto al estar los dineros del anticipo en poder del contratista, el ente municipal
no pudo beneficiarse de la rentabilidad que le hubiera generado el haberlos tenido
depositado en una cuenta rentable en una entidad financiera durante el tiempo de la
suspension, sin que el alcalde hubiese hecho gestion alguna para que los dineros
del anticipo reingresaran a las arcas municipales y le permitiera darle el destino con
el cual obtuviera el lucro indicado; con lo cual, el sefior Francisco Acosta, omitié dar
cumplimiento a lo ordenado en el numeral 7 del Decreto 2170 de 2002 y en el
articulo 26 numeral 1 de la Ley 80 de 1993.(...)
Naturaleza de la falta
La falta que se le atribuye (...) es a titulo de grave, conforme a lo previsto en el
articulo 43, numerales 1, 4 y 5 de la Ley 734 de 2002, por el grado de culpabilidad,
porque tenia conocimiento que para ejecutarse el contrato interadministrativo No.
004 de 2002, debia obtener la correspondiente licencia ambiental exigida en el
articulo 49 y subsiguientes de la Ley 99 de 1993 y no obstante faltar dicho requisito,
procedid a entregarle al contratista el valor del anticipo, sin ejercer control alguno
sobre el mismo, por la jerarquia y mando que tenia como alcalde del municipio y por
la trascendencia social de la falta.(...)
Tercer cargo
Incurrié en posibles irregularidades al haber ordenado mediante Resolucién No.
2327 de 2002, el pago al contratista Francisco Gutiérrez Ribon de la suma de
$34.081.000, correspondiente a un anticipo del contrato de gerencia del proyecto No
001 de junio 24 de 2002, para ejercer la interventoria del contrato interadministrativo
004 de la misma fecha, pago que se hizo efectivo segun comprobante de pago No.
2327 del 26 de julio de 2002, con cheque No. 0000015, de la cuenta corriente del
Banco Ganadero No. 01873 de la cual es titular el Municipio de San Marcos, y
adicionalmente haber realizado un pago parcial por la suma de $19.945.200 segun
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Resolucion No. 2637 del 4 de octubre de 2002 y comprobante de pago No. 2637 del
4 de octubre de 2002 (...) a sabiendas que el objeto del contrato no podia
ejecutarse por la inexistencia de la licencia ambiental — como efectivamente ocurrié
al suspenderse la ejecucion — ocasionando asi detrimento patrimonial al Municipio
de San Marcos, por cuanto al estar los dineros del anticipo en poder del contratista
Gutiérrez Ribén, el ente territorial no pudo beneficiarse de la rentabilidad que le
hubiera generado el haberlos tenido depositario (sic) en una cuenta rentable en una
entidad financiera durante el tiempo de la suspension, sin que el alcalde hubiese
hecho gestion alguna para que los dineros del anticipo reingresaran a las arcas
municipales y le permitiera darle el destino con el cual obtuviera el lucro indicado

(...)
Naturaleza de la falta

La falta que se le endilga (...) se califica provisionalmente como gravisima,
conforme a lo sefialado en el articulo 48, numeral 3 de la Ley 734 de 2002, al hacer
que de manera directa e injustificada se incrementara el patrimonio del contratista
Luis Francisco Gutiérrez Ribon, al permitir que los beneficios o rendimientos
financieros generados por los $34.081.000, que fueron entregados como anticipo
del contrato de gerencia del proyecto No. 001 de junio 24 de 2002, y por el pago
parcial, por la suma de $19.945.200 quedaran en poder del contratista, durante el
tiempo que estuvo suspendido el contrato 004 de 2002.

En consideracion a lo anterior, al sefior Luis Francisco Acosta Bravo se le
imputaron tres cargos, por considerar que habia incurrido en la falta gravisima
consagrada en el numeral 30 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, la falta grave
sefialada por incumplimiento de un deber dispuesto en el numeral 1 del articulo 34
ibidem, y la falta gravisima dispuesta en el numeral 3 del articulo 48 ibidem,

respectivamente; a titulo de dolo.

El 23 de febrero de 2004, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo presento

descargos, bajo los siguientes presupuestos*®:

La solicitud de exoneracién de toda responsabilidad disciplinaria en el asunto
investigado, por encuadrarse mi comportamiento en una de las causales de
exclusion de responsabilidad disciplinaria atemperada en el articulo 28.2 de la Ley
734 de 2002, cuyo tenor es el siguiente ‘en estricto cumplimiento de un deber legal
constitucional o legal de mayor importancia que el sacrificado’, en consecuencia
solicito de por terminado el proceso y ordene el archivo definitivo, de acuerdo a lo
estipulado en el articulo 73 de la Ley 734 de 2002.

Antes de hacer un analisis detallado de los hechos que antecedieron la decision de
celebrar el contrato 004 de 2002, sin licencia ambiental a mas de las
consideraciones que expondré, mi decisién tuvo como ingrediente el ‘principio de la
confianza legitima’, de la autoridad municipal en la autoridad regional
‘Corpomojana’, ya que ésta en oficio del 8 de mayo de 2002 emiti6 concepto sobre
la viabilidad ambiental y la proxima expedicion de la licencia ambiental por las
razones alli expuestas, y asi mismo fundamenté mi decision en el principio de la
buena fe, en razén a la necesidad de ejecucion del proyecto como prioritario dado el
problema ambiental complejo latente en los habitantes de Cayo de la Cruz.

(--1)

El dia 28 de mayo de 2002 Corpomojana recordé a la Alcaldia Municipal el
vencimiento del plazo de los seis meses que le habian otorgado para que continuara
funcionando el relleno sanitario de ‘Cayo la Cruz’, plazo concedido a través de la
resolucién 0159 del 17 de diciembre de 1999, esto aceleré la decision de la
administracién municipal en contratar el nuevo relleno sanitario sin el formalismo de
la licencia ambiental, ya que la autoridad ambiental habia sido morosa en expedirla,
y la necesidad exigia la toma de decisiones drasticas e inmediatas, a fin de conjurar
y hacer cesar la vulneracion de los derechos que estaban siendo victimas los
moradores de Cayo de la Cruz: el derecho al goce de un ambiente sano, la
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existencia del equilibrio ecoldgico, el manejo y aprovechamiento racional de los
recursos naturales y el derecho a la seguridad y salubridad publica.

Ante el inminente dafio causado a dicha comunidad, la administracion municipal
considerd de vital importancia tomar la decisién de la construccion de un nuevo
relleno sanitario, aun a costas del cumplimiento del deber legal a que estaba
obligado, como es el acatamiento de la Ley 99 de 1993 articulo 49, pero consciente
de ese deber legal continué con el tramite de dicha licencia, pero fue infructuoso la
obtencién de ella en tiempo.

(...) si bien es cierto que celebré contrato de obras sin la obtencién de la licencia
ambiental no menos cierto es, que con la sola firma, la administracion municipal
alteré el medio ambiente, que es lo que protege la Ley 99 de 1993.

(-..)

Aplicar el decreto 2170 a hechos ocurridos anteriores a su vigencia es violar el
principio de favorabilidad de que trata el articulo 14 de la Ley antes mencionada, ya
que es el decreto 2170 el que obliga a la entidad contratante a abrir una cuenta en
una entidad bancaria a nombre del proyecto, lo que no ocurria antes de su vigencia,
pero que sin embargo en defensa de los intereses de la entidad que representaba
en ese entonces acordé con Findeter abrir una cuenta corriente a nombre del
proyecto, cuenta que por ser corriente no generé rentabilidad alguna, pruebo este
hecho con la certificacion del gerente del banco ganadero sucursal San Marcos —
Sucre.

Por auto de 28 de julio de 2004, los asesores del Despacho del Procurador

General de la Nacién decretaron la practica de pruebas®°.

El 25 de agosto de 2006, el sefior Luis Francisco Acosta Barbo rindi6 ampliacion
de su version libre dentro de la investigacién disciplinaria, bajo los siguientes

argumentos®!:

(...) quiero manifestar al despacho que mi comportamiento encuadra en una de las
causales de exclusion de responsabilidad disciplinaria (...) basado en eso tuvo que
ceder el formalismo de la licencia ambiental ya que los habitantes de San Marcos
desde hace mas de 12 mafos venian sufriendo con enfermedades y epidemias, la
inconformidad de la comunidad se reflej6 en denuncias y acciones de grupos por
violacion a los derechos colectivos (....) a la comunidad se le vulneraba su derecho
al goce de un ambiente sano, la existencia de equilibrio ecolégico, el manejo y
aprovechamiento racional de los recursos naturales y el derecho a la seguridad y
salubridad publica (...) mi comportamiento también obedecié a que en mis manos
tenia un comunicado fechado de 8 de mayo de 2002, donde la CAR me informaba
gue el proyecto presentado a dicha corporacion se determindé la viabilidad ambiental
del mismo y que en proximos dias se expediria la licencia ambiental. Como era de
esta me basé en el principio de legitima confianza con la certeza de que dicha
corporacién me expediria la licencia ambiental y por eso se produjo la contratacion
del relleno sanitario. Ya que este escrito se convertia en una licencia ambiental
previa otorgada por la CAR, ya que solamente el permiso previo de la autoridad
competente en este caso Corpomojana hace juridicamente viable la contratacion de
las obras y por ende la ejecucion de actividades que puedan tener efectos
potenciales sobre el ecosistema. Otro motivo, se me vencian las facultades
otorgadas por el Concejo Municipal de San Marcos para acceder al crédito de dicha
obra, como también se me vencia el crédito otorgado por Findeter y la mas
importante que le ibamos a solucionar el problema de la comunidad que venia
afectada por epidemias y varias afecciones de salubridad.

Por auto de 21 de octubre de 2005, el procurador general de la nacion designd al
doctor Carlos Arturo Gomez Pavajeau, viceprocurador general de la nacién, para
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asumir el conocimiento del proceso disciplinario adelantado en contra de Luis

Francisco Acosta Bravo y otros®?.

El 3 de noviembre de 2006, el despacho de la viceprocuradora general de la
nacion (e) declaré disciplinariamente responsable al sefior Luis Francisco Acosta
Bravo, en su condicién de alcalde municipal de San Marcos, Sucre, sancionandolo
con destitucion e inhabilidad general para desempefar cargos publicos por el
término de 11 afos; v ii) absolvio al disciplinado frente al tercer cargo que le fue

imputado en el pliego de cargos®.

Contra dicha decision el sefior Acosta Bravo interpuso recurso de apelacion, el
cual fue resuelto por el despacho del procurador general de la nacién, mediante

fallo de 3 de abril de 2007, que confirmé la decision inicial>*.

3. Caso concreto

3.1. Andlisis integral de la actuacién disciplinaria, dentro del proceso

contencioso administrativo

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

esta Corporacion, en sentencia de unificacion:

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

(-.)

Segun lo discurrido, ha de concluirse que el control judicial es integral, lo cual se
entiende bajo los siguientes pardmetros: 1) La competencia del juez administrativo
es plena, sin “deferencia especial’ respecto de las decisiones adoptadas por los
titulares de la accion disciplinaria. 2) La presuncion 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 interpretacibn normativa y la
valoracion probatoria hecha en sede disciplinaria, es controlable judicialmente en el
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marco que impone la Constitucién y la ley. 5) Las irregularidades del tramite
procesal, seran valoradas por el juez de lo contencioso administrativo, bajo el
amparo de la independencia e imparcialidad que lo caracteriza. 6) El juez de lo
contencioso administrativo no sélo es de control de la legalidad, sino también
garante de los derechos. 7) El control judicial integral involucra todos los principios
gue rigen la accién disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso administrativo es
garante de la tutela judicial efectiva®.

