PROCESO DISCIPLINARIO — Gobernador del Departamento del Valle del
Cauca / CONDUCTA — Participacion en politica / ANALISIS INTEGRAL DE LA
SANCION DISCIPLINARIA — Antecedente jurisprudencial / FORMAS PROPIAS
DEL JUICIO - Antecedente jurisprudencial / PROCEDIMIENTO
DISCIPLINARIO VERBAL - Adopcion a la investigacion / LECTURA DEL
FALLO DE SEGUNDA INSTANCIA EN AUDIENCIA — No contemplado en
dentro del procedimiento verbal / FORMAS PROPIAS DEL JUICIO
DISCIPLINARIO — No vulnerada / MODIFICACION DEL PROCEDIMIENTO
DISCIPLINARIO — Con plena observancia formal y material de las normas
gue regulan la materia

La Procuraduria General de la Nacion no desconoci6 las formas propias del juicio
disciplinario adelantado en contra de Juan Carlos Abadia Campo, en primer lugar,
porque al adoptar el tramite verbal luego del auto de apertura de investigacion, no
se vulnero el debido proceso del encartado, en consideracion a que el tercer inciso
del articulo 175 de la Ley 734 de 2002 no prevé la limitaciobn temporal para la
adopcion del procedimiento verbal que indica el actor, y adicionalmente por cuanto
la jurisprudencia ha optado por permitir dicha posibilidad de variacién hasta el
pliego de cargos, en aras de salvaguardar los derechos de defensa y
contradiccion. Asi las cosas, comoquiera que en el presente asunto la
modificacion del procedimiento se surtié en la misma providencia de formulacion
de cargos, es claro que la decisién de variar el procedimiento al verbal se dio con
plena observancia formal y material de las normas que determinan la ritualidad del
proceso y no afectd los derechos del investigado, quien notificado de la decision,
pudo conocer la calificacion de la falta imputada, y ejercer el derecho de defensay
contradiccion. En segundo lugar, porgue el hecho de que no se hubiera citado
a una audiencia para dar lectura al fallo que resolvidé la segunda instancia no
implica la omision de alguna etapa procesal que esté prevista dentro del
procedimiento verbal, toda vez que la Ley 734 de 2002 no contempla que la
decision de segunda instancia deba dictarse dentro de audiencia. En
consecuencia, las normas que rigen las formalidades de dicha providencia son las
gue regulan el procedimiento ordinario en esta instancia, segun las cuales la
notificacion es personal al disciplinado y/o a su defensor o, en su defecto, por
edicto y no en estrados.

FUENTE FORMAL: LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 175

PROCESO DISCIPLINARIO - Principio de imparcialidad / SANCION
DISCIPLINARIA — Imparcialidad y divulgacion / DIVULGACION DE SANCION
DISCIPLINARIA A MEDIOS DE COMUNICACION — No vulnera el principio de
imparcialidad de la funcién publica / PRINCIPIO DE IMPARCIALIDAD EN
PROCESO DISCIPLINARIO — No es vulnerado al ser divulgada la decision
disciplinaria a los medio de comunicacién

[T]ampoco se evidencia que al revelar a los medios de comunicacion la sancion
iImpuesta al actor se le hubiere vulnerado el debido proceso, pues como se vio, la
providencia del 5 de mayo de 2010 le fue notificada debidamente en la audiencia,
y en esa misma oportunidad formulé el recurso de apelacién para sustentarlo en el
memorial presentado el 7 de ese mismo mes. Aunado a lo anterior, debe
anotarse que por otra parte, el articulo 33 de la Ley 190 de 1995 dispone que los
fallos que profieran la Procuraduria General de la Nacion y demas érganos de
control dentro de los procesos disciplinarios y de responsabilidad fiscal, son
publicos, de manera que el hecho de divulgar a los medios la sancion disciplinaria
gue fue impuesta en contra de Juan Carlos Abadia Campo no constituye
vulneracion del orden juridico.  Conclusion: La divulgacion a los medios de



comunicacién de la decision de primera instancia, antes de su notificacién al
demandante, no vulnero el principio de imparcialidad de la funcién publica ni de tal
principio en materia disciplinaria.

TIPICIDAD EN MATERIA DISCIPLINARIA — Tipos abiertos y blancos /
ELEMENTOS DEL TIPO DISCIPLINARIO — Analisis / PARTICIPACION EN
POLITICA — Limites

Se observa entonces que la restriccion indirectamente constitucional al derecho de
participacion en politica prevista en la Ley 996 de 2005 y sancionada en el
numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 no limita el nucleo esencial de tal
derecho, como quiera que la misma permite el ejercicio del derecho al sufragio
activo y pasivo, su afiliacibn como miembro de un partido y la posibilidad de
intervenir en «deliberaciones o discusiones sobre temas publicos de interés
general ajenas a los debates electorales o0 a las disputas partidistas —de partidos o
movimientos politicos». Asi las cosas, y para efectos de completar el
ingrediente normativo de la falta de participacidon en politica contenida en el
numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, es necesario tener en cuenta lo
siguiente:  La falta disciplinaria tipificada en el numeral 39 del articulo 48 de la
Ley 734 de 2002 depende para su configuracion de la clase de servidor publico
gue se investiga, es decir, que tendra un sujeto activo cualificado, al cual se le
aplicaran distintas reglas en virtud de lo preceptuado por el articulo 127 CP
modificado por el Acto Legislativo 2.° de 2004 y la Ley 996 de 2005, por lo cual:
1. A los servidores que se desempefien en la Rama Judicial, en los 6rganos
electorales, de control y de seguridad les esta prohibido tomar parte en las
actividades de los partidos y movimientos politicos y en las controversias politicas.
2. A los miembros de la Fuerza Publica en servicio activo, les esta prohibido
ejercer el derecho al sufragio asi como intervenir en actividades o debates de
partidos o movimientos politicos. 3. Los demas servidores solo podran participar
en las actividades de partidos y movimientos politicos y en las controversias
politicas en los términos definidos en la Ley Estatutaria, esto es, en la Ley 996 de
2005.

FUENTE FORMAL: LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 48 NUMERAL 39 / LEY 996
DE 2005 /

PARTICIPACION EN POLITICA — Permitir la asistencia de precandidato
presidencial a reunién de alcaldes municipales / PARTICIPACION EN
POLITICA — No requiere de conductas activas de publicidad o proselitismo
de los servidores publicos / COMPORTAMIENTO PASIVO - Permitié la
presencia de un solo candidato presidencial a reunion con alcaldes /
VALORACION PROBATORIA — Sana critica / IN DUBIO PRO DISCIPLINADO —
No vulnerado

Asi las cosas y si bien se ha indicado que en dicha reunion la actitud del
gobernador Juan Carlos Abadia Campo no fue activa en el sentido de hacer
proselitismo o propaganda politica, es necesario recordar que tal como Ilo
consideré la Corte, la participacién en politica no requiere de conductas activas de
publicidad o proselitismo de los servidores publicos, pues dicha falta puede
configurarse con comportamientos pasivos que puedan tener incidencia electoral
directa, como ocurri6 en este caso, en el que en plena campafa hacia la
Presidencia de la Republica, se permitié a un solo candidato tener una reunién con
los gobernadores, lo que va en detrimento de los principios constitucionales.
Ademas, la afirmacion del accionante segun la cual cancel6 los concejos
comunitarios y advirti6 a los alcaldes el deber de cuidado con este tipo de



actividades, demuestra que estaba consciente de que con su conducta no podia
favorecer a alguna causa politica en la época pre electoral, la cual no requiere, de
manera inequivoca, la difusion de material publicitario, pues la actividad de los
partidos y movimientos politicos no se contrae, exclusivamente, a la distribucion
de propaganda grafica o al proselitismo politico activo, como se indico
anteriormente. De otra parte, el hecho de que en la jornada electoral no
hubiese salido ganador el sefior Arias Leyva, no despoja del caracter politico a la
reunion que se examina, pues para que se estructure la falta disciplinaria por
participacion en politica, no se exige un determinado resultado electoral o que la
conducta del servidor publico sea efectiva para lograr el éxito o la derrota del
movimiento o partido politico que se beneficia o perjudica con su intervencion, lo
gue determina la constitucion de la falta es la vulneracién del articulo 127 de la
Constitucion Politica, el Acto Legislativo num. 02 de 2004 y la Ley 996 de 2005.
Conclusion: La conducta de Juan Carlos Abadia, en calidad de gobernador del
Valle del Cauca, al permitir la presencia del pre candidato Andrés Felipe Arias a la
reunién del 20 de febrero de 2010, en el corregimiento de Rozo del mismo
departamento, que se citd con el objetivo de tratar la problematica de los
municipios, utilizd su cargo para incidir a favor de este Ultimo, pues al permitirle su
asistencia propicio, permitié y facilité las actividades de la campafa de Andrés
Felipe Arias.  Tal conclusién deviene del analisis de las pruebas obrantes en el
expediente, el cual se corresponde con el efectuado por la Procuraduria General
de la Nacién, lo que desvirtia la indebida valoracién probatoria alegada en la
demanda y la vulneracion al in dubio pro disciplinado.

ILICITUD SUSTANCIAL — Andlisis / ALCALDES - No estan subordinados al
gobernador / GOBERNADOR - Ejerce control / DEBERES FUNCIONALES —
Afectacion con la conducta / AFECTACION SUSTANCIAL - Al deber
funcional

Como consecuencia de ello, concluyé que aunque los alcaldes no estan
subordinados jerarquica o funcionalmente al gobernador, lo cierto es que este
ultimo ejerce control de tutela respecto de aquellos, y que como consecuencia de
ello, al permitir el encuentro con el pre candidato Andrés Felipe Arias Leyva, quien
al ser una persona con trayectoria y experiencia en la administracién publica y la
problematica nacional «despierta la atencion en esta clase de electores, quienes
pueden ver en él a un buen conductor de los destinos del pais [...]», por lo que se
vulnero el deber de imparcialidad que debia primar en las actuaciones que en
calidad de gobernador, adoptara el demandante. Por su parte, la decisiéon de
segunda instancia consider6 adicionalmente, que se afectaron sustancialmente los
deberes funcionales del actor en su calidad de gobernador departamental,
consistentes en mantener su cargo y funciones al margen de los debates y
contiendas propias de los partidos y movimientos politicos. Acorde con lo
expuesto, se evidencia que contrario a lo afirmado por el demandante, los actos
demandados si se ocuparon de analizar la afectacion sustancial al deber funcional
gue acompafd la conducta de Juan Carlos Abadia Campo, pues vulnero la
obligacion de velar por garantizar el principio de imparcialidad y transparencia en
todas las actuaciones que despliegue en el ejercicio de las funciones impuestas
como servidor publico, méxime cuando para la fecha de los hechos ostentaba un
cargo de la mayor trascendencia en la administracion departamental.
Conclusion: Los actos acusados si analizaron la ilicitud sustancial de la conducta
investigada y comprobaron la afectacion de los deberes funcionales que tenia el
actor en su calidad de gobernador departamental, consistentes en mantener su
cargo y funciones al margen de los debates y contiendas propias de los partidos y
movimientos politicos.
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Accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho — Decreto 01 de 1984
ASUNTO

La Sala de Subseccion dicta la sentencia que en derecho corresponda, en el
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho previsto en el articulo 85 del
Caddigo Contencioso Administrativo, que se tramitd por demanda interpuesta por el
sefior Juan Carlos Abadia Campo contra la Nacién, Procuraduria General de la
Nacion.

LA DEMANDA
Pretensiones:
Se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos:

1. Acto sancionatorio del 5 de mayo de 2010, por el cual la Procuraduria
Delegada para la Vigilancia Preventiva de la Funcion Publica lo declaro
responsable disciplinariamente en su condicion de gobernador del
Departamento del Valle del Cauca, y le impuso sancion de destitucion e

inhabilidad general por el término de 10 afos.

2. Decision del 25 de mayo del mismo afio, por la cual la Sala Disciplinaria de
la Procuraduria General de la Nacion, confirmo en su integridad la sancién
impuesta.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del derecho,



solicito lo siguiente:

Se ordene a la Nacién, Procuraduria General de la Nacién cancelar todas
las anotaciones derivadas de los actos demandados.

Se disponga que el Gobierno Nacional lo reintegre a su cargo como
gobernador hasta el 31 de diciembre de 2011, fecha en la que expiraba el
respectivo periodo constitucional, asi como el pago de los salarios y
prestaciones dejados de percibir desde la destitucion hasta el vencimiento
del periodo para el que fue electo.

Que a la sentencia se le dé cumplimiento en los términos de los articulos
176 a 178 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Fundamentos facticos:

El sefior Juan Carlos Abadia Campo fue elegido gobernador del
Departamento del Valle del Cauca para el periodo -constitucional
comprendido entre el 1.° de enero de 2008 y el 31 de diciembre de 2011.

Mediante auto del 10 de marzo de 2010, la Procuraduria Delegada para la
Vigilancia Preventiva de la Funciéon Publica orden6é la apertura de
investigacion disciplinaria en su contra, con el fin de indagar sobre los
hechos ocurridos el 20 de febrero de ese mismo afio, en una reunion en la
gue concurrieron él, 21 alcaldes del departamento y el precandidato
presidencial en aquel momento, Andrés Felipe Arias Leyva.

El 19 de abril de 2010 la entidad demandada dispuso tramitar las
actuaciones a través del procedimiento verbal, habida cuenta de que se
podria configurar la falta disciplinaria gravisima contemplada en el numeral
39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.

En tal virtud, los dias 28 y 30 de abril de 2010 la Procuraduria celebro
audiencias publicas en las cuales decretd y practicd unas pruebas y denego
otras.

Por medio de proveido del 5 de mayo del mismo afio, la Procuraduria
Delegada para la Vigilancia Preventiva de la Funcion Publica lo declaro
responsable disciplinariamente y le impuso la sancién de destitucion del
cargo de gobernador e inhabilidad general para desempefar cargos
publicos por 10 afios, al encontrar probada la participacion en politica del
actor. A juicio del ente de control, Juan Carlos Abadia Campo utilizé su
investidura para dar ventajas a Andrés Felipe Arias Leyva, quien estaba
inscrito como precandidato en la préxima consulta del partido Conservador,
con aspiraciones a ocupar la Presidencia de la Republica.

La Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion, a través de
decision del 25 de mayo de 2010, confirmd la sancion impuesta, la cual fue



ejecutada con el Decreto 2925 del 5 de agosto de 2010, expedido por el
Ministerio del Interior y de Justicia.

Normas violadas y concepto de la violacién:

En la demanda se citaron como disposiciones violadas los articulos 2, 6, 25, 29,
40 y 127 de la Constitucién Politica y los articulos 4, 5, 6, 13, 23, 141y 142 de la
Ley 734 de 2002.

Como concepto de violacion de la normativa invocada, adujo que la Procuraduria
General de la Nacion le desconocié el derecho fundamental al debido proceso, por
las razones que pasan a exponerse:

1) Falta de motivacion por ausencia de adecuacién tipica de la falta
disciplinaria

Al respecto, sefal6é que se vulnerd el principio de legalidad toda vez que su
comportamiento no se adecla a la falta imputada, esto es, la prevista en el
numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 «utilizar el cargo para participar
en las actividades de los partidos y movimientos politicos y en las controversias
politicas, sin perjuicio de los derechos previstos en la Constitucion y en la Ley».

En ese sentido, precis6 que el dia de los hechos objeto de investigacion
disciplinaria, tenia agendada una reunién con varios alcaldes de su departamento
para abordar problemas administrativos y de funcionamiento en la region, y
adicionalmente, la visita del precandidato Andrés Felipe Arias Leyva, por lo que,
con el fin de atender ambos compromisos acepté que este ultimo llegara al
denominado criadero La Leyenda ubicado en el corregimiento de Rozo, Valle del
Cauca, el cual era el sitio de encuentro con los mandatarios locales.

Relaté que durante el tiempo que Andrés Felipe Arias Leyva estuvo en la reunion,
formul6 preguntas sobre la problematica de la region, las cuales fueron
respondidas por los alcaldes, y que su actuaciéon se limitdé a permitir que este se
informara respecto de estos asuntos, o que de manera alguna constituye la
comisién de la falta aludida, maxime si se tiene en cuenta que a cualquier
ciudadano le asiste el derecho a solicitar a las autoridades publicas el suministro
de informacion.

Agregd que el hecho de que el sefior Arias Leyva ostentara la calidad de
precandidato presidencial, no implica que el demandante hubiera utilizado su
cargo para participar en la actividad del partido o movimiento politico a la que
pertenecia el aspirante, puesto que era necesario verificar el contenido de la
reunién y los temas alli abordados, toda vez que para endilgar la falta prevista en
el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, es necesario que el
disciplinado participe en actividades de partidos 0 movimientos politicos.

