PROCESO DISCIPLINARIO / CONTROL JUDICIAL INTEGRAL DEL ACTO
ADMINISTRATIVO DISCIPLINARIO / DEBIDO PROCESO

[L]a Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en sentencia de unificacion, dejo
sentado que el control de legalidad de actos de caracter sancionatorio como los
proferidos en el marco de una actuacion disciplinaria, conlleva, entre otras cosas, el
estudio encaminado a verificar que dentro del tramite correspondiente se hubieran
observado las garantias constitucionales que le asisten al sujeto disciplinado y, en
general, comporta un control judicial integral. [...] 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. [...] [L]a 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
aplicacion correcta de la justicia. Hacen parte de las garantias del debido proceso:
(i) el derecho a la jurisdiccion, que a su vez conlleva los derechos al libre e igualitario
acceso a los jueces y autoridades administrativas, a obtener decisiones motivadas,
a impugnar las decisiones ante autoridades de jerarquia superior, y al cumplimiento
de lo decidido en el fallo; (ii) el derecho al juez natural, identificado como el
funcionario con capacidad o aptitud legal para ejercer jurisdiccion en determinado
proceso o actuacion, de acuerdo con la naturaleza de los hechos, la calidad de las
personas Yy la division del trabajo establecida por la Constitucion y la ley; (iii) el
derecho a la defensa, entendido como el empleo de todos los medios legitimos y
adecuados para ser oido y obtener una decision favorable. De este derecho hacen
parte, el derecho al tiempo 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
actuacion no se vea sometido a dilaciones injustificadas o inexplicables; (v) el
derecho a la independencia del juez, que solo es efectivo cuando los servidores
publicos a los cuales confia la Constitucion la tarea de administrar justicia, ejercen
funciones separadas de aquellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo y (vi) el
derecho a la independencia e imparcialidad del juez o funcionario, quienes siempre
deberan decidir con fundamento en los hechos, conforme a los imperativos del
orden juridico, sin designios anticipados ni prevenciones, presiones o influencias
ilicitas».

TIPICIDAD DE LA CONDUCTA DISCIPLINARIAMENTE REPROCHADA / DEBER
FUNCIONAL DEL SERVIDOR PUBLICO

[...] [L]a falta gravisima en la que incurrié el actor, es la dispuesta en el articulo 48
numeral 26 de la Ley 734 de 2002, que prevé: «26. No llevar en debida forma los
libros de registro de la ejecucion presupuestal de ingresos y gastos, ni los de
contabilidad financiera». [...] [E]l sefior (...) afirmo6 que no era dable endilgarle dicha
falta, ya que para el momento en que ocurrieron los hechos (...) la entidad
demandada no contaba con un manual de funciones, toda vez que este solo se
aprobo ese mismo afo. [...] [S]e observa que el sefior (...) era el encargado de
reportar y de llevar en debida forma la informacién financiera de la Institucion
Educativa, tarea que el actor realiz6 desde el momento en que tomé posesion del
cargo (...) cumpliendo asi las ordenes directas del rector de la Administracion
Temporal del Sector Educativo del Departamento del Chocd. [A]lunque esta



actividad no aparece descrita especificamente en el manual de funciones para el
momento de la ocurrencia de los hechos (...) es evidente que la tenia asignada el
demandante, por cuanto asi lo certifico el rector de la Institucion y el actor lo
corroboré al momento de rendir su version libre. Para el efecto, el Consejo de Estado
en una oportunidad anterior ha manifestado que el hecho de que una funcidon no
esté prevista expresamente en el reglamento, no conlleva a declarar la falta de
responsabilidad por parte del funcionario que la ejerza materialmente, en forma
ajena a los postulados del buen servicio, la moralidad administrativa y el interés
general. [...] No hay que olvidar que constituye un elemento fundamental del estado
de Derecho, el deber de los servidores publicos de cumplir las obligaciones
encomendadas de conformidad con lo establecido en las normas vigentes. El
reconocimiento de ese deber y la responsabilidad consecuente en caso de
incumplirlo, se encuentra previsto especificamente en el articulo 6 de la Constitucion
Politica, conforme al cual los servidores publicos son responsables por infringir la
Constitucion y las Leyes, de una parte, y por la omision o extralimitacion en el
ejercicio de las funciones asignadas. Asi, el cumplimiento de los deberes y las
responsabilidades por parte de los servidores publicos, se debe efectuar dentro de
la ética del servicio publico, con acatamiento a los principios establecidos en el
articulo 209 de la Carta Politica, que propenden por el desarrollo integro de la
aludida funcién, y con pleno acatamiento de la Constitucion, la Ley y los
Reglamentos, los cuales, en este asunto, fueron desconocidos por el demandante,
en cuanto quebrant6 con su conducta sus deberes funcionales. El deber funcional
«es un instrumento para encauzar la conducta de los servidores publicos, el cual se
constituye en la fuente que da vida a la antijuridicidad sustancial y que siempre esta
referido al ejercicio de funciones publicas porque de lo contrario seria atipico
disciplinariamente el comportamiento cuestionado. Dichas funciones deben
desarrollarse con apego a las orientaciones de los principios constitucionales y
legales, en la medida en que es por esa razon que una persona que se posesiona
en un cargo publico debe jurar el cumplir el desempefo de sus deberes segun la
Constitucion, la Ley y el Reglamentox. [...] [S]i bien la funcion de llevar en debida
forma los libros de registro presupuestal y contabilidad financiera de la Institucion
educativa no estaba contenida expresamente dentro del manual de funciones del
cargo que se encontraba desempefiando el actor al momento de la ocurrencia de
los hechos, ésta le fue impuesta en ejercicio de la generalidad de funciones que le
podian ser asignadas en su empleo, teniendo la obligacién de cumplirla conforme a
los contenidos constitucionales y legales. En ese orden de ideas, no le asiste razén
al sefior (...) en el sentido de indicar que no se le podia sancionar disciplinariamente
por el incumplimiento de un deber que no correspondia a su empleo, toda vez que
se demostrd que estaba encargado de dicha funcién y, por lo tanto, estaba obligado
a llevar en debida forma y de manera organizada, los libros de contabilidad
financiera de la Institucion Educativa en la que tenia funciones de pagador.

PROCESO DISCIPLINARIO / CULPABILIDAD DE LA CONDUCTA REALIZADA /
IMPUTACION DE LA CULPABILIDAD A TITULO DE DOLO / IMPUTACION DE
LA CULPABILIDAD A TITULO DE CULPA / CULPA GRAVE / CULPA
GRAVISIMA POR IGNORANCIA SUPINA / CULPA GRAVISIMA POR
DESATENCION ELEMENTAL / CULPA GRAVISIMA POR VIOLACION
MANIFIESTA DE REGLAS DE OBLIGATORIO CUMPLIMIENTO / MOTIVACION
DEL ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO DISCIPLINARIO / PRUEBA
DEL DOLO / PRUEBA DE LA CULPA

La culpabilidad en materia disciplinaria se encuentra consagrada en el articulo 13
de la Ley 734 de 2002, que sefala «queda proscrita toda forma de responsabilidad
objetiva. Las faltas solo son sancionables a titulo de dolo o culpa». 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. [...] Frente
a la culpa, el articulo 44 ibidem dispone: «Habr& culpa gravisima cuando se incurra
en falta disciplinaria por ignorancia supina, desatencion elemental o violacion
manifiesta de reglas de obligatorio cumplimiento. La culpa sera grave cuando se
incurra en falta disciplinaria por inobservancia del cuidado necesario que cualquier
persona del comUn imprime a sus actuaciones». [...] Segun la doctrina, los
comportamientos de la culpa gravisima, se presentan cuando «la primer de ellas
(...) cuando quien debiendo conocer ignora y no hace nada para salir de dicha
ignorancia, implica que quien incurre en culpa gravisima por ignorancia supina debe
demostrar que su ignorancia proviene no de la falta de actualizacion en su
conocimiento, sino realmente en la imposibilidad de salir de esta. La desatencion
elemental es la violacion al deber objetivo de cuidado por la negligencia absoluta
respecto a los deberes, es decir, cuando el servidor no hace lo que cualquier otra
persona con su mismo conocimiento y posicion hiciese frente a esa misma situacion.
Es un supuesto bajo el cual por total negligencia se deja conocer y con ello se
ignoran los supuestos que debian regir su comportamiento y se incurre en el
guebrantamiento que constituye falta. Finalmente, la violacion a las reglas de
obligatorio cumplimiento se hace presente cuando el servidor tiene un deber que se
encuentra regulado por una norma imperativa, que puede ser de orden legal,
reglamentario e inclusive deontolégico, y cuyo cumplimiento obviax». En este asunto,
los operadores disciplinarios al momento de imputar el elemento de la culpabilidad,
sefalaron que la conducta habia sido cometida a titulo de dolo. [...] [E]fectivamente
como lo sostuvo el a quo, el operador disciplinario ni en el pliego de cargos ni en la
decision disciplinaria de primera instancia realizd un analisis del caso concreto para
determinar el por qué era dable imputar la conducta a titulo de dolo, vulnerando con
ello el derecho al debido proceso. En cuanto a la motivacion del acto administrativo,
la doctrina sostiene que «todo acto administrativo tiene una causa o0 motivo. La
motivacion es la expresion de esos motivos en la declaracion. Se explica este
concepto como que la motivacion comprende la exposicion de las razones que han
llevado al 6rgano a emitirlo; la expresion de los antecedentes del hecho y de derecho
que preceden y justifican la expedicidén del acto; la relacion de los hechos que dan
lugar al acto y los fundamentos de derecho en que éste se apoya; es la constancia
de que el motivo existe; equivale a los considerandos.». [...] [T]odas las decisiones
de las actuaciones administrativas, iniciadas por la causa que fuese o en el interés
que fuese, deben motivarse al menos en forma sumaria si afecta a particulares. [...]
[E]l operador disciplinario estaba en la obligaciéon de motivar en debida forma los
elementos de la responsabilidad disciplinaria al actor, con el fin de que este
conociera cual era la imputacién exacta que se le estaba realizando y con ello, poder
ejercer su derecho de defensa y contradiccion, siendo este, entonces uno de los
yerros en que incurrié la entidad demandada al emitir las decisiones cuestionadas.
Para imputar dolo, el operador disciplinario tenia la obligacién de acreditar
fehacientemente que el sefior (...) primero, tuvo la intencién y la voluntad de no
llevar en debida forma los libros de contabilidad financiera de la Institucion Educativa
y, segundo, el conocimiento de que al ejecutar dicha accion se encontraba incurso
en una falta gravisima y que aun asi, no hizo nada para evitarlo. Al observar el
material probatorio obrante dentro del expediente disciplinario, se encuentra que los
elementos que fueron tenidos en cuenta por el operador disciplinario son el hallazgo
de la auditoria y los testimonios, en los que se establece que: i) los libros de
contabilidad financiera y disponibilidad presupuestal estaban desorganizados y en
algunas ocasiones tenian informacion incompleta; y ii) el sefior (...) era el encargado
de realizar dicha funcion, en su condicion de pagador. De dichas pruebas si bien
puede inferirse que el demandante, como se sefialé anteriormente, incurrié en la
falta gravisima que le fue endilgada, también lo es, que con aquéllas no se
demuestra que su conducta haya sido cometida a titulo de dolo, presupuesto basico
de tipicidad de la falta endilgada al actor y por la cual fue sancionado con destitucion



e inhabilidad general por el término de 13 afos. Lo anterior, en tanto que con el
material probatorio no se establecieron las circunstancias de modo y lugar que
permitan determinar la ocurrencia de una conducta bajo los elementos de la
voluntad, el conocimiento de la ilicitud y la intencion. Asi, no se tiene la certeza de
si el demandante actué racional e intencionalmente para no diligenciar
correctamente los libros referidos o si, simplemente, por negligencia y descuido
incurrio en la falta endilgada, lo cual desvirtuaria el elemento volitivo.
Adicionalmente, tampoco se demuestra que el sefior (...) haya actuado bajo una
culpa gravisima por ignorancia supina, desatencion elemental o violacion de las
reglas de obligatorio cumplimiento, como lo advierte el apoderado de la entidad
demandada, que simplemente se cifie a citar el significado de cada uno de estos
conceptos, sin entrar a determinar el porque la adecuacion de la conducta a dicho
elemento de la culpabilidad. Lo anterior, por cuanto el actor era contador y, como
tal, tenia conocimiento de sus funciones de pagador de la Institucién Educativa y de
la importancia de llevar los libros contables de manera organizada y completa. Asi
las cosas, encuentra la Sala que la conducta del actor que resulta reprochable en
esta instancia se configura dentro de una culpa grave, toda vez que al estar bajo
las funciones de auxiliar administrativo y pagador de la Institucion Educativa
Agroecoldgica Atrato de Lloré actud sin el cuidado necesario que le correspondia,
atendiendo, ademas, a la funcion especial que desarrollaba con los recursos
publicos pertenecientes a la educacion, estando en la obligacion de llevar a cabo,
correctamente los libros de contabilidad de los que era responsable.