En consecuencia, el estudio integral de los actos disciplinarios cuestionados en

esta controversia, se hara dentro del marco planteado en la sentencia previamente

trascrita.

3.2. Violacién del derecho al debido proceso

Los articulos 29 de la Constitucion Politica y 6 de la Ley 734 de 2002, disponen
que el debido proceso se aplica tanto a las actuaciones judiciales como a las de
caracter administrativo, e implica que nadie puede ser juzgado sino conforme a las
leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante el juez competente, y con

observancia de las formas propias de cada juicio.

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

de la potestad estatal disciplinaria®®.

Aunado a lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha definido el derecho al
debido proceso como el «conjunto de garantias previstas en el ordenamiento
juridico, a través de las cuales se busca la proteccion del individuo incurso en una
actuacion judicial o administrativa, para que durante su tramite se respeten sus
derechos y se logre la aplicacién correcta de la justicia. Hacen parte de las
garantias del debido proceso: (i) el derecho a la jurisdiccién, que a su vez conlleva
los derechos al libre e igualitario acceso a los jueces y autoridades administrativas,
a obtener decisiones motivadas, a impugnar las decisiones ante autoridades de
jerarquia superior, y al cumplimiento de lo decidido en el fallo; (ii) el derecho al
juez natural, identificado como el funcionario con capacidad o aptitud legal para
ejercer jurisdiccion en determinado proceso o0 actuacion, de acuerdo con la
naturaleza de los hechos, la calidad de las personas y la division del trabajo
establecida por la Constituciéon y la ley; (iii) el derecho a la defensa, entendido
como el empleo de todos los medios legitimos y adecuados para ser oido y

obtener una decision favorable. De este derecho hacen parte, el derecho al tiempo
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y a los medios adecuados para la preparacion de la defensa; los derechos a la
asistencia de un abogado cuando sea necesario, a la igualdad ante la ley
procesal, a la buena fe y a la lealtad de todas las demas personas que intervienen
en el proceso; (iv) el derecho a un proceso publico, desarrollado dentro de un
tiempo razonable, lo cual exige que el proceso o la actuacién no se vea sometido
a dilaciones injustificadas o inexplicables; (v) el derecho a la independencia del
juez, que solo es efectivo cuando los servidores publicos a los cuales confia la
Constitucion la tarea de administrar justicia, ejercen funciones separadas de
aguellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo y (vi) el derecho a la independencia
e imparcialidad del juez o funcionario, quienes siempre deberan decidir con
fundamento en los hechos, conforme a los imperativos del orden juridico, sin

designios anticipados ni prevenciones, presiones o influencias ilicitas»®”.

Frente a este cargo, el demandante sostuvo que le fue vulnerado su derecho al
debido proceso, en la medida en que el juzgador disciplinario: i) no valoro
integralmente el material probatorio obrante dentro del expediente con el cual era
dable concluir que no habia incurrido en falta disciplinaria alguna; ii) no se tuvo en
cuenta que actué bajo una causal eximente de responsabilidad, en tanto su
conducta estuvo dirigida al bienestar e interés general de la comunidad; iii) no se
acreditd el elemento volitivo en su conducta; iv) sobrepasoé el término establecido

en la Ley para formular pliego de cargos; y, v) no expidié acto de ejecucion.

3.2.1. Del material probatorio

En atencion a lo anterior, la Sala realizara un andlisis de los cargos imputados al
actor dentro del proceso disciplinario por los cuales fue sancionado, determinando
en cada uno de ellos las pruebas que valord el operador disciplinario para proferir

los actos administrativos ahora cuestionados.

(i) Primer cargo formulado dentro del proceso disciplinario

Al respecto, al sefior Luis Francisco Acosta Bravo se le reproch6 haber suscrito el
contrato interadministrativo No. 004 de 2002, cuyo objeto era la construccion de
obras, suministro de equipos e implementos, para la recoleccion, transporte y
disposicion final de residuos soélidos del sector urbano de San Marcos, Sucre, y
haber permitido su ejecucion, pese a no contar con la licencia ambiental exigida en

la Ley.

Para el efecto, se consideré que con su conducta habia incurrido en la falta
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gravisima consagra en el numeral 30 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, que

sefala:

Intervenir en la tramitacion, aprobacion, celebracion o ejecucién de contrato
estatal con persona que esté incursa en causal de incompatibilidad prevista en la
Constitucién o en la Ley, o con omision de los estudios técnicos, financieros y
juridicos previos requeridos para su ejecucién o sin la previa obtencion de la
correspondiente licencia ambiental. (Negrilla fuera de texto).

Segun el Decreto 1753 de 1994%8, «Por el cual se reglamentan parcialmente los
titulos VIII y XII de la Ley 99 de 1993 sobre licencias ambientales», la licencia
ambiental es la «autorizacion que otorga la autoridad ambiental competente,
mediante acto administrativo, a una persona, para la ejecucién de un proyecto,
obra o actividad que conforme a la ley y a los reglamentos, puede producir
deterioro grave a los recursos naturales renovables o al medio ambiente o
introducir modificaciones considerables o notorias al paisaje, y en la que se
establecen los requisitos, obligaciones y condiciones que el beneficiario de la
Licencia ambiental debe cumplir para prevenir, mitigar, corregir, compensar y

manejar los efectos ambientales del proyecto, obra o actividad autorizada».

Por su parte, la Corte Constitucional®®ha manifestado que la licencia ambiental
tiene un fin preventivo, en la medida en que busca eliminar o, por lo menos,
prevenir, mitigar o reversar, en cuanto sea posible, con la ayuda de la ciencia y la
técnica, los efectos nocivos de una actividad en los recursos naturales y el

ambiente. Al respecto, dicha Corporacién sostiene®°;

(...) la exigencia de licencias ambientales constituye un tipico mecanismo de
intervencion del Estado en la economia, y una limitacién de la libre iniciativa privada,
justificada con el propdsito de garantizar que la propiedad cumpla con la funcién
ecoldgica que le es inherente.

De conformidad con el articulo 8 numeral 16 ibidem, la Corporaciones Autonoma
Regionales son competentes, bajo su jurisdiccidbn, para otorgar licencias
ambientales para la «construccion y operacion de sistemas de manejo, tratamiento
y disposicién final de residuos sélidos y desechos industriales, domésticos y

peligrosos, de entidades territoriales».

Por otro lado, dicha normativa en su articulo 22 define el estudio de impacto
ambiental como un «instrumento para la toma de decisiones y para la planificacion
ambiental exigido por la autoridad ambiental para definir las correspondientes

medidas de prevencion, correccidn, compensacion y mitigacion de impactos y
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efectos negativos de un proyecto, obra o actividad (...) los estudios de impacto
ambiental no son objeto de aprobacion sino de conceptos técnicos, con base en los
cuales la autoridad ambiental decide sobre el otorgamiento o no de una licencia

ambiental». Respecto a su procedencia, el articulo 23, dispone:

El estudio de impacto ambiental se exigirA en todos los casos que requieran
Licencia Ambiental de acuerdo con la Ley y los reglamentos. El estudio de impacto
ambiental debera corresponder en su contenido y profundidad a las caracteristicas
del proyecto, obra o actividad.

Dicho estudio no es objeto de aprobacion, sino de conceptos técnicos, con base en
los cuales la autoridad ambiental decide otorgar o no la licencia, es decir, que es un

requisito esencial para tal determinacion.

Ahora bien, respecto al procedimiento para el otorgamiento de la licencia referida,

el articulo 30 del referido decreto, consagra:

1. El interesado en obtener la Licencia Ambiental formulara una peticion por escrito
dirigida a la autoridad ambiental competente, en la cual solicitara que se determine si el
proyecto, obra o actividad por realizar requiere o no la elaboracion del Diagnostico
Ambiental de Alternativas; de igual manera solicitara que se fijen los términos de
referencia de los estudios ambientales correspondientes, cuando éstos no estuvieran
definidos por la autoridad ambiental. Deberd especificar la modalidad de Licencia
Ambiental que requiere (ordinaria, tnica o global); y allegar la siguiente informacién (...)
2. Con base en la informacién suministrada, la autoridad ambiental decidira la necesidad
0 no de presentar el Diagnéstico Ambiental de Alternativas y definird sus términos de
referencia, cuando éstos no hayan sido previamente establecidos para el sector, en un
plazo no mayor de treinta dias habiles. Dentro de este mismo término, la autoridad
ambiental competente dictard un acto de iniciaciébn de trdmite que se notificara y
publicara en los términos del articulo 70 de la Ley 99 de 1993. Igualmente, en este
mismo término, al detectarse colision de competencia, entre autoridades ambientales,
se suspenderan los términos del tramite hasta tanto el Ministerio del Medio Ambiente
defina la autoridad ambiental competente, la cual proseguira en tramite en el estado en
gue se encuentre.

3. Presentado el Diagnéstico Ambiental de Alternativas, la autoridad ambiental
competente eligird un plazo no mayor de sesenta (60) dias, contados a partir de su
presentacién, la alternativa o las alternativas sobre las cuales debe elaborarse el
correspondiente estudio de impacto ambiental.

4. Si no es necesario la presentacion de un Diagndstico Ambiental de Alternativas, o
elegida(s) la(s) alternativa(s) sobre las cuales debe elaborarse el estudio de impacto
ambiental, la autoridad ambiental competente en un término que no podra exceder de
sesenta (60) dias habiles fijara los términos de referencia, cuando éstos no hayan sido
definidos previamente para el sector, para la elaboracion del estudio de impacto
ambiental.

5. Dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes a la presentacion del estudio de
impacto ambiental, se podr4 pedir al interesado, la informacion adicional que se
considere indispensable. En este caso se interrumpiran los términos que tienen la
autoridad para decidir.

6. Allegada la informacion requerida, la autoridad ambiental dispondra de quince (15)
dias habiles adicionales para solicitar a otras autoridades o entidades los conceptos
técnicos o informaciones pertinentes, los cuales deben serle remitidos en un plazo no
superior a sesenta (60) dias habiles.

7. Recibida la informacién o vencido el término de requerimiento de informaciones
adicionales a otras autoridades o entidades, se expedira el auto de tramite que declare
reunida toda la informacion requerida. La autoridad ambiental competente decidira sobre
la viabilidad ambiental del proyecto, obra o actividad y otorgara o negard la respectiva
licencia ambiental, en un término que no podra exceder de sesenta (60) dias habiles
contados a partir de la expedicién del citado auto.



En el asunto sometido a consideracion, del material probatorio dentro del
expediente, se observa lo siguiente:

- El 15 de diciembre de 1999, el Municipio de San Marcos, Sucre®! solicitd
ante la Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San
Jorge — Corpomojana, el otorgamiento de la licencia ambiental, para llevar a
cabo el proyecto denominado «Recoleccion, Transporte y Disposicion Final
de Residuos Sodlidos del Sector Urbano del Municipio de San Marcos -

Sucre».

- Mediante Resolucion No. 0159 de 17 de diciembre de 1999, la
Corporaciéon para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge
«Corpomojana», le informé al alcalde de San Marcos, Sucre, que:

(...) el alcalde del Municipio de San Marcos, Sucre, el doctor Cesar Diazgranados
Otero, solicité a Corpomojana el aval ambiental para la operacién temporal del
botadero de residuos ubicado en el Cayo La Cruz ubicado en este municipio.

Que la solicitud fue estudiada por la subdireccién de gestion ambiental de
esta corporacion quien emitié un concepto técnico (...) y cuyo texto prescribe
‘la alcaldia debe presentar un proyecto para la recoleccion y disposicion final
de los residuos sélidos del municipio con el fin de resolver la probleméatica
ambiental generada por la deficiente disposicién de los residuos soélidos.