En este punto indicé que la actuacion del demandante no se enmarca en ninguna
de las actividades definidas en el articulo 3.° de la Ley 996 de 2005, de manera



gue la misma deviene en atipica. Al respecto, expuso que la norma en mencion
definié que se entienden por actividades de camparfia presidencial: la promocion
politica y la propaganda electoral a favor de un candidato, precisando que la
promocion politica «hace referencia a la divulgacion de la propuesta de gobierno o
proyecto politico de un candidato» y por su parte, la propaganda electoral es «el
conjunto de actividades politicas realizadas con la finalidad directa de convocar a
los electores a votar en favor de un candidato» y que en tal virtud, no puede
considerarse que Juan Carlos Abadia Campo haya realizado alguna de esas
conductas.

2) Expedicion irregular del acto por indebida valoracion probatoria e
inversion de la carga de la prueba

El demandante considerd que los actos sancionatorios no contienen una debida
valoracion probatoria, pues de las pruebas allegadas al plenario, no es dable
concluir, como lo hizo la Procuraduria, que el 20 de febrero de 2010, el
gobernador del Valle del Cauca «instrumentalizd su funcién en la realizacion de
actos de contenido politico, “sélo que éstos tuvieron un contenido velado y
subrepticio”, lo cual no exime a que sean objeto de reproche disciplinario» (f. 187).

Seguidamente, relacioné los medios de prueba con fundamento en los cuales la
Procuraduria encontré acreditada la falta disciplinaria, para sefialar que ninguno
de ellos demuestra la realizacion de actos de contenido politico de los que pudiera
derivarse su responsabilidad disciplinaria, como quiera que no evidencian que en
la reunion del 20 de febrero de 2010 se expusieran planteamientos de programas
politicos o propaganda de este tipo. Pese a ello, las decisiones sancionatorias
supusieron que la aludida reunién llevaba «inmerso un mensaje politico oculto, o
como la vista disciplinaria lo denomind, un contenido “velado y subrepticio” (f.
194).

Al respecto resaltdé que la jurisprudencia ha sido enfatica en sefialar que la falta
disciplinaria por participaciéon en politica no puede basarse en «conjeturas ni
supuestos carentes de objetividad», y que en tal virtud, el ente de control no podia
sancionarlo con el argumento de que la presencia de Andrés Felipe Arias Leyva
contenia un mensaje oculto.

Por lo anterior, consider6 acreditada la indebida valoracion probatoria por parte de
la Procuraduria General de la Nacion y adicionalmente la vulneracion del articulo
142 de la Ley 734 de 2002, en atencion a que las decisiones sancionatorias no se
soportan en pruebas que conduzcan a la certeza sobre la existencia de la falta, lo
gue a su vez implica el desconocimiento del indubio pro disciplinado.

3) Infraccion de las normas en que debio6 fundarse
Este cargo lo basé en varios aspectos, a saber:

- Desconocimiento del articulo 5 de la Ley 734 de 2002. Al respecto, sostuvo que
las decisiones acusadas no hicieron un analisis sobre la eventual afectacion del



deber funcional que se caus6 con la falta, tal como lo exige la normativa
disciplinaria.

- Desconocimiento de las formas propias del juicio disciplinario. Toda vez que
después de haberse practicado pruebas y recibido version libre en virtud de
auto de apertura de investigacion disciplinaria proferido dentro del
procedimiento ordinario, se cambio al tramite verbal, lo que en su sentir, vulnera
el contenido del inciso 3.° del articulo 175 de la Ley 734 de 2002, norma que
prevé como requisito sine qua non para la aplicacion del procedimiento verbal
que no se hubiere expedido auto de apertura de investigacion.

Agreg6 que el dia que se desatd el recurso de apelacién no fue citado a la
audiencia para dar lectura al fallo, con lo cual se afectaron no solo las formas
propias del procedimiento verbal, sino también su derecho de defensa y
contradiccion.

- Vulneracién de la garantia de imparcialidad de la funcién publica. Afirmé que
antes de que se efectuara la notificacion de la decisiébn de primera instancia,
diversos medios de comunicacién ya la conocian, no obstante, la funcionaria de
la Procuraduria General de la Nacion alegé que la audiencia se aplaz6 en razén
a gue no se habia concluido la elaboracion de la providencia.

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Procuraduria General de la Nacidn presentd escrito de contestacion de la
demanda, en el cual se opuso a todas y cada una de las pretensiones y sefiald,
como razones de su defensa, que la conducta de Juan Carlos Abadia Campo se
adecua a la prescripcion normativa contenida en el articulo 48 numeral 39 de la
Ley 734 de 2002 y en el paragrafo del articulo 38 de la Ley 996 de 2005, los
cuales prohiben la utilizacion del cargo para participar en las actividades de los
partidos 0 movimientos politicos.

Al respecto, explicd que en el proceso disciplinario tramitado en contra de Juan
Carlos Abadia Campo logré acreditarse que en desarrollo de una reunién,
supuestamente de trabajo, entre este y 21 alcaldes del Departamento del Valle del
Cauca, el gobernador permitid la intervencion de Andrés Felipe Arias Leyva quien,
en época de campafa electoral, aspiraba a ser designado como candidato del
Partido Conservador a la Presidencia de la Republica, lo cual evidencia el interés
politico partidista en su desarrollo.

La entidad demandada indicO6 que en la referida reunidén, el precandidato
«aprovecho la ocasion para darse cufias relacionadas con su aspiracion» (f. 233)
ante los alcaldes de dicho departamento, al presentar probables soluciones a la
problematica de los municipios, la cual por demas, manifesté conocer
ampliamente en razon de su experiencia como ministro de agricultura.

De otra parte, sefialé que el hecho de que culminada su intervencion el candidato
presidencial Andrés Felipe Arias Leyva se hubiera retirado del recinto, no desvirtia



la premeditacion en la conducta del actor, quien lo convocd a una reunion privada
con los maximos jefes de la administracion municipal.

Manifesté ademas, que contrario a lo afirmado por el apoderado de la parte actora,
los medios de prueba aportados por solicitud del implicado, tales como las noticias
presentadas por los medios de comunicacion respecto de los hechos objeto de
investigacion, los testimonios de algunos alcaldes convocados a la reunién y la
inspeccion ocular al sitio donde se desarrollaron los acontecimientos, llevaron a la
entidad a la total certeza sobre la configuracion de la falta, cumpliéndose a cabalidad
los presupuestos de que trata el articulo 142 de la Ley 734 de 2002.

Afirmo que la ilicitud sustancial no consiste en la transgresion formal y simple de la
norma sino que, teniendo en cuenta el objeto que protege el derecho disciplinario,
se trata de la infraccion sustancial al deber funcional de quien tiene a su cargo una
funcidn publica. En ese orden de ideas, la conducta del sefior Abadia Campo, en
desarrollo de sus funciones como gobernador del departamento del Valle del
Cauca, afectd los principios de imparcialidad y transparencia que deben
caracterizar a la administracion. Anot6 ademas que la ilicitud sustancial esta
debidamente motivada en los actos acusados, por lo cual el cargo en tal sentido,
debe ser despachado desfavorablemente.

Sobre el respeto por las formas propias del juicio, estimo que por estar cumplidos
los presupuestos procesales de que trata el articulo 152 de la Ley 734 de 2004, la
Procuraduria General de la Nacion profirio el auto de apertura de investigacion
disciplinaria en contra de Juan Carlos Abadia Campo. Igualmente, que una vez
recaudadas las pruebas que permitieron determinar que la conducta imputable al
accionante correspondia al comportamiento que describe el articulo 48 numeral 39
ejusdem, la entidad en virtud de lo dispuesto en el inciso 2.°del articulo 175
ibidem, ordend adelantar el trdmite por el procedimiento verbal, actuacion procesal
gue se ajusta a la Constitucién y a la ley.

Igualmente, puso de presente que el accionante pudo conocer el contenido de la
decision sancionatoria de primera instancia a través de su apoderado, el cual fue
notificado por estrados en la respectiva audiencia, en la que tuvo la oportunidad de
presentar el recurso de apelacion. Resaltdé que en todo caso, el articulo 181 de la
Ley 734 de 2002, establece la remisién al procedimiento ordinario en lo no previsto
en el trAmite verbal.

En relacién con el hecho de que la decision sancionatoria fue divulgada por los
medios de comunicacion antes de que el disciplinado fuera notificado de la misma,
adujo que ello no afect6 sus derechos, toda vez que el pronunciamiento adverso al
demandante fue igualmente conocido por él. Agregdé que no existe infraccion al
orden juridico por el hecho de divulgar a los medios la sancién disciplinaria
impuesta en su contra, toda vez que el articulo 33 de la Ley 190 de 1995%
consagra que los fallos que profieran la Procuraduria General de la Nacion vy
demas o6rganos de control dentro de los procesos disciplinarios y de

' Por la cual se dictan normas tendientes a preservar la moralidad en la administracion publica y se
fijan disposiciones con el fin de erradicar la corrupcion administrativa.



responsabilidad fiscal, son publicos. Destac6 que de conformidad con la norma en
cita, solo tienen reserva las investigaciones preliminares, y los pliegos de cargos.

Por otra parte, sostuvo que si bien el escrito introductor plantea que la decisién se
conocidé por los medios de comunicacion, antes de que el demandante hubiese
sido notificado, el mismo no precisa como tal situacion incidié negativamente en
los derechos que le asistian con ocasion del tramite del proceso.

Seguidamente, propuso la excepcion de ineptitud formal de la demanda, por
considerar que el concepto de violacion no establecié con claridad las causales
invocadas, en los términos previstos por el articulo 137 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

SUSPENSION PROVISIONAL

En escrito separado, la parte demandante solicitdé la suspension provisional de las
decisiones acusadas al estimar que la medida era procedente y justificada para
evitar que se siguiera ocasionando un perjuicio, por cuanto los actos sancionatorios
conllevan la limitacién de sus derechos fundamentales a la participacion politica y a
ser elegido miembro de corporaciones publicas, ademas de implicar la imposibilidad
juridica de acceder a cargos publicos.

Mediante providencia del 3 de marzo de 20112, la Subsecciéon A de la Seccién
Segunda de esta Corporacion denegd la suspension provisional en razén a que
estimO0 necesario realizar un examen de fondo de los actos acusados, del
procedimiento adelantado y de las pruebas que sustentaron la decision con el fin de
verificar los cargos formulados por el demandante.

ALEGATOS DE CONCLUSION

Juan Carlos Abadia Campo (ff. 272 — 294). El apoderado de la parte demandante
reiterd las afirmaciones contenidas en el acapite de concepto de violacion del escrito
introductor, relacionadas con la atipicidad de la conducta endilgada, el
desconocimiento de las normas en que debia fundarse, la indebida valoracion
probatoria y la omisién en el andlisis de la infraccion al deber funcional.

La Procuraduria General de la Nacién no present6 alegatos de conclusion®.

EL MINISTERIO PUBLICO

La Procuraduria Segunda Delegada ante el Consejo de Estado rindié concepto en
el que solicitd denegar las pretensiones de la demanda, con base en los siguientes
argumentos:

2 Ff. 205 a 211 del C. Ppal.
3 Ver constancia visible a folio 305 del cuaderno principal.



En primer término, sefialdé que una lectura de los actos sancionatorios permite
evidenciar que el comportamiento desplegado por Juan Carlos Abadia Campo
configura la falta disciplinaria descrita en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734
de 2002, dado que a los funcionarios publicos, aunque sean de eleccién popular, les
esta prohibido participar en politica.

En segundo lugar, aclar6 que no resulta explicable que el disciplinado invitara al
precandidato a intervenir a una reunion que habia citado con varios alcaldes de los
municipios del Valle del Cauca, con la finalidad de tratar asuntos de interés general.
Precis6 que tal conducta no puede justificarse con «la excusa de que tenia una cita
con Arias Leyva acordada previamente» (f. 302 vto.), porque para ello el escenario
natural era la sede de la gobernacion o su residencia particular, pero no una reunion
de trabajo con los altos mandatarios de los municipios del departamento.

Para el Ministerio Publico, la presencia del mencionado aspirante en el corregimiento
de Rozo en el municipio de Palmira constituye claramente intervencion en politica
por parte del gobernador Abadia Campo quien organizdé y convoco la reunion,
maxime si se tiene en cuenta que se estaba a menos de dos semanas de la consulta
interna del Partido Conservador.

Igualmente, consideré que tampoco le asiste razén al accionante cuando afirma que
el cambio del procedimiento del ordinario al verbal constituye causal de nulidad,
puesto que la conducta investigada era la descrita en el numeral 39 del articulo 48
de la Ley 734 de 2002, evento en el cual, la misma codificacion autoriza la
realizacion de la correspondiente audiencia verbal.

CONSIDERACIONES
1. Cuestiones previas
1.1. Laexcepcion de ineptitud formal de la demanda

El apoderado de la Procuraduria General de la Nacion propuso la excepcién de
ineptitud formal de la demanda, por considerar que el libelo introductor no
establece con claridad las causales invocadas en el concepto de violacion, tal
como lo exige el articulo 137 del Cédigo Contencioso Administrativo.

Frente a este aspecto, la Sala debe precisar que la exigencia prevista por el
numeral 4.° de la norma en cita, se satisface cuando en la demanda se sefialan las
normas que se consideran violadas o desconocidas por el acto demandado, asi
como la sustentacion de los cargos que se formulan, sin que ello exija que su
exposicidén se haga bajo un modelo estricto de técnica juridica.

Es importante destacar que la Corte Constitucional, en sentencia C-197 de 1999,
moduld los efectos del numeral 4.° del articulo 137 del CCA. En tal decision de
exequibilidad condicionada sefial6 que «cuando el juez administrativo advierta la
violacion de un derecho fundamental constitucional de aplicacion inmediata,



debera proceder a su proteccion, aun cuando el actor en la demanda no hubiere
cumplido con el requisito de sefalar las normas violadas y el concepto de
violacién. Igualmente, cuando dicho juez advierte incompatibilidad entre la
Constitucion y una norma juridica tiene la obligacion de aplicar el art. 4 de la
Constitucion.».

En la ratio decidendi de dicha providencia, la Corte precisé que la exigencia del
concepto de la violacion no debe extremarse en su aplicacion, al punto que un
excesivo rigorismo procesal atente contra el principio de prevalencia del derecho
sustancial por mandato del articulo 228 de la Constitucion Politica. Asi las cosas,
defectos tales como la cita errébnea de una disposicién legal que por su contenido
sea facilmente identificable por el juez, o el concepto de la violacion sea
insuficiente pero comprensible, no pueden conducir a desestimar un cargo de
nulidad?.

El criterio expuesto en el pronunciamiento en comento determiné el cambio de la
concepcion de la llamada justicia rogada, derivada del numeral 4.° del articulo 137
y del 138 del CCA, gue circunscribian el control judicial dentro de la accién de
nulidad a los cargos que se formularan de forma precisa por la parte demandante,
sin que al juez de lo contencioso administrativo le estuviera dado excederse de tal
marco, para dar paso a una posicidbn garante del principio de tutela judicial
efectiva, consagrado por la Convencion Americana de Derechos Humanos, en los
articulos 8° (sobre garantias procesales) y 25.18 (proteccion judicial).

Respecto del recurso efectivo que consagra el articulo 25.1, la Corte

4 Corte Constitucional, sentencia C- 197 de 1999.

5> 1. Toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de un plazo razonable,
por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley,
en la sustanciacion de cualquier acusacion penal formulada contra ella, o para la determinacion de sus
derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro caracter.

2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma su inocencia mientras no se
establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona tiene derecho, en plena
igualdad, a las siguientes garantias minimas:

a) derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el traductor o intérprete, si no comprende o
no habla el idioma del juzgado o tribunal;

b) comunicacion previa y detallada al inculpado de la acusacion formulada;

c) concesion al inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su defensa;

d) derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor de su
eleccion y de comunicarse libre y privadamente con su defensor;

e) derecho irrenunciable de ser asistido por un defensor proporcionado por el Estado, remunerado o
no segun la legislacion interna, si el inculpado no se defendiere por si mismo ni nombrare defensor
dentro del plazo establecido por la ley;

f) derecho de la defensa de interrogar a los testigos presentes en el tribunal y de obtener la
comparecencia, como testigos o peritos, de otras personas que puedan arrojar luz sobre los hechos;

g) derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable, y

h) derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior.

3. La confesion del inculpado solamente es valida si es hecha sin coaccion de ninguna naturaleza.

4. El inculpado absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido a nuevo juicio por los mismos
hechos.

5. El proceso penal debe ser publico, salvo en lo que sea necesario para preservar los intereses de la
justicia.

® Toda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier otro recurso efectivo ante los
jueces o tribunales competentes, que la ampare contra actos que violen sus derechos fundamentales
reconocidos por la Constitucion, la ley o la presente Convencién, aun cuando tal violaciéon sea
cometida por personas que actlen en ejercicio de sus funciones oficiales.



Interamericana de Derechos Humanos considerd que debe entenderse como el
derecho humano a la proteccién judicial efectiva y sostuvo que «[...] el derecho a
un recurso efectivo ante los jueces o tribunales nacionales competentes,
constituye uno de los pilares béasicos, no so6lo de la Convencién Americana, sino
del propio Estado de Derecho en una sociedad democratica en el sentido de la
Convencion [...]»". Tal posicién ha sido reiterada desde entonces por el tribunal
interamericano?.