PROCESO DISCIPLINARIO / PRINCIPIO DE PRESUNCION DE INOCENCIA /
RESPONSABILIDAD DISCIPLINARIA

En ese orden de ideas, la entidad demandada vulneré el principio de presuncién de
inocencia, el cual ademas de estar regulado en el Cédigo Unico Disciplinario,
encuentra pleno reconocimiento en el articulo 29 de la Constitucion Politica, segun
el cual toda persona se presume inocente mientras no se le haya declarado
judicialmente culpable. «En consonancia con esta garantia constitucional y en
atencion a que el debido proceso también se predica de las actuaciones
adelantadas por autoridades administrativas, el legislador dispuso su aplicacion en
materia disciplinaria y asi lo consagro en el articulo 9 del CDU, de manera que so6lo
es posible declarar la responsabilidad del sujeto disciplinable cuando se tenga
certeza absoluta de que incurrid, a titulo de dolo o culpa, en una conducta tipificada
como falta disciplinaria. Por esto el articulo 142 del mismo estatuto sefiala que no
podr& dictarse fallo sancionatorio sin que exista la certeza sobre la existencia de la
falta y la responsabilidad del investigado.» Lo anterior, en tanto que para sancionar
a una persona en materia disciplinaria no debe existir duda alguna, sino la certeza
en su comisién, y la contundencia de la prueba que se pretende hacer valer en la
configuracion de los elementos constitutivos de la falta, dadas las consecuencias
que se desprenden de la imputacién de esta normay lo que implica en la vida laboral
de un servidor. [...] Asi entonces, este principio, tanto constitucional como legal, se
desconoce cuando se impone una sancion y: i) la conducta no es considerada en la
Ley como una falta disciplinaria; ii) no se encuentra acreditada probatoriamente; o
iif) no fue cometida por el investigado. [...] No obstante lo anterior, debe resaltarse
gue a pesar de que no se configura el elemento volitivo, la conducta del demandante
si merece un reproche en materia disciplinaria, pues la falta gravisima endilgada si
se cometid, pero a titulo de culpa grave, por no cumplir con diligencia sus funciones
de pagador de la Institucion Educativa, razon por la cual es dable confirmar la
decision de primera instancia.

FUENTE FORMAL: CP — ARTICULO 6 / CP — ARTICULO 29 / CP — ARTICULO
209 / LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 6 / LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 9/ LEY



734 DE 2002 - ARTICULO 13/ LEY 734 DE 2002 — ARTiCULQ 44 | LEY 734 DE
2002 — ARTICULO 48 NUMERAL 26 / LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 142
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION “A”
Consejero ponente: RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS

Bogota, D. C., treinta (30) de septiembre de dos mil veintiuno (2021)
Radicacion numero: 27001-23-33-000-2013-00307-01(2118-15)
Actor: JAVIER ENRIQUE MOSQUERA PALACIOS
Demandado: DEPARTAMENTO DEL CHOCO - ADMINISTRACION TEMPORAL

PARA EL SECTOR EDUCATIVO DEL CHOCO

Referencia: DISCIPLINARIO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada, contra
la sentencia proferida el veintiséis (26) de enero de dos mil quince (2015), por el
Tribunal Administrativo Oral del Choco, por medio de la cual se accedi6 a las

pretensiones de la demanda.

1. Antecedentes

1.1. La demanda

1.1.1. Las pretensiones

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho,
consagrado en el articulo 138 del Cadigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, el sefior Javier Enrique Mosquera Palacios formulo
demanda, en orden a que se declare la nulidad de los siguientes actos
administrativos: i) decision disciplinaria de 7 de diciembre de 2012, emitida, en
primera instancia, por la Oficina de Control Interno Disciplinario de la Secretaria de
Educacion Departamental del Choco, por medio de la cual se declaré responsable

disciplinariamente y se le impuso sancion de destitucion e inhabilidad para



desempeiiar cargos publicos por el término de 13 afios; ii) fallo de 14 de marzo de
2013, proferida por la Administracion Temporal de la Secretaria de Educacion
Departamental del Choco, que confirmd la decision inicial; y iii) Resolucion N.° 0609
de 17 de abril de 2013, a través de la cual el administrador Temporal del Sector

Educativo del Chocd, ejecuté la sancion disciplinaria impuesta.

Como consecuencia de lo anterior, y a titulo de restablecimiento del derecho, solicitd
i) ordenar su reintegro a un cargo igual y/o superior al que se encontraba
desempefiando al momento de su retiro; ii) condenar a la entidad demandada a
reconocer y pagar los salarios y prestaciones sociales que dejé de devengar desde
que se ejecutod la decisién disciplinaria y hasta cuando sea reintegrado; iii) declarar
que no existio solucion de continuidad; iv) ordenar la actualizacién de las sumas que
resulten de la condena, de conformidad con lo previsto en el articulo 187 del Codigo
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; y v) ordenar el
pago de los intereses moratorios, en atencién a lo consagrado en el articulo 192
ibidem.

1.1.2. Hechos

Como hechos relevantes, el apoderado judicial del demandante sefialé los

siguientes:

i) EI 29 de mayo de 2008, a través de Decreto N.° 278, el sefior Javier Enrique
Mosquera Palacios se vincul6 laboralmente en el |.LE. Agroecoldgico Atrato del
Municipio de Llor6 (Chocé), como auxiliar administrativo con funciones de pagador.

i) EI 30 de julio de 2012, la Oficina de Control y Auditoria Financiera de la Secretaria
de Educacién Departamental del Chocé — Administracion Temporal para el Sector
Educativo solicitdé a los miembros del Consejo Directivo de la Institucion Educativa
Agroecolégico Atrato del Municipio de Llord, un informe sobre los resultados de la

auditoria financiera.

i) Con posterioridad a ello, la Oficina de Control Interno Disciplinario de la
Secretaria de Educaciéon del Municipio de Choc6 abrié investigacion disciplinaria en
contra del sefior Javier Enrique Mosquera Palacios por haber incurrido en las faltas
gravisimas consagradas en el articulo 48 numerales 22, 23, 25y 26 de la Ley 734
de 2002.



iv) El 14 de diciembre de 2012, la directora de la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Secretaria de Educacion Departamental del Chocd, en primera
instancia, declard responsable disciplinariamente al sefior Mosquera Palacios, por
haber incurrido en la falta gravisima dispuesta en el articulo 48 numeral 26 de la Ley
734 de 2002, a titulo de dolo.

v) Contra esta decision el disciplinado interpuso recurso de apelacion, el cual fue
resuelto el 14 de marzo de 2013, por el administrador Temporal del Sector Educativo
del Choco.

vi) Mediante Resolucion N.° 0609 de 17 de abril de 2013, el administrador Temporal

del Sector Educativo del Choco ejecuto la sancion disciplinaria impuesta.

1.1.3. Normas violadas y concepto de violacién

Como tales, se sefalaron los articulos 2, 6, 25, 29 y 125 de la Constitucion Politica;
4, 6,9, 14, 18, 20, 23, 43, 44, 45, 46, 47 y 57 de la Ley 734 de 2002; 3, 6 y 15 del
Decreto 4791 de 2008 y Ley 715 de 2001.

Al desarrollar el concepto de violacion, el apoderado del demandante expuso los

siguientes argumentos:

I) Los actos administrativos vulneraron el derecho al debido proceso, en la medida
en que el procedimiento a través del cual se debidé adelantar la investigacion
disciplinaria en contra sefior Javier Enrique Mosquera Palacios era el ordinario y no

el verbal, de conformidad con lo establecido en la Ley 734 de 2002.

i) No se tuvo en cuenta que se incurrié en atipicidad de la conducta, en tanto que el
actor si bien era auxiliar administrativo, no tenia funciones asignadas, pues, dentro

de la entidad demandada no existia un manual de funciones para este cargo.
iii) Se desconocio el principio de proporcionalidad de la sancion, debido a que ante
la inexistencia de una conducta reprochable en materia disciplinaria, el sefior

Mosquera Palacios debi6 ser absuelto.

1.2. Contestacion de la demanda



1.2.1. La Administracibn Temporal de la Secretaria de Educacion

Departamental del Chocdé?

La Administracion Temporal de la Secretaria de Educaciéon Departamental del

Choco, a través de apoderado judicial, contestd, extemporaneamente, la demanda.?

1.3. La sentencia apelada

El Tribunal Administrativo Oral del Choco, Tolima, mediante sentencia proferida el
26 de enero de 2015, accedio a las pretensiones de la demanda. Para tal efecto, se

pronuncié en estos términos:3

i) Se vulnerd el derecho al debido proceso, en tanto que el elemento de la
culpabilidad endilgado, esto es, dolo, no se analiz6 en debida forma en los actos
administrativos acusados, pues, simplemente se citd jurisprudencia y no se adecué

la conducta endilgada.

i) Se desconocié el principio de proporcionalidad, ya que la sancién excedio lo
dispuesto en el articulo 44 de la Ley 734 de 2002, pues, si bien el actor incurrié en
la falta endilgada, esta fue cometida a titulo de culpa grave, razén por la cual es

dable variar la sancion impuesta.

i) La falta endilgada al sefior Mosquera Palacios si se cometig, en tanto que como
auxiliar administrativo y pagador de la Institucion Educativa Agroecoldgico Atrato

! Folios 137 a 156.

2 Lo cual fue sefialado en la audiencia inicial llevada a cabo por el Tribunal Administrativo Oral del
Chocbé. Folios 56 a 58 del cuaderno principal.

3 Folios 750 a 756. «Primero. Declarase la nulidad parcial de los fallos de primera y segunda instancia
proferidos por el departamento del choco (...)

Segundo. Como consecuencia de la anterior declaracién y a titulo de restablecimiento del derecho,
se debera reintegrar, sin solucién de continuidad, salvo los efectos de la suspension aqui ordenada,
al sefior Jorge Enrigue Mosquera Palacios al cargo de auxiliar administrativo con funciones de
pagador en el Instituto educativo agroecoldgico Atrato del municipio de Lloré o a otro de igual o de
superior categoria y pagar los sueldos y demas emolumentos dejados de percibir hasta su reintegro,
con sus respectivos intereses, desde la efectividad de la sancién que se impone en el siguiente
numeral hasta el reintegro, eliminar las anotaciones coma de dichas sanciones en el registro de
antecedentes disciplinarios del sefior Jorge Enrique Palacios Mosquera inscribir la sancion que se
indica en el siguiente numeral.