El municipio debe presentar un plan de recuperacion del botadero de Cayo de la
Cruz el cual debera restaurar en cuanto a la topografia como también desde el
punto de vista de revegetalizacion del area. Se considera viable otorgar un plazo no
mas alla de 6 meses para que el municipio continte utilizando el botadero de Cayo
de la Cruz y simultaneamente tramite la licencia ambiental para el relleno sanitario y
lo ponga en funcionamiento’®?.

- Mediante Oficio de 15 de enero de 2002, el secretario general de la
Corporacién para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge —
Corpomojana certific6: «Que el proyecto denominado ‘Recoleccion,
transporte y disposicién final de residuos sélidos del sector urbano de San
Marcos, Sucre’ actualmente esta cursando su tramite legal ambiental ante
la Corporacion, con el fin de que se le otorgue su respectiva licencia o
autorizacion ambiental. Nota. La solicitud de licencia ambiental de este
proyecto data desde el mes de diciembre de 1999, y hasta los actuales
momentos no se le ha otorgado por inconvenientes administrativos y
financieros del mismo. La Corporacion ha sido pasiva en esto, teniendo

como fundamento el principio del derecho general colectivo»©3.

- El 18 de abril de 2002, el sefor Luis Francisco Acosta Bravo, en su
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condicion de alcalde del Municipio de San Marcos, solicitd ante el director
de Corpomojana: «Recuerdo a usted, que esta Corporacion ha retardado la
expedicion de la licencia ambiental de la referencia, licencia que ha sido
solicitada desde el afio 1999, y no ha habido pronunciamiento alguno, y ello
conlleva a que los recursos destinados para el proyecto se pierdan»®4,

- A través de Oficio de 8 de mayo de 2002, suscrito por el sefior Ramiro
Verbel Salas, en su condicién de secretario general de Corpomojana, se le

informd al sefior Acosta Bravo®®:

En atencion al oficio de la referencia comunico a usted que el estudio realizado al
proyecto ‘Recoleccién, transporte y disposicién final de residuos sélidos del sector
urbano del Municipio de San Marcos’, se determind la viabilidad ambiental del
mismo, razon por la cual en los préximos dias se expedira la licencia ambiental, no
sin antes el municipio debe hacer uno ajustes al estudio de impacto ambiental,
ya que la corporacién debi6 hacer unas modificaciones a los términos de
referencia.

- EI 28 de mayo del mismo afio, el secretario general de Corpomojana pone

en conocimiento del sefior Luis Francisco Acosta Bravo, lo siguiente®®:

Ref.: Resolucion No. 0159 de fecha 17 de enero de 1999.

Para los fines pertinentes comunico a usted, que el plazo otorgado en la Resolucion
de la referencia para que continuara operando la disposicién final de desechos
sélidos en el botadero de basura localizado en la vereda Cayo de la Cruz, ha
vencido.

Por lo anterior esta Corporacién en aras de ejercer sus funciones como maxima
autoridad ambiental en su jurisdiccién, acorde con los procedimientos legales, le
hace saber, que antes de producir el acto administrativo de cierre definitivo,
fundamental en unos criterios ajustados al principio de la observancia de la primacia
del interés general sobre el particular, realizara las pruebas técnicas y juridicas, ya
gue lo aqui tratado es una problematica ambiental compleja, en donde el ente
territorial tiene que buscarle una solucion cefiida a lo preceptuado por la Ley 99 de
1993. Cualquier perjuicio ocasionado a la comunidad por el inadecuado manejo de
los desechos seré responsabilidad del municipio.

- No obstante lo anterior, el 30 de mayo de 2002, la oficina de planeacion
municipal de San Marcos, Sucre invitd a las empresas de administracion
publica cooperativas y/o asociaciones a presentar ofertas para recoleccién,
transporte y disposicion final de residuos solidos en el sector urbano de San
Marcos — Sucre, con el fin de suscribir un convenio interadministrativo con

el ente territorial a través de la contratacion directa®’.

- Por Resolucion No. 182 de 21 de junio de 2002, se adjudico a la
Asociacion para el Fomento y Desarrollo Social e Integral Sini — Afdesind,
representada legalmente por Rafael Vuelvas Berrocal, el contrato

interadministrativo cuyo objeto era la «Recoleccion, transporte y disposicion
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final de residuos sélidos del sector urbano de San Marcos, Sucre» por un
valor de $436.596.14068.

- En atencion a lo anterior, el 24 de junio de 2002, se suscribié el convenio
interadministrativo No. 004 entre el Municipio de San Marcos, Sucre y la
Asociacion para el Fomento y Desarrollo Social e Integral Sind — Afdesina,
cuyo objeto era el siguiente: «a la construccion de obras, suministro de
equipos e implementos, para la recoleccion, transporte y disposicion final de

residuos solidos en el sector urbano de San Marcos, Sucre»%9,

- EI 21 de julio de 2002, se suscribié el acta de iniciacion del contrato

interadministrativo No. 00479,

- EI 26 de julio de 2002, se suscribi6 acta de suspension de obras dentro
del convenio interadministrativo No. 004 de 2002, en la que se dispuso:
«con el fin de suspender la ejecucion de las obras fisicas y dotacion de
equipo e implementos objetos del contrato en forma indefinida. Iniciado
mediante el Acta de fecha 21 de julio de 2002 por las razones de indole
legal argumentadas por el contratista Afdesind y consistente en la

elaboracion y tramite del estudio de impacto ambiental en el caso»’?.

- El 1 de agosto de 2002, el secretario general de Corpomojana le informé a
Luis Francisco Acosta Bravo, en su condicion de alcalde municipal de San
Marcos, Sucre: «Por medio de la presente me permito comunicarle, que el
proyecto denominado ‘Recoleccion, transporte y disposicion final de
residuos solidos del sector urbano de San Marcos, sucre’ hasta la fecha no
se ha enviado a la Corporacién el documento contentivo del estudio
de impacto ambiental. Para lo cual en el afio 2000 en el mes de julio le
fueron entregados los términos de referencia para su elaboracién. Lo
anterior con el objeto de prevenirlo en el sentido que dicho proyecto no
podra iniciarse hasta tanto tener la respectiva licencia ambiental otorgada

por Corpomojanax»’?.

- EI 30 de septiembre de 2002, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo solicito

la licencia ambiental ante el secretario general de Corpomojana, asi’®:
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Conforme a los términos de referencia otorgados por esa Corporacion Auténoma
Regional, creada para propender por el desarrollo auto sostenible de los
ecosistemas de nuestras regiones, presento a esa Car el estudio de Impacto
ambiental, tomo Il del Proyecto ‘Recoleccién, transporte y disposicion final de los
residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre.

Este proyecto aprobado por Findeter S.A. tiene por objeto general optimizar el
servicio publico de aseo ofreciendo mayor cobertura y calidad del mismo, y
fundamentalmente mejorar el medio ambiente de nuestra ciudad.

Solicito a esa Car, la programacion de una audiencia publica para presentar el Tomo
Il de evaluacion ambiental y sustentacion del estudio de impactos ambientales del
proyecto (...).

- Mediante Resoluciéon No. 0221 de 30 de diciembre de 2002, la
Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el San Jorge —
Corpomojana otorg6 la licencia ambiental al sefior Luis Acosta Bravo, en su
condicion de Alcalde Municipal de San Marcos, Sucre, para llevar a cabo la
ejecucion del proyecto denominado «Recoleccidn, transporte y disposicion
final de residuos sélidos del sector urbano del Municipio de San Marcos

Sucre»’,

- En atencion a lo anterior, el 7 de enero de 2003, la Alcaldia Municipal de
San Marcos, Sucre suscribi6 el acta de reiniciacion de las obras del

proyecto antes mencionado’®.

En consideracion a lo anterior, encuentra la Sala que el Municipio de San Marcos,
Sucre aproximadamente desde el afio 1999 comenzd a presentar problemas
ambientales y de salubridad con el relleno sanitario llamado Cayo de la Cruz, tanto

por su estructura como por su ubicacién.

El alcalde del ente territorial para dicha época, el sefior Cesar Diazgranados
solicité ante la Corporacion Ambiental del Departamento, esto es, Corpomojana, le
fuera autorizada una licencia ambiental para adelantar el proyecto denominado
«Recoleccién, Transporte y Disposicion Final de Residuos Sélidos del Sector

Urbano del Municipio de San Marcos - Sucre».

Conforme a lo anterior, Corpomojana, mediante Resolucion de 17 de diciembre de
1999, le inform6 al Representante Legal del Municipio que luego de estudiada la
solicitud, el ente territorial debia presentar un proyecto para la recoleccion y
disposicion final de los residuos solidos con el fin de resolver la problematica

ambiental.

En atencién a dicha situacion, dentro del Plan de Ordenamiento Territorial del
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Municipio de San Marcos, Sucre, se implementd lo siguiente’®:

Plan Maestro de Saneamiento Basico

Objetivos y estrategias béasicas de disefo:

Como politica general del municipio de San Marcos, se determina garantizar la
prestacién de los servicios basicos (agua, alcantarillado y recoleccion de basuras),
como igualmente la accesibilidad de los mismos por parte de la ciudadania.

Para efecto de lo anterior, se debe llevar el monitoreo y seguimiento a los planes de
gestion y a los resultados de las actividades de las empresas de servicios publicos,
tanto por parte de la Superintendencia de Servicios Publicos como de Planeacién
Municipal.

Con relacion al sistema de acueducto, este debe alcanzar una cobertura del 100%
durante la vigencia del P.B.O.T. en la cabecera municipal y adicionalmente
garantizar el abastecimiento de agua potable en las zonas de expansién urbana y
en los centros poblados de las areas rurales.

En materia de alcantarillado se debe proyectar la ampliacion de la cobertura del
sistema de alcantarillado al 80% y lograr un nivel éptimo de prestacion del servicio
en el casco urbano durante la vigencia del plan.

Es claro como el plan maestro de saneamiento basico, debera tener como
referencia que el crecimiento poblacional de la cabecera municipal de San Marcos
tiene como horizonte 45.000 habitantes.

Articulo 95. Instrumentos para su implementacion. Para la implementacion del plan
deberan acogerse los instrumentos de gestion y financiacion del plan de
ordenamiento.

Con posterioridad, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo, en su condicién de
alcalde municipal de San Marcos, Sucre, teniendo en cuenta la autorizacion
brindada por el Concejo Municipal del ente territorial para suscribir empréstitos con
Findeter para el desarrollo del proyecto denominado «Recoleccién, transporte y
disposicion final de residuos sélidos del sector urbano de San Marcos, Sucre»,

comenzo a adelantar los tramites pertinentes.

Para el efecto, Findeter le aprob6 un crédito por la suma de $500.000.000, razén

por la cual el demandante comenzé a adelantar el proceso de seleccion.

Concomitante con dicho tramite, el sefior Acosta Bravo le solicito a Corpomojana
la expedicion de la licencia ambiental, la cual, de conformidad con la normativa
aplicable, era exigible para esta clase de proyectos. Frente a dicha solicitud, el
secretario general de Corpomojana le contesto al ahora demandante, el 8 de mayo
de 2002, que la licencia seria expedida, no obstante antes de ello, el ente territorial

tenia que hacer unos ajustes al estudio de impacto ambiental.