En el mismo sentido, expuso que la efectividad supone que ademas «[...] de la
existencia formal de los recursos, éstos den resultados o respuestas a las
violaciones de derechos contemplados ya sea en la Convencion, en la
Constitucién o en las leyes [...]»°.

De acuerdo con los pronunciamientos invocados, esta Corporacion arribé a la
siguiente conclusion: «los articulos 8 y 25.1 de la Convencion Americana,
consagran la tutela judicial efectiva, segun la cual toda persona tiene derecho a: i)
un recurso sencillo y rapido o cualquier otro recurso efectivo e idoneo; ii) ante los
jueces o tribunales; iii) que las proteja contra actos que violen los derechos
fundamentales reconocidos en la Constitucion, en la ley o en la Convencién
Americana y iv) que tal recurso no solo debe ser efectivo para constatar la
violacion, sino también para remediarla.»*°

En consecuencia, solamente si el libelo introductor carece por completo de este
requisito se considera defectuoso por la falta de uno de sus presupuestos y sera
necesario que sea subsanado en los términos del articulo 143 del CCA.

Establecido lo anterior, y al revisar el caso concreto se observa que del escrito de
demanda emergen con claridad cudles son las disposiciones invocadas como
desconocidas con los actos administrativos atacados, asi como las razones por las
cuales considera el accionante infringidos dichos preceptos, esto es, la atipicidad de
la conducta, la transgresion de las formas propias del proceso disciplinario, la
indebida valoracion probatoria y la omision en el analisis de la infraccion al deber
funcional.

En ese orden, la excepcion propuesta no esta llamada a prosperar.
1.2. Analisis integral de la sancion disciplinaria

La Sala Plena!! de esta corporacién definié que el control que ejerce el juez de lo

7 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso Castillo Paez vs Per(, sentencia del 3 de
noviembre de 1997.

8 En sentencia del 29 de septiembre de 1999 proferida en el caso Cesti Hurtado vs Per(, la Corte
afirmo que «[...] para que el Estado cumpla con lo dispuesto en el citado articulo no basta con que los
recursos existan formalmente, sino que los mismos deben tener efectividad [...]».

% Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso Barbani Duarte y otros vs Uruguay, sentencia del

13 de octubre de 2011.

10 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 9 de agosto de
2016, Actor: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, Radicacién: 11001-03-25-000-2011-00316-00(SU).

11 1bidem.



contencioso administrativo es integral, lo cual debe entenderse bajo los siguientes

parametros:

«[...] 1) La competencia del juez administrativo es plena, sin "deferencia
especial” respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accion
disciplinaria. 2) La 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
ningun modo restringe el control judicial. 4) La interpretacion normativay la
valoracion_probatoria_hecha en sede disciplinaria, es controlable
judicialmente en el marco gue impone la Constitucion y la ley. 5) Las
irregularidades del demandante 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 solo es de control de la legalidad, sino también garante de los derechos.
7) El control judicial integral involucra todos los principios que rigen la acciéon
disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso administrativo es garante de la

tutela judicial efectiva [...]»

El control de legalidad integral de los actos disciplinarios, asi propuesto, conlleva
implicaciones para el juez de lo contencioso administrativo que lo habilitan para lo
siguiente:

Aunque en principio el analisis de la legalidad del acto demandado esta
enmarcado en las causales de nulidad invocadas en la demanda, también
es cierto que el juez puede y debe examinar otras conexas con derechos
fundamentales, con el fin de garantizar la primacia del derecho sustancial y
optimizar la tutela judicial efectiva.

Estudiar la legalidad, pertinencia y conducencia de las pruebas que
sustentan la sancion. Asi como verificar la valoracion de la prueba, lo cual
comprende: (i) el andlisis acerca del acatamiento al derecho de audiencia y
defensa; (ii) el respeto de los principios y reglas fijadas por la Constitucion
y la ley disciplinaria para el recaudo del material probatorio y; (iii) se debe
comprobar si el acto fue debidamente motivado.

Examinar que en la actuacion disciplinaria se haya dado estricto
cumplimiento a todos los principios rectores de la ley que rige la materia.

Que la sancion disciplinaria corresponda a la gravedad de la falta y a la
graduacion que preve la ley.

Realizar el analisis de racionalidad, razonabilidad y/o proporcionalidad de la
ilicitud sustancial y de ser necesario, valorar los argumentos que sustentan
la afectacién sustancial del deber funcional asi como las justificaciones
expuestas por el disciplinado.

Bajo este marco conceptual, la Sala procede a estudiar el caso sub examine:

1.3.

El proceso disciplinario y la sancion



Por noticia difundida en diferentes medios de comunicacion, la Procuraduria
General de la Nacién tuvo conocimiento de que el 20 de febrero de 2010, en el
corregimiento de Rozo ubicado en el municipio de Palmira, Valle del Cauca, se
reunieron 21 alcaldes del departamento con el precandidato presidencial Andrés
Felipe Arias Leyva, en virtud de convocatoria efectuada por el gobernador, Juan
Carlos Abadia Campo. En efecto, una entrevista efectuada por los medios de
comunicacién a un asistente a la mencionada reunion, daba cuenta de que los
mandatarios locales no fueron informados previamente de la presencia del
precandidato y ademas, fueron invitados a votar por €l en la proxima consulta del
Partido Conservador con el fin de que los municipios tuvieran un mejor
tratamiento.

Mediante providencia del 10 de marzo de 2010'?, la Procuraduria Auxiliar para
Asuntos Disciplinarios ordend la remision del proceso a la Comision Nacional de
Control y Asuntos Electorales, pues conforme lo sefialado en el articulo 25, literal
c), del Decreto 262 de 2000, la competencia para investigar a los gobernadores,
radica en las procuradurias delegadas.

En tal virtud, el procurador general de la Nacion, con base en las facultades
otorgadas por el articulo 7.° numeral 19 del Decreto 262 de 2002 designé a la
procuradora delegada para la Vigilancia Preventiva de la Funcion Publica, para
adelantar en primera instancia la investigacion, quien con base en lo dispuesto en
el articulo 152 de la Ley 734 de 2002 y al encontrarse identificado al posible autor
de la falta, dict6 auto de apertura de investigacion disciplinaria®® en contra de Juan
Carlos Abadia Campo, y dispuso la préactica de pruebas.

El 9 de abril de 2010, el investigado rindi6 version libre y a través de Auto del 19
de ese mismo mes, la Procuraduria adopté el procedimiento verbal en atencion a
que los hechos investigados se enmarcaban en la falta disciplinaria gravisima
contenida en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002. En tal proveido,
decretd ademas la préactica de otras pruebas.

Los dias 28, 29 y 30 de abril de 2010 se llevo a cabo audiencia en la cual se
practicaron algunas pruebas y se denegaron otras. La decisién fue apelada por el
apoderado del disciplinado, quien posteriormente desisti6 de las mismas. Con
Auto del 4 de mayo de esa anualidad!* se acept6 el desistimiento.

El 3 de mayo de 2010 y al considerar que ya se habia recaudado abundante
material probatorio, la Procuraduria decidio suspender la diligencia con la finalidad
de proferir dentro de los dos dias siguientes el correspondiente fallo!®, el cual se
dicté el 5 de mayo de 2010, declarando responsable disciplinariamente a Juan
Carlos Abadia Campo por incurrir en la falta descrita en el articulo 48, numeral 39
de la Ley 734 de 2002, con ocasién de la reunién llevada a cabo el 20 de febrero

12F 1AC. 3.

13 Ff, 6 - 8 ibidem.

14 Ff, 259 y 260 ibidem.
15 F, 263 ibidem.



de 2010, en el corregimiento de Rozo, Valle del Cauca; como consecuencia de
ello, le impuso sancion de destitucion e inhabilidad general para desempefiar
cargos publicos por el término de 10 afios. La decisidon se notificd en estrados.

Contra el acto administrativo sancionatorio, el disciplinado presenté recurso de
apelacion, que fue concedido con proveido del 7 de mayo de 2010%¢ y desatado el
25 de mayo de 2010 por la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la
Nacién, en el sentido de confirmar en su integridad la providencia de primera
instancia. La notificacion se surtié personalmente en la misma fecha, al apoderado
del actor'” y quedo ejecutoriada el 26 de los mismos mes y afio!8.

El apoderado del disciplinado pidi6 la aclaracién del acto del 25 de mayo de 2010,
en relacién con el hecho de que antes de que se les notificara oficialmente de la
decision sancionatoria, los medios de comunicacion ya habian difundido tal
informacién. Con providencia del 10 de junio de 2010'°, se declaré improcedente
la solicitud presentada, proveido que fue notificado personalmente el 18 de junio
del mismo afo?°.

A través del Decreto 2061 del 8 de junio de 20102, el presidente de la Republica
ejecutd la sancion impuesta, actuacion cuyos efectos cesaron por disposiciéon del
Decreto 2272 del 24 de junio de 2010%?, como consecuencia del amparo
concedido dentro de la accion de tutela numero 2010-00893 por la Sala
Disciplinaria del Consejo Seccional de la Judicatura del Valle del Cauca. Este
ultimo acto, a su vez, fue dejado sin efectos por orden de la entonces Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, que mediante
fallo del 28 de julio de 2010 revoc6 la anterior decision??, a lo cual se dio
cumplimiento por medio del Decreto 2925 del 5 de agosto de 201024,

2. Problemas juridicos
De conformidad con las causales de nulidad invocadas en la demanda, los
problemas juridicos se contraen, por una parte, al debate sobre las formalidades
del procedimiento disciplinario adoptado y las notificaciones de las decisiones
sancionatorias, y por otra, al estudio de los aspectos sustanciales de dichos actos.
Todos los anteriores se concretan en los siguientes interrogantes:

Respecto de las formalidades del procedimiento disciplinario

1. ¢La Procuraduria General de la Nacion vulnero las formas propias del juicio

6 F, 397 C. 4.

7 F. 505 C. 4.

18 F. 508 C.4.

19 F, 550 ibidem.

20 F, 562 C. 4.

21 pPor el cual se hace efectiva una sancion de destitucion e inhabilidad impuesta al gobernador del
departamento del Valle del Cauca y se hace un encargo. F. 564. C. 4.

22F, 569 C. 4.

23 Revoco y declard improcedente la accion de tutela promovida por Juan Carlos Abadia Campo.

24 Por el cual cesan los efectos del Decreto 2272 del 24 de junio de 2010, y se hace una designacion.
F. 575, ibidem.



disciplinario adelantado en contra de Juan Carlos Abadia Campo?

2. ¢El hecho de que se hubiere divulgado a los medios de comunicacion la
decisién sancionatoria de primera instancia antes de su notificacion al demandante
vulnera el principio de imparcialidad y por ende es causal de nulidad de los actos
acusados?

De ser negativa la respuesta a los anteriores interrogantes, se analizaran los otros
cargos planteados en el libelo introductor, a saber:

Respecto de los asuntos sustanciales

3. ¢La conducta del sefior Juan Carlos Abadia Campo en la reuniéon del 20 de
febrero de 2010 en el corregimiento de Rozo, Valle del Cauca, sancionada por la
Procuraduria General de la Nacion se adecula a la falta disciplinaria descrita en el
numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002?

4, ¢cLas decisiones sancionatorias se fundamentaron en una indebida
valoracion probatoria?

5. ¢Los actos acusados analizaron la ilicitud sustancial de la conducta
investigada?

2.1. Primer problema juridico

¢La Procuraduria General de la Nacion vulneré las formas propias del juicio
disciplinario adelantado en contra de Juan Carlos Abadia Campo?

El apoderado de la parte demandante sostuvo que se vulneraron las formas propias
del juicio disciplinario por lo siguiente: i) Se present6 una irregularidad al adoptar el
procedimiento verbal luego de haberse dictado el auto de apertura de investigacion;
ii) No fueron citados ni el disciplinado ni su defensor a la audiencia del 25 de mayo
de 2010, en la cual se desato el recurso de apelacion.

A fin de dilucidar el problema juridico planteado, se estudiara: i) el respeto por las
formas propias de cada juicio; ii) el proceso disciplinario verbal; iii) analisis de la
adopcion del procedimiento verbal en el caso concreto; iv) la citacion a la lectura
del fallo de segunda instancia; y v) conclusion.

2.1.1. El respeto por las formas propias de cada juicio

El respeto por las normas procedimentales como parte del debido proceso es una
garantia que emana del articulo 29 de la Constitucion Politica al prever «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».



En materia disciplinaria, el articulo 6*° de la Ley 734 de 2002 ampara,
expresamente, el cumplimiento de las reglas de procedimiento, al indicar que el
sujeto disciplinable debe ser investigado por el funcionario competente «y con
observancia formal y material de las normas que determinen la ritualidad del
proceso.

Es pertinente indicar que el concepto de formas propias de cada juicio fue
delimitado en la sentencia C-140 de 1995 como «las reglas -sefialadas en la
norma legal- que, de conformidad con la naturaleza de cada juicio, determinan
cada una de las etapas propias de un proceso y que, a su vez, se constituyen en
las garantias de defensa y de seguridad juridica para los intervinientes en el
respectivo litigio».

Asi, las reglas de procedimiento buscan la realizacion de principios
constitucionales y derechos fundamentales tales como la igualdad real al disponer
gue todas las personas sean juzgadas bajo la misma ritualidad procesal. Ello sin
perjuicio de procedimientos especiales establecidos para determinados
funcionarios que obedecen a razones especificas, y la exclusién de cualquier
forma de arbitrariedad en el ejercicio de la administracion de justicia de manera
qgue las formas propias del juicio aseguran la imparcialidad del juez, segun lo
sostuvo la Corte Constitucional en la sentencia C-407 de 1997, en apartes que
tienen plena validez en esta materia y que se sintetizan en el siguiente:

«[e]l someter las controversias a procedimientos preestablecidos e
iguales, no sélo garantiza el derecho de defensa: realiza, en primer
lugar y principalmente, el principio de la igualdad ante la ley, en el
campo de la administracion de justicia. Y asegura eficazmente la
imparcialidad de los encargados de administrar justicia, mediante la
neutralidad del procedimiento.»

En la misma sentencia, la Corte puso de presente que la razén por la cual la ley
consagra varios tipos de procedimientos obedece a las diferencias propias de
cada asunto, cuyas particularidades definen la especialidad del tramite.

2.1.2. El procedimiento disciplinario verbal

Con la finalidad de lograr mayor celeridad en los procesos disciplinarios e impedir
gue la sancién pierda su pertinencia y efectos reparadores?s, la Ley 734 de 2002

25 Articulo6.°.Debido proceso. El sujeto disciplinable deberd ser investigado por funcionario
competente y con observancia formal y material de las normas que determinen la ritualidad del
proceso, en los términos de este codigo y de la ley que establezca la estructura y organizacion del
Ministerio Publico.

26 En la sentencia C-1076 de 2002 se citan apartes de los antecedentes legislativos de la norma de la
siguiente forma «En la época actual, en que la celeridad es elemento esencial de la eficacia, es
preciso que los drganos de control cuenten con herramientas legales agiles y dinamicas que permitan
dar respuestas oportunas, cuando todavia la sociedad resiente la conducta irregular del funcionario o
el dafio acusado, y no cinco afios después cuando la sancién ha perdido tanto la pertinencia como sus
efectos reparadores. Este es el criterio que orienta e inspira el procedimiento disciplinario previsto en
el dltimo libro del proyecto. Por esta razdn, se cred un procedimiento verbal simplificado a la
realizacién de una audiencia dentro de los dos dias siguientes a la verificacion de la situaciéon de
flagrancia o al conocimiento del hecho; es aplicable por el jefe inmediato cuando la falta sea leve o



concibié el procedimiento verbal, el cual se traduce en un tramite mas expedito
para adelantar las diligencias tendientes a verificar la responsabilidad del servidor
publico, siempre que se cumplan determinadas condiciones.

Este procedimiento est& descrito en los articulos 177 a 180 ibidem y se inicia con
la citacion a audiencia al posible responsable para que rinda su version sobre los
hechos objeto de investigacion, y aporte y solicite pruebas, las cuales se
practicaran en la misma diligencia. Una vez concluidas las intervenciones se
dictara la decision que corresponda, de manera verbal, y se entendera notificada
en estrados, oportunidad en la cual es viable la interposicion del recurso de
apelacion, que podra ser sustentado verbalmente o por escrito dentro de los dos
dias siguientes, igual término que tiene el superior para definirlo.

Ahora, si el procedimiento es de Unica instancia, procede el recurso de reposicion
gue sera resuelto en la misma diligencia. En caso de que no se presente recurso
alguno, la providencia quedara ejecutoriada una vez concluya la audiencia.