Tercero. Declarar disciplinariamente responsable al sefior Jorge Enrique Mosquera Palacios de
haber cometido la falta disciplinaria gravisima consagrada en el numeral 26 del articulo 48 de la ley
734 de 2002 con culpa. Como sancion se le impone la suspension en el ejercicio del cargo por el
término de 12 meses con inhabilidad especial por el mismo término.

Cuarto. Deniéguense las demas pretensiones de la demanda.»



del Municipio de Lloro, no llevé en debida forma los libros de registro de la ejecucion
presupuestal de ingreso y gastos ni los de contabilidad financiera, pero no a titulo
de dolo, sino de culpa, pues fue negligente y descuidado con la funcién que estaba
a su cargo, razon por la cual la sancion a imponer es la suspension en el ejercicio

del cargo e inhabilidad especial por el término de 12 meses.

1.4. El recurso de apelacién

La Administradora Temporal del Sector Educativo del Chocé, por conducto de

apoderado, interpuso recurso de apelaciéon® y lo sustenté asi:

i) El tribunal de primera instancia no analizé la conducta del disciplinado, toda vez
que la falta, efectivamente, la cometi6 a titulo de dolo, pues, con voluntad e intencion
dej6é de registrar, en forma eficiente, los libros de contabilidad de la Institucidén

Educativa.

i) Se desconocid el principio de proporcionalidad, en tanto que se encontré
plenamente acreditado que el sefior Mosquera Palacios no llevo en debida forma
los libros de registro de la ejecucion presupuestal de ingresos y gastos, ni los de
contabilidad financiera de la Institucibn Agroecolégica de Llord, bajo una
desatencion elemental a las funciones propias del cargo o la violacién manifiesta de

las reglas de obligatorio cumplimiento.

1.5. Alegatos de conclusién en segunda instancia

1.5.1. El demandante®

La parte interesada reiterd los argumentos expuestos en el escrito de la demanda.

1.5.2. Lademandada®

La entidad demandada, a través de apoderado judicial, manifesté lo siguiente:

4 Folios 761 a 773.
5 Folios 828 a 841.
6 Folios 814 a 823.



i) La falta disciplinaria que le fue endilgada al actor se hizo bajo el principio de
legalidad y proporcionalidad, por cuanto se ajusté a los supuestos facticos, la
normativa y jurisprudencia aplicable. Al respecto, sostuvo que la falta fue adecuada
y se determind con base en las pruebas allegadas y debidamente valoradas.

i) No se vulner6 el derecho al debido proceso, en tanto que al disciplinado se le
brindaron las garantias procesales pertinentes, permitiéndole ejercer su derecho a la
defensa.

iii) Aunado a ello, contrario a lo sostenido por la parte actora, se encontraron
plenamente acreditados los elementos tipicos de la falta endilgada, dado que,
efectivamente, en su funcibn como pagador de la Institucion Educativa, no llevo en

debida forma los libros contables de los que era responsable.

1.6. Concepto del ministerio publico.

Guardo silencio.

La Sala decide, previas las siguientes

2. Consideraciones

2.1. Asunto previo

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 3287 de Cédigo General del Proceso,
cuando se trata de apelante Unico, el juez de segunda instancia se debe pronunciar
sobre los asuntos materia de reproche invocados por los recurrentes; No obstante,
en caso de que ambas partes hayan apelado la sentencia, el superior resolvera sin

limitaciones.

7 «Articulo 328. Competencia del superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba
adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley.

Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado toda la sentencia o la que no apel6 hubiere
adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones.

En la apelacion de autos, el superior sélo tendra competencia para tramitar y decidir el recurso,
condenar en costas y ordenar copias.

El juez no podra hacer mas desfavorable la situacion del apelante Unico, salvo que en razén de la
modificacion fuera indispensable reformar puntos intimamente relacionados con ella.

En el tramite de la apelacion no se podran promover incidentes, salvo el de recusacion. Las nulidades
procesales deberan alegarse durante la audiencia.»



En el presente caso, como la Unica parte que presentd el recurso de apelacion
contra la sentencia de primera instancia fue la entidad demandada, Administracién
Temporal del Sector Educativo en el Departamento del Chocd, la Sala resolvera los

argumentos expuestos en dicho escrito.

2.2. El problema juridico

Se circunscribe a determinar si con la expedicion de los actos administrativos
acusados, la entidad demandada incurrié en vulneracion del derecho al debido
proceso, por la indebida valoracion del elemento de culpabilidad y la trasgresion

del principio de proporcionalidad.

2.3. Marco normativo

De conformidad con el articulo 2 de la Constitucion 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
econOmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo. Las autoridades de la Republica estan
instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demas derechos y libertades, y para asegurar el

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

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

extralimitacién en el ejercicio de sus funciones.

Ahora, 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 podra
ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez
o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de
cada juicio (...) Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de
un abogado escogido por él, o de oficio, durante la investigacion 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».

Finalmente, debe resaltarse que el articulo 209 ibidem dispone como principios de
la funcion administrativa, la igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad.

Por su parte, la Ley 734 de 2002 dispone en cuanto al principio de legalidad, que
«el servidor publico y el particular en los casos previstos en este codigo solo seran
investigados y sancionados disciplinariamente por comportamientos que estén

descritos como falta en la Ley vigente al momento de su realizacién».

A su vez, respecto a la presuncién 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 actuaciéon toda duda razonable

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

A su turno, el articulo 13 de dicha normativa dispone en relacion 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 a las pruebas, el Codigo Disciplinario Unico sefialé en su articulo
128, que toda decision proferida dentro de la actuacion disciplinaria debe fundarse
en pruebas legalmente producidas y aportadas al proceso por peticion de cualquier
sujeto procesal o de manera oficiosa, correspondiéndole la carga de la prueba al
Estado.

Finalmente, los articulos 141 y 142 ibidem, consagran que los medios probatorios
deben apreciarse conjuntamente, de acuerdo a las reglas de la sana critica, razén
por la cual, en toda decisién motivada, el juzgador disciplinario tiene la obligacién de
sefalar las pruebas en que se fundamenta, sin que sea dable emitir un fallo
sancionatorio en el que no obre prueba en el proceso que conduzca a la certeza en

cuanto a la existencia de la falta y la responsabilidad del investigado.

2.4. Hechos probados

De conformidad con las pruebas que obran en el expediente, se puede establecer

lo siguiente:



2.4.1. En relacion con la vinculaciéon del demandante

Segun la historia laboral, el 29 de mayo de 2008, mediante Decreto N.° 0278, el
gobernador del Chocd, nombrd, en provisionalidad, al sefior Javier Enrique

Mosquera Palacio, en el cargo de auxiliar administrativo, Cédigo 407, grado 23.8

El 3 de septiembre de 2009, a través de la Resolucion N.° 00152, el administrador
Temporal del Sector Educacion del Choco ubico, por necesidades del servicio, al
seflor Mosquera Palacios, como auxiliar administrativo con funciones de pagador

en el grado 23 para la I.E. Agroecoldgica Atrato de Llor6é del municipio de Lloré.°

El 10 de agosto de 2012, el rector de la Institucion Educativa Agroecoldgica Atrato

Lloré, certifico lo siguiente:*°

Javier Enrique Mosquera Palacios (...) fue ubicado en esta instituciébn educativa
desde el 3 de septiembre de 2009 (...) para desempenarse como pagador, adscrita a
la Secretaria de Educacion del Departamento del Chocd, con cargo a los recursos del
sistema general de participaciones. Hago constar que labor6 o trabajo los meses de
junio hasta la fecha, y que por mutuo acuerdo, otorgué permisos para que se
ausentara de la localidad en cumplimiento de sus funciones, deberes u obligaciones
del cargo, en la elaboracién y entrega o rendicién de informes que se deben presentar,
la cual esta conformada, asi:

Dian

Esta institucion requiere rendicibn de cuentas exégenas con periodo anual y
declaraciones de retencion en la fuente mensual, con cierre para la rendicién hasta
los 10 primeros dias de abril y para la declaracion los 15 primeros dias de cada mes
siguiente al declarado.

SED — Choco

Este ente que vigila es el mas complejo y periédico por lo que hay que rendir
informacién trimestral, los 15 dias siguientes al periodo cumplido, para eso requiere:
- Balance de prueba

- Balance general

- Estado de resultado

- Libro Mayor

- Libro auxiliar de bancos.

- Conciliaciones bancarias

- Ejecucion del presupuesto de ingresos

- Ejecucién de presupuesto de gastos

- Modificaciones del presupuesto de gastos

- Modificaciones al presupuesto (adicion, reduccion, traslados)

- Los contratos realizados en la IE.

Adicional a lo antes mencionado que se debe presentar trimestral, también se adjunta
informacion elaborada en el afio anterior, es decir para la proxima vigencia como son:
- El presupuesto de ingresos y gastos aprobado antes del 24 de noviembre para la
vigencia siguiente o futura.

8 Folio 16 del cuaderno N.° 1.
9 Folio 24 del cuaderno N.° 1.
10 Folios 33 a 36 del cuaderno de anexos.



- El plan de compras antes del 24 de noviembre para la vigencia siguiente futura.

- Plan anual de caja — PAC mensual antes del 24 de noviembre para la vigencia
siguiente o futura.

- Manual de contratacion ajustado a las nuevas leyes.

En la elaboracién de los informes y presentarlos se hace indispensable la ciudad de
Quibdo esto es justificado debido a que las distintas instituciones quedan ubicadas en
esta ciudad, para la entrega fisica; y por la elaboracion, la falta de servicio a internet
eficiente o banda ancha, la deficiencia o incertidumbre en el fluido eléctrico y las
limitaciones de seguridad en la pagaduria. El funcionario se ve obligado en viajar en
cumplimiento del cargo.

El sefior Mosquera dentro de sus funciones, esta la de llevar, la ejecucion del plan de
compras e inversiones en la localidad o ciudades vecinas debido a que el municipio
de Lloro, no cuenta con un mercado amplio, diverso y en muchos casos bajos precios.

Mediante Resolucion N.° 4410 de 29 de octubre de 2012, el administrador Temporal

para el Sector Educativo Departamental del Chocé, estableci6:'!

(...) paragrafo primero: el personal administrativo que integra el grupo de apoyo para
los fondos de servicios educativos — FOSE - es el responsable de reportar la
informacion financiera de los establecimientos educativos, apoyar la administracion
financiera del fondo, en cuanto a la ejecucién de los recursos y rendicién de cuentas,
entre otras, con sujecion a la reglamentacién pertinente y a lo dispuesto por el
Consejo directivo y presentar la informacion financiera a la Secretaria de educacion
departamental en los plazos establecidos para ello.

2.4.2. En relacién con la actuacién disciplinaria

El 8 de agosto de 2012, la Oficina de Inspeccion y Vigilancia de la Secretaria de
Educacion Departamental del Choco, suscribié un informe de visita integral que se
llevé a cabo en la |.E. Agroecoldgica del Municipio de Lloré, en el que se encuentra

el siguiente hallazgo relevante en el aspecto financiero:'?