De conformidad con las pruebas obrantes dentro del expediente, el sefior Luis
Francisco Acosta Bravo hizo caso omiso a este requerimiento y a otros que le
habian sido enviados por Corpomojana, que si bien eran anteriores a su mandato,
eran de su competencia, pues se trataban del estudio de impacto ambiental que
debia remitirse para que se otorgara la licencia ambiental y asi poder tramitar,

conforme a la Ley, el proyecto de recoleccion, transporte y disposicion final de
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residuos solidos del sector urbano del municipio.

Ante dicha omision, es decir, sin contar con la respectiva licencia, se insiste, que
se exige para esta clase de proyectos por su injerencia ambiental, el sefior Luis
Francisco Acosta Bravo adelantd el proceso de seleccién, suscribié el convenio
interadministrativo No. 004 de 24 de junio de 2002 con Afdesina y suscribié acta

de iniciacion de dicho contrato el 21 de julio de 2002.

No obstante lo anterior, en atencion a la falta del requisito mencionado, el 26 del
mismo mes y afio se suspendieron las obras del convenio, por cuanto el
contratista sefialé que no se contaba con el estudio de impacto ambiental que

tantas veces habia exigido Corpomojana.

Hasta aqui, encuentra la Sala que el actor, en su condicién de representante legal
del ente territorial adelantd un proceso contractual y suscribid un convenio
interadministrativo cuyo objeto era la recoleccion, transporte y disposicion final de
residuos solidos del sector urbano de San Marcos, Sucre, sin tener la licencia
ambiental que para el efecto exigia la Ley 99 de 1993, reglamentada por el
Decreto 1753 de 1994, desconociendo, ademas, las insistentes solicitudes
realizadas por parte de Corpomojana de que se le remitiera el estudio de impacto
ambiental, y que hasta tanto no fuera cumplido ese requisito, dicha Corporacién no

podia seguir con el tramite para la expedicion de la licencia.

Ahora, es tan flagrante dicha omision, que el actor luego de suscribir el convenio
interadministrativo (24 de junio de 2002), de que este fuera suspendido (21 de julio
del mismo afo) y de que el secretario general de Corpomojana le informara
nuevamente que no se le habia enviado hasta el momento el estudio de impacto
ambiental tantas veces solicitado (1 de agosto de 2002), hasta el 30 de septiembre
de 2002, envi6 los documentos pertinentes a la Corporacion para el otorgamiento
de la licencia, la cual fue concedida, finalmente, por cumplir los requisitos
establecidos en la Ley, el 30 de diciembre del mismo afio, es decir, que el contrato
y la realizacion de las obras quedaron suspendidas por un término de 6 meses, lo
cual le causé al ente territorial que continuara con el problema ambiental y de
salubridad del relleno sanitario, y que se vulneraran los principios basicos de la

contratacion estatal, como es el de economia.

Al respecto, el Consejo de Estado en Sentencia de 3 de diciembre de 2007,

consejera ponente Ruth Stella Correa, manifesto:

La doctrina y la jurisprudencia han esbozado como principios fundamentales del
proceso licitatorio los de libertad de concurrencia, igualdad, publicidad y



transparencia. La Ley 80 de 1993 consagré como principios de la contratacion
estatal los de transparencia, economia y responsabilidad, a los cuales ha sumado
los de planeacién y el de seleccion objetiva. Por lo demas, el procedimiento
precontractual que adelanta la administracion, es un tipico procedimiento
administrativo, sujeto a los principios orientadores de economia, celeridad, eficacia,
imparcialidad, publicidad y contradiccion, sefialados en el articulo 3 del C.C.A. y en
el articulo 209 de la Carta.

(...)

En tercer lugar, y en cumplimiento también del deber de planeacion y el principio de
buena fe precontractual, las entidades estatales no pueden iniciar procesos de
contratacion si no existen las respectivas partidas o disponibilidades presupuestales
(No. 6 art. 25);

(...)

Por lo tanto, el principio de economia en cuya esencia se encuentra el deber de
planeacion del contrato “...Significa que el Estado est4 obligado a actuar con alto
grado de eficiencia y eficacia para que se protejan los recursos publicos fiscales,
con sujecién estricta al orden juridico. De tal manera que es cuestionable todo acto
de negligencia, desidia o falta de planeacion u organizacion estatal en la toma de
decisiones publicas, que generan situaciones contrarias a la ley.

En tal sentido, el despacho de la viceprocuradora general de la nacion (e), en el

fallo de primera instancia, sostuvo:

En ese orden de ideas, queda claro que la administracion tardé aproximadamente
26 meses para presentar la primera parte del referido estudio, cuando ya habia
vencido todos los plazos previstos en la Ley ambiental y se habia suscrito el
respectivo convenio. Por consiguiente, las normas sefialadas como violadas, fueron
desconocidas de manera ostensible por el encartado, al celebrar el negocio juridico,
sin que con antelacion a tal suceso existiera la licencia ambiental respectiva.
Situacién gue reconoce en sus descargos aunque para ello plantea una serie de
exculpaciones como las de que no se afect6 el ambiente en la medida que las obras
se reiniciaron cuando ya se tenia la licencia, justificacion que no es de recibo en la
medida que para el derecho disciplinario solo basta la afectacién del deber funcional
sin que medie un resultado, y en ese caso se afecta dicho deber con el
incumplimiento de las disposiciones legales.

En ese orden de ideas, considera la Sala que el sefior Luis Francisco Acosta
Bravo ademas de incumplir la Ley, esto es, el Decreto 1753 de 1994, por no haber
tramitado en debida forma la licencia ambiental para adelantar el proceso de
recoleccion, transporte y disposicion final de residuos solidos del sector urbano del
municipio de San Marcos, Sucre, incurrio efectivamente en la falta gravisima que
le fue endilgada, en tanto que intervino en la tramitacion, aprobacion, celebracién y
ejecucion del convenio interadministrativo No. 004 de 2002, sin la correspondiente

licencia ambiental.

(i) Segundo cargo imputado dentro del proceso disciplinario

En dicha oportunidad se le cuestiond al demandante haber entregado un anticipo
del 50% al contratista pese a saber que el convenio interadministrativo no podia
ejecutarse por la inexistencia de la licencia ambiental, ocasionando un detrimento

patrimonial, por cuanto el ente territorial no pudo beneficiarse de la rentabilidad de



dichos dineros durante el momento en que el convenio estuvo suspendido sin

haber realizado actividades tendientes a recuperar dichas sumas de dinero.

Al respecto, se consideré que incurri6 en una falta grave por incumplir el deber

dispuesto en el numeral 1 del articulo 34 de la Ley 734 de 2002, que dispone:

Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la constitucion, los
tratados de derecho internacional humanitario, los demas ratificados por el
Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los acuerdos distritales,
municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos y los manuales de
funciones.

Dentro del proceso disciplinario, se encontrd al respecto lo siguiente:

- El 11 de julio de 2006, se ordend el pago de $218.298.070 a favor de
Afdesinu por concepto del anticipo del contrato.

- De estos dineros se dispuso su depdsito en la cuente corriente No. 612-
01281-5 del Banco Ganadero, Sucursal Monteria, abierta el 11 de julio de
2002, a nombre de Afdesinu, a través de una operacion de traslado que se
produjo el 19 de julio de 2002, proveniente de la cuenta 770-00187-3 del

Municipio de San Marcos.

Dicha situacion iba en contravia del convenio suscrito, en tanto que en la clausula
tercera de este, se sefialo: «El contratista se obliga a la apertura de una cuente
corriente especial exclusivamente a nombre del convenio interadministrativo en el
banco ganadero sucursal San Marcos para manejar los recursos econémicos
provenientes de este»; y el actor, contrariando lo acordado en el contrato, ordend
el traslado del anticipo a la cuenta no del contrato sino de Afdesind, que fue

abierta no en San Marcos sino en Monteria.

Ahora, al revisar los movimientos bancarios que se hicieron desde la cuenta
corriente 612-01281-5, se puede observar que desde el mismo dia en que estos
fueron girados por el ente territorial se efectuaron retiros, agotandose los dineros
del anticipo entre los meses de julio y agosto, pues a corte de este ultimo mes, la

cuenta registraba un saldo de $10.646.

Asi, los dineros del anticipo en su mayoria fueron retirados entre el 19 y 23 de julio
de 2002, a través de cheques de gerencia y un traspaso de $150.000.000 a favor
de Donaldo E. Barvos Santos, desconociendo lo establecido en el paragrafo 1 de
la clausula tercera del Convenio, que expresaba: «los cheques que se giren de la

cuenta corriente abierta a nombre del convenio deberdn ser debidamente



soportados y llevaran la firma del representante de Afdesinu.

Para el efecto, el 30 de octubre de 2002 el representante legal de Afdesinu le
manifestd al alcalde de San Marcos, Sucre, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo,

las irregularidades en que habia incurrido el sefior Barvos Santos, asi:

Por no haber recibido respuesta a las solicitudes efectuadas tanto al sefior Donaldo
(...) como a usted, es de nuestra preocupacion su total ausencia e incomunicacion
con esta entidad para establecer el estado actual de la inversion del anticipo del
contrato referenciado, lo mismo que los respectivos informes y documentacién
soportes de cada uno de estos gastos.

(...)

Por tal razén y conscientes del recibo a entera satisfaccion del anticipo de los
$150.000.000 y $51.631.654 recibidos por nuestro asistente y entregados a usted, le
reiteramos con urgencia, o el reintegro de los dineros del anticipo en el término de
10 dias habiles siguientes al recibo de la presente, o el dinero para la compra del
vehiculo recolector, de lo contrario nos veremos en la inminente necesidad de
solicitar a Findeter, rescinda el convenio referenciado, y exija la devolucion de los
dineros con la correspondiente denuncia ante la fiscalia, la Procuraduria y
contraloria correspondientes.

En consideracion a lo anterior, encuentra la Sala que el sefior Luis Francisco
Acosta Bravo en su condicion de alcalde municipal de San Marcos: i) otorgo el
anticipo del convenio interadministrativo No. 004 de 2002, a sabiendas que este
no podia ejecutarse por no contar con la licencia ambiental, como se sefal6
anteriormente, y como qued6 demostrado, por cuanto 5 dias después de haberse
iniciado, fue suspendido; ii) incumplié el convenio al pagar dicho concepto, por
cuanto no lo hizo con base en las especificaciones establecidas en este; iii) no
hizo actuacion alguna para recuperar la suma de dinero otorgada pese a
demostrarse que habia un mal manejo de estos dineros, como se lo hizo saber el
mismo contratista en el documento antes mencionado, poniendo en riesgo los
dineros publicos del ente territorial y vulnerando con ello el principio de planeacion;

razon por la cual resulta plenamente probado el cargo imputado.

La Seccion Tercera del Consejo de Estado en Sentencia de 20 de octubre de
2014, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, manifestdé en cuanto al principio de

planeacion, que:

Lo particular de este asunto es que los integrantes de la Sala de Decisiéon que
determinaron el sentido en que habia de fallarse la tutela, excepcion hecha por
obvia razon del Conjuez que hubo de designarse para superar el empate, en
precedente oportunidad habian acompafado la posicién de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo cuando en sentencia del 8 de julio de 20145 al decidir
sobre el control de legalidad inmediato del Decreto 2962 de 2011, refiriéendose al
principio de planeacion se sostuvo:

“(...) es una manifestacion del principio de economia que rige los contratos de la
administracién, en la medida en que su cabal cumplimiento garantiza que la
ejecucion del futuro contrato, en las condiciones razonablemente previsibles, se



adelantara sin tropiezos, dentro de los plazos y especificaciones acordados, puesto
que la correcta planeacién allana el camino para evitar las multiples dificultades que
se pueden presentar alrededor de las relaciones contractuales de las entidades
estatales.