El articulo 175 de la Ley 734 de 2002 defini6 los eventos en los cuales es viable
adelantar la investigacion disciplinaria por el procedimiento verbal, asi:

e Cuando el sujeto disciplinable sea sorprendido en el momento de la
comision de la falta o con elementos, efectos o instrumentos que
provengan de la ejecucion de la conducta (flagrancia).

e Cuando exista confesion.

e Cuando la falta sea leve.

e Cuando se trate de alguna de las faltas descritas en los numerales 2, 4,
17, 18, 19, 20, 21, 22, 23, 32, 33, 35, 36, 39, 46, 47, 48, 52, 54, 55, 56,
57, 58, 59 y 62 del articulo 48 ejusdem.

e En todo caso, y cualquiera que fuere el sujeto disciplinable, si al
momento de valorar sobre la decisibn de apertura de investigacion
estuvieren dados los requisitos sustanciales para proferir pliego de
cargos se citara a audiencia?’.

En relacion con este Ultimo evento, conviene precisar que conforme al articulo 162
de la Ley 734 de 2002, habra lugar a formular pliego de cargos cuando esté
objetivamente demostrada la falta y exista prueba que comprometa Ila
responsabilidad del investigado, mediante decision que debe contener los aspectos
relacionados en el articulo 16322 ibidem.

cuando el servidor publico sea sorprendido en flagrancia o confiese la autoria de una falta grave o
gravisima.» (Gaceta del Congreso nim. 291 del 27 de julio de 2000, Senado de la Republica,
Proyecto de Ley Numero 19 de 2000, p. 24.).

27 Este inciso fue declarado exequible por la Corte Constitucional en la sentencia C-242 de 2010.

28 Articulo 163. Contenido de la decisién de cargos. La decision mediante la cual se formulen
cargos al investigado deberéa contener:

1. La descripcidn y determinacion de la conducta investigada, con indicacién de las circunstancias
de tiempo, modo y lugar en que se realizo.

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

3. La identificacion del autor o autores de la falta.

4. La denominacién del cargo o la funcién desempefiada en la época de comisiéon de la conducta.



Asi mismo, la Corte Constitucional en sentencia C-242 de 2010, declaré la
exequibilidad del inciso 3.° del articulo 175 de la Ley 734 de 2002, al considerar que
no se vulnera el articulo 29 de la Carta Politica, habida cuenta de que el propésito de
la regla es constitucionalmente legitimo, esto es, propender porque las actuaciones
en materia disciplinaria sean agiles y se adelanten bajo los principios de eficiencia,
eficacia, economia procesal y celeridad, lo que armoniza con el articulo 209
Superior, en concordancia con los objetivos que persigue el Cddigo Disciplinario
Unico y con el articulo 1.° de la Ley 1285 del 23 de enero de 20092, relacionada con
la prontitud y eficacia de las actuaciones de la administracion de justicia®°.

También, concluy6 que el inciso 3.° del articulo 175 que textualmente expresa:
«En todo caso, y cualquiera que fuere el sujeto disciplinable, si al momento de
valorar sobre la decision de apertura de investigacion estuvieren dados los
requisitos sustanciales para proferir pliego de cargos se citara a audiencia», debe
interpretarse conforme los principios de los procedimientos disciplinarios sin
excepcion, y debe ser comprendido como una manera de agilizar las actuaciones
disciplinarias (Libro I), de modo que la expresion en todo caso tiene un alcance
independiente del contenido de los incisos 1.° y 2.° del mismo articulo 175, y
Unicamente, tiene aplicacion cuando se ha verificado objetivamente la falta y
existe prueba que compromete la responsabilidad de la persona disciplinada.

Adicionalmente, la providencia en cita indico que tal inciso no supone la afectacion
de los derechos de defensa de las personas eventualmente investigadas, pues
aquellas conservan la posibilidad de solicitar pruebas y controvertirlas, asi como
de presentar recursos contra la decision adoptada. También sefial6 que no es
cierto que el procedimiento ordinario sea mas garantista por el hecho de ser méas
amplio, toda vez que el procedimiento verbal tendra lugar en aquellos casos en los
gue existen elementos de prueba suficientes para encontrar configurada la falta
imputada, de manera pues, que al extender el trdmite se retarda la adopcion de
una decision que debe ser rapida y eficaz, dado que el funcionario ya tiene
claridad sobre la estructuracion de la falta.

En este punto es relevante precisar que la duda que se hubiere podido generar,
sobre la exégesis del inciso 3.° del articulo 175 de la Ley 734 de 2002, derivada de

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

6. La exposicién fundada de los criterios tenidos en cuenta para determinar la gravedad o levedad
de la falta, de conformidad con lo sefialado en el articulo 43 de este codigo.

7. La forma de culpabilidad.

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

2% Por medio de la cual se reforma la Ley 270 de 1996 Estatutaria de la Administracion de Justicia.

30 El articulo 1.° de la Ley 1285 del 22 de enero de 2009, por medio de la cual se reforma la Ley 270
de 1996 Estatutaria de la Administracion de Justicia, prevé: La administracion de justicia debe ser
pronta, cumplida y eficaz en la solucién de fondo de los asuntos que se sometan a su conocimiento.
Los términos procesales seran perentorios y de estricto cumplimiento por parte de los funcionarios
judiciales. Su violacién injustificada constituye causal de mala conducta, sin perjuicio de las sanciones
penales a que haya lugar. Lo mismo se aplicara respecto de los titulares de la funcion disciplinaria. Las
actuaciones que se realicen en los procesos judiciales deberan ser orales con las excepciones que
establezca la ley. Esta adoptara nuevos estatutos procesales con diligencias orales y por audiencias,
en procura de la unificacién de los procedimientos judiciales, y tendra en cuenta los nuevos avances
tecnologicos. [...]



las consideraciones vertidas en la sentencia T-060 de 20093! sobre su
subordinacion a los incisos 1.° y 2.°, queddé disipada con la tesis contenida en la
sentencia C-242 de 2010, analizada anteriormente.

Sobre el término para la adopcién del procedimiento verbal, vale la pena sefalar
gue esta corporacion®? razoné que no existe una limitacién temporal para que el
ente investigador adopte tal procedimiento, en atencion a que la norma no
contiene dicho alcance, pues al sefialar que si al momento de la decisién de
apertura de investigacion estuvieren dados los requisitos sustanciales para proferir
pliego de cargos se citara a audiencia, quiere decir que desde el acto mismo de
apertura de la investigaciébn es posible que se ordene adelantar el proceso
disciplinario bajo este tramite, siempre que estuviera objetivamente demostrada la
falta y existiera prueba que comprometiera la responsabilidad del investigado®,
pues de lo contrario, no resultaba posible valorar la procedencia de aplicar el
procedimiento verbal. En este sentido manifestoé:

«Asi las cosas, el inciso tercero del articulo 175 del CDU, planteaba unos
presupuestos normativos sin los cuales no podia citarse a audiencia, por
lo que puede concluirse que la norma, lejos de imponer un limite
temporal, lo que consagraba era el ejercicio de una facultad —variar el
procedimiento- que no expiraba en el momento del auto de apertura,
sino que podia ejercerse dentro de la investigacion disciplinaria a partir
del momento en que se dispusiera del material probatorio suficiente para
otorgar un grado amplio de certeza a la existencia de la falta disciplinaria,
con el fin de permitir que la autoridad disciplinaria pudiera aplicar un
procedimiento mas agil y rapido en desarrollo del principio de celeridad».

Con base en las consideraciones expuestas, se admiti6 que el procedimiento
podia variarse validamente aun con posterioridad al auto que dispuso la apertura
de la investigacion, siempre y cuando se hiciera antes de la formulacion de
cargos. Tal interpretacion se incorporé a la norma procesal en comento, con la
modificacion introducida por el articulo 57 de la Ley 1474 de 201134 .

Precisamente, en la sentencia C-370 de 2012 en la que se analiz6 la exequibilidad
del mencionado articulo 57 de la Ley 1474 de 2011, la Corte sostuvo que ampliar
la oportunidad para citar a audiencia hasta antes de proferir pliego de cargos, no
vulnera algun derecho fundamental, pues a partir de ese momento se da paso a
todas las garantias propias del proceso verbal, dentro de las cuales se resaltan en

31 En efecto, en la sentencia T-060 de 2009, la Corte Constitucional conocié en sede de revision,
una accion de tutela que formulé la Superintendencia de Sociedades contra la Seccién Segunda
Subseccién A del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en el marco de un proceso
disciplinario, en la cual la Corte avald la interpretacién efectuada por dicha corporacién en el
sentido de que la aplicacién del inciso 3 del articulo 175 del CDU estaba subordinada a la
ocurrencia de los eventos de que tratan los apartados 1y 2.

32 Consejo de Estado, Seccidon Segunda, Subseccion B, sentencia del 20 de marzo de 2014,
radicacién: 110010325000201100119-00 (0411-11), actor: José Esteban Duarte.

33 Articulo 162 de la Ley 734 de 2002. «El funcionario de conocimiento formulara pliego de cargos
cuando esté objetivamente demostrada la falta y exista prueba que comprometa la responsabilidad del
investigado. Contra esta decision no procede recurso alguno.»

34 La norma en comento adiciond el articulo 175 de la Ley 734 de 2002 para sefialar que «En los
eventos contemplados en los incisos anteriores, se citard a audiencia, en cualquier_estado de la
actuacion, hasta antes de proferir pliego de cargos.».




esta oportunidad las siguientes:

e La de ser escuchado en version libre acerca de los hechos y la
posibilidad de solicitar y aportar pruebas, para que sean practicadas en
la misma diligencia, dentro del término improrrogable de tres dias, si
fueren conducentes y pertinentes. Ello por cuanto en caso de no ser
posible en esa misma diligencia, la audiencia debe suspenderse por el
término maximo de cinco dias y sefalarse fecha para la practica de la
prueba o pruebas pendientes. (art. 177 de la Ley 734 de 2002).

e La posibilidad de interponer recursos contra las decisiones que adopte
la autoridad disciplinaria, asi como también contra el fallo. (art. 180
ibidem).

2.1.3. Analisis de la adopcion del procedimiento verbal en el asunto
concreto

Sobre este aspecto, se observa que mediante auto del 19 de abril de 2010 la
Procuraduria dispuso adelantar el proceso disciplinario en contra de Juan Carlos
Abadia Campo por el procedimiento verbal®®, en atencién a que la falta que se
investigaba era una de aquellas que, segun el inciso 2.° del mencionado articulo
175, se ventilan bajo este tramite procesal, esto es, la descrita en el numeral 39
del articulo 48 de la Ley 734 de 2002. En tal providencia se ordend notificar
personalmente al implicado asi como a su apoderado, con la advertencia de que
contra la decision que citd a audiencia no procedia recurso alguno, de
conformidad con lo preceptuado por el articulo 186 de la Ley 734 de 2002.

En la misma decision, la procuradora delegada para la vigilancia preventiva de la
funcién publica indicd que aun no se habia proferido el pliego de cargos (f. 89 C.3)
y seguidamente, relaté los antecedentes con la identificacion del disciplinado, los
hechos objeto de investigacion, las pruebas recaudadas hasta ese momento
procesal y el andlisis de las mismas, la conducta objeto de reproche con las
normas vulneradas, y con todo ello realizoé una calificacion provisional de la falta
asi como del grado de responsabilidad del disciplinado, es decir, que en esta
misma providencia se incluyd la decision de formulacion de cargos, cuya
notificacion se dispuso segun consta en el folio 109 del cuaderno 3 y se surtio
efectivamente el 22 de abril de 2010%. Adicionalmente, el auto indicé que el
expediente permaneceria en la secretaria a disposicion del interesado para su
consulta y decreto la practica de pruebas testimoniales.

En ese orden, es evidente que la decision de variacion del procedimiento se dicto
junto con el auto del pliego de cargos, es decir, ambas determinaciones se
presentaron de manera concomitante.

De lo anterior se observa que no le asiste razon a la parte demandante por cuanto
el tercer inciso del articulo 175 de la Ley 734 de 2002 no prevé la limitacion

35 Ff.87a107C. 3.
% F.136C. 3.



temporal para la adopcion del procedimiento verbal que indica el actor y
adicionalmente, la interpretacion jurisprudencial ha permitido la posibilidad de
variacion hasta el pliego de cargos, en aras de salvaguardar los derechos de
defensa y contradiccion.

Asi las cosas, comoquiera que en el presente asunto la adopcién del tramite
verbal no se dio con posterioridad a la formulacion de cargos, es claro que la
decision de variar el procedimiento se dio con plena observancia formal y material
de las normas que determinan la ritualidad del proceso y no afecté los derechos
del investigado, quien notificado de la decision, pudo conocer la calificacion de la
falta imputada, ejercer el derecho de defensa y contradiccién, por lo que el cargo
formulado no tiene vocacién de prosperidad.

Con todo, de aceptarse que el inciso 3.° del articulo 175 trae una limitacion
temporal para la adopcion del procedimiento verbal, seria necesario tener en
cuenta la independencia de tal aparte normativo frente a los incisos 1.°y 2.° que
antes se analizd, caso en el cual, tampoco podria predicarse un vicio por tal
circunstancia, toda vez que la razéon por la que se adopté este tramite esta
enmarcada por la clase de falta que se investigd, premisa que corresponde al
inciso 2.°.

2.1.4. Lacitacion alalectura del fallo de segunda instancia

En relacion con la alegada vulneracion a las formas propias del juicio por la falta
de citacién a la audiencia del 25 de mayo de 2010 en la cual se desat6 el recurso
de apelacion en contra del acto sancionatorio proferido el 5 de ese mismo mes, se
evidencia que la regla de procedimiento contenida en el articulo 177 de la Ley 734
de 2002 ordena que el superior resuelva el recurso de apelacién formulado contra
la decision de primera instancia «dos dias después» de la sustentacién, empero,
no indica que tal providencia deba darse en audiencia.

En esas condiciones no es posible afirmar que la notificacion de dicho acto deba
surtirse en estrados, como si sucede con la de primera instancia (art. 180). En tal
virtud debe acudirse a la norma remisoria al procedimiento ordinario contenida en
el articulo 181 ejusdem, para admitir que aquella se efectia personalmente al
disciplinado y/o a su defensor o, en su defecto, por edicto (articulo 101 y 107).

En consecuencia, el hecho de que no se hubiera citado a una audiencia para dar
lectura al fallo que resolvié la segunda instancia, de manera alguna omitié una
etapa procesal prevista dentro del procedimiento verbal, toda vez que la Ley 734
de 2002 no contempla que el fallo sancionatorio de segunda instancia deba
dictarse dentro de audiencia, caso en el cual la notificacion de la misma tendria
gue ser en estrados.

Ahora bien, en el folio 505 del cuaderno 3 reposa la constancia de notificacién
personal de la decision proferida el 25 de mayo de 2010, por medio de la cual se
resolvié el recurso de apelacién presentado contra el acto de primera instancia,
efectuada al apoderado del demandante, de esta manera, es claro que la



Procuraduria dio cumplimiento a las normas sobre notificacién de la providencia
gue resolvio el recurso de apelacién aplicables al caso.

Conclusion:

La Procuraduria General de la Nacion no desconocio las formas propias del juicio
disciplinario adelantado en contra de Juan Carlos Abadia Campo, en primer lugar,
porgue al adoptar el tramite verbal luego del auto de apertura de investigacion, no se
vulnero el debido proceso del encartado, en consideracion a que el tercer inciso del
articulo 175 de la Ley 734 de 2002 no prevé la limitaciébn temporal para la
adopcion del procedimiento verbal que indica el actor, y adicionalmente por cuanto
la jurisprudencia ha optado por permitir dicha posibilidad de variacion hasta el
pliego de cargos, en aras de salvaguardar los derechos de defensa y
contradiccion.

Asi las cosas, comoquiera que en el presente asunto la modificacion del
procedimiento se surti6 en la misma providencia de formulacion de cargos, es
claro que la decision de variar el procedimiento al verbal se dio con plena
observancia formal y material de las normas que determinan la ritualidad del
proceso y no afectd los derechos del investigado, quien notificado de la decision,
pudo conocer la calificacion de la falta imputada, y ejercer el derecho de defensa y
contradiccion.

En segundo lugar, porque el hecho de que no se hubiera citado a una audiencia
para dar lectura al fallo que resolvié la segunda instancia no implica la omisién de
alguna etapa procesal que esté prevista dentro del procedimiento verbal, toda vez
qgue la Ley 734 de 2002 no contempla que la decisién de segunda instancia deba
dictarse dentro de audiencia. En consecuencia, las normas que rigen las
formalidades de dicha providencia son las que regulan el procedimiento ordinario
en esta instancia, segun las cuales la notificacion es personal al disciplinado y/o a
su defensor o, en su defecto, por edicto y no en estrados.

2.2. Segundo problema juridico

¢La divulgacion a los medios de comunicaciéon de la decision de primera instancia
antes de su notificacion al demandante vulnerd el principio de imparcialidad de la
funcion publica y, por ende, es causal de nulidad de los actos acusados?

2.2.1. El principio de imparcialidad en materia disciplinaria

El principio de imparcialidad es exigible de los servidores del Estado y en general,
de quien tiene a su cargo el ejercicio de funciones publicas, pues en sus
actuaciones debe prevalecer siempre el interés general®’, motivo por el cual su
juicio debe estar exento de intereses que lo alejen de dicha finalidad.