Desarrollada en la visita incidental (...) considero que las actuaciones del directivo
docente Israel Emilio Mosquera Mosquera (...) rector de la institucion educativa
agroecolégica Atrato de Lloré, vinculado en calidad de directivo docente... y del
auxiliar administrativo Javier de JeslUs Mosquera Palacios... Son presumiblemente
violatorias de la normatividad que rige al servidor publico como del decreto que rige
el manejo de los fondos de servicios educativos y del manual de contratacion
establecido por el Consejo Directivo, por cuanto (...) el sefior Javier Enrique Mosquera
Palacios (...) se ausentdé de la institucion educativa desde la salida al receso
vacacional del medio afio, situacibn que se suma con ausencias reiterativas
denunciadas por el Consejo Directivo y la no presencia en el establecimiento los dias
15,16 y 18 de julio de 2012 fecha programadas por la direccion financiera de la
Sedchoco6 para auditoria y asistencia técnica del FSE; este hecho es confirmado por
el sefior Javier Mosquera Palacios quien confirma que su ausencia de la institucion
educativa esta sustentada en el hecho de que no hay condiciones logisticas ni de
infraestructura para trabajar.

(...)

11 Folios 166 a 170 del cuaderno N.° 1.
12 Folios 171 a 182 del cuaderno N.° 1.



- Se evidencia desorden, falta de controles y actuaciones presumiblemente violatorias
del manejo de los fondos de servicios educativos.

(...)

- El rector y el tesorero pagador pueden estar incurriendo en violacion de las normas
presupuestales y en especial el marco normativo de manejo de fondos de servicios
educativos al sobre ejecutar rubros sin la debida aprobacion de adicion presupuestal
por parte del consejo directivo.

(-..)

- En los referentes al manejo de los recursos, no hay organizacién del area financiera
de la IE, los libros contables y de tesoreria no estara el dia, no hay ejecucion
presupuestal dia, el archivo no esta organizado, los soportes de pago los presenta
suelto sin organizacion por rubros o fechas sin firmar y muchos sin los requisitos
minimos legales, posiblemente contraviniendo lo dispuesto en los articulos 14 y 16
del decreto 4791 de 1008

(...

- Se realizaron gastos por cantidades considerables sin disponibilidad presupuestal,
sin 6rdenes de prestacion de servicios, sin invitacidon ni cotizaciones previas

(..)

- Se presentan Estados financieros sin firma del contador coma No obstante
reflejando cobro por dichos servicios.

En atencion a lo anterior, el 11 de septiembre de 2012, el Grupo de Trabajo de la
Oficina de Asuntos Disciplinarios de la Secretaria de Educacién del Choco decidio
tramitar investigacion disciplinaria en contra del sefior Javier Enrique Mosquera
Palacios, en su condicién de auxiliar administrativo con funciones de pagador del IE
Agroecoldgica Atrato Lloro, a través del procedimiento verbal, citar a audiencia

publica al disciplinado y formular pliego de cargos en su contra, asi:!3

Los hallazgos antes mencionados también constituyen conducta presuntamente
violatoria del cédigo Unico disciplinario en su articulo 48 numerales 22,23, 25, 26 y 55
de laley 734 de 2002.

(...)

Encuentra el despacho disciplinario que el auxiliar administrativo (...) debe ser
suspendido del cargo de auxiliar administrativo con funciones de tesorero y pagador
por considerar que la permanencia en el cargo puede interferir en la investigacion.
Adicionalmente es nuestra obligacién blindar los recursos del Estado garantizando
que éstos estén debidamente custodiados y al parecer el tesorero pagador ha
incurrido posiblemente en faltas disciplinarias que han puesto en riesgo los recursos
de la institucion.

El pagador colocé en riesgo la educacién de los nifios y nifias de la institucion
educativa cuando al parecer no velé por los recursos de los cuales lo hicieron
responsable.

Ademas de lo anterior, en dicha oportunidad, se ordend suspender del cargo,

provisionalmente, al sefior Javier Enrigue Mosquera Palacios.

13 Folios 1 a 9 del cuaderno de anexos.



El 20 de septiembre de 2012, en audiencia publica, el sefior Javier Enrique

Mosquera Palacios rindié su version libre, dentro de la cual afirmé:%

(...) en cuanto al abandono del cargo en ningin momento he estado por fuera de mi
lugar de trabajo, salvo momentos que el mismo cargo obliga a venirme a la ciudad de
Quibdd, como es la misma compra de materiales o rendiciones de informacion a las
diferentes entidades, por el acto me doy por enterado de 3 dias que me asignan pero
yo estuve en incapacidad desde el 18 de julio y los dias 16 y 17 me encontraba en la
localidad de Llord, cumplidas mis funciones el dia 17 me desplacé para la ciudad de
Quibdo y sufri un percance en la via, lo cual me significé regresarme para ser atendido
en el centro de atencion de Lloro, debido a que sufri una contusion o golpe en la rodilla
derecha lo cual determiné para el médico que tenia que tomar una radiografia y unos
analgésicos porgque estaba muy inflamado coma en cuanto a la visita no fui notificado
y posterior a la presencia de la funcionaria le hice conocer que me encontraba
enfermo y que estaba incapacitado igual que en la siguiente auditoria le di a conocer
la incapacidad que reposa en el expediente. Reitero, siempre he estado en el afio
2012 en mis funciones no he tenido vacaciones, el otro punto de los otros articulos no
soy el ordenador del gasto o tomo decisiones en las ejecuciones y para la parte de
los libros y financiera y como se lo hice saber a los de la auditoria lo tenia en medio
magnético los cuales los hice entregar a la oficina de financiera. Hablan del orden de
la informacion esta se encontraba asi porque ellos mismos, o sea los de la auditoria
solicitaban informacion dispersa, las limitaciones de ejercer el cargo porque no
contaba con una oficina, un archivador ni un equipo asignado propiamente por la
institucion, esto limitaba las condiciones propias para tenerlo un lugar estable y que
la localidad en un lugar estable y que la localidad presente energia muy inestable
impredecible para llevar a cabo todas las aparte de lo de la documentacién o llevar la
elaboracion de la documentacion, se sumoé a la falta de internet banda ancha o de
buena calidad para poder darle cumplimiento a los requerimientos de las distintas
instituciones como son la Contraloria como en la misma Secretaria de Educacion y la
Dian, estas se encuentran en Quibdé dijeron que para la entrega de informacion fisica
se hace indispensable viajar a Quibdd punto como es también la entidad bancaria
solicitarle las informaciones o el cambio de cheques y la compra de insumos debido
a que no hay un mercado amplio de proveedores que pueda cumplir con las distintas
necesidades que surjan en la institucion o en su defecto porque los precios son muy
elevados en la localidad (...) Preguntado. Puede decirle al despacho cuales son sus
funciones dentro de la instituciéon. Contestdé. No hay un manual de funciones ni
siquiera de la misma Secretaria para realizar las compras de suministros y realizar
los pagos, velar por el cumplimiento de las rendiciones de informacion, todo esto con
la aprobacién del rector que él es el que previamente el que me motiva.

El 5 de octubre de 2012, la sefiora Merlys Naomy Jiménez Asprilla presentd su

declaracion, en la que sostuvo:®

Preguntado. Puede decirle al despacho porque fue usted a realizar la auditoria.
Contestd. Porque la directora del area financiera como profesional universitaria del
area de contabilidad me deleg6 para acompafiar al Dr Milton de inspeccion y vigilancia
a realizar la visita de auditoria integral (...) Preguntado. Puede decirle al despacho si
el dia que usted se present6 a realizar la auditoria se encontraba el sefior Javier
Enrigue Mosquera Palacios en la institucion. Contestd. Pues nosotros llegamos como
a las 10:00 h de la mafana el 30 no el dia 31 de julio de este afio pues de ahi nos
fuimos directamente a la sala de informatica donde estaba el Consejo comunitario o

14 Folios 11 y 12 del cuaderno de anexos.
15 Folio 212 del cuaderno de anexos.



directivo es el de la institucion educativa en ese momentico no estaba ahi, lo fueron
a buscar y €l como a la media hora llego y entonces ahi comenzamos con el Consejo
Directivo de escuchar las partes lo que decia el Consejo comunitario y lo que decia el
pagador, con base a eso se levanté el acta de lo que se dijo en esa reunion como
después alrededor de las 12:30 h que se acabd la reunion con el Consejo Directivo
ahi comenzamos a trabajar con el tesorero pagador. Preguntado. Puede decirle al
despacho qué encontraron. Contestd. Pues encontramos desorden en las facturas en
los recibos, no encontramos libros actualizados, encontramos soportes sin firma de
fechas, sueltos, sin numeracion, encontramos el pago de un software no nos
ensefiaron donde estaba instalado nos manifestaron que el sefior no habia podido ir
a instalarlo. Puede decirle al despacho que significa en materia contable que un recibo
o sin fecha coma sin numero y sin firmas. Contesto. Pues ese recibo no tiene ninguna
validez para mi si no puedo tener soporte esa persona recibié ese dinero a cambio
del servicio (...) Preguntado. Tiene algo mas que agregar enmendar o corregir a la
presente declaracién. Contestd. Cualquier duda e inquietud por parte del abogado
como del sefior Javier o del despacho se verifique el informe técnico como las actas
entre ellas las firmadas por Javier y que respecto a la suma de dinero que esta sin
soportar le presente los aportes y que haga sus descargos y los compromisos que no
cumplié los traiga aca el despacho y hacer la claridad que dentro de los soportes que
€l me entrego6 al 6 de agosto de 2012 de la justificacion del porqué estos dos soportes
tienen el mismo numero de factura de venta como el despacho le solicita copia de los
mismos, que en el area financiera se estan recibiendo llamadas de la persona que
est& reemplazando Javier donde manifiesta que no se le ha hecho entrega del cargo
totalmente.

El 8 de octubre de 2012, la Administracion Temporal de la Secretaria de Educacion
Departamental del Chocd, confirmo la decisién de suspender, provisionalmente, por

el término de 3 meses, al sefior Mosquera Palacios.®

El 11 de octubre de 2012, el sefior Milton Mosquera Mena rindi6 su declaracion, en

la que indic6:t’

Preguntado. Dice usted que se reunio con la comunidad puede decirle si las quejas
gue presentaron estos fueron en presencia del sefior Javier. Contestd. Si, en la
reunion algunos miembros del Consejo Directivo manifestaron la no presencia del
rector y del auxiliar administrativo y al mismo tiempo expresaron que el auxiliar
administrativo se ausentaba de la institucién y manifestaron que no solamente por el
tiempo del segundo periodo sino que no hacia presencia en la salida de vacaciones.
Preguntado. Puede decirle al despacho si el sefior Javier se pronuncié sobre estas
guejas. Contestd. Frente a las quejas manifestd que la institucion no le brindaba las
condiciones para desarrollar su trabajo, que no tenia oficina y que en el municipio de
Llor6 de manera reiterada se iba la energia lo que le obligaba a trabajar en Quibdé
para cumplir con los informes que periddicamente tenia que entregar a los organismos
de control y en la Secretaria de educacion.

El 7 de diciembre de 2012, el Grupo de Trabajo de la Oficina Disciplinaria de la
Administracion Temporal para el Sector Educativo, en primera instancia, declaro
responsable disciplinariamente al sefior Javier Enrique Mosquera Palacios, en su

condicion de auxiliar administrativo con funciones de pagador de la IE Agroecolégica

16 Folios 200 a 206 del cuaderno de anexos.
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Atrato Lloré, de la falta gravisima consagrada en el articulo 48 numeral 26 de la Ley
734 de 2002, a titulo de dolo; sancionandolo con destitucion e inhabilidad general

por el término de 13 afios.*®

Contra dicha decision el disciplinado interpuso recurso de apelacion, el cual fue
resuelto el 14 de marzo de 2013, por la Administracion Temporal de la Secretaria

de Educacion Departamental del Chocd, confirmando la decision inicial.