Contrario sensu, el incumplimiento de este deber se traducird en una errética
ejecucion contractual, que se enfrentard a diversos obstaculos e inconvenientes, los
cuales a su vez se pueden traducir en demoras y sobre costos en la obtencion del
objeto contractual en cuestién, todo lo cual, obviamente, atenta contra el
mencionado principio de economia que debe regir en la contratacién estatal.”

Luego, si el principio de planeacién en los contratos estatales es una exigencia
perentoria del ordenamiento juridico, no puede entenderse, sino de manera
irrazonable, que se sostenga que su violacion no constituye un objeto ilicito y que no
sea una causa de nulidad absoluta del negocio juridico respectivo.(...)

Asi las cosas, el demandante contrario a buscar el cumplimiento de los fines de la
contratacion, y velar por la correcta ejecucion del objeto contractual, desconocio
las condiciones contractuales con los que debia desarrollarse el anticipo pagado a
favor del contratista e hizo que las sumas de dineros se manejaran indebidamente,

sin efectuar actuacién alguna al respecto.

3.2.2. De la causal eximente de responsabilidad

Respecto a este asunto, sostiene el demandante que el juzgador disciplinario no
tuvo en cuenta la causal eximente de responsabilidad bajo la cual se vio obligado
a actuar, en tanto que tuvo que suscribir el convenio interadministrativo No. 004 de
2002 bajo el interés general superior de la comunidad que necesitaba con suma
urgencia el relleno sanitario en el municipio, siendo esta la razén para omitir la

licencia ambiental que llevé a que le fuera endilgada una falta gravisima.

El articulo 28 de la Ley 734 de 2002, dispone las causales de exclusion de

responsabilidad disciplinaria, asi:

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

De conformidad con lo mencionado en el acapite anterior, se encuentra que el
problema ambiental y de salubridad por el relleno sanitario que estaba funcionado
no se presentd de un momento a otro, para que el actor justificara un proceso
contractual sin el requisito exigido legalmente, esto es, la licencia ambiental, en
tanto que del material probatorio, se observa que dicha problematica venia

ocurriendo desde el afio 1999.

Ello, se acredita con los constantes documentos remitidos por Corpomojana a la
Alcaldia Municipal de San Marcos solicitandole insistentemente el estudio de

impacto ambiental para poder seguir con el tramite del otorgamiento de la licencia,



y con los diferentes acuerdos a través de los cuales el concejo municipal del ente
territorial autoriz6 a su representante legal suscribir contratos de empréstito con
Findeter, con el fin de obtener un préstamo para que se realizara el proyecto de
«Recoleccion, transporte y disposicion final de residuos solidos del sector urbano

de San Marcos, Sucre».

Por otro lado, el demandante sostiene que dicha actuacion la llevé a cabo en
cumplimiento de un deber legal mayor que el sacrificado, lo cual tampoco es cierto,
en tanto que dentro del expediente disciplinario obran pruebas documentales que
dan cuenta que algunos habitantes del municipio de San Marcos no estan de
acuerdo con el proyecto y el convenio interadministrativo No, 004 de 2002, por
cuanto con su desarrollo se afectaba una parte de la comunidad y el medio

ambiente del ente territorial. Lo anterior, por lo siguiente:

- El 12 de septiembre de 2002, el sefior Camilo Uribe Carriazo presentd un
derecho de peticion ante la Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la

Mojana y el San Jorge — Corpomojana, bajo los siguientes argumentos’”:

El motivo del actual derecho de peticién es que la comunidad de Caimitico me
ha expresado su preocupaciéon sobre el dafio ecoldgico y/o impacto ambiental
negativo que podrian recibir si se concibe ese proyecto cercano a una de las
aguas vivas mas predominantes de nuestro Municipio.

El 13 de septiembre de 2002, Corpomojana dio respuesta al derecho de peticion

referido. Al respecto, sostuvo’®:

1. El proyecto denominado ‘Recoleccion, transporte y disposicion final de residuos
sélidos del sector urbano de San Marcos, Sucre’, en los actuales momentos no
tiene otorgada la respectiva licencia ambiental.

2. Que al municipio de San Marcos se le enviaron los términos de referencia, para
la elaboracion del estudio de impacto ambiental y hasta la fecha no lo ha
presentado.

3. Ademas de lo anterior, se le ha conminado al doctor Luis Acosta Bravo, para que
no realice ninguna actividad tendiente a la iniciaciéon de dicho proyecto, no sin
antes tener otorgada la licencia ambiental.

4. Ante la Corporacién fue presentada una queja, por algunos moradores de
la Vereda Caimitico, que notan con preocupacion la construccién del
proyecto en ese lugar; la corporacion ha hecho visitas al ligar y no ha
constatado actividades que demuestren iniciacion del proyecto.

Asi las cosas, no le asiste razén al demandante en cuanto a que actud bajo la
causal eximente de responsabilidad disciplinaria consagrada en el numeral 2 del
articulo 28 de la Ley 734 de 2002, en la medida en que la problematica social y
ambiental con el relleno sanitario del ente territorial comenzé desde antes de su

periodo como alcalde municipal, razén por la cual al llegar a dicho cargo, debid

77 Folios 18 y 19 del Cdno. 8.
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hacer lo pertinente para que el proyecto se llevara cabo pero con las condiciones

ambientales requeridas.

3.2.3. De la culpabilidad

Frente a este cargo, sostiene el actor que la Procuraduria General de la Nacion
vulneré su derecho al debido proceso, en la medida en que al momento de
imputarle el dolo para efectos de la culpabilidad, no acreditd ninguno de sus

elementos.

El dolo en materia disciplinaria debe estar conformado por los siguientes
elementos: el conocimiento de los hechos, el conocimiento de la ilicitud y la

voluntad. Respecto a ello, la doctrina ha establecido lo siguiente:

El dolo se considera como la intencion deliberada que tiene el funcionario
investigado de desatender el ordenamiento o el animo que lo embarga de
gquebrantar la norma, de causar un dafio, o de actuar de manera contraria al interés
general o al buen servicio publico, de lo cual tiene conocimiento dada su formacion
su experiencia, las particulares funciones que le han sido asignadas o por haber
sido advertido de la incorreccion de su proceder o de la falta de cumplimiento de
condiciones fijadas en la Ley, las que debia tener en cuenta y aplicar
especialmente’®.

Elemento volitivo, el cual significa la actitud consciente del agente que desea, que
quiere, que anhela situarse al margen del derecho disciplinario. Es la actitud que
cristaliza un querer juridicamente importante matizado en un comportamiento
contrario a la ley. El elemento volitivo implica que lo conocido tiene que ser
deseado, querido o voluntario.

Elemento subjetivo, el cual se representa en el juicio practico de la razén que surge
como consecuencia del querer realizar la conducta tipica y antijuridica
(antijuridicidad sustancial). Es la materializacién de la accién u omisién tipica a la
cual no se encuentra exclusion de responsabilidad®.

Por su parte, la jurisprudencia del Consejo de Estado entiende el dolo como la
intencion y el deseo de incurrir en una conducta juridicamente reprochable, para lo

cual ha manifestado®!:

De manera critica debe decirse que, segun se indica en el acto sancionatorio, el
sefior Gustavo Francisco Petro Urrego “conocia los hechos”, y “queria que las
empresas del Distrito asumieran, a como diera lugar, la prestacién del servicio
publico de aseo en la ciudad de Bogota”. La expresion transcrita implica que el ente
disciplinario no solamente valor6é negativamente las motivaciones que el sefior Petro
Urrego expuso a lo largo del tramite disciplinario, sino que, tal expresion califica la
conducta como un mero capricho del actuar. Para el despacho se evidencia que
dicha valoracién no contiene la entidad suficiente para convencer objetivamente de
la intencion que motivé la actuacion del agente y permita atribuir el dolo como titulo

79 Régimen Disciplinario. Fernando Brito Ruiz. Pagina 183.

80 La Culpabilidad en el derecho disciplinario. John Harvey Pinzon Navarrete. Pagina 102.

81 Auto de 13 de mayo de 2014, radicacion No. 2014-03799, demandante: Gustavo Petro Urrego,
consejero ponente: Gerardo Arenas Monsalve.



mas gravoso de culpabilidad en materia de responsabilidad disciplinaria.

Ademas, ese “querer” que se manifiesta en el acto como elemento que determina la
voluntad del sujeto disciplinado, obedece en el caso concreto, a una interpretacion y
valoracién de la conducta por parte de la autoridad administrativa, en la que no se
tuvieron en cuenta otros elementos que permitieran razonablemente determinar el
grado de culpabilidad del agente y la gravedad de la falta imputada, como lo seria el
haber analizado las causas que motivaron dicho actuar, entre ellas, la adopcion de
una politica publica por parte del alcalde a través de la inclusion de la poblacion
recicladora en la prestacion del servicio publico de aseo.

(-..)

De manera similar, sobre la segunda falta que se imputé a titulo de dolo, expreso6
que el analisis de culpabilidad se sustentd en el “querer”, lo que no evidencia por si
solo la “voluntad para realizar u omitir el deber o la prohibicién”. Por tal motivo, no se
encuentra plenamente acreditado que el Alcalde Mayor de Bogota, haya desplegado
la conducta imputada de manera voluntaria, con la univoca e inequivoca intencion
de desconocer sus deberes funcionales y transgredir el ordenamiento juridico.

Al respecto, la Corte Constitucional ha sostenido en relacion con el dolo, que:

El dolo en materia disciplinaria implica que el sujeto disciplinable haya tenido
conocimiento de la situacion tipica que implica el desconocimiento del deber que
sustancialmente debe observar y que voluntariamente haya decidido actuar en
contravia a éste; por tanto, el conocer ya involucra el querer, ya que si se tiene
conocimiento y pese a eso se realiza la conducta, es porque efectivamente quiere el
resultado®.

Asi, en materia disciplinaria, para la valoracion del grado de culpabilidad doloso se
«requiere la existencia de dos componentes necesarios para este: el primero,
relativo al conocimiento, y el segundo, a la voluntad; ello implica que el primer
presupuesto requerido para que una conducta sea tenida como dolosa en materia
disciplinaria es el conocimiento de los hechos vy la ilicitud de la conducta que se
despliega por el agente estatal, pues resulta claro que sin dicho conocimiento no

se puede encontrar la voluntariedad en el obrar»8:.

Para efectos de determinar el dolo en el asunto sometido a consideracion, se

concluye lo siguiente:

(i) Respecto al primer cargo formulado al actor dentro del proceso disciplinario, se
observa que el sefior Luis Francisco Acosta Bravo conocia, primero, el tramite
qgue debia realizar ante la Corporaciéon para el Desarrollo Sostenible de la Mojana
y el San Jorge — Corpomojana para solicitar la licencia ambiental, el estudio
ambiental que debia presentar y que le fue solicitado por dicha entidad en varias
oportunidades, y las consecuencias legales y sociales que conllevaba realizar un

proceso de seleccion y suscribir y ejecutar un contrato sin contar con la

82 Corte Constitucional, sentencia T- 319 A de 2012.
83 Aspectos sustanciales de derecho disciplinario. Manuel Eduardo Marin Santoyo. Primera edicion.
Pagina 99.



mencionada licencia para un proyecto de recoleccion, transporte y disposicion final
de residuos sdlidos; lo anterior, teniendo en cuenta que en su version libre, el
sefior Acosta Bravo afirmé que sabia de dicho procedimiento®t; y segundo, que
esa omision acarreaba el desconocimiento de la Ley, y por consiguiente el
quebrantamiento del deber funcional, en tanto olvidé la funcién social que le
incumbe al servidor publico cuando toma posesién de un cargo jurando cumplir la
Constitucion, la Ley y el Reglamento, asi como el incumplimiento de un deber
legal que era llevar a cabo el proceso de contratacion previo haber obtenido la
licencia ambiental, por cuanto lo contrario le acarreaba una falta gravisima

disciplinaria.