37 Articulo 123 de la Constitucion Politica, prevé: «[...] Los servidores publicos estan al servicio del
Estado y de la comunidad; ejerceran sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el
reglamento [...]»



La importancia y trascendencia de la imparcialidad en la funcién puablica ha sido
resaltada por la jurisprudencia constitucional, en razon a que los pronunciamientos
y los actos que expiden quienes la desempeian afectan los derechos de las
personas, lo que implica que los servidores encargados de tal labor deben asumir
una conducta recta, libre de toda inclinacién respecto del sentido en el que deba
adoptarse la decision y asi brindar un trato igual para todas las personas que se
encuentren en una misma situacion factica y juridica®.

De esta manera, el articulo 3.° del Cddigo Contencioso Administrativo, al sefalar
los principios orientadores de las actuaciones administrativas prescribe que, en
virtud del principio de imparcialidad, las autoridades en su actuar deben tener en
cuenta que el proposito de los procedimientos es el de asegurar y garantizar los
derechos de las personas sin discriminacion alguna, otorgandoles la igualdad en
su trato.

El principio en cuestion tiene dos dimensiones, una objetiva y otra subjetiva®®. La
objetiva hace referencia a la materia sobre la cual haya de conocerse u objeto del
proceso, en tanto la subjetiva se predica respecto de los sujetos y consiste en que
el juez o funcionario que debe emitir una decision sobre determinada materia no
haya tenido relacién alguna con las partes involucradas, de manera que se
asegure su probidad e independencia para que no se vea afectado su
razonamiento objetivo por inclinaciones o diferencias personales con alguna de las
partes del asunto bajo su conocimiento.

A su vez, la Ley 734 de 2002 le da especial relevancia al principio de la
imparcialidad cuando se refiere a la funcién publica (art. 22), a los deberes de los
servidores publicos (art. 34 numerales. 2.°, 6.° y 38), a los principios del
procedimiento disciplinario (art. 94%°) y a la blusqueda de la prueba dentro del
mismo (art. 129). Su acepcidon en materia disciplinaria se puede resumir en el
concepto expresado por la Corte Constitucional al sefalar:

«[e]l principio de imparcialidad, como parte del debido proceso
disciplinario, debe ser entendido como la garantia con la cual se
asegura que el funcionario que adelante la investigaciébn, o que
conozca de los recursos interpuestos contra las actuaciones
adelantadas, obre efectivamente como tercero neutral, tanto ante el
sujeto disciplinado como ante la causa misma y el objeto o situacion
factica que se analiza. Un tercero que ademéas deba desarrollar sus
competencias, sin prejuicios ni posturas previas que afecten su &nimo y
la sana critica para actuar y en su momento decidir.»*!

Debe tenerse en cuenta que si bien el hecho de que en materia disciplinaria la
administracion ostenta la doble condicion de juez y parte, pues quien adelanta la

38 T-297 de 1997

39 Al respecto se pueden consultar las sentencias T-1034 de 2006, C-545 de 2008, C-450 de 2015.

40 Articulo 94. Principios que rigen la actuacion procesal. La actuacion disciplinaria se desarrollara
conforme a los principios rectores consagrados en la presente ley y en el articulo 3° del Cadigo
Contencioso Administrativo. Asi mismo, se observaran los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y contradiccion.

4 Sentencia C- 762 de 2009.



investigacion también define si existe responsabilidad del implicado, lo cierto es
gue en la labor de instruccion y recaudo de la prueba estd especialmente
condicionada por la busqueda de la verdad real, por lo cual debe imprimir el
mismo rigor para verificar tanto los aspectos desfavorables como los favorables,
en relacion con la conducta que le corresponde analizar (art. 129 Ley 734 de
2002).

Adicionalmente y dada su trascendencia, el ordenamiento juridico ha dotado de
herramientas que permitan la efectividad de dicho principio, tales como los
impedimentos y las recusaciones*?, con la finalidad de asegurar que el ejercicio de
la funcién disciplinaria respete los derechos del investigado atendiendo la
naturaleza y propdsitos del poder disciplinario*®, los cuales se encuentran
descritos en el articulo 84 ibidem.

2.1.2. Laimparcialidad y la divulgacion de la decision sancionatoria

De todo lo anteriormente expuesto no es plausible evidenciar como la divulgaciéon a
los medios de comunicacién afectdé la imparcialidad con la que debe actuar el
funcionario disciplinario, pues tal conducta no conlleva per se el desconocimiento de
este principio en su dimension objetiva ni en la subjetiva, dado que la divulgacién de
la sancion a los medios de comunicacibn no corresponde a ninguna de las
circunstancias contempladas por el articulo 84 de la Ley 734 de 2002, a saber:

«Articulo 84. Causales de impedimento y recusacion. Son causales de
impedimento y recusacion, para los servidores publicos que ejerzan la
accion disciplinaria, las siguientes:

1. Tener interés directo en la actuacion disciplinaria, o tenerlo su
cényuge, compariero permanente, o alguno de sus parientes dentro del
cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil.

2. Haber proferido la decision de cuya revision se trata, o ser conyuge
0 comparfiero permanente, o pariente dentro del cuarto grado de
consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, del inferior que
dicto la providencia.

3. Ser conyuge o comparfiero permanente, o pariente dentro del cuarto
grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero civil, de
cualquiera de los sujetos procesales.

4. Haber sido apoderado o defensor de alguno de los sujetos
procesales o contraparte de cualquiera de ellos, o haber dado consejo
o manifestado su opinion sobre el asunto materia de la actuacion.

5. Tener amistad intima o enemistad grave con cualquiera de los
sujetos procesales.

6. Ser o haber sido socio de cualquiera de los sujetos procesales en
sociedad colectiva, de responsabilidad limitada, en comandita simple, o
de hecho, o serlo o haberlo sido su cényuge o compafiero permanente,
0 pariente dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civil.

42 Sentencia T-176 de 2008.
43 Sentencia C- 792 de 2009.



7. Ser o0 haber sido heredero, legatario o guardador de cualquiera de
los sujetos procesales, o serlo o haberlo sido su cényuge o compafiero
permanente, o pariente dentro del cuarto grado de consanguinidad,
segundo de afinidad o primero civil.

8. Estar o haber estado vinculado legalmente a una investigacion penal
o disciplinaria en la que se le hubiere proferido resolucion de acusacion
o formulado cargos, por denuncia o queja instaurada por cualquiera de
los sujetos procesales.

9. Ser o0 haber sido acreedor o deudor de cualquiera de los sujetos
procesales, salvo cuando se trate de sociedad andénima, o serlo o
haberlo sido su conyuge o compafiero permanente, o pariente dentro
del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad o primero
civil.

10. Haber dejado vencer, sin actuar, los términos que la ley sefale, a
menos que la demora sea debidamente justificada.

Ahora bien, tampoco se evidencia que al revelar a los medios de comunicacion la
sancion impuesta al actor se le hubiere vulnerado el debido proceso, pues como se
vio, la providencia del 5 de mayo de 2010 le fue notificada debidamente en la
audiencia, y en esa misma oportunidad formulé el recurso de apelacion para
sustentarlo en el memorial presentado el 7 de ese mismo mes*+.

Aunado a lo anterior, debe anotarse que por otra parte, el articulo 33 de la Ley 190
de 1995 dispone que los fallos que profieran la Procuraduria General de la Nacion y
demas organos de control dentro de los procesos disciplinarios y de
responsabilidad fiscal, son publicos, de manera que el hecho de divulgar a los
medios la sancién disciplinaria que fue impuesta en contra de Juan Carlos Abadia
Campo no constituye vulneracion del orden juridico.

Conclusion:

La divulgacion a los medios de comunicacion de la decision de primera instancia,
antes de su notificacién al demandante, no vulneré el principio de imparcialidad de
la funcidn publica ni de tal principio en materia disciplinaria.

Respecto de los asuntos de fondo

El tercer y cuarto problema juridico se desarrollaran de forma conjunta, en atencion a
la relacion existente entre uno y otro.

2.3. Tercer y cuarto problema juridico

¢La conducta del sefior Juan Carlos Abadia Campo en la reunién del 20 de febrero
de 2010 en el corregimiento de Rozo, Valle del Cauca, investigada por la
Procuraduria General de la Nacion se adecula a la falta disciplinaria descrita en el
numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002?

44F. 400 C. 4.



¢Las decisiones sancionatorias se fundamentaron en una indebida valoracién
probatoria?

2.3.1. Latipicidad en materia disciplinaria

La tipicidad como categoria dogmatica del derecho disciplinario encuentra su
razon de ser en el principio de legalidad como expresién del debido proceso que
implica que nadie puede ser juzgado si no por una infraccion, falta o delito descrito
previamente por la ley. En efecto, el articulo 29 de la Constitucion Politica impone
gue «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». En términos de la Corte Constitucional* este
principio «cumple con la funcién de garantizar, por un lado, la libertad y seguridad
individuales al establecer en forma anticipada, clara e inequivoca qué
comportamientos son sancionados, y de otro proteger la seguridad juridica».

Asi las cosas, le corresponde exclusivamente al legislador definir, de forma
abstracta y objetiva, qué conductas desplegadas por quienes tienen a su cargo el
ejercicio de funciones publicas deben ser objeto de sancion por afectar el correcto
desarrollo del servicio que le ha sido encomendado o por el abuso en su
ejercicio?.

El proceso de adecuacion tipica supone la comprobacion l6gica y razonada de la
relacion de subsuncion entre la descripcion legal de la conducta disciplinable y la
efectivamente desplegada por el sujeto activo, de lo cual surge a su vez, una
relacion de contrariedad entre el comportamiento de quien tiene a su cargo el
ejercicio de funciones publicas y el deber presuntamente incumplido.

El analisis de la tipicidad es un apartado fundamental en la motivacion del acto
administrativo que impone una sancion disciplinaria y dentro del mismo, la
autoridad cuenta con un margen de interpretacion mas amplio que el que se
encuentra en el derecho penal, pues la precision con la cual deben estar descritos
los comportamientos disciplinariamente reprochables tiene una mayor flexibilidad
al concebido en materia criminal, ante la dificultad de que la ley haga un listado
detallado de absolutamente todas las conductas constitutivas de falta*’; como
consecuencia de ello se ha avalado, desde un punto de vista constitucional®, la
inclusion de conceptos juridicos indeterminados y la formulacion de los tipos
abiertos y en blanco que estan redactados con una amplitud tal que hace

45 Sentencia C-769 de 1999. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

46 E| articulo 6 de la Constitucion Politica prevé: Los particulares sélo son responsables ante las
autoridades por infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa
y por omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones.

47 Al respecto la Corte Constitucional en la sentencia C-404 de 2001 indicé «la naturaleza de las
conductas reprimidas, los bienes juridicos involucrados, la teleologia de las facultades sancionatorias,
los sujetos disciplinables y los efectos juridicos que se producen frente a la comunidad, hacen que la
tipicidad en materia disciplinaria admita -en principio- cierta flexibilidad»*’, posicién reiterada en
sentencias C-818 de 2005 y C-030 de 2012.

48 Frente a este punto se pueden ver varias sentencias de la Corte Constitucional, entre ellas, la C-393
de 2006.



necesario remitirse a otras normas en las que se encuentren consagrados los
deberes, las funciones o las prohibiciones que se imponen en el ejercicio del
cargo, y que exigen un proceso de hermenéutica sisteméatica légica que demuestre
en forma congruente cémo la conducta investigada se subsume en la descrita por
la ley.

Conviene aclararse que los conceptos juridicos indeterminados, entendidos como
«aquellos conceptos de valor o de experiencia utilizados por el legislador, que
limitan o restringen el alcance de los derechos y de las obligaciones que asumen
los particulares o las autoridades publicas»*®, son admisibles en la forma de
consagrar infracciones administrativas siempre gque las remisiones a otras normas
0 a otros criterios permitan determinar los comportamientos censurables, pues de
permitirse que el operador sea quien defina la conducta sancionable de manera
discrecional sin referentes normativos precisos se desconoceria el principio de
legalidad®°.

Ahora bien, en cuanto a los tipos abiertos y los tipos en blanco®, se observa que
la jurisprudencia constitucional se ha referido a ellos de manera indistinta, para dar
a entender que se trata de aquellas descripciones legales constitutivas de falta
disciplinaria, que precisan la remision a otras normas a fin de completar el sentido
del precepto.

Lo anterior se desprende del concepto juridico avalado en las sentencia C-818 de
20052, entre otras, en la cual se sostuvo que los tipos abiertos son «aquellas
infracciones disciplinarias que ante la imposibilidad del legislador de contar con un
listado detallado de comportamientos que se subsumen en las mismas, remiten a
un complemento normativo, integrado por todas las disposiciones en las que se
consagren deberes, mandatos y prohibiciones que resulten aplicables a los
servidores publicos. Asi, la tipicidad en las infracciones disciplinarias se determina
por la lectura sistemética de la norma que establece la funcion, la orden o la
prohibicion y aquella otra que de manera genérica prescribe que el incumplimiento
de tales funciones, oOrdenes o prohibiciones constituye una infraccion
disciplinaria».

En relacién con los tipos en blanco, aquella Corporacién también considera que
apunta a preceptos que requieren de una remisiébn normativa para completar su
sentido®® bajo la condicion de que se «verifique la existencia de normas juridicas
precedentes que definan y determinen, de manera clara e inequivoca, aquéllos

49 Véanse las sentencias C-818 de 2005, C-762 de 2009, C-343 de 2006, C-030 de 2012, entre otras.
50 En la sentencia C-530 de 2003, admitié la «siempre y cuando dichos conceptos sean determinables
en forma razonable, esto es, que sea posible concretar su alcance, en virtud de remisiones normativas
o de criterios técnicos, légicos, empiricos, o de otra indole, que permitan prever, con suficiente
precision, el alcance de los comportamientos prohibidos y sancionados. Por el contrario, si el
concepto es a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma razonable, entonces dichos
conceptos desconocen el principio de legalidad, pues la definicion del comportamiento prohibido
gueda abandonada a la discrecionalidad de las autoridades administrativas, que valoran y sancionan
libremente la conducta sin referentes normativos precisos».

reiterado en C-406 de 2004 y C-030 de 2012.

51 Sentencias C-404 de 2001, C-818 de 2005.

52 En este aparte cita la Sentencia C-401 de 2001.

53 Ver la sentencia 404 de 2001.



aspectos de los que adolece el precepto en blanco» exigencia que trasciende al
campo disciplinario, segun lo sefialado por la sentencia C-343 de 2006.

No obstante, la doctrina distingue los tipos en blanco de los abiertos, para sefialar
que los primeros requieren de un suplemento normativo para completar su
alcance®, mientras que los segundos se pueden delimitar asi «El tipo abierto,
como lo ha definido su creador, es aquel en el cual el legislador no ha determinado
de manera completa la materia de la prohibicion, correspondiéndole cerrarlo al
juez: “la materia de la prohibicion no esta descrita en forma total y exhaustiva por
medio de elementos objetivos™®, afirma Hans Welzel»*®. Es asi como los tipos en
blanco se han incluido en la clasificaciéon de tipos segin su estructura formal®’,
mientras que los abiertos ingresan en la division segln su contenido®®.

Otro aspecto que conviene precisar en tanto hace referencia a la redaccion del
tipo y a su contenido, es el hecho de que el derecho disciplinario colombiano
acude a un sistema genérico de incriminacion denominado numerus apertus «en
virtud del cual no se sefalan especificamente cuales comportamientos requieren
para su tipificacion ser cometidos con culpa —como si lo hace la ley penal-, de
modo que en principio a toda modalidad dolosa de una falta disciplinaria le
correspondera una de caracter culposo, salvo que sea imposible admitir que el
hecho se cometié culposamente como cuando en el tipo se utilizan expresiones
tales como “a sabiendas”, “de mala fe”, “con la intencion de” etc. Por tal razon, el
sistema de numerus apertus supone igualmente que el fallador es quien debe
establecer cuales tipos disciplinarios admiten la modalidad culposa partiendo de la

estructura del tipo, del bien tutelado o del significado de la prohibicién.»>°.

Precisado lo anterior, procede la Sala a analizar los elementos del tipo disciplinario
previsto en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, a fin de
determinar si la conducta del entonces gobernador del Valle del Cauca, Juan
Carlos Abadia Campo, se subsume en la misma.

2.3.2. Andlisis de los elementos del tipo disciplinario

La falta contenida en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002,
prescribe:

«Articulo 48. Faltas gravisimas. Son faltas gravisimas las siguientes:
[...]
39. Utilizar el cargo para participar en las actividades de los partidos y
movimientos politicos y en las controversias politicas, sin perjuicio de los
derechos previstos en la Constitucion y la ley»

54 Gomez Pavajeau, Carlos Arturo. Dogmatica del Derecho Disciplinario, Bogota, Universidad
Externado de Colombia, 2017, pp. 433 — 445.