El 17 de abril de 2013, el administrador Temporal para el Sector Educativo en el

Departamento del Chocé ejecutd la sancién disciplinaria impuesta.?°

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

contencioso administrativo

La accién de nulidad y restablecimiento del derecho tiene como finalidad restaurar
el ordenamiento juridico transgredido con ocasion de la expedicion de un acto
administrativo que quebranta las normas legales o constitucionales con la
consecuente decision de restablecer el derecho vulnerado. Esta competencia ha de
estar en consonancia con la previsién contenida en el articulo 103 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo que sefiala como
objeto de esta jurisdiccion la efectividad de los derechos reconocidos en la
Constitucion y la ley y la preservacion del orden juridico e impone la observancia de
los principios constituciones y del derecho procesal.

La anterior prevision encuentra sustento constitucional en los articulos 1, 2, 4, 29,
89, 228 y 230, normas contentivas de principios y valores que imponen su
acatamiento como presupuesto de legitimidad institucional y legalidad de los actos
juridicos que sus representantes profieren. De modo que toda manifestacion de
voluntad estatal conecta indiscutiblemente con la nueva realidad del Estado que no
s6lo ha de ser percibido en su papel de represor y vigilante, sino en su sentido mas
significativo de garante y constructor de aquellas realidades que tienen como

propésito el bienestar del individuo como fin en si mismo.

18 Folios 634 a 658 del cuaderno principal.
19 Folios 666 a 686 del cuaderno principal.
20 Folio 84 del cuaderno principal.



Por ello, el papel del juzgador no puede quedar relegado al de simple verificador,
condicionado por los formalismos que imponen restringir su ambito de razonamiento
a los términos de una demanda o de los mismos actos, frente a los cuales no es
dable simplemente declarar su conformidad o disonancia con el ordenamiento
juridico, con la posibilidad de que la decision de la controversia juridica resulte
insuficiente para los fines mismos de la justicia. El salto cualitativo que imprimi¢ al
juzgador la Constitucién de 1991, permite anteponer el andlisis pleno, integral del

caso.

Sobre este tema, esta Subseccion en sentencia de 26 de marzo de 2014, con
ponencia del magistrado Gustavo GOomez Aranguren razond en los siguientes

términos:

3.4. Alcance del control judicial frente a procesos disciplinarios.

El control que ejerce la jurisdiccion contencioso-administrativa sobre los actos
administrativos disciplinarios proferidos por la Administracion Publica o por la
Procuraduria General de la Nacién es un control pleno e integral, que se efectla
a la luz de las disposiciones de la Constitucion Politica como un todo y de la ley en
la medida en que sea aplicable, y que no se encuentra restringido ni por aquello que
se plantee expresamente en la demanda, por ende no seran de recibo las
interpretaciones restrictivas que limiten la funcion disciplinaria a simplemente
garantizar el pleno apego con el orden juridico como garantia de legitimidad de estas
potestades publicas.

La entrada en vigencia de la Constitucion Politica de 1991, con su catalogo de
derechos fundamentales y sus mandatos de prevalencia del derecho sustancial en
las actuaciones de la administracién de justicia (art. 228, C.P.) y de primacia
normativa absoluta de la Constitucién en tanto norma de normas (art. 4, C.P.),
implic6 un cambio cualitativo en cuanto al alcance, la dinamica y el enfoque del
ejercicio de la funcion jurisdiccional, incluyendo la que ejercen los jueces de la
jurisdiccién contencioso-administrativa (incluyendo al Consejo de Estado). En
efecto, segln lo han precisado tanto el Consejo de Estado como la Corte
Constitucional, la plena vigencia de los derechos y garantias fundamentales
establecidos por el constituyente exige, en tanto obligacién, que los jueces
sustituyan un enfoque limitado y restrictivo sobre el alcance de sus propias
atribuciones de control sobre los actos de la administracién publica, por un enfoque
garantista de control integral, que permita a los jueces verificar en casos concretos
si se ha dado pleno respeto a los derechos consagrados en la Carta Politica.

Esta postura judicial supone evidentemente una rectificacion a la posicion doctrinal
y jurisprudencial prevaleciente con anterioridad, en cuyo alero las atribuciones del
juez contencioso-administrativo son formalmente limitadas y se restringen a la
proteccion de aquellos derechos y normas expresamente invocados por quienes
recurren a la justicia, que otorgaba un alcance excesivamente estricto al principio
de jurisdiccion rogada en lo contencioso-administrativo. Este cambio,
constitucionalmente impuesto y de gran calado, se refleja nitidamente en un
pronunciamiento reciente del Consejo de Estado, en el cual la Seccion Segunda -
Subseccion B de esta Corporacion, y dando aplicacion directa a los mandatos de
la Carta, rechaz6 expresamente una postura restrictiva que limitaba las facultades
garantistas del juez contencioso-administrativo en materia de control de las
decisiones disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacién con base en el



principio de jurisdiccion rogada, y adopté en su reemplazo una postura
jurisprudencial que exige a las autoridades jurisdiccionales realizar, en tanto
obligacion constitucional, un control sustantivo pleno que propenda por
materializar, en cada caso concreto, el alcance pleno de los derechos
establecidos en la Constitucién.?

Lo que resulta ain méas importante es que el control pleno por la jurisdiccion
contenciosa forma parte de las garantias minimas del debido proceso a las que tiene
un derecho fundamental el sujeto disciplinado, segun la Corte Constitucional, por lo
cual este control judicial contencioso-administrativo no puede ser objeto de
interpretaciones que restrinjan su alcance.

El planteamiento indicado resulta confirmado por la amplisima jurisprudencia de la
Corte Constitucional en materia de procedencia de la accion de tutela, en la cual se
ha explicitamente afirmado que las acciones ante la jurisdiccion contenciosa -en
nulidad o nulidad y restablecimiento- son, los medios judiciales idoneos para proteger
los derechos fundamentales de quienes estén sujetos a un proceso disciplinario. En
efecto, la Corte Constitucional en jurisprudencia repetitiva ha explicado que los actos
de la procuraduria son actos administrativos sujetos a control judicial por la
jurisdiccion contenciosa, regla que ha sido aplicada en incontables oportunidades
para examinar la procedencia de la accién de tutela en casos concretos, en los que
se ha concluido que ante la existencia de otros medios de defensa judicial, la tutela
se hace improcedente salvo casos de perjuicio irremediable -que por regla general
no se configuran con las decisiones sancionatorias de la procuraduria-. Se puede
consultar a este respecto la sentencia T-1190 de 2004, en la cual la Corte afirmé que
el juez de tutela no puede vaciar de competencias la jurisdiccién contencioso-
administrativa, encargada de verificar la legalidad de los actos administrativos
proferidos por la Procuraduria en ejercicio de sus potestades disciplinarias. La l6gica
juridica aplicada por la Corte Constitucional al declarar improcedentes acciones de
tutela por ser idoneos los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho para
ventilar las pretensiones de anulacion de decisiones disciplinarias por violacion de la
Constitucion, es la misma logica juridica que sustenta el ejercicio de un control mas
gue meramente formal por la jurisdiccion contencioso-administrativa sobre estos
actos administrativos.

(..

Posteriormente, en reciente pronunciamiento, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, en sentencia de unificacion, dejé sentado que el control de legalidad
de actos de caracter sancionatorio como los proferidos en el marco de una actuacién
disciplinaria, conlleva, entre otras cosas, el estudio encaminado a verificar que
dentro del trdmite correspondiente se hubieran observado las garantias
constitucionales que le asisten al sujeto disciplinado y, en general, comporta un

control judicial integral. Dijo la Sala:

«b) EIl control judicial integral de la decisién 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

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion B.
Sentencia del 19 de agosto de 2010. Radicacién No. 76001-23-31-000-2000-02501-01(1146-05).
Actor: Milton José Mora Lema. Demandado: Procuraduria General de la Nacién. consejera ponente:
Bertha Lucia Ramirez de Paez.



realiza a la luz del ordenamiento constitucional y legal, orientado por el prisma de los
derechos fundamentales.

(...)

Segun lo discurrido, ha de concluirse que el control judicial es integral, lo cual se
entiende bajo los siguientes parametros: 1) La competencia del juez administrativo es
plena, sin "deferencia especial” respecto de las decisiones adoptadas por los titulares
de la accién 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 interpretacidon normativa y la valoracion probatoria
hecha en sede disciplinaria, es controlable judicialmente en el marco que impone la
Constitucion 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 que rigen la accion disciplinaria. 8) El
juez de lo contencioso administrativo es garante de la tutela judicial efectiva.»??

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

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

trascrita.

2.5.2. 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 a este, en garantia de un
orden justo, la seguridad juridica, los derechos fundamentales del investigado y el

control de la potestad estatal disciplinaria?3.

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 aplicacion correcta de la justicia. Hacen parte de las garantias del debido

proceso: (i) el derecho a la jurisdiccion, que a su vez conlleva los derechos al libre

22 Sentencia proferida el 9 de agosto de 2016 por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, consejero ponente: Dr. Willam Hernandez Gémez (E), referencia:
110010325000201 100316 00 Num. interno: 1210-11, demandante: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz.
23 Sentencia C-708 de 22 de septiembre de 1999, magistrado ponente Alvaro Tafur Galvis.



e igualitario acceso a los jueces y autoridades administrativas, a obtener decisiones
motivadas, a impugnar las decisiones ante autoridades de jerarquia superior, y al
cumplimiento de lo decidido en el fallo; (ii) el derecho al juez natural, identificado
como el funcionario con capacidad o aptitud legal para ejercer jurisdiccion en
determinado proceso o actuacion, de acuerdo con la naturaleza de los hechos, la
calidad de las personas y la division del trabajo establecida por la Constitucion y la
ley; (iii) el derecho a la defensa, entendido como el empleo de todos los medios
legitimos y adecuados para ser oido y obtener una decision favorable. De este
derecho hacen parte, el derecho al tiempo 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
actuaciéon no se vea sometido a dilaciones injustificadas o inexplicables; (v) el
derecho a la independencia del juez, que solo es efectivo cuando los servidores
publicos a los cuales confia la Constitucion la tarea de administrar justicia, ejercen
funciones separadas de aquellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo y (vi) el
derecho a la independencia e imparcialidad del juez o funcionario, quienes siempre
deberan decidir con fundamento en los hechos, conforme a los imperativos del
orden juridico, sin designios anticipados ni prevenciones, presiones o influencias

ilicitas»24.

Frente a este cargo, debera analizarse si los actos administrativos vulneraron el
derecho al debido proceso y si, en consecuencia, la falta endilgada al actor debe
ser endilgada a titulo de dolo, como lo establecieron los operadores disciplinarios o,

de culpa, como lo resolvi6 el tribunal de primera instancia.

Ahora, antes de entrar a desarrollar el elemento de la culpabilidad, asunto que fue
apelado por la entidad demandada, resulta oportuno hacer un analisis de la falta
endilgada, para afirmar que efectivamente el sefior Javier Enrique Mosquera

Palacios incurrié en esta.

2.5.2.1. De la falta endilgada

24 Sentencia C- 341 de 4 de junio de 2014, magistrado ponente Mauricio Gonzalez Cuervo.



Al momento de emitir la decision disciplinaria de primera instancia en contra del
seflor Mosquera Palacios, el Grupo de Trabajo de la Oficina Disciplinaria de la
Administracion Temporal para el Sector Educativo del Departamento del Choco
determind que la falta gravisima en la que incurrié el actor, es la dispuesta en el
articulo 48 numeral 26 de la Ley 734 de 2002, que prevé: «26. No llevar en debida
forma los libros de registro de la ejecucion presupuestal de ingresos y gastos, ni los

de contabilidad financiera.