(i) En cuanto al segundo cargo, se acreditd que pese a que sabia que el convenio
interadministrativo No. 004 de 2002, no podia ejecutarse, por las razones antes
expuestas, otorgé el anticipo al contratista contrariando los presupuestos
establecidos para tal efecto en el acuerdo de voluntades; conducta enmarcada por
el elemento volitivo por cuanto comprometié al ante territorial a entregar una suma
de dinero bajo condiciones totalmente diferentes a las acordadas y, pese a
presentarse una serie de inconsistencias al momento de la entrega del anticipo y a
conocerlas, por cuanto le fueron puestas en su conocimiento por el contratista, no
realizd ningun control asi como tampoco alguna actuacién para recuperar dicho

dinero.

En ese orden de ideas, considera la Sala que en materia de culpabilidad las faltas
endilgadas al actor se cometieron bajo una conducta dolosa, por cuanto este tuvo
conocimiento de la situacion tipica que implicaba el desconocimiento del deber
que sustancialmente debia observar y voluntariamente decidié actuar en contravia

a éste.

3.2.4. Del desconocimiento de los términos procesales previstos en la Ley

734 de 2002 para la formulacion de cargos.

84 «En cuanto a la iniciacion de las obras, no se han comenzado, debido a que Corpomojana, no
nos ha dado la licencia ambiental debido a que los términos de referencia emanados de esta
corporacion son demasiado extensos y teniamos que hacerle un andlisis profundo como también
someternos a los parametros que estipula el medio ambiente, el municipio de San Marcos no tiene
recursos para pagarle a un ingeniero especializado para contestar estos términos de referencia,
fue asi como solicité al interventor para que en conjunto se hiciera el estudio de impacto ambiental
el cual fue presentado a la corporacién y estoy convencido que en 15 dias el contratista estara
iniciando los trabajos que se contrataron en el contrato interadministrativo No. 004 de 2002 (...)
Preguntado. Previo al proceso contractual se inicié el trdmite de la licencia ambiental para ese
proyecto del contrato mencionado, contestd. Si sefior, cuando se le llevo el proyecto del plan
béasico a la autoridad ambiental — Corpomojana se estipularon los sitios donde se podrian hacer el
relleno sanitario y estos fueron aprobados por dicha corporacion, después se le solicité a la
Corporacion el otorgamiento de la licencia ambiental correspondiente, se hizo entrega a
Corpomojana del estudio de impacto ambiental, el 18 de octubre de 2002.»



Al respecto, el sefior Luis Francisco Acosta Bravo sefiala que el juzgador
disciplinario sobrepasé los términos previstos en la Ley 734 de 2002 para la

formulacion de cargos.

El articulo 29 de la Constitucion Politica sefiala que toda persona tiene derecho a
un debido proceso sin dilaciones. De esa manera, ademas, del derecho a acceder
a una respuesta judicial y/o administrativa, las personas son titulares del derecho

fundamental autbnomo a que esa solucion se produzca en un plazo adecuado.

La razonabilidad de ese plazo se encuentra establecida, en primer término, por el
Legislador, mediante la definicion de los términos procesales. Por tal razoén, la
Constitucion Politica ordena acatarlos de manera estricta. De otra forma, la
oportunidad para solucionar una controversia quedaria al arbitrio de cada
funcionario, afectando no sélo el derecho al recurso judicial efectivo sino cada uno
de los derechos que se pretendan proteger en el proceso y el derecho a la
igualdad de todas las personas que acuden a la Administracion de Justicia, en

procura de una solucion a sus controversias.

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

motivacion constitucional para ello.

Respecto al incumplimiento de los términos procesales, la Corte Constitucional ha

manifestado lo siguiente®®:

De lo expuesto se infiere que el incumplimiento del término de indagacion previa no
conduce a que el 6rgano de control disciplinario incurra automéaticamente en una
grave afectacion de garantias constitucionales y a que como consecuencia de ésta
toda la actuacion cumplida carezca de validez. Esto es asi en cuanto, frente a cada
caso, debe determinarse el motivo por el cual ese término legal se desconocid, si
tras el vencimiento de ese término hubo lugar o no a actuacion investigativa y si ésta
resultd relevante en el curso del proceso. Es decir, el s6lo hecho que un término
procesal se inobserve, no se sigue, fatalmente, la conculcacién de los derechos
fundamentales de los administrados pues tal punto de vista conduciria al archivo
inexorable de las investigaciones por vencimiento de términos y esto implicaria un
sacrificio irrazonable de la justicia como valor superior y como principio
constitucional. De alli que la afirmacion que se hace en el sentido que se violaron
derechos fundamentales por la inobservancia de un término procesal no deba ser

85 Sentencia de la Corte Constitucional SU-901-05, magistrado ponente Jaime Cdérdoba Trivifio.



consecuencia de una inferencia inmediata y mecéanica, sino fruto de un esfuerzo en
el que se valoren mudltiples circunstancias relacionadas con el caso de que se trate,
tales como la indole de los hechos investigados, las personas involucradas, la
naturaleza de las pruebas, la actuacién cumplida tras el vencimiento del término y la
incidencia de tal actuacion en lo que es materia de investigacion.

Ahora bien, en cuanto a los términos presuntamente incumplidos por la

Procuraduria General de la Nacion, la Ley 734 de 2002 en su articulo 156, hace

referencia a la investigacion disciplinaria, de la siguiente manera:

Articulo 156. Término de la investigacion disciplinaria. El término de la
investigacion disciplinaria serd de seis meses, contados a partir de la decision de
apertura.

En los procesos que se adelanten por las faltas descritas en el articulo 48,
numerales 5, 6, 7, 8, 9, 10 y 11 de este cddigo, la investigaciéon disciplinaria no se
podra exceder de doce meses. Este término podra aumentarse hasta en una tercera
parte, cuando en la misma actuacién se investiguen varias faltas o a dos 0 més
inculpados.

Vencido el término de la investigacion, el funcionario de conocimiento la evaluara y
adoptara la decision de cargos, si se reunieren los requisitos legales para ello o el
archivo de las diligencias. Con todo si hicieren falta pruebas que puedan modificar la
situacion se prorrogard la investigacién hasta por la mitad del término, vencido el
cual, si no ha surgido prueba que permita formular cargos, se archivara
definitivamente la actuacion.

En el asunto sub examine debe tenerse en cuenta que dentro del proceso

disciplinario adelantado en contra del sefior Luis Francisco Acosta Bravo se

surtieron las siguientes actuaciones que culminaron con los fallos ahora

cuestionados y que permiten inferir que al disciplinado se le garantizaron sus

derechos al debido proceso y defensa:

En atencion a la queja presentada el 18 de septiembre de 2002, el
procurador general de la nacion asigné a dos funcionarios de su despacho
para que realizaran las diligencias pertinentes, los cuales, mediante auto de
30 de septiembre de 2002 dieron apertura de indagacion preliminar en
contra de funcionarios de la administracion del Municipio de San Marcos,
Sucre que pudieran estar implicados en la comision de presuntas
irregularidades en la celebracién del contrato interadministrativo No. 004 de
2002 con Afdesinu, para la construccién de obras, suministro de equipos e
implementos para la recoleccion, transporte y disposicion final de residuos
solidos del sector urbano.

A través de auto de 25 de noviembre de 2002, los asesores del despacho
del procurador general de la nacion, dieron apertura de investigacion

disciplinaria en contra del sefior Luis Francisco Acosta Bravo y otros, y



decretaron la practica de pruebas®®.

e Dicha decision le fue notificada personalmente al disciplinado el 23 de
enero de 2003%’.

e Por auto de 19 de diciembre de 2003, proferido por los asesores del
despacho del procurador general de la nacion, se formulé pliego de cargos
en contra de Luis Francisco Acosta Bravo y otros®.

e EIl 19 de febrero de 2004, el sefior Acosta Bravo presentd sus descargos®®

e Con posterioridad a que se practicaron las pruebas solicitadas por el
disciplinado en los descargos, el despacho de la viceprocuradora general
de la nacion (e) profirio fallo de primera instancia el 3 de noviembre de
2006, declarando responsable disciplinariamente al sefior Acosta Bravo y
sancionandolo con destitucién e inhabilidad para desempefiar cargos
publicos por el término de 11 afos. Contra esa decision el sancionado
interpuso recurso de apelacion, el cual fue resuelto por el despacho del
procurador general de la nacion, a través de fallo de 3 de abril de 2007,

confirmando la decisién inicial.

En consideracion a lo anterior, puede observarse que la investigacion fue
tramitada respetando las garantias legales y constitucionales del investigado,

garantizandose el adelantamiento de cada una de las etapas correspondientes.

Es de resaltar que si bien la formulacién de cargos super6 el término establecido
en la normativa aplicable, no se vulnerd derecho alguno al sefior Acosta Bravo, en
la medida en que se ordené la practica de pruebas con el fin de esclarecer los
hechos, y dichas etapas le fueron notificadas en debida forma, es decir, siempre
tuvo conocimiento del proceso que se le estaba adelantando, teniendo la
posibilidad de interponer, en las etapas procesales pertinentes, los recursos a que

hubiere lugar, o solicitar la informacion correspondiente.

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

un asunto similar al ahora planteado, sostuvo:

Siguiendo la linea argumentativa expuesta con anterioridad; sobre el término de la
investigacion disciplinaria esta Corporacion ha sostenido que el solo vencimiento del
plazo no implica la pérdida de competencia de la Procuraduria para actuar y
tampoco se encuentra prevista como causal de nulidad del proceso disciplinario.
Asi, en un caso similar a éste, la Sala concluyé que si bien el término de la
investigacion disciplinaria excedié al previsto en la Ley, ello “no constituye una

86 Folios 786 a 791 del Cdno. 10.
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violacion al debido proceso por dilacion injustificada en el tramite de la
investigacion”. Ese mismo razonamiento quedd consignado en la sentencia de 19 de
mayo de 2011, en el cual esta Subseccion considerd que si bien “el Investigador
Disciplinario, efectivamente, excedié el término de seis (6) meses consagrado en el
articulo 156 de la Ley 734 de 2002” esa circunstancia objetiva, per se, no limita el
ejercicio de su potestad disciplinaria, sin perjuicio de la responsabilidad de los
funcionarios que incidieron en el incumplimiento del término procesal.

En ese orden de ideas, pese a que podria decirse que se sobrepaso el término
para adelantar algunas de las etapas dentro de la investigacion disciplinaria, debe
resaltarse que dichas etapas sirvieron de base para verificar la ocurrencia de la
conducta; determinar si era constitutiva de falta disciplinaria; esclarecer los
motivos determinantes; las circunstancias de tiempo, modo y lugar en las que se
cometié el perjuicio causado a la administracibn publica con la falta; y la
responsabilidad disciplinaria de la investigada.

Por otra parte, debe resaltarse que en atencion a lo dispuesto en la norma
aplicable, procede formular cargos cuando surtida la etapa de indagacién e
investigacion, se encuentran objetivamente demostrados los hechos que pueden
constituir faltas disciplinarias, las cuales debe estar tipificadas en disposiciones
legales; asi como porque aparecen elementos que muestran la posible

responsabilidad que le puede ser endilgada al funcionario.