5 Claus Roxin. Teoria del tipo penal. Tipos abiertos y elementos del deber juridico, Buenos Aires,
Depalma, 1979, p.6.

56 Gémez Pavajeau. Op. Cit., p. 431.

57 Reyes Echandia, Alfonso. Derecho Penal, Bogotd, Editorial Temis S.A. 2000, p.115.

58 |bidem p.118.

59 Sentencia C-155 de 2002.



La Seccién encuentra que esta conducta esta regida por dos verbos rectores:

- utilizar (el cargo): «Hacer que algo sirva para un fin. Aprovecharse de algo
o de alguien.»;®°

- participar: definida como «Dicho de una persona: Tomar parte en algo.
Recibir una parte de algo. Compartir, tener las mismas opiniones, ideas,
etc., que otra persona. Participa de sus pareceres. Tener parte en una
sociedad o negocio o ser socio de ellos. Dar parte, noticiar, comunicar»2.

En cuanto a su contenido se trata de un tipo de mera conducta pues para su
configuracion solamente se requiere el comportamiento de utilizar el cargo para
participar, independientemente de sus consecuencias, como lo puede ser el que
se obtengan determinados resultados electorales.

Este tipo es de aquellos denominados en blanco, en atencion a que es necesario
hacer una remision normativa. En efecto, los ingredientes normativos contenidos
en esta descripcion estdn dados por las actividades de partidos y movimientos
politicos y las controversias politicas, y para determinar qué debe entenderse por
las primeras conviene sefalar que el articulo 2.° de la Ley 130 del 23 de marzo de
199452 definié los partidos y movimientos politicos en los siguientes términos:

«Los partidos son instituciones permanentes que reflejan el pluralismo
politico, promueven y encauzan la participacion de los
ciudadanos y contribuyen a la formacién y manifestacién de la
voluntad popular, con el objeto de acceder al poder, a los cargos
de eleccion popular y de influir en las decisiones politicas y
democréticas de la Nacion.

Los movimientos politicos son asociaciones de ciudadanos
constituidas liboremente para influir en la formacion de la voluntad
politica o para participar en las elecciones. [...]» (se resalta)

De lo anterior, se puede extraer que toda actividad tendiente a la promocion y
encauzamiento de la participacion de los ciudadanos y contribucién a la formacion
y manifestacion de la voluntad popular, con el objeto de acceder al poder, a los
cargos de eleccion popular y de influir en las decisiones politicas y democraticas
de la Nacién, sera propia de los partidos y movimientos politicos.

Por otra parte, el articulo 3.° de la Ley 996 de 2005, define cuales son las
actividades de la campafa presidencial, en los siguientes términos:

«Articulo 3°. Actividades de la campafa presidencial. Se entiende
por actividades de campafia presidencial, la promocion politica y la
propaganda electoral a favor de un candidato a la Presidencia de la
Republica. La promocion politica hace referencia a la divulgacion de la

60 http://dle.rae.es/?id=bCiUayh.

61 http://dle.rae.es/?id=S09ab8gh.

62 Por la cual se dicta el Estatuto Basico de los partidos y movimientos politicos, se dictan normas
sobre su financiacion y la de las campafias electorales y se dictan otras disposiciones.



propuesta de gobierno o proyecto politico del candidato. La
propaganda electoral es el conjunto de actividades politicas realizadas
con la finalidad directa de convocar a los electores a votar en favor de
un candidato».%3

Sobre el concepto de controversias politicas, la Corte Constitucional aclar6 que
debe interpretarse como la prohibicion dirigida a empleados estatales, que hace
referencia a «las controversias politicas de tipo partidista o en el marco de
procesos electorales, y en modo alguno a la intervencion de estos en
deliberaciones o discusiones sobre temas publicos de interés general ajenas a los
debates electorales o a las disputas partidistas —de partidos o movimientos
politicos-, pues supondria desconocer la importancia de la deliberacion publica
entre todos los ciudadanos para el funcionamiento de la democracia
representativa y participativa»®4.

Aunado a lo anterior, y en relacion con este tipo disciplinario, es preciso analizar el
alcance de la prohibiciébn en participacién en politica de los servidores publicos
contenida en el articulo 127 de la Constitucion Politica. Para el efecto, es
necesario recordar que el texto original del articulo en cita, aprobado por la
Asamblea Nacional Constituyente, prohibié la participacibn en politica en los
siguientes términos:

«Articulo 127. Los servidores publicos no podran celebrar, por si o por
interpuesta persona, 0 en representacioén de otro, contrato alguno con
entidades publicas o con personas privadas que manejen o administren
recursos publicos, salvo las excepciones legales.

A los empleados del Estado y de sus Entidades descentralizadas que
ejerzan jurisdiccion, autoridad civil o politica, cargos de direccion
administrativa, o se desempefien en los érganos judicial, electoral, de
control, les esta prohibido tomar parte en las actividades de los partidos
y movimientos y en las controversias politicas, sin perjuicio de ejercer
libremente el derecho al sufragio.

Los empleados no contemplados en esta prohibicion podran participar
en dichas actividades y controversias en las condiciones que sefiale la
Ley.

La utilizacién del empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar
una causa o camparia politica constituye causal de mala conducta».

Posteriormente, los incisos segundo y tercero de la aludida disposicion, fueron
modificados por el Acto Legislativo 2.° de 2004, asi:

«ARTICULO 127.

63 Articulo declarado exequible por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-1153 de 2005, en el
entendido que las actividades de campafia se realizaran en las mismas condiciones sefialadas en el
articulo anterior.

64 C-794 de 2014.



[..]

Alos empleados del Estado que se desempefien en la Rama
Judicial, en los érganos electorales, de control y de seguridad
les esta prohibido tomar parte en las actividades de los partidos y
movimientos y en las controversias politicas, sin perjuicio de ejercer
libremente el derecho al sufragio. A los miembros de la Fuerza
Plblica en servicio activo se les aplican las limitaciones
contempladas en el articulo 219 de la Constitucion.

Los empleados no contemplados en esta prohibicién solo podran
participar en dichas actividades y controversias en las condiciones
que sefale la Ley Estatutaria.

La utilizacion del empleo para presionar a los ciudadanos a
respaldar una causa o campafa politica constituye causal de mala
conducta.»

Y en el paragrafo transitorio del articulo 4.° del Acto Legislativo 2.° de 2004 se
dispuso que el Gobierno Nacional o los miembros del Congreso presentaran,
antes del 1.° de marzo de 2005, un proyecto de Ley Estatutaria que desarrollara
entre otros puntos, el literal f) del articulo 152 de la Constitucion, las garantias a la
oposicion y la participacion en politica de servidores publicos.

En tal virtud se expidié la Ley 996 de 2004, Ley de garantias electorales, la cual
definioé el marco legal para el debate electoral a la Presidencia de la Republica. En
la exposicion de motivos correspondiente al titulo Il alusivo a la participacion en
politica de los servidores publicos, se indic6 que con el articulo 1.° del Acto
Legislativo 2.° de 2004 que modifico el articulo 127 Superior, «se autorizé a los
servidores publicos que ejercen autoridad civil o politica y cargos de direccion
administrativa a tomar parte en actividades politicas y partidistas. Adicionalmente,
consagro que los empleados no contemplados en esta prohibicion solo
podran participar en dichas actividades y controversias en las condiciones
gue sefale la Ley Estatutaria, reglamentaciéon que busca definir el presente
proyecto de ley». Asi mismo, se precisé que se establecerian unas limitaciones en
la realizacién de las actividades de caracter politico tendientes a que esta fuera
ejercida de manera adecuada «tanto en relacién con la funcion publica como
frente a la igualdad electoral entre los candidatos a la Presidencia de la
Republica». (negrillas fuera de texto).

Asi las cosas, el articulo 37 de la Ley 996 de 2004 contempld la posibilidad para
los servidores publicos que no se desempefiaran en la Rama Judicial, en el
organo electoral, o en los 6rganos de control y seguridad, de «participar en las
actividades de los partidos o0 movimientos politicos, movimientos sociales o grupos
significativos de ciudadanos, sin ostentar en ellos representacién alguna en sus
organos de gobierno o administracién, ni dignidad en los mismos o voceria, segun
los términos establecidos por la presente ley».

Sin embargo, tal articulo fue declarado inexequible por la Corte Constitucional
mediante sentencia C - 1153 de 2005, al considerar que la norma no era clara ni
especifica en determinar las condiciones de participacion en politica lo que hacia



insuficiente la regulacion. Frente al punto precisdé que tal disposicion no fijaba
«limites a una actuacion que si bien permitida por la Carta lo es en forma
excepcional y no como regla general».

Asi, la Corte sostuvo que «[tlal apertura de la disposicién deriva en la
posibilidad de que la participacion en politica termine yendo en detrimento
del desarrollo de la funcién publica en virtud del olvido de las tareas
encomendadas en la ley a los funcionarios en razén de la dedicacion a las
actividades politicas» resaltando que el proyecto de ley «debié fijar las condiciones
para que los servidores publicos diferentes al Presidente pudieran participar en
politica. Lo anterior con el fin de promover el equilibrio entre los candidatos, velar
porque el ejercicio de la actividad politica no opacara el desarrollo de las funciones
publicas al servicio del interés general y evitar abusos en cabeza de quienes
ostentan cargos publicos».

Para la Corte, la indeterminaciéon con la que se pretendio desarrollar la regulacion
necesaria para el ejercicio de la actividad politica posibilitaba cualquier forma de
participacion y tal amplitud era contraria a la Carta.

A su turno, el articulo 38 de la Ley 996 consagré como prohibiciones para los
servidores publicos frente a su participacion en politica, las siguientes:

«Articulo 38. Prohibiciones para los servidores publicos. A los
empleados del Estado, les esta prohibido:

1. Acosar, presionar, o determinar, en cualquier forma, a subalternos
para que respalden alguna causa, campafia o controversia politica.

2. Difundir propaganda electoral a favor o en contra de cualquier
partido, agrupacién o movimiento politico, a través de publicaciones,
estaciones oficiales de television y de radio o imprenta publica, a
excepcion de lo autorizado en la presente ley.

3. Favorecer con promociones, bonificaciones, o ascensos indebidos, a
quienes dentro de la entidad a su cargo participan en su misma causa o
campafia politica, sin perjuicio de los concursos que en condiciones
publicas de igualdad e imparcialidad ofrezcan tales posibilidades a los
servidores publicos.

4. Ofrecer algun tipo de beneficio directo, particular, inmediato e
indebido para los ciudadanos o para las comunidades, mediante obras
0 actuaciones de la administracion publica, con el objeto de influir en la
intencion de voto.

5. Aducir razones de "buen servicio" para despedir funcionarios de
carrera.

La infraccidn de alguna de las anteriores prohibiciones constituye falta
gravisima.

Paragrafo. Los Gobernadores, Alcaldes Municipales y/o Distritales,
Secretarios, Gerentes y directores de Entidades Descentralizadas del
orden Municipal, Departamental o Distrital, dentro de los cuatro (4)
meses anteriores a las elecciones, no podran celebrar convenios
interadministrativos para la ejecucion de recursos publicos, ni participar,
promover y destinar recursos publicos de las entidades a su cargo,
como tampoco de las que participen como miembros de sus juntas
directivas, en o para reuniones de caracter proselitista. Tampoco
podran inaugurar obras publicas o dar inicio a programas de caracter



social en reuniones o0 eventos en los que participen candidatos a la
Presidencia y Vicepresidencia de la Republica, el Congreso de la
Republica, Gobernaciones Departamentales, Asambleas
Departamentales, Alcaldias y Concejos Municipales o Distritales.
Tampoco podran hacerlo cuando participen voceros de los candidatos.
No podran autorizar la utilizacion de inmuebles o bienes muebles de
caracter publico para actividades proselitistas, ni para facilitar el
alojamiento, ni el transporte de electores de candidatos a cargos de
eleccion popular. Tampoco podran hacerlo cuando participen voceros
de los candidatos.

La ndmina del respectivo ente territorial o entidad no se podra modificar
dentro de los cuatro (4) meses anteriores a las elecciones a cargos de
eleccion popular, salvo que se trate de provision de cargos por faltas
definitivas, con ocasién de muerte o renuncia irrevocable del cargo
correspondiente debidamente aceptada, y en los casos de aplicacion de
las normas de carrera administrativa».

Frente a esta, la Corte sostuvo que las limitaciones alli sefialadas pretendian
garantizar los principios de la funcidbn administrativa previstos en el articulo 209
Superior. Sin embargo, y a fin de evitar todo equivoco, en cuanto a la extensién de
esta prohibicibn para todos los servidores publicos, declar6 inexequible las
expresiones «a excepcion de» y «que se desempefien en la rama judicial, en los
organos electorales, de control y seguridad, a los demas servidores publicos
autorizados por la Constitucion», pues en su sentir, Unicamente de esta manera
habria total claridad «en que los sujetos pasivos de las prohibiciones enunciadas
son todos los servidores publicos».

Por su parte, el articulo 39 ejusdem previ6 como formas de participacion en
politica de los servidores publicos las siguientes: i) participacién en simposios,
conferencias, foros o congresos organizados por el partido, ii) inscribirse como
miembros o militantes del partido; iii) ser parte de los miembros permanentes de la
organizacion de base de los centros de estudio o academias de formacion de los
partidos no ostentando cargo de direccién o dignidad en la organizacion y iv)
contribuir a los fondos de los partidos, movimientos y/o candidatos, sin que esto
implique autorizar libranzas a cargo de su remuneracién como servidores publicos.

Sin embargo, en virtud de la sentencia de constitucionalidad C-1153 de 2005,
solamente se mantuvo la de inscribirse como miembro del respectivo partido,
declarando la inexequibilidad de la expresion o militantes. En efecto, la Corte
considerd que esta expresion era «demasiado amplia e indeterminada, mas aun
cuando no se preveé bajo qué circunstancias de modo, tiempo y lugar puede darse
tal militancia».

Siguiendo esa misma linea argumentativa concluyé que los numerales primero,
tercero y cuarto, eran contrarios a la Carta, en atencion a su vaguedad, por cuanto
no se precisaba ni de qué manera ni durante cuanto tiempo ni en qué espacios
fisicos, el funcionario publico que intervenga en politica podria participar en
simposios, conferencias, foros y congresos organizados por el partido, como
tampoco las circunstancias para la participacion como miembros permanentes de
la organizacidén de base de los centros de estudios o academias del partido. Y en



lo referente a la contribucion a los fondos de los partidos, adujo que no se regulé
siquiera de manera minima dicha actividad.

Es de anotar que con posterioridad a la Ley 996 de 2004 no se ha expedido
ninguna ley estatutaria que regule las condiciones del ejercicio de participacion en
politica.

Ahora bien, en la sentencia C-794 de 2014 mediante la cual resolvié acerca de la
exequibilidad de la expresion controversias politicas contenida en el numeral 39
del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, la Corte Constitucional concluyé que la
participacion en politica de los empleados del Estado en las actividades de los
partidos y movimientos o en las controversias politicas, estd supeditada a la
expedicion de un régimen estatutario que establezca las condiciones para ello,
derivando de tal conclusion dos efectos:

«(i) hasta tanto no se expida la ley que defina el contenido y alcance de
la participacion alli aludida, ningin empleado del Estado®® puede alegar
un derecho subjetivo para participar en actividades de partidos y
movimientos 0 en controversias politicas en los términos descritos en
esta sentencia; y en segundo lugar, (i) esa imposibilidad autoriza a las
autoridades disciplinarias, en desarrollo de lo dispuesto en el articulo
48.39 de Ley 734 de 2002, iniciar las investigaciones que correspondan
e imponer las sanciones.»

En su sentir, si no fueran estos los efectos, el mandato constituyente que fija la
exigencia de una ley estatutaria previa no tendria consecuencias, puesto que
guedaria al arbitrio de los empleados del Estado participar o no en politica.

Para la Corte, la prohibicibn de participar en politica prevista en tal articulo,
encuentra fundamento en importantes razones constitucionales como son:

® Proteger el principio de imparcialidad de la funcion publica, de la retencion
del Estado por uno o varios partidos;

(i) Asegurar la prevalencia del interés general sobre el interés particular;
(i) Garantizar la igualdad de los ciudadanos y organizaciones politicas, de
manera que no exista un trato privilegiado e injustificado por parte de las

autoridades a las personas, movimientos o partidos de su preferencia;

(iv) Preservar la libertad politica del elector y del ciudadano del clientelismo o la
coaccion por parte de servidores del Estado, a través del uso arbitrario de la

% Sentencia C-794 de 2014

% Con excepcion del Presidente de la Republica y el Vicepresidente de la Republica en atencién a lo
dispuesto en el Acto legislativo 2 de 2004 y de los miembros de las Corporaciones Publicas de
eleccion popular segun lo establecido en el articulo 41 de la ley 996 de 2005. Adicionalmente respecto
de los Congresistas el articulo 283.9 de la ley 5 de 1992 los autoriza para participar en los organismos
directivos de los partidos 0 movimientos politicos que hayan obtenido personeria juridica de acuerdo
con laley.



investidura oficial y de los recursos del publico; y

(V) Defender la moralidad publica de la utilizacidon o destinacion abusiva de
bienes y dineros publicos.