Lo anterior, en atencion al hallazgo presentado por la Oficina de Inspeccion y
vigilancia de la Secretaria de Educacion Departamental en el que se determing,

que:

- Las ejecuciones presupuestales de enero a junio 30 de 2012, no estaban
impresas y firmadas.

- El libro auxiliar de bancos que tiene la Institucion Educativa, en el cual se
debe registrar cada uno de los movimientos hechos en una cuenta bancaria,
como son el giro de cheques, consignaciones, notas débito, notas crédito,
anulacion de cheques y consignaciones estaba diligenciado de manera
incompleta.

- Endicho libro, para el afio 2010, se encontré que el cheque N.° 4985 no fue
registrado; para el afio 2011, tampoco aparecen registrados los cheques Nos.
4489 y 4487; en el afio 2012, no esta registro de los cheques Nos. 450166,
450171, 450173 y 450177. Ademas, el cheque N.° 450182 se encuentra
registrados en 2 ocasiones, la primera, el 6 de julio de 2012, por un valor de
$2.500.000 vy, la segunda, el 12 de julio del mismo afio, por un valor de
$3.250.000.

- En el libro auxiliar de contabilidad allegado por el sefior Mosquera Palacios,
se encontrd que las fechas de registro no estan en forma cronoldgica, lo cual
demuestra que la informacion reportada no es confiable, oportuna y veraz, ni

garantiza la transparencia del procedimiento.

Por lo anterior, resultaba claro que, como lo sostuvo el tribunal de primera instancia
como la entidad demandada, el sefior Javier Enrique Mosquera Palacios, en su
condicion de auxiliar administrativo con funciones de pagador, no llevo en debida

forma los libros de registro de la ejecucion presupuestal de ingresos y gastos, ni los



de contabilidad financiera, incurriendo asi en la falta disciplinaria que le fue

endilgada en su momento.

Ahora, el sefior Javier Enrique afirmé que no era dable endilgarle dicha falta, ya que
para el momento en que ocurrieron los hechos, esto es, afio 2012, la entidad
demandada no contaba con un manual de funciones, toda vez que este solo se

aprob6 ese mismo afio.

En tal sentido, obra dentro del expediente la Resolucién N.° 4410 de 29 de octubre
de 2012, en la que el administrador Temporal para el Sector Educativo

Departamental del Choco, estableci6:2

(...) paragrafo primero: el personal administrativo que integra el grupo de apoyo para
los fondos de servicios educativos — FOSE - es el responsable de reportar la
informacién financiera de los establecimientos educativos, apoyar la administracion
financiera del fondo, en cuanto a la ejecucién de los recursos y rendicién de cuentas,
entre otras, con sujecion a la reglamentacion pertinente y a lo dispuesto por el
Consejo directivo y presentar la informacion financiera a la Secretaria de educacion
departamental en los plazos establecidos para ello.

A su turno, el rector de la Institucién Educativa Agroecoldgica Atrato Lloro, certifico

lo siguiente:?®

Javier Enrique Mosquera Palacios (...) fue ubicado en esta institucién educativa dese
el 3 de septiembre de 2009 (...) para desempefarse como pagador, adscrita a la
Secretaria de Educacion del Departamento del Chocd, con cargo a los recursos del
sistema general de participaciones. Hago constar que labor6 o trabajé los meses de
junio hasta la fecha, y que por mutuo acuerdo, otorgue permisos para que se
ausentara de la localidad en cumplimiento de sus funciones, deberes u obligaciones
del cargo, en la elaboracién y entrega o rendicién de informes que se deben presentar,
la cual esta conformada, asi:

Dian

Esta institucién requiere rendicion de cuentas exdgenas con periodo anual y
declaraciones de retencién en la fuente mensual, con cierre para la rendicién hasta
los 10 primeros dias de abril y para la declaracion los 15 primeros dias de cada mes
siguiente al declarado.

SED - Choco

Este ente que vigila es el mas complejo y periédico por lo que hay que rendir
informacion trimestral, los 15 dias siguientes al periodo cumplido, para eso requiere:
- Balance de prueba

- Balance general

- Estado de resultado

- Libro Mayor

- Libro auxiliar de bancos.

- Conciliaciones bancarias

25 Folios 166 a 170 del cuaderno N.° 1.
26 Folios 33 a 36 del cuaderno de anexos.



- Ejecucién del presupuesto de ingresos

- Ejecucién de presupuesto de gastos

- Modificaciones del presupuesto de gastos

- Modificaciones al presupuesto (adicién, reduccion, traslados)

- Los contratos realizados en la IE.

Adicional a lo antes mencionado que se debe presentar trimestral, también se adjunta
informacién elaborada en el afio anterior, es decir para la préxima vigencia como son:
- El presupuesto de ingresos y gastos aprobado antes del 24 de noviembre para la
vigencia siguiente o futura.

- El plan de compras antes del 24 de noviembre para la vigencia siguiente futura.

- Plan anual de caja — PAC mensual antes del 24 de noviembre para la vigencia
siguiente o futura.

- Manual de contratacion ajustado a las nuevas leyes.

En la elaboracion de los informes y presentarlos se hace indispensable la ciudad de
Quibdo esto es justificado debido a que las distintas instituciones quedan ubicadas en
esta ciudad, para la entrega fisica; y por la elaboracion, la falta de servicio a internet
eficiente o banda ancha, la deficiencia o incertidumbre en el fluido eléctrico y las
limitaciones de seguridad en la pagaduria. El funcionario se ve obligado en viajar en
cumplimiento del cargo.

El sefior Mosquera dentro de sus funciones, esta la de llevar, la ejecucion del plan de
compras e inversiones en la localidad o ciudades vecinas debido a que el municipio
de Lloro, no cuenta con un mercado amplio, diverso y en muchos casos bajos precios.

En el mismo sentido, en cuanto a la funcion de llevar en debida forma los libros de
registro de la ejecucion presupuestal y los de contabilidad financiera, el sefior
Mosquera Palacios al rendir su version libre dentro de la investigacion disciplinaria,
manifestd en cuanto a sus funciones como auxiliar administrativo, que son «realizar
las compras de suministros y realizar los pagos, velar por el cumplimiento de las

rendiciones de informacion».

De conformidad con lo anterior, se observa que el sefior Javier Enrique Mosquera
Palacios era el encargado de reportar y de llevar en debida forma la informacién
financiera de la Institucion Educativa, tarea que el actor realiz6 desde el momento
en que tomd posesion del cargo, en el afio de 2009, cumpliendo asi las 6rdenes
directas del rector de la Administracion Temporal del Sector Educativo del

Departamento del Chocé.

Ahora, aunque esta actividad no aparece descrita especificamente en el manual de
funciones para el momento de la ocurrencia de los hechos, esto es, de enero a junio
de 2012, es evidente que la tenia asignada el demandante, por cuanto asi lo certifico
el rector de la Institucion y el actor lo corroboré al momento de rendir su version

libre.

Para el efecto, el Consejo de Estado en una oportunidad anterior ha manifestado
gue el hecho de que una funcién no esté prevista expresamente en el reglamento,

no conlleva a declarar la falta de responsabilidad por parte del funcionario que la



ejerza materialmente, en forma ajena a los postulados del buen servicio, la

moralidad administrativa y el interés general. Al respecto ha sostenido?’:

En estas disposiciones municipales, ciertamente, como lo sefialo el a quo, no
se incluye de manera expresa ni precisa como funcién del Pagador General la
de pagar la ndbmina de pensionados, la cual tampoco es asignada a ningun
otro empleado de la Administracion Municipal (...).

No obstante lo anterior, segun consta en los antecedentes administrativos de
los actos acusados, el demandante, como Pagador General del Municipio de
Manizales, en el periodo comprendido entre los afios 1998 y 2002 asumio y
ejercié materialmente la funcion de pagar la némina de pensionados de
dicho municipio, tal como da cuenta su version libre y espontanea (...).

Lo anteriormente sefialado, a juicio de la Sala, no puede pasarse por alto en
este asunto, pues lo cierto es que la inexistencia de atribucién expresa de
la citada funcion en cabeza del demandante, no puede desconocer el
hecho, debidamente acreditado, de que en realidad éste ejercié
materialmente la funcion de pagar la ndmina de pensionados (...)

En consecuencia, independientemente de si se encontraba o no asignada
expresamente la funcion, lo real y cierto es que el demandante, como Pagador
General del municipio de Manizales, cumplia la funcion de pagar la nébmina de
los pensionados de dicha municipalidad, encontrandose a su cargo entonces
el manejo, custodia y disposicion de los respectivos titulos valores a través de
los cuales se pagaba la respectiva pension, actividad en la que, por
supuesto, como lo exige la ley, debia tener la mayor diligencia, probidad
y cuidado, como quiera que se confiaban en dicho funcionario bienes o
recursos publicos.

(...)

En este orden de ideas, considera la Sala que le asiste razon a la Contraloria
Municipal de Manizales en su impugnacién, pues, por lo antes sefialado, no
debia prosperar el cargo que el a quo estimé fundado, el cual como quedo
visto en los antecedentes de esta providencia, se sustentaba en la supuesta
violacion de los articulos 29, 122 y 124 de la Constitucion Politica, como
consecuencia de una imputacion de responsabilidad fiscal por el descuido y
negligencia en el cumplimiento de una funcién no atribuida legalmente al actor,
acusacion que no tiene fundamento, porque, se reitera, en el expediente
aparece debidamente acreditado que aquél ejercié materialmente la funcion
de pagar la ndmina de pensionados (...). (Negrilla fuera de texto).

No hay que olvidar que constituye un elemento fundamental del estado de Derecho,
el deber de los servidores publicos de cumplir las obligaciones encomendadas de
conformidad con lo establecido en las normas vigentes. El reconocimiento de ese
deber y la responsabilidad consecuente en caso de incumplirlo, se encuentra
previsto especificamente en el articulo 6 de la Constitucion Politica, conforme al cual
los servidores publicos son responsables por infringir la Constitucion y las Leyes, de
una parte, y por la omisién o extralimitacion en el ejercicio de las funciones

asignadas.

27 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 18 de octubre de 2012, expediente No. 17001-
23-31-000-2005-00316-01, consejero ponente: Marco Antonio Velilla Moreno (e).



Asi, el cumplimiento de los deberes y las responsabilidades por parte de los
servidores publicos, se debe efectuar dentro de la ética del servicio publico, con
acatamiento a los principios establecidos en el articulo 209 de la Carta Politica, que
propenden por el desarrollo integro de la aludida funcién, y con pleno acatamiento
de la Constitucion, la Ley y los Reglamentos, los cuales, en este asunto, fueron
desconocidos por el demandante, en cuanto quebrantd con su conducta sus

deberes funcionales.

El deber funcional «es un instrumento para encauzar la conducta de los servidores
publicos, el cual se constituye en la fuente que da vida a la antijuridicidad sustancial
y que siempre esté referido al ejercicio de funciones publicas porque de lo contrario
seria atipico disciplinariamente el comportamiento cuestionado. Dichas funciones
deben desarrollarse con apego a las orientaciones de los principios constitucionales
y legales, en la medida en que es por esa raz6n que una persona que se posesiona
en un cargo publico debe jurar el cumplir el desempefio de sus deberes segun la

Constitucion, la Ley y el Reglamento»?8.