Ahora, en el auto de formulaciéon de cargos deben establecerse los siguientes
elementos: «La descripcion y determinacion de la conducta investigada, con
indicacién de las circunstancias de tiempo, modo y lugar en que se realiz6; las
normas presuntamente violadas y el concepto de la violacion, concretando la
modalidad especifica de la conducta; La identificacion del autor o autores de la
falta; La denominacion del cargo o la funcion desempefiada en la época de
comision de la conducta; el analisis de las pruebas que fundamentan cada uno de
los cargos formulados; 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 cddigo; la forma de culpabilidad; y el analisis de los

argumentos expuestos por los sujetos procesales»®,

En el asunto sometido a consideracion, como se menciond, en dicha etapa la
Procuraduria General de la Nacion ademas de adelantar la investigacion, decreto
y practicé las pruebas que considerd pertinentes para determinar la conducta que
era reprochable, con el fin de brindarle las garantias procesales a la persona

investigada.

9 Articulo 163 de la Ley 734 de 2002.



En tal sentido, no se encuentra vulneracién del derecho al debido proceso, en
tanto que, el Auto de formulacion de cargos se emitio con base en los requisitos

establecidos en la normativa aplicable.

3.2.5. Del acto de ejecucion

Refiere el demandante que la Procuraduria General de la Nacion vulnerdé su
derecho al debido proceso, por cuanto una vez emitio el fallo disciplinario de

segunda instancia no emitié acto de ejecucion de la sancién que le fue impuesta.

Los articulos 2 y 3 de la Ley 734 de 2002, disponen en cuanto a la titularidad de la

accion disciplinaria y el poder preferente, lo siguiente:

Articulo 2°. Sin perjuicio del poder disciplinario preferente de la Procuraduria
General de la Nacién y de las Personerias Distritales y Municipales, corresponde a
las oficinas de control disciplinario interno y a los funcionarios con potestad
disciplinaria de las ramas, 6rganos y entidades del Estado, conocer de los asuntos
disciplinarios contra los servidores publicos de sus dependencias.

El titular de la accion disciplinaria en los eventos de los funcionarios judiciales, es la
jurisdiccién disciplinaria.

La accion disciplinaria es independiente de cualquiera otra que pueda surgir de la
comision de la falta.

Articulo 3°. La Procuraduria General de la Nacion es titular del ejercicio preferente
del poder disciplinario en cuyo desarrollo podra iniciar, proseguir o remitir cualquier
investigacion o juzgamiento de competencia de los érganos de control disciplinario
interno de las entidades publicas. Igualmente podra asumir el proceso en segunda
instancia.

En virtud de la misma potestad, mediante decision motivada, de oficio o a peticion
de cualquier persona, podra avocar el conocimiento de aquellos asuntos que se
tramitan internamente en las demas dependencias del control disciplinario. También
se procedera en la misma forma cuando se desprenda del conocimiento de un
proceso.

Por su parte, el articulo 172 ibidem, sefala los funcionarios competentes para la

ejecucion de las sanciones, asi:

Articulo 172. Funcionarios competentes para la ejecucion de las sanciones. La
sancion impuesta se hara efectiva por:

1. El Presidente de la Republica, respecto de los gobernadores y los alcaldes de
Distrito.

2. Los gobernadores, respecto de los alcaldes de su departamento.

3. El nominador, respecto de los servidores publicos de libre nombramiento y
remocion o de carrera.

4. Los presidentes de las corporaciones de eleccion popular o quienes hagan sus
veces, respecto de los miembros de las mismas y de los servidores publicos
elegidos por ellas.

5. El representante legal de la entidad, los presidentes de las corporaciones, juntas,
consejos, quienes hagan sus veces, 0 quienes hayan contratado, respecto de los
trabajadores oficiales.

6. Los presidentes de las entidades y organismos descentralizados o sus
representantes legales, respecto de los miembros de las juntas 0 consejos
directivos.

7. La Procuraduria General de la Nacién, respecto del particular que ejerza
funciones publicas.

Paragrafo. Una vez ejecutoriado el fallo sancionatorio, el funcionario competente lo



comunicara al funcionario que deba ejecutarlo, quien tendra para ello un plazo de
diez dias, contados a partir de la fecha de recibo de la respectiva comunicacion.

En consideracion a lo anterior, la Procuraduria General de la Nacién y las Oficinas
de Control Disciplinario Interno de las entidades publicas ejercen la titularidad de
la accion disciplinaria y con ello la competencia para adelantar las

correspondientes investigaciones de caracter disciplinario.

Ahora, de llegarse a imponer una sancion disciplinaria y al momento de ejecutarla,
el Cédigo Unico Disciplinario sefiala los funcionarios competentes para ejecutar

dicha decision.

En el asunto sometido a consideracion, la Procuraduria General de la Nacion llevo
a cabo la investigacion disciplinaria en contra del sefior Luis Francisco Acosta
Bravo, en su condicion de alcalde del Municipio de San Marcos, Sucre, de

conformidad con lo establecido en la Ley.

Una vez el despacho del procurador general de la nacién emitié el fallo de
segunda instancia, el 3 de abril de 2007, el 19 del mismo mes y afio remitié un

Oficio al gobernador de Sucre, bajo los siguientes presupuestos®:

En cumplimiento a lo ordenado en fallo de primera instancia fechado noviembre
03/06 decision confirmada por fallo de segunda instancia proferido por el sefior
Procurador General de la Nacion, el 09 de marzo/07 dentro del proceso de la
referencia, adelantado entre otros contra el sefior Luis Francisco Acosta Bravo, en
calidad de Alcalde de San Marcos para la época de los hechos, le remito fotocopia
de la decisién de segunda instancia y la correspondiente constancia de ejecutoria, a
fin de que por su despacho se ordene a quien corresponda, hacer efectiva la
sancion impuesta.

Por lo anterior, la Procuraduria General de la Nacién no vulneré derecho alguno al
actor, en la medida en que dicha entidad no era la competente para emitir el acto
de ejecuciébn de la sancion disciplinaria, sino que era el gobernador del
Departamento, a quien la entidad remitié la informacion pertinente conforme lo

ordena la Ley para lo de su competencia.

3.3. Desviacién de poder

La doctrina ha definido la desviacion de poder como causal de nulidad de los actos

administrativos, en los siguientes términos:

Existe desviacion de poder toda vez que el funcionario actia con una finalidad

91 Folio 2625 del Cdno. 15.



distinta a la perseguida por la Ley®2.

Consiste en desviar un poder legal del fin para el que se ha instituido, haciéndolo
servir a fines para los cuales no esta destinado®.

La desviacion de poder es el hecho de un agente de la administracion que
realizando enteramente un acto de su competencia y conforme a las formas
prescritas por la legislacién usa de su poder discrecional para casos y por motivos
distintos a aquellos para los cuales se le ha atribuido dicho poder®*

En tal sentido, quien acude a la jurisdiccion para alegar la desviacién de poder
debe demostrar que la Administracion expidid6 un acto administrativo con el

propésito de buscar una finalidad contraria a los intereses publicos o sociales.

Frente a este cargo el demandante sostiene que actué bajo el principio de
confianza legitima y buena fe al momento de suscribir el convenio
interadministrativo No. 004 de 2002, en la medida en que la Corporaciéon ambiental
del Departamento le inform6 que la licencia ambiental requerida para dicho

proyecto, iba a ser emitida.

La Constitucién Politica, sefiala en su articulo 83 que «Las actuaciones de los
particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los postulados de la
buena fe, la cual se presumird en todas las gestiones que aquellos adelanten

antes éstas».

Por su parte, la Corte Constitucional en cuanto a los principios de buena fe y

confianza legitima, sefala:

En esencia, la confianza legitima consiste en que el ciudadano debe poder
evolucionar en un medio juridico estable y previsible, en cual pueda confiar. Para
Muller, este vocablo significa, en términos muy generales, que ciertas expectativas,
que son suscitadas por un sujeto de derecho en razén de un determinado
comportamiento en relacién con otro, o ante la comunidad juridica en su conjunto, y
gue producen determinados efectos juridicos; y si se trata de autoridades publicas,
consiste en que la obligacién para las mismas de preservar un comportamiento
consecuente, no contradictorio frente a los particulares, surgido en un acto o
acciones anteriores, incluso ilegales, salvo interés publico imperioso contrario. Se
trata, por tanto, que el particular debe ser protegido frente a cambios bruscos e
inesperados efectuados por las autoridades publicas. En tal sentido, no se trata de
amparar situaciones en las cuales el administrado sea titular de un derecho
adquirido, ya que su posicion juridica es susceptible de ser modificada por la
Administracion, es decir, se trata de una mera expectativa en que una determinada
situacion de hecho o regulacion juridica no seran  modificadas
intempestivamente- De alli que el Estado se encuentre, en estos casos, ante la
obligacion de proporcionarle al afectado un plazo razonable, asi como los medios,
para adaptarse a la nueva situacion (...)

El principio de la buena fe es entendido, en términos amplios, como una exigencia

92 | aferriere, citado por Gastén Jeze. Principio generales del derecho adminsitrativo. Editorial
Depalma, Buenos Aires 1949, tomo Ill, pag 80, en Causales de Anulacién de los Actos
Administrativos. Miguel Larcgacha Martinez y Daniel Posse Velasquez. 12 Edicion, pag. 181.
9% Aucoc, citado por Gaston Jeze, op, cit, pag. 80, en Causales de Anulacion de los Actos
Administrativos. Miguel Larcgacha Martinez y Daniel Posse Velasquez. 12 Edicion, pag. 181.
94 Alibert. Citado por Garrido Falla, op, cit, pag 496, en Causales de Anulaciéon de los Actos
Administrativos. Miguel Larcgacha Martinez y Daniel Posse Velasquez. 12 Edicion, pag. 181.



de honestidad, confianza, rectitud, decoro y credibilidad que otorga la palabra dada,
a la cual deben someterse las diversas actuaciones de las autoridades publicas y de
los particulares entre si y ante éstas, la cual se presume, y constituye un soporte
esencial del sistema juridico; de igual manera, cada una de las normas que
componen el ordenamiento juridico debe ser interpretada a luz del principio de la
buena fe, de tal suerte que las disposiciones normativas que regulen el ejercicio de
derechos y el cumplimiento de deberes legales, siempre deben ser entendidas en el
sentido mas congruente con el comportamiento leal, fiel y honesto que se deben los
sujetos intervinientes en la misma. La buena fe incorpora el valor ético de la
confianza y significa que el hombre cree y confia que una declaracion de voluntad
surtira, en un caso concreto, sus efectos usuales, es decir, los mismos que ordinaria
y normalmente ha producido en casos analogos. De igual manera, la buena fe
orienta el ejercicio de las facultades discrecionales de la administracion publica y
ayuda a colmar las lagunas del sistema juridico.®®

Al respecto, el sefor Luis Francisco Acosta Bravo sefiala que mediante Oficio de 8
de mayo de 2002, la Corporacion para el Desarrollo Sostenible de la Mojana y el
San Jorge, Corpomojana, le informd «comunico a usted que el estudio realizado al
proyecto ‘recoleccion, transporte y disposicion final de residuos soélidos del sector
urbano del municipio de San Macos’, se determind la viabilidad ambiental del
mismo, razon por la cual en los proximos dias se expedira la licencia ambiental, no
sin antes el municipio debe hacer unos ajustes al estudio de impacto ambiental, ya
gue la corporacion debié hacer unas modificaciones a los términos de referencia»;
y que en atencion a dicho documento se le generé una expectativa de que se le
iba a expedir la licencia ambiental, razén por la cual suscribié el convenio
interadministrativo No. 004 de 2002, aunado al hecho de que en el ente territorial
se estaba presentando una problematica social y ambiental con el relleno sanitario

existente.