En este punto es importante anotar que esa Corporacion ha reiterado que la
prohibicién de participar en el debate politico, para quien detenta la calidad de
servidor publico es «una condicion necesaria de la neutralidad en el desempefio
de sus funciones.»%’.

En efecto, para la Corte, la aludida prohibicion «comprende la conducta dirigida
a intervenir activa o pasivamente en las diferentes disputas con incidencia
electoral directa, apoyando o rechazando, una causa, una organizacion politica o
un candidato».

Asi las cosas, indicO que la autorizacion para participar en politica que preveé el
inciso 3.° del articulo 127 constitucional, estd sujeta a tres limites que se
desprenden directamente de la misma Carta. Estos son: i) su ejercicio no puede
ser abusivo (art. 95.1); ii) no puede desconocer las reglas constitucionales
especificas aplicables a todos los empleados del Estado (arts. 110y 127 inc. 4) y
(i) el ejercicio del derecho referido solamente procede con la expedicion de una
ley estatutaria que la autorice y fije las condiciones de ejercicio.

En lo que respecta al ejercicio abusivo del derecho a participar en politica por
parte de los servidores publicos, la jurisprudencia constitucional ha precisado
algunas conductas que lo constituyen. En efecto, en la sentencia C-454 de 1993
se definieron las siguientes: (i) la utilizacion de los elementos de su despacho para
hacer proselitismo o para desempefar en cualquier sentido la actividad politica; (ii)
el empleo del tiempo de servicio u horario de trabajo para gestionar ese tipo de
intereses; (iii) el uso de informacion reservada tomada de los archivos de la
entidad publica a los cuales tiene acceso por razén de su cargo para desarrollar
actividades politicas; y (iv) el ejercicio de las competencias de una forma que
incline de forma ilegitima la actuacion de Estado a favor de una determinada
corriente o movimiento politico.

Para la Corte la prohibicién contenida en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley
734 de 2002 no anula los contenidos basicos del derecho a la participacion en
politica ni tampoco impone restricciones desproporcionadas, en atencién a que no
afecta las manifestaciones mas importantes de tal derecho, como son: i) el
derecho al sufragio activo y pasivo; ii) la afiliacion de las personas a un partido y
i) la posibilidad de emitir sus opiniones en controversias de interés general y de
participar en procesos de discusion publica.

En tal virtud, concluyé6 que la aludida falta persigue importantes propositos
constitucionales como son «asegurar la imparcialidad, la moralidad, la prevalencia
del interés general sobre el particular, la igualdad de los partidos y movimientos

5 Sentencia C- 1508 de 2000, reiterada entre otras en sentencia C-794 de 2014



politicos asi como también la libertad politica», los cuales son esenciales en el
Estado Social y Democratico de Derecho.

En este punto, se precisa, que en relacion con la interpretacion del articulo 127 de
la Constitucién Politica, en un primer momento, esta Corporacion considerd que
dicha norma implicaba una restriccion absoluta para los servidores publicos hasta
gue se expidiera la correspondiente ley que reglamentara las condiciones de
participacion en politica, tal y como puede verse en providencias en las que se
debatieron asuntos de nulidad electoral®8,

No obstante lo anterior, en la sentencia del 28 de enero de 2003, la Sala Plena de
la Corporacion®®, asumié una posicion mas amplia e incluyente del derecho de
participacion en politica, al sefialar: «Es cierto que el articulo 127 de la Carta no ha
tenido desarrollo legal en cuanto no se ha proferido la ley que determine las
condiciones en las cuales se permita la participacion en actividades politicas de
los empleados publicos no comprendidos en la prohibicién, pero la ausencia de
regulacion legal no puede desconocer la autorizacion expresa otorgada por la
propia Constitucion».

Esta ultima, también se vio reflejada en casos en los que se debatié la imposicién
de sanciones disciplinarias a servidores publicos por indebida participacion en
politica, al considerar que tal limitacion solamente podria predicarse en cuanto a
comportamientos dirigidos a «inclinar eficazmente la decisién del electorado»’® y
también se acogié en asuntos de nulidad electoral’?.

Posteriormente, la Sala de Consulta y Servicio Civil, en concepto del 14 de febrero
de 2013, asumid la tesis restrictiva al considerar que los derechos politicos de
todos los servidores publicos estaban sujetos a la expedicion de una ley

% En este sentido ver las sentencias de la Seccion Quinta de: 29 de octubre de 1992, radicacion:
0785, Actor: Roberto Jiménez Carmona; 6 de noviembre de 1992, radicacion: 0779, Actor: Marcial de
Jesus Montero Mercado; 6 de noviembre de 1992, radicacion: 0779, Actor: Marcial de Jesus Montero
Mercado; 4 de diciembre de 1992, radicacion: 0806, Actor: Jhon Jairo de Jesus Gomez Giraldo; 5 de
marzo de 1993, radicacion: 0885, Actor: Fernando Bernal Larrota, C.P.: Miguel Viana Patifio; 5 de
marzo de 1993, radicacion: 0882, Actor: Luis Angel Martinez Sendoya; 26 de marzo de 1993,
radicacion: 0923, Actor: Marcial de JesUs Montero; 26 de marzo de 1993, radicaciéon: 0937, Actor:
Jeslis Maria Soto Vasquez; 21 de mayo de 1993, radicacion: 0978, Actor: José Nicolas Duque Ossa;
10 de junio de 1993, radicacion: 0927, Actor: Jhon Domingo Ruiz Porras. Y de la Sala de Consulta y
Servicio Civil Concepto del 18 de marzo de 1992, Radicacion nimero: 430, Actor: Ministerio De
Gobierno.

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 28 de enero de
2003, radicacién: 11001-03-15-000-2002-1098-01(PI-057), Actor: Néstor Guillermo Franco Gonzalez.
70 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, 28 de abril de 2005, radicacion: 25000-23-25-
000-1998-00655-02(6210-03), Actor: Carlos Roberto Ferro Solanilla; Subseccion B, sentencias del 1
de diciembre de 2005, radicacién: 25000-23-25-000-1998-00634-01(2324-04), Actor: Leonor Serrano
De Camargo; 20 de agosto de 2009, radicacién: 25000-23-25-000-2002-07989- 01(2845-05), Actor:
Yamile Millan Quimbayo; 25 de marzo de 2010, radicacién: 25000-23-25-000-2004-2363-02(0504- 08),
Actor: José Jairo Linares Rodriguez; Subseccion A, sentencia del 26 de marzo de 2014, radicacion:
11001-03-25-000-2013-00117-00(0263-13), Actor: Fabio Alonso Salazar Jaramillo. En este mismo
sentido se puede ver la sentencia de la Seccién Primera 16 de septiembre de 2010, radicacion: 11001-
03-24-000-2004-00194-01, Actor: Martha Elena Chavez Valbuena y Alfonso Jauregui Pinilla.

"t Sentencia del 5 de marzo de 2009. Expediente: 760012331000200800205-01. Actor: William
Orozco Cardona y otro. Demandados: Concejales de Cartago — Valle. Reiterado en la providencia
de la Seccién Quinta del 27 de marzo de 2009, radicacion: 47001-23-31-000-2007-00523-01, Actor:
Rafael Alejandro Martinez y otros.



estatutaria que especificamente permitiera la participacion en politica’.

Asi las cosas, se tiene que si bien la posicion de la Sala Plena de esta
Corporacion habia sido la tesis amplia de la participacion en politica, la misma fue
expedida cuando aun no se habia proferido el Acto Legislativo niam. 02 de 2004, el
cual, como se indic6, modifico el texto constitucional incluyendo el adverbio solo,
por lo cual al cambiar su sustento normativo, dicha interpretacion no puede tener
vigencia en la actualidad.

Con base en lo anterior, es necesario que la Sala de Seccidn realice una relectura
de la falta descrita en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, para
interpretarla de manera armonica con el articulo 127 de la Constitucion Politica, el
Acto Legislativo nim. 002 de 2004 y la Ley 996 de 2005.

Frente al punto es importante sefalar que los derechos politicos y el derecho
fundamental a la participacion en politica, como todo otro derecho fundamental,
son objeto de dos tipos de desarrollos legislativos: i) los relativos a su desarrollo y
concretizacién, en virtud a las texturas abiertas de las normas constitucionales vy;
ii) los atinentes a sus restricciones y limitaciones. Al respecto, el articulo 152 literal
a) de la Constitucion Politica dispuso que mediante leyes estatutarias el legislador
regulard los «derechos y deberes fundamentales de las personas y los
procedimientos y recursos para su proteccion».

En lo que respecta a la restriccion de los derechos fundamentales, Robert Alexy
ha considerado que al ser derechos de rango constitucional, solo pueden ser
restringidos «a través de, o sobre la base de, normas con rango constitucional».
En ese sentido, plante6 que las restricciones pueden ser de dos clases: i)
restricciones directamente constitucionales y i) restricciones indirectamente
constitucionales.

Las restricciones directamente constitucionales son las limitaciones de rango
constitucional, en las cuales la clausula restrictiva’® esta contenida en la propia
Carta Politica, lo que implica que tienen un reconocimiento constitucional directo.
Por su parte, las restricciones indirectamente constitucionales, son aquellas cuya
imposicion estd autorizada por la Constitucion, y se expresa de manera clara en
las clausulas de reserva explicitas’®. En estos casos, las limitaciones no estan
consagradas en la norma fundamental, sino que esta genera la competencia en
favor de la ley para que sea esta la que quien imponga la restriccion.

Al analizar el contenido del articulo 127 Constitucional modificado por el Acto

2 Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto del 14 de febrero de 2013, radicacion: 11001-03-06-000-
2013-00001-00(2134), Actor: Ministerio del Interior.

* En palabras de Robert Alexy una clausula restrictiva «es la parte de la norma completa de derecho
fundamental que dice como esta restringido o puede ser restringido lo que el supuesto de hecho de
derecho fundamental garantiza prima facie». Teoria de los Derechos Fundamentales. Centro de
Estudios constitucionales, Madrid, 1993, pagina

7 Para Alexy, las clausulas de reserva explicita son «aquellas disposiciones iusfundamentales o
partes de disposiciones iusfundamentales que autorizan expresamente intervenciones, restricciones o
limitaciones» Teoria de los Derechos Fundamentales. Centro de Estudios constitucionales, Madrid,
1993, pagina



Legislativo 2.° de 2004 se evidencia que el mismo incluye restricciones
directamente constitucionales y restricciones indirectamente constitucionales al
derecho fundamental a la participaciéon en politica, tal como pasa a explicarse:

Dentro de las directamente constitucionales se encuentran: i) las que cobijan a
los servidores que se desempefien en la Rama Judicial, en los oOrganos
electorales, de control y de seguridad, a quienes les esta prohibido tomar parte en
las actividades de los partidos y movimientos politicos y en las controversias
politicas vy ii) la prohibicién a los miembros de la Fuerza Publica en servicio activo,
respecto de los que sefiala, se aplican las limitaciones contempladas en el articulo
219 de la Constitucion Politica, segun el cual no pueden ejercer la funcion del
sufragio ni intervenir en actividades o debates de partidos o movimientos politicos.

Por su parte, dentro de las indirectamente constitucionales esta la referida a los
servidores no contemplados en la prohibicién del inciso 2.° del articulo 127, frente
a quienes indicé que «solo podran participar en dichas actividades y controversias
en las condiciones que sefiale la Ley Estatutaria». En este caso, el constituyente
reservo el desarrollo de tal tema al legislador cualificado.

Ahora y para efectos de delimitar el alcance de las restricciones indirectamente
constitucionales, la doctrina y la jurisprudencia constitucional han desarrollado la
teoria del nucleo esencial del derecho, la cual se ha considerado como «una
garantia reforzada de eficacia normativa de los derechos fundamentales, en tanto
gue es exigible un minimo de contenido que vincula y se impone principalmente
frente al legislador»’> y como «una barrera insuperable que es exigible para evitar
gue la limitacion del derecho se convierta en su anulacion o para impedir que se
despoje de su necesaria proteccion»’6.

En este caso, la Ley 996 de 2005 en su titulo 11l delimit6 el alcance del derecho a
participar en politica para lo cual en el articulo 38 determind unas prohibiciones
aplicables a todos los servidores publicos, en el articulo 39 regulé las conductas
permitidas, de las cuales se reitera, en virtud de la inexequibilidad declarada a
través de la sentencia C- 1153 de 2003, solamente se mantuvo la de inscribirse
como miembro de su partido. Y en el articulo 40 previé las sanciones, al sefialar
gue «incumplir con las disposiciones consagradas en este capitulo, sera
sancionable gradualmente de conformidad con lo establecido en la Ley 734 de
2002 y segun la gravedad del hecho».

Se observa entonces que la restriccion indirectamente constitucional al derecho de
participacion en politica prevista en la Ley 996 de 2005 y sancionada en el
numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002 no limita el nucleo esencial de tal
derecho, como quiera que la misma permite el ejercicio del derecho al sufragio
activo y pasivo, su afiliacibon como miembro de un partido y la posibilidad de
intervenir en «deliberaciones o discusiones sobre temas publicos de interés
general ajenas a los debates electorales o a las disputas partidistas —de

5 Sentencia C-756 de 2008
76 |bidem.



partidos o movimientos politicos».

Asi las cosas, y para efectos de completar el ingrediente normativo de la falta de
participacion en politica contenida en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734
de 2002, es necesario tener en cuenta lo siguiente:

La falta disciplinaria tipificada en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de
2002 depende para su configuracion de la clase de servidor publico que se
investiga, es decir, que tendra un sujeto activo cualificado, al cual se le aplicaran
distintas reglas en virtud de lo preceptuado por el articulo 127 CP modificado por
el Acto Legislativo 2.° de 2004 y la Ley 996 de 2005, por lo cual:

1. A los servidores que se desempefien en la Rama Judicial, en los érganos
electorales, de control y de seguridad les esta prohibido tomar parte en las
actividades de los partidos y movimientos politicos y en las controversias
politicas.

2. A los miembros de la Fuerza Publica en servicio activo, les esta prohibido
ejercer el derecho al sufragio asi como intervenir en actividades o debates
de partidos o movimientos politicos.

3. Los demas servidores solo podran participar en las actividades de partidos
y movimientos politicos y en las controversias politicas en los términos
definidos en la Ley Estatutaria, esto es, en la Ley 996 de 2005.

Establecido lo anterior, pasa la Sala a analizar si en el caso concreto, la conducta
del sefior Juan Carlos Abadia Campo se subsume en la adecuacion tipica de la
falta disciplinaria contenida en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002,
para lo cual se estudiaran las pruebas obrantes en el proceso disciplinario que
dieron lugar a la imposicion de la sancién por parte de la Procuraduria General de
la Nacion, a fin de determinar, si como lo indica en su demanda, la interpretacion
gue de ella dio la Procuraduria fue indebida.

2.3.3. Pruebas recaudadas en la investigacion disciplinaria

Las pruebas que sirvieron de fundamento para estructurar la falta disciplinaria del
sefior Juan Carlos Abadia Campo fueron las siguientes:

Documentos

- Cd. con la noticia transmitida por el noticiero Noticias Uno, que dio a
conocer a la opinion publica que el 20 de febrero de 2010 se llevo a cabo una
reunion en el corregimiento de Rozo, municipio de Palmira, en el Valle del Cauca a
la que asistieron 21 alcaldes del departamento, el gobernador Juan Carlos Abadia
Campo y el entonces candidato a la consulta del partido Conservador Andrés
Felipe Arias Leyva.

T Asi lo precis6 la Corte en la sentencia C-794 de 2014, al analizar lo que debia entenderse por la
expresién controversias politicas contenida en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.



- Cd. con la entrevista practicada por la directora de la FM- RCN Radio a
Jorge Hernan GoOmez, alcalde del municipio de Versalles, quien asistio al
encuentro del 20 de febrero de 2010 en el criadero La Leyenda. En tal entrevista,
el referido servidor publico sefialé que en la aludida reunién, el sefior Andrés
Felipe Arias les explicé sobre sus aspiraciones politicas pero no adquirié ningin
tipo de compromiso politico con alguno de los asistentes (1:41 y 5:40). Asi mismo,
precisé que le expusieron la problematica de los municipios, respecto de la cual
manifestd apoyo (2:12). Cuando se le preguntd acerca de su reaccion al
percatarse de la presencia del pre candidato, manifesté que €l y otros alcaldes se
sorprendieron y que se lo plantearon al entonces gobernador (3:55), quien no hizo
pronunciamiento alguno al respecto. (4:10). Agregé que nunca habian asistido
otros candidatos a este tipo de reuniones (5:20).

- Publicaciones y notas periodisticas, aportadas por la Oficina de Prensa de
la Procuraduria General de la Nacion, incluyendo un DVD con noticias emitidas
por los noticieros Noticias Uno y CM&, los dias 7 y 9 de marzo de 2010,
respectivamente.

- Manual de funciones del cargo de gobernador del departamento del Valle
del Cauca adoptado mediante acto administrativo n.° 0651 del 8 de abril de 2002.