En este sentido, como se dijo anteriormente, si bien la funcion de llevar en debida
forma los libros de registro presupuestal y contabilidad financiera de la Institucién
educativa no estaba contenida expresamente dentro del manual de funciones del
cargo que se encontraba desempefiando el actor al momento de la ocurrencia de
los hechos, ésta le fue impuesta en ejercicio de la generalidad de funciones que le
podian ser asignadas en su empleo, teniendo la obligacién de cumplirla conforme a
los contenidos constitucionales y legales.

En ese orden de ideas, no le asiste razon al sefior Mosquera Palacios en el sentido
de indicar que no se le podia sancionar disciplinariamente por el incumplimiento de
un deber que no correspondia a su empleo, toda vez que se demostré que estaba
encargado de dicha funcion y, por lo tanto, estaba obligado a llevar en debida forma
y de manera organizada, los libros de contabilidad financiera de la Institucion

Educativa en la que tenia funciones de pagador.

2.5.2.2. De la culpabilidad

28 Régimen Disciplinario, cuarta edicion. Autor: Fernando Brito Ruiz.



La culpabilidad en materia disciplinaria se encuentra consagrada en el articulo 13
de la Ley 734 de 2002, que sefiala «queda proscrita toda forma de responsabilidad

objetiva. Las faltas solo son sancionables a titulo de dolo o culpa».

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 intencidon deliberada que tiene el funcionario
investigado de desatender el ordenamiento o el animo que lo embarga de
qguebrantar 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 materializacion de la accidon u omision tipica
a la cual no se encuentra exclusion de responsabilidad.

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

lo cual ha manifestados?:

De manera critica debe decirse que, segun se indica en el acto sancionatorio,
el sefor Gustavo Francisco Petro Urrego “conocia los hechos”, y “queria que
las empresas del Distrito asumieran, a como diera lugar, la prestacion del
servicio publico de aseo en la ciudad de Bogota”. La expresion transcrita
implica que el ente disciplinario no solamente valor6 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
gue motivo la actuacion del agente y permita atribuir el dolo como titulo 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

29 Regimen Disciplinario. Fernando Brito Ruiz. Pagina 183.

30 Caodigo Disciplinario Unico. Parte general. Aplicacion legal, doctrinaria y jurisprudencial. Pagina
665.

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



una interpretacion y valoracion 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
gue 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 imput6 a titulo de dolo,
expreso que el andlisis de culpabilidad se sustent6 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 intencién 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 situacidn tipica que implica el desconocimiento del deber
gue 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®.

Frente a la culpa, el articulo 44 ibidem dispone: «Habra culpa gravisima cuando se
incurra en falta disciplinaria por ignorancia supina, desatencion elemental o violacion
manifiesta de reglas de obligatorio cumplimiento. La culpa sera grave cuando se
incurra en falta disciplinaria por inobservancia del cuidado necesario que cualquier

persona del comun imprime a sus actuaciones».

Segun la doctrina, los comportamientos de la culpa gravisima, se presentan cuando
«la primer de ellas (...) cuando quien debiendo conocer ignora y no hace nada para
salir de dicha ignorancia, implica que quien incurre en culpa gravisima por ignorancia
supina debe demostrar que su ignorancia proviene no de la falta de actualizacion en
su conocimiento, sino realmente en la imposibilidad de salir de esta. La desatencion
elemental es la violacién al deber objetivo de cuidado por la negligencia absoluta
respecto a los deberes, es decir, cuando el servidor no hace lo que cualquier otra
persona con su mismo conocimiento y posicion hiciese frente a esa misma situacion.
Es un supuesto bajo el cual por total negligencia se deja conocer y con ello se ignoran
los supuestos que debian regir su comportamiento y se incurre en el

guebrantamiento que constituye falta. Finalmente, la violacion a las reglas de

32 Corte Constitucional, sentencia T- 319 A de 2012.



obligatorio cumplimiento se hace presente cuando el servidor tiene un deber que se
encuentra regulado por una norma imperativa, que puede ser de orden legal,

reglamentario e inclusive deontoldgico, y cuyo cumplimiento obvia»=33,

En este asunto, los operadores disciplinarios al momento de imputar el elemento de
la culpabilidad, sefialaron que la conducta habia sido cometida a titulo de dolo. No
obstante, el tribunal de primera instancia observé que dicha imputacion no se habia
realizado en debida forma, pues, la decision disciplinaria de primera instancia,
simplemente cité jurisprudencia respecto a este elemento sin hacer una subsuncion
al caso concreto, por lo que al analizar la conducta del actor, determiné que era

dable endilgarle una culpa grave.

En tal sentido, el apoderado de la entidad demandada sefiala que la conducta del
actor se encontraba enmarcada dentro del elemento del dolo o de la culpa gravisima
y que, por lo tanto la sancién a imponer era la destitucion e inhabilidad general para

desempefiar cargos publicos.

Al respecto, en primer lugar, debe advertirse que, efectivamente como lo sostuvo
el a quo, el operador disciplinario ni en el pliego de cargos ni en la decisidon
disciplinaria de primera instancia realiz6 un analisis del caso concreto para
determinar el por qué era dable imputar la conducta a titulo de dolo, vulnerando con

ello el derecho al debido proceso.

En cuanto a la motivacién del acto administrativo, la doctrina sostiene que «todo
acto administrativo tiene una causa o motivo. La motivacién es la expresion de esos
motivos en la declaracion. Se explica este concepto como que la motivacion
comprende la exposicion de las razones que han llevado al érgano a emitirlo; la
expresion de los antecedentes del hecho y de derecho que preceden y justifican la
expedicion del acto; la relacion de los hechos que dan lugar al acto y los
fundamentos de derecho en que éste se apoya; es la constancia de que el motivo

existe; equivale a los considerandos.»34.

Asi mismo, afirma que «algunos actos se sustraen del requisito de la motivacion.

Cuando los motivos estén previstos en la disposicion que se aplica, o en informe o

33 La falta disciplinaria: generalidades: modalidades de la conducta, tipicidad, ilicitud sustancial y
culpabilidad. Tipos en particular: las faltas gravisimas, graves y leves, 12 Edicién. Autor: Manuel
Eduardo Marin Santoyo.

34 El acto administrativo. Juan Carlos Cassagne. 1974. Pagina 212.



dictamen anterior; cuando se limiten a aprobar otros que ya han dado cuenta de
es0s motivos; y por la misma razén se puede omitir tal formalidad de los actos

generales y abstractos, como los decretos reglamentarios».

Por su parte, los articulos 35 y 59 del CCA y 42 del CPACA, exigen que todas las
decisiones de las actuaciones administrativas, iniciadas por la causa que fuese o en
el interés que fuese, deben motivarse al menos en forma sumaria si afecta a

particulares.

En materia jurisprudencial, este concepto fue producto de una evolucion en la que,
en principio, esta Corporacion considerd que no era necesario que la administracion
motivara los actos administrativos, criterio que ha variado hoy en dia, como se vera

a continuacion:

«El Consejo de Estado, mediante sentencia de 1947 y 1948 sostuvo que la
motivacion era obligatoria por regla general, salvo casos excepcionales, uno de los
cuales era el de los actos discrecionales en que se confiaba el buen servicio del
funcionario. En sentencia de abril 30 de 1976 el Consejo en aplicacion del Cadigo
de Procedimiento Civil, segun el llamado que hacia el articulo 282 del C.C.A,,
concluyé que la motivacion es obligatoria en los actos administrativos, excepto
cuando sean de mero tramite. Pero en 1977, por sentencia de agosto 30, se invirtié
el principio: la administracion por regla general no tiene por qué expresar los motivos
gue le sirven de apoyo, ya que el deber de motivar es la excepcion, lo cual ocurre
por disposicion legal o cuando por el principio de legalidad se imponga la motivacion
permitiéndole al juez controlar la legalidad del acto; enumera cudles actos requieren
motivacion. Esta posicion fue reiterada en sentencia de 4 de julio de 1984. De lo
anterior puede concluirse que el acto administrativo por regla general no debe estar
motivado, pero las excepciones son numerosas, lo cual ha llevado a que los actos
motivados sean mas frecuentes que los no motivados. Conviene dejar en claro que
la no obligacion de motivar el acto no significa que éste pueda carecer de motivos;
debe tenerlos y estos motivos deben ser legitimos. Otra cosa es que no haya

necesidad de expresarlos»S6.

35 Motivos de Anulacion de los Actos Administrativos. Rodrigo Noguera Calderén. 1970. Pagina 49.
36 Causales de Anulacion de los Actos Administrativos. Miguel Largacha Martinez y Daniel Posse
Velasquez. P4ginas 129 y 130.



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

administrativo, esta Corporacién ha manifestado®’:

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

Los motivos del acto administrativo deben ser de tal indole, que determinen no
s6lo la expedicion de un acto administrativo sino su contenido y alcance; la
motivacion debe ser clara, puntual y suficiente, hasta tal punto que justifique
la expedicion de los actos y que suministre al destinatario las razones de hecho
y de derecho que: inspiraron la produccion de los mismos. En cuanto a la falta
de motivacién, la Sala recuerda que este cargo se denomina técnicamente
expedicion en forma irregular del acto. En efecto, cuando la Constitucion o la
ley mandan que ciertos actos se dicten de forma motivada y que esa
motivacion conste, al menos en forma sumaria, en el texto del acto
administrativo, se esta condicionando la forme del acto administrativo, el modo
de expedirse. Si la Administracion desatiende esos mandatos normativos,
incurre en vicio de expedicion irregular y, por ende, so configura la nulidad del
acto administrativo7. En efecto, la expresion de los motivos por los cuales se
profiere un acto administrativo de caracter particular y concreto es
indispensable, pues es a partir de los mismos que el administrado puede
controvertir aquellos aspectos de hecho y de derecho que considera no
pueden ser el soporte de la decisién, pero cuando se prescinde de la
motivacion se impide que el particular afectado con la decision pueda ejercitar
cabalmente su derecho de defensa y contradiccion.

(...)

Ahora bien, debe precisarse que una cosa es la falsa motivacion y otra la falta
de motivacién: la primera, es un evento sustancial, que atafie a la realidad
factica y juridica del acto administrativo, y la segunda, es un aspecto
procedimental, formal, ya que corresponde a la omision en hacer expresos o
manifiestos en el acto administrativo los motivos del mismo. La falsa
motivacion plantea para el juzgador un problema probatorio, de confrontacién
de dos extremos, como son lo dicho en el acto y la realidad factica atinente al
mismo, con miras a comprobar la veracidad; también plantea un juicio l6gico
de correspondencia entre la realidad constatada y la consecuencia juridica que
se pretende desprender de ella, cuando la primera resulta demostrada. De otro
lado, la falta de motivacion le significa un problema de valoracion directa del
cuerpo o contenido del acto sobre si se expresan o indican razones para su
expedicion, y si lo dicho es suficiente como para tenerse como motivacions8,

En ese orden de ideas, el operador disciplinario estaba en la obligacion de motivar
en debida forma los elementos de la responsabilidad disciplinaria al actor, con el fin
de que este conociera cual era la imputacion exacta que se le estaba realizando y

con ello, poder ejercer su derecho de defensay contradiccién, siendo este, entonces

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

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



uno de los yerros en que incurrid la entidad demandada al emitir las decisiones

cuestionadas.??