Al observar el documento en mencion, encuentra la Sala que si bien, en principio,
Corpomojana le informé al actor que para el proyecto de recoleccién, transporte y
disposicion final de residuos sélidos del sector urbano del Municipio de San
Marcos se le expediria la licencia ambiental, también lo es, que para dicho efecto
le exige previamente, como representante legal, realizar unos ajustes al estudio de
impacto ambiental, exigencia que el demandante no cumplid, ya que, como consta
en el expediente disciplinario, lo realizd hasta septiembre de 2002, es decir, con
posterioridad a la suscripcion e iniciacion del convenio interadministrativo No. 004
de 2002.

En consideracion a lo anterior, el argumento del actor no esta llamado a prosperar,
en tanto que no podia excusar su conducta en el oficio emitido el 8 de mayo de
2002, cuando este es claro en resaltar que condicioné la expedicion de la licencia
ambiental a unos ajustes que debia hacer el ente territorial al estudio de impacto

ambiental, que al no hacerse, la consecuencia légica era su no concesion.

9 Sentencia C-131 de 2004, magistrado ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.



Ahora, debe resaltarse, que el fallador de primera instancia considerdé que el
mencionado oficio al parecer carecia de validez, en tanto que no era dable que se
le informara al demandante que debia hacer unos ajustes a los estudios de
impacto ambiental cuando estos nunca habian sido presentados por el ente
territorial, como lo confirmé Corpomojana con los documentos proferidos con

posterioridad a dicha fecha. Al respecto, se sostuvo:

El oficio que al parecer suscribe el 8 de mayo de 2002, Ramiro Berbel Salas, dirigido
al aqui encartado como alcalde de San Maros, Sucre muestra tan protuberantes
inconsistencias que llevan a dudar de su autenticidad, ya que no es validamente
razonable pensar que para esa fecha se tenia la viabilidad ambiental del proyecto, y
por ende que en los siguientes dias se expediria la correspondiente licencia, cuando
ni siquiera para esa fecha se habian presentado los estudios de impacto ambiental
correspondientes, pues solo los viene a presentar el encartado hasta el 18 de
octubre de 2002, lo que lleva al despacho no solo a restar toda credibilidad al
mismo, sino a ordenar se compulsen las respectivas copias a la Fiscalia General,
para que se investigue el punible de falsedad documental, pues de acuerdo con las
explicaciones que al proceso ha traido el gerente del Proyecto en mencion,
Francisco Gutiérrez Ribén, se infiere que tal certificacion es falsa, pues la obtuvo de
Verbel Salas a comienzos del afio 2004, como se lo manifestd Nufiez Vilaro,
entonces jefe de planeacion municipal quién actué como interventor del contrato de
gerencia de proyecto y quien ademas dice estar seguro que dicha certificacién no
debe aparecer en los archivos de la Car, situacion que llevara a que igualmente, por
tratarse de una conducta que amerita el reproche disciplinario, se compulsen las
copias pertinentes para investigar disciplinariamente al entonces Secretario General
de Corpomojana Ramiro Verbel Salas.

En conclusion, independiente de la validez o no de ese documento, en momento
alguno podia hablarse de una expectativa en cuanto a la expedicion de la licencia
ambiental, ya que es claro que para ello el ente territorial tenia que cumplir con
una condicion, que no era otra que hacer y presentar el estudio de impacto
ambiental, requisito que al no cumplirse tenia como consecuencia el no

otorgamiento de esta, como en efecto ocurrio.

3.4. Derecho de la defensa

Respecto al derecho de defensa en materia disciplinaria, el articulo 17 de la Ley
734 de 2002, dispone:

Articulo 17. Derecho a la defensa. Durante la actuacion disciplinaria el investigado
tiene derecho a la defensa material y a la designacion de un abogado. Si el
procesado solicita la designacion de un defensor asi deberé procederse. Cuando se
juzgue como persona ausente debera estar representado a través de apoderado
judicial, si no lo hiciere se designara defensor de oficio, que podra ser estudiante del
Consultorio Juridico de las universidades reconocidas legalmente.

Por su parte, la Corte Constitucional ha considerado que «una de las principales
garantias del debido proceso, es precisamente el derecho a la defensa, entendido

éste como la oportunidad reconocida a toda persona, en el ambito de cualquier



proceso 0 actuacién judicial o administrativa, de ser oida, de hacer valer las
propias razones y argumentos, de controvertir, contradecir y objetar las pruebas
en contra y de solicitar la practica y evaluacion de las que se estiman favorables,
asi como de ejercitar los recursos que la ley otorga»®. Dicha corporacién también
ha concluido que el ejercicio de esa garantia procesal busca «impedir la
arbitrariedad de los agentes estatales y evitar la condena injusta, mediante la
busqueda de la verdad, con la activa participacion o representacion de quien
puede ser afectado por las decisiones que se adopten sobre la base de lo

actuado»®’

Respecto a este cargo, el sefior Acosta Bravo sostuvo que no se tuvieron en
cuenta los argumentos expuestos en descargos, alegatos de conclusion y recurso

de apelacion.

No obstante, cabe aclarar que en el proceso disciplinario en el que resultd
sancionado el demandante se respetaron las garantias fundamentales al debido
proceso y defensa, en tanto: i) el trdmite administrativo se adelanté de cara a lo
dispuesto en la Ley 734 de 2002; ii) se le permitié al disciplinado ejercer su
derecho de contradiccion formulando descargos, alegando de conclusion,
apelando el fallo de primera instancia, es decir, permitiendo su participacion activa
ante el operador disciplinario; iii) se efectué una adecuada individualizacién de la
conducta objeto de reproche; vy, iv) la sancion impuesta al accionante atendié a los
principios de proporcionalidad y razonabilidad; razon por la cual este cargo no esta

llamado a prosperar.

3.5. De la falsa motivacion

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

administrativos, en los siguientes términos®e:

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

9 Sentencia C-025 de 2009, magistrado ponente: Rodrigo Escobar Gil.
97 Sentencia C-617 de 1996, magistrado ponente: José Gregorio Hernandez Galindo.
98 Teoria degli Atti. Ranelletti. Pagina 330.



En tal sentido, quien acude a la jurisdiccion para alegar falsa motivacion, debe
sefialar que el funcionario tuvo en cuenta para tomar la decision un hecho o

hechos que en realidad no existieron, o en qué consiste su errada interpretacion.

Al respecto, el actor manifestd que el detrimento patrimonial sefialado en el
segundo cargo que le fue formulado en el pliego de cargos no se acreditd con

prueba alguna.

En tal sentido, como se afirmo anteriormente, ello se demostrdé con el solo hecho
de que el sefior Luis Francisco Acosta Bravo pag6 el anticipo teniendo
conocimiento que el convenio interadministrativo no podia ejecutarse por cuanto
hacia falta uno de los requisitos legales para este tipo de proyectos, esto es la
licencia ambiental. Desde dicho momento considera la Sala comenzé el
detrimento patrimonial al municipio que hizo que dicha suma de dinero no pudiera
generar alguna rentabilidad de dejarla en la cuenta del ente territorial, la cual fue
entregada una vez se suscribié el acta de inicio del contrato, el cual fue

suspendido tan solo 5 dias después.

Aunado a lo anterior, se reafirma aln mas el detrimento patrimonial cuando,
primero, el demandante pese a hacer la entrega del dinero bajo tales condiciones,
lo realizé sin cumplir con las estipulaciones del contrato, y segundo, pese a
conocer que dicho anticipo presentaba irregularidades como se lo hizo saber el
contratista, no realiz6 ningun control a dicha suma de dinero y no realizé actuacion

alguna para recuperarla.

En tal sentido, considera la Sala que, contrario a lo afirmado por el actor, el
juzgador disciplinario efectivamente demostré la existencia de un detrimento
patrimonial con la entrega del anticipo, y con ello la falta endilgada en el segundo

cargo.

3.6. De los perjuicios econdémicos y morales causados con la expedicion del

acto administrativo sancionatorio.

A juicio del actor el fallo disciplinario acusado le caus6é un dafio moral y
econdémico, en tanto que durante el tiempo de la inhabilidad no devenga salarios ni
prestaciones sociales; y la noticia se difundi6 en medios de comunicacion,
causandole un detrimento en su condicion de vida y honra, asi como una
afectacion moral, pues solo contaba con dichos ingresos para su subsistencia y el

de su grupo familiar.

Respecto a la potestad disciplinaria, esta Subseccion ha manifestado que



«constituye una de las modalidades de los poderes sancionatorios del Estado; en
la misma medida, el derecho disciplinario es una modalidad del derecho
sancionador, cuya concepcidn misma, a mas de su ejercicio, deben estar
orientados a garantizar la materializacion de los principios propios del Estado
Social de Derecho, el respeto por los derechos y garantias fundamentales, y el
logro de los fines esenciales del Estado que establece la Carta Politica y justifica

la existencia misma de las autoridades»®°.

Por su parte, la Corte Constitucional ha sefalado en cuanto a la potestad
disciplinaria, que «permite asegurar la realizacion de los fines del Estado, al
otorgarle a las autoridades administrativas la facultad de imponer una sancion o
castigo ante el incumplimiento de las normas juridicas que exige un determinado
comportamiento a los particulares o a los servidores publicos, a fin de preservar el
mantenimiento del orden juridico como principio fundante de la organizacién

estatal».100

Ahora bien, el legislador consagré un régimen disciplinario el cual se encuentra
dispuesto en la Ley 734 de 2002, que es aplicable a los servidores publicos, que
en caso de ser incumplido, el Estado, en virtud de la potestad disciplinaria, tiene la
facultad de iniciar las actuaciones administrativas que considere pertinentes
tendientes a establecer las faltas cometidas en ejercicio de sus funciones, asi
como su responsabilidad.

Asi las cosas, la sancion disciplinaria que se le imputa a un servidor publico es el
resultado de una decisiébn administrativa luego de haber dado tramite a un
procedimiento dentro del cual el investigado tuvo la oportunidad de ejercer su

derecho de defensa y contradiccion.

Dicha sancion, si bien, en principio, impide el acceso a cargos publicos y a
devengar un salario, también lo es, que no vulnera el derecho al trabajo, en tanto
que dicha limitacion se presenta solamente en la esfera del empleo publico, razon
por la cual no podria decirse que toda decision disciplinaria conlleva a la

materializacion de perjuicios materiales y morales.

En el sub examine la Sala considera que los actos administrativos proferidos por la
Procuraduria General de la Nacion se encuentran conforme con las garantias
constitucionales y legales y, en consecuencia no causan perjuicio alguno al
demandante, maxime cuando este no acredita con material probatorio alguno,

haber sufrido algun tipo de dolor, congoja, angustia, la tristeza o la afliccion, asi

99 Sentencia del Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, de 21 de noviembre de
2013, No. Interno. 0649-2011, M.P. Gustavo Eduardo GOmez Aranguren.
100 Sentencia C-818 de 2005, magistrado ponente: Rodrigo Escobar Gil.



como tampoco que hubiera sido afectado patrimonialmente.

4. Conclusién

Con base en los anteriores planteamientos se concluye que el actor no logro
desvirtuar la legalidad de los actos demandados, por lo que en consecuencia, se

negaran las pretensiones de la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccidn Segunda, Subseccion A, administrando Justicia en

nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

DENEGAR las pretensiones de la demanda interpuesta por el sefior Luis
Francisco Acosta Bravo en contra de la Nacién, Procuraduria General de la

Nacion, de conformidad con la parte motiva de esta providencia.

Cépiese, Notifiquese y ejecutoriada, archivese el expediente.

La anterior providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesién de la fecha.

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
GMSM

Relatoria JORM