Ahora, en segundo y ultimo lugar, al entrar a determinar cual era el elemento de
la culpabilidad aplicable en este asunto, se esta de acuerdo con la imputacion
realizada por el tribunal, en cuanto a la culpa grave, contrario a lo sostenido por la

entidad demandada, por lo siguiente:

Para imputar dolo, el operador disciplinario tenia la obligacion de acreditar
fehacientemente que el sefior Mosquera Palacios, primero, tuvo la intencién y la
voluntad de no llevar en debida forma los libros de contabilidad financiera de la
Institucion Educativa y, segundo, el conocimiento de que al ejecutar dicha accioén se

encontraba incurso en una falta gravisima y que aun asi, no hizo nada para evitarlo.

Al observar el material probatorio obrante dentro del expediente disciplinario, se
encuentra que los elementos que fueron tenidos en cuenta por el operador
disciplinario son el hallazgo de la auditoria y los testimonios, en los que se establece
que: i) los libros de contabilidad financiera y disponibilidad presupuestal estaban
desorganizados y en algunas ocasiones tenian informacién incompleta; y ii) el sefior
Mosquera Palacios era el encargado de realizar dicha funcion, en su condiciéon de
pagador.

De dichas pruebas si bien puede inferirse que el demandante, como se sefal6
anteriormente, incurrio en la falta gravisima que le fue endilgada, también lo es, que
con aguéllas no se demuestra que su conducta haya sido cometida a titulo de dolo,
presupuesto basico de tipicidad de la falta endilgada al actor y por la cual fue

sancionado con destitucién e inhabilidad general por el término de 13 afios.

Lo anterior, en tanto que con el material probatorio no se establecieron las
circunstancias de modo y lugar que permitan determinar la ocurrencia de una
conducta bajo los elementos de la voluntad, el conocimiento de la ilicitud y la

intencion.

Asi, no se tiene la certeza de si el demandante actud racional e intencionalmente

para no diligenciar correctamente los libros referidos o si, simplemente, por

39 Sentencia del Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, de 28 de marzo de 2019,
radicacién N.°© 4799-2018.



negligencia y descuido incurrié en la falta endilgada, lo cual desvirtuaria el elemento

volitivo.

Adicionalmente, tampoco se demuestra que el sefior Mosquera Palacios haya
actuado bajo una culpa gravisima por ignorancia supina, desatencion elemental o
violacion de las reglas de obligatorio cumplimiento, como lo advierte el apoderado
de la entidad demandada, que simplemente se cifie a citar el significado de cada
uno de estos conceptos, sin entrar a determinar el porque la adecuacién de la
conducta a dicho elemento de la culpabilidad. Lo anterior, por cuanto el actor era
contador y, como tal, tenia conocimiento de sus funciones de pagador de la
Institucion Educativa y de la importancia de llevar los libros contables de manera

organizada y completa.

Asi las cosas, encuentra la Sala que la conducta del actor que resulta reprochable
en esta instancia se configura dentro de una culpa grave, toda vez que al estar bajo
las funciones de auxiliar administrativo y pagador de la Institucion Educativa
Agroecoldgica Atrato de Lloré actuo sin el cuidado necesario que le correspondia,
atendiendo, ademas, a la funcion especial que desarrollaba con los recursos
publicos pertenecientes a la educacion, estando en la obligacion de llevar a cabo,

correctamente los libros de contabilidad de los que era responsable.

En ese orden de ideas, la entidad demandada vulnerd el principio de presuncién de
inocencia, el cual ademas de estar regulado en el Cddigo Unico Disciplinario,
encuentra pleno reconocimiento en el articulo 29 de la Constitucién Politica, segun
el cual toda persona se presume inocente mientras no se le haya declarado
judicialmente culpable. «En consonancia con esta garantia constitucional y en
atencibn a que el debido proceso también se predica de las actuaciones
adelantadas por autoridades administrativas, el legislador dispuso su aplicacién en
materia disciplinaria y asi lo consagré en el articulo 9 del CDU#%, de manera que
so6lo es posible declarar la responsabilidad del sujeto disciplinable cuando se tenga
certeza absoluta de que incurrié, a titulo de dolo o culpa, en una conducta tipificada

como falta disciplinaria. Por esto el articulo 1424! del mismo estatuto sefala que no

40 Articulo 9. Presuncidn de inocencia.- 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.

41 Articulo 142. Prueba para sancionar.- No se podra proferir fallo sancionatorio sin que obre en el
proceso prueba que conduzca a la certeza sobre la existencia de la falta y de la responsabilidad del
investigado.



podra dictarse fallo sancionatorio sin que exista la certeza sobre la existencia de la

falta y la responsabilidad del investigado.»*?

Lo anterior, en tanto que para sancionar a una persona en materia disciplinaria no
debe existir duda alguna, sino la certeza en su comision, y la contundencia de la
prueba que se pretende hacer valer en la configuracion de los elementos
constitutivos de la falta, dadas las consecuencias que se desprenden de la

imputacion de esta norma y lo que implica en la vida laboral de un servidor.

La jurisprudencia del Consejo de Estado respecto a este principio ha sostenido que
«se trata de una presuncion iuris tantum que ofrece la garantia al disciplinado de no
ser objeto de sancion alguna hasta tanto no se den los presupuestos legales
previstos para ello». Por su parte, la jurisprudencia de la Corte Constitucional*3, ha
considerado que la presuncion sélo puede ser desvirtuada cuando se establezca
que la conducta que originé la investigacion es disciplinable, que la ocurrencia de
esta se encuentre debidamente acreditada y, finalmente, que el autor y responsable

sea el investigado.

Asi entonces, este principio, tanto constitucional como legal, se desconoce cuando
se impone una sancion y: i) la conducta no es considerada en la Ley como una falta
disciplinaria; ii) no se encuentra acreditada probatoriamente; o iii) no fue cometida

por el investigado.

En el asunto sometido a consideracion, como se menciond, no se acredité por el
juzgador disciplinario, siendo esta su obligacion en atencién a lo consagrado en el
articulo 128 de la Ley 734 de 20024, el actuar doloso, circunstancia que hace que
se haya vulnerando con ello el derecho al debido proceso y el principio de

presuncién de inocencia.

No obstante lo anterior, debe resaltarse que a pesar de que no se configura el
elemento volitivo, la conducta del demandante si merece un reproche en materia

disciplinaria, pues la falta gravisima endilgada si se cometio, pero a titulo de culpa

42 Sentencia de Sala Plena del Consejo de Estado de 18 de febrero de 2014, radicacién No.
25000234200020130687101, consejero ponente: Guillermo Vargas Ayala.

43 Sentencia T-696 de 2009.

44 Necesidad y carga de la prueba: Toda decision interlocutoria y el fallo disciplinario deben fundarse
en pruebas legalmente producidas y aportadas al proceso por peticion de cualquier sujeto procesal
o en forma oficiosa. La carga de la prueba le corresponde al Estado.



grave, por no cumplir con diligencia sus funciones de pagador de la Institucion

Educativa, razén por la cual es dable confirmar la decision de primera instancia.

2.5.2.3. De la proporcionalidad de la sancién

En cuanto a las clases de sanciones, la Ley 734 de 2002 en el articulo 44, dispone:

(...) Articulo 44. Clases de sanciones. El servidor publico estd sometido a las
siguientes sanciones:

1. Destitucién e inhabilidad general, para las faltas gravisimas dolosas o
realizadas con culpa gravisima

2. Suspensidn en el ejercicio del cargo e inhabilidad especial para las faltas graves
dolosas o gravisimas culposas. 3. Suspension, para las faltas graves culposas.

4. Multa, para las faltas leves dolosas.

5. Amonestacion escrita, para las faltas leves culposas. (...) (Negrilla fuera de texto).

El articulo 46 ibidem, consagra frente al limite de las sanciones que la inhabilidad

general serd de 10 a 20 afios.

En el asunto sometido a consideracion, teniendo en cuenta que la comision de la
falta gravisima fue a titulo de culpa grave por parte del sefior Javier Enrique
Mosquera Palacios, como se explicé anteriormente, resulta dable sefialar, que la
sancion a imponer es la suspension en el ejercicio del cargo y la inhabilidad especial.
En este caso, el tribunal de primera instancia impuso dicha sancion por el término
de 12 meses, siendo este el limite para esta clase de sancion, criterio que comparte
la Sala, dada la afectacion al servicio de la educacién con la conducta cometida por
el demandante y teniendo en cuenta su profesion de contador que le permitia tener
el conocimiento claro de la importancia de diligenciar, en debida forma, los libros

contables, ya que lo que se manejaban eran recursos pubicos.

3. De la condena en costas

Esta Subseccién en sentencia del 7 de abril de 2016%°, respecto de la condena en
costas en vigencia del cpAcA, concluyé que la legislacion varié del Codigo
Contencioso Administrativo al Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo de un criterio subjetivo a uno objetivo valorativo.

Objetivo, en cuanto prescribe que en toda sentencia se dispondra sobre la condena

45 Consejo de Estado, Secci6n Segunda, Subseccion A, Radicado 13001-23-33-000-2013-00022-01
(1291-2014), actor: José Francisco Guerrero Bardi, Consejero Ponente: William Hernandez Gémez.



en costas, bien sea total o parcial o con abstencion, segun las reglas del Codigo
General del Proceso; y valorativo, en cuanto se requiere que el juez revise si ellas
se causaron y en la medida de su comprobacién (como sucede con el pago de
gastos ordinarios del proceso y con la actividad profesional realizada dentro del

proceso), sin que en esa valoracion se incluya la mala fe o temeridad de las partes.

Asimismo, se definié que la cuantia de la condena en agencias en derecho, en
materia laboral, se fijara atendiendo la posicidon de las partes, pues varia segun sea
la parte vencida el empleador o el trabajador (Acuerdo 1887 de 2003 Sala
Administrativa del Consejo Superior de la Judicatura) y la complejidad e intensidad
de la participacion procesal; que las estipulaciones de las partes en materia de
costas se tendran por no escritas por lo que el juez en su liquidacion no estara atado
a lo asi pactado por estas, que la liquidacion de las costas (incluidas las agencias
en derecho) la haré el juez de primera o Unica instancia y que procede condenar en

costas tanto en primera como en segunda instancia.

Conforme a las anteriores reglas, y atendiendo lo dispuesto en los numerales 1y 8
del articulo 365 del Cédigo General del Proceso?®, la Sala condenara en costas de
segunda instancia a la entidad demandada, teniendo en cuenta que el recurso de
apelacion interpuesto no prosperd y que el apoderado del demandante presento

alegatos de conclusion.

4. Conclusién

Con base en los anteriores planteamientos se concluye que la entidad demandada
no logré desvirtuar la vulneracion del derecho al debido proceso y del principio de
presuncion de inocencia que incurrio al emitir las decisiones administrativas
cuestionadas, por lo que, en consecuencia, se confirmara la sentencia de primera

instancia que accedio, parcialmente, a las pretensiones de la demanda.

En meérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, administrando Justicia en nombre

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

FALLA:

46 «1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion (...) 8. Solo habra lugar a costas cuando en el expediente
aparezca que se causaron y en la medida de su comprobacién».



Primero.- Confirmar la sentencia proferida el veintiséis (26) de enero de dos mil
quince (2015) por el Tribunal Administrativo Oral del Choc6, que accedio,
parcialmente, a las pretensiones de la demanda, en el proceso promovido por el
sefior Javier Enrique Mosquera Palacios contra el Departamento del Choco,
Administracion Temporal para el Sector Educativo del Chocé, de conformidad con

lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

Segundo.- Condenar en costas de segunda instancia a la parte demandada.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesién de la

fecha.

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
Firmado electronicamente

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

Firmado electronicamente Firmado electronicamente

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electronicamente por la Sala en la
plataforma del Consejo de Estado denominada SAMAI. En consecuencia, se garantiza la
autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con lo dispuesto
en el articulo 186 del CPACA.

GMSM