- Certificacion de inscripcion de Andrés Felipe Arias como precandidato para
la consulta Conservadora celebrada el 14 de marzo de 2010 (f. 28 C.3).

- Formularios de resultados electorales de la consulta interna del partido
Conservador, en las cuales se desprende que la candidata Noemi Sanin resultd
ganadora en la consulta.

- Declaraciones rendidas bajo juramento ante notario por los alcaldes de
Vijes, Caicedonia y Ansermanuevo, quienes estuvieron presentes en la
controvertida reunién y que afirmaron que en esa oportunidad no se llevaron a
cabo actos de proselitismo.

Version libre y su ampliacion

En la version libre del investigado®, éste manifesté que el 20 de febrero de 2010
tenia agendada una cita con el entonces candidato a la consulta Conservadora,
Andrés Felipe Arias Leyva, quien le llamé para informarle que se encontraba en
camino para cumplirsela, frente a lo cual él le dijo que podria atenderlo
brevemente, dado que tenia una reunion con unos alcaldes para tratar problemas
de tipo administrativo. Ante esa explicacion, el pre candidato le recordd que antes
ya le habia manifestado su interés de reunirse con varios mandatarios locales para
conocer la problematica de los municipios, por lo cual el gobernador le plante6 que
llegara al sitio de la reunién programada con los alcaldes y que para tal efecto
coordinara con su secretario.

8 Ff.32a39del C. 3.



Describié que cuando él llegd, Arias Leyva ya se encontraba en el lugar y que una
vez saludd, se excuso y les explico a los asistentes que habia juntado las dos
reuniones. Seguidamente el precandidato se presento, les hablé de su gestién
como ministro, les comento la percepcion que tenia de los entes territoriales y les
expuso que le gustaria compartir inquietudes y problematicas de los municipios.
Resaltd que no existid ninguna promesa ni compromiso, toda vez que el
precandidato solamente queria «nutrirse de informacién»’®. Mencioné que él
también se reunid con otros candidatos presidenciales para la época, tales como
Juan Manuel Santos, German Vargas Lleras y Noemi Sanin.

En la ampliacion de version libre llevada a cabo en la audiencia realizada el 30 de
abril de 2010 (01:02:00 a 02:16:40 DVD 2), el disciplinado indicé que la reunion se
realizé en un sitio publico (1:07:00) y que la ley permite que él como gobernador
se reuna con los candidatos y precandidatos a la presidencia de la Republica
(01:10:00), enfatizando que incluso, estd en la obligacion de suministrar
informacion y dialogar con ellos temas de interés nacional sin que tal conducta
implique participacion en politica. Sostuvo ademas, que la reunion fue coordinada
y organizada por su secretario privado, y que se realizd en un lugar reservado del
criadero, en atencibn a que en la misma se trataron temas de tipo de
administrativo como son los problemas de los municipios y las cuotas partes
pensionales.

Cuando la funcionaria de la Procuraduria lo cuestioné sobre la presencia del sefior
Carlos Bejarano, ex alcalde del municipio de Yumbo?®, quien para la fecha no se
desempefiaba como mandatario local, pese a lo cual estuvo en la multicitada
reunion, indicé que se trataba de una persona cercana a la politica, cuyo ingreso a
la reunién objeto de controversia no autorizé pero que, posiblemente, fue por su
condicién de ex alcalde que se le admitié acercarse.

También hizo referencia a una entrevista que se le realiz6 a Humberto Pava
Camelo®! y al testimonio que este posteriormente rindié dentro de la investigacion
disciplinaria, para sefialar que el declarante reconocié que lo afirmado a los
medios de comunicacion en relacién con la participacion en politica que se le
imputaba, era una suposicion suya y que no existia soporte o prueba que de fe de
ello (01:29:00).

En la ampliacion de la version libre, Juan Carlos Abadia Campo aclaré también
gue con ocasion de la Ley de Garantias y como medida para evitar una posible
participacion en politica, se habia abstenido de realizar consejos comunitarios en
época pre electoral, pese al reclamo que en tal virtud, le hicieron algunos
mandatarios locales (01:35:00).

Por otra parte, inform6 que la escogencia del lugar para sus reuniones con los

®F.34C.3.

80 Quien segun las noticias difundidas fue sefialado por el entonces presidente de la Republica como
alias «Pucho» relacionado con actividades al margen de la ley.

81 Periodista y miembro del partido Conservador.



mandatarios locales del departamento suele ser informal y manifestd que su
gobierno es un gobierno de la gente y no necesita un escenario especifico para
encontrarse con los alcaldes (02:10:00).

Testimonios

Andrés Felipe Arias Leyva. Entonces candidato a la consulta del Partido
Conservador. (ff. 165 a 178 C. 3). Sostuvo que su proyecto politico esta «orientado
a defender los ideales del doctor Alvaro Uribe ahora y para 2014, lo que implica la
necesidad de reunirme permanentemente con muchos funcionarios y distintos
lideres con el Unico objeto de escucharlos acerca de la problemética de diferentes
sectores y regiones [...]», pues tal informacién le permitia construir una propuesta
programéatica en atencién a la situacién real del pais. Adujo que las reuniones con
funcionarios de todos los niveles es parte esencial de un ejercicio politico
responsable.

En relacién con los hechos objeto de investigacion disciplinaria, manifestd que
dias atras tenia agendada una cita con el gobernador Juan Carlos Abadia Campo
y cuando lo llamé para avisarle que ya se dirigia al encuentro, el mandatario
departamental lo sorprendié con la noticia de que solo podria atenderlo unos
minutos porque tenia otro compromiso con varios alcaldes, a lo que Andrés Felipe
Arias Leyva le recordd que para €l era muy importante escuchar la mayor cantidad
de alcaldes, motivo por el que el investigado le propuso «juntar» las dos
reuniones, para lo cual le indicO que su secretario privado le daria las
instrucciones para llegar al sitio.

El testigo manifesté que una vez en el lugar, esperé la llegada del gobernador
qguien lo present6 como el ex ministro de agricultura y les explico a los alcaldes la
razon de su presencia en el lugar (f. 172). Afirmé que él se dirigi6 a los
mandatarios locales para sefialarles que queria conocer la situacién de sus
municipios, por lo que ellos procedieron a comentarle respecto de diversos
asuntos, tales como la reduccion de los recursos destinados a cubrir la salud, asi
como la crisis fiscal que los aquejaba con ocasiéon de distintos embargos por las
cuotas partes pensionales. DestacO que para la construccién de su programa de
gobierno suele pedir espacios con los gobernadores y los alcaldes, pues ello le
permite conocer la realidad de los entes territoriales, y que tal actuacion a su juicio
no constituye proselitismo politico.

Posteriormente, se refirid a su derrota en los comicios electorales que dieron por
ganadora a Noemi Sanin tanto a nivel nacional como en el departamento del Valle
del Cauca, sefalando que ella lo sobrepasé por casi 40.000 votos y que perdio
aproximadamente en el 80% de los municipios de ese ente territorial. Puso de
presente que su partido politico no es el mismo del entonces gobernador y que por
eso no pudo haberlo apoyado. Adicionalmente, enfatizd6 que la reuniéon no tuvo
como finalidad hacer proselitismo politico y que en ella ningun alcalde le ofreci
apoyo electoral.

Jorge Hernan Gémez Angel, alcalde del Municipio de Versalles (min. 2:03:19 a



2:48:00 DVD 1). Sostuvo que fue convocado por el secretario privado de la
Gobernacion del Valle del Cauca, quien no les informd que a la misma concurriria
Andrés Felipe Arias Leyva. Ya en el lugar, el gobernador Abadia Campo present6
al ex ministro y les explicoé las razones por las cuales Arias Leyva estaba alli.
Anot6 que la reunion se desarrollé en dos momentos, asi:

En primer término, los alcaldes le expusieron a Arias Leyva las dificultades de sus
municipios, principalmente la relacionada con la crisis fiscal. (2:22:00), segun él,
esto lo hicieron teniendo en cuenta que dicha persona era cercana al Gobierno
Nacional y «vimos de muy buena fe, que él de pronto llevara este mensaje o lo
tuviera en su memoria pero él no hizo ningun ofrecimiento, él se limité a escuchar»
(2:23:00). Recalc6 que cuando los mandatarios locales hablaron de dichos
asuntos, Arias Leyva no prometio ni se comprometié con nada y que tampoco hizo
comentario alguno al respecto. Menciond que no existid6 propaganda politica en
dicho encuentro.

En segundo lugar, y después de la partida de Arias Leyva, se continué la reunion
con el objeto para el cual habia sido convocada, esto es, para tratar los problemas
que afectaban a sus respectivos municipios.

Oscar Ivan Londofio Galvis, alcalde del municipio de Alcala, (min. 01:00 a 45:16
DVD 1). Expuso que la reunion del 20 de febrero de 2010 se llevé a cabo por
solicitud de los alcaldes y no del gobernador Juan Carlos Abadia Campo.
Manifestd que no tenia conocimiento de que en ella estaria presente un pre
candidato presidencial. Narr6é que fue una reunién de trabajo en la cual se hizo un
diagnodstico de los municipios (14:34). Asi mismo sefalé que la presencia del
sefior Andrés Felipe Arias en esta fue tangencial, que el gobernador lo presentd
«como un ciudadano» y que trataron algunos temas de nivel general, tales como,
las cuotas partes pensionales por las cuales fueron demandados los municipios y
los desayunos escolares respecto de los cuales Arias Leyva los interrogo.

Por dltimo destac6 que en dicha oportunidad no hubo propaganda politica y que
los compromisos asumidos se dieron con el gobernador, pero de ninguna manera
con Andrés Felipe Arias Leyva.

Gloria Amparo Espinosa Davila, alcaldesa del Municipio de Trujillo (min. 9:27 a
26:30 DVD 3). Sefial6 que ella solicitd ser atendida por el gobernador para tratar el
tema de unos recursos para una carrera atlética que se llevaria a cabo en su
municipio. Indicé que ella llegé a la reunion cuando Andrés Felipe Arias salia del
lugar.

Rosa Nancy Stella Vasquez de Arias, alcaldesa del municipio de Candelaria
(min. 35:40 a 1:17:20 DVD 3). En relacion con los hechos manifesté que Juan
Carlos Abadia Campo les explicé la razén por la cual habia juntado los dos
compromisos, presentd a Andrés Felipe Arias por su nombre de una manera muy
amistosa como a todos (45:15) y les inform6 que él queria escucharlos,
seguidamente, anotd se abordaron temas generales de los municipios. Dijo que
las reuniones con el gobernador son usuales en diferentes lugares.



Luis Telmo Rojas Perea, secretario privado de la Gobernacion del Valle del
Cauca (min. 4:40 a 1:07:00 DVD 3), expres6 que fue quien, por razén de su
cargo, organizo el encuentro de los alcaldes con el gobernador en el corregimiento
de Rozo. Indicé que Andrés Felipe Arias Leyva estuvo unos 15 o 20 minutos en el
lugar, y explicd que se enter6 de su presencia, aproximadamente 30 minutos
antes de la reunion, porque el gobernador se lo comunico.

Sobre la presentacion del precandidato, sostuvo que se realiz6 como la de
cualquier otro ciudadano. Adujo que no presté mucha atencion cuando estaban en
la conversacion con Arias Leyva, puesto que estaba ocupado con la logistica del
evento y que solo escuch6 que hablaban algo del FONPET vy la salud (23:00). No
consideré extrafia la presencia del pre candidato (25:00) e insisti6 en que no se
«hizo nada indebido» y no identifico ningin material o referencia a alguna
campania politica en las fotos de la reunion que le fueron puestas de presente por
la procuraduria.

Adicionalmente, expresé que la reunion se llevo con las medidas de seguridad que
normalmente acompafan al gobernador, y que a la misma no tuvieron acceso los
medios de comunicacion, por tratarse de temas de trabajo de los asistentes, sin
embargo, denotd que la misma se llevd a cabo en un sitio publico dedicado a
actividades relacionadas con caballos. En lo que respecta a la presencia del sefior
Carlos Alberto Bejarano en el lugar, quien no se desempefiaba como mandatario
local para la época de los hechos, indicé que posiblemente se debio a que este se
encontré con algunos conocidos.

Felipe Adolfo Restrepo Gémez, alcalde de Yumbo (min. 42:50 a 01:01:15 DVD
3). Manifest6 que no fue invitado a la reunién y por esa razén no asistié.

Carlos Alberto Bejarano Castillo, ex alcalde de Yumbo (min. 01:20 a 44:22 DVD
2), indicé que su presencia el 20 de febrero de 2010 en el criadero «La Leyenda»
se debi6 a que fue por un «salto de caballo» y no a que hubiera sido invitado al
encuentro que se desarrollaba con el gobernador y los mandatarios locales. Afirmo
gue aquel sitio es publico (9:08) y que no tuvo ninguna restriccion para su ingreso
(21:22). Que una vez en el lugar, fue a saludar al gobernador y que él le dijo «no
no, espérate un momentico», en ese escenario se demordé 1 0 2 minutos, pues se
sinti6 apenado y se marcho. Dijo que vio a Andrés Felipe Arias Leyva a un costado
del quiosco (15:20) pero no tuvo ningun contacto con él (21:40). Igualmente, narrd
gue la administradora del sitio tampoco lo pudo atender porque no permanecio en
el criadero por mucho tiempo, el cual estimo6 en unos 8 minutos en total.

Humberto Pava Camelo, periodista y dirigente del partido Conservador (01:10:13
a 01:44:00 DVD 3). Admiti6 que él apoyaba la campafia de Noemi Sanin,
contrincante politica del sefior Andrés Felipe Arias y en relacion con las
declaraciones que dio a los medios de comunicacion aclaré que tuvo conocimiento
de los hechos por una grabacion en un Cd. que llegé a su lugar de trabajo. En este
punto de la audiencia la defensa objet6 el contenido de tal documento, por cuanto
afirmé que se trataba de una grabacion ilegal (01:16:00), reparo que atendi6 la



procuradora delegada por lo que el testigo omitid referirse a su contenido
(01:22:00).

En cuanto a la noticia publicada por Noticias Uno, narré que no se encuentra todo
el contexto de lo que hablé con el periodista y que en todo caso, en esa
oportunidad, él se pronuncié sobre aspectos que eran de su parecer, de su
imaginacion como periodista, con su inventiva politica (01:30:00).

Inspeccion Judicial

Inspeccion ocular llevada a cabo el 29 de abril de 2010 al criadero «La Leyenda»,
en el cual se desarroll6 la reunién que dio lugar a la sancion disciplinaria (ff. 8 a 17
C. 4). En tal diligencia se corrobord, que se trata de una empresa privada de
caracter comercial, en donde se venden caballos, asi como insumos y servicios
para su reproduccion. Asi mismo que los gastos de la reunion del 20 de febrero de
2010, los pagdé Telmo Rojas, secretario privado del gobernador y que las
actividades que se desarrollaron ese dia son propias del ejercicio de su objeto
social.

2.3.4. Andlisis de las pruebas recaudadas
De las pruebas que obran en el expediente se concluye lo siguiente:

Juan Carlos Abadia Campo se posesiondé como gobernador del departamento del
Valle del Cauca el 1.° de enero de 2008, para el periodo constitucional que
culminaria el 31 de diciembre de 201182,

Por su parte, Andrés Felipe Arias fue inscrito y participé6 como precandidato en la
consulta interna del Partido Conservador celebrada el 14 de marzo de 2010, es
decir que para el 20 de febrero de ese mismo afio, se encontraba en campana.

El 20 de febrero de 2010, se desarrollé una reunién, por solicitud de algunos de
los alcaldes municipales del Valle del Cauca, en el criadero «La Leyenda» ubicado
en el corregimiento de Rozo, a la cual asistieron el gobernador, 21 mandatarios
locales y el precandidato presidencial Andrés Felipe Arias, quien acudié por
invitacion de Juan Carlos Abadia Campo.

Tal reunion se desarrollo, en un lugar reservado del establecimiento publico antes
mencionado, y para su desarrollo se tomaron medidas de seguridad a cargo de los
esquemas de los mandatarios que limitaron su ingreso. No obstante lo anterior, se
registro el ingreso de un tercero, el sefior Carlos Bejarano, quien para la fecha ya
no se desempefaba como alcalde de algiin municipio del departamento, pese a lo
cual manifesté no haber encontrado ningun obstaculo para su ingreso al evento.

El propésito de la citada reunién era tratar algunos problemas que aquejaban a los

82 Ff, 152, 153, 154y 155 C. 3.



municipios, tales como las cuotas partes pensionales a cargo de los entes
territoriales que el departamento estaba reclamando judicialmente.

A su turno, la asistencia del precandidato Andrés Felipe Arias a la reunion tenia
por objeto recolectar informacién para el proyecto del programa de gobierno que
presentaria en su candidatura presidencial, mismo que se nutriria de la
informacion alli recolectada.

Dicha reunion tuvo dos momentos 0 etapas, una en la cual estuvo presente
Andrés Felipe Arias Leyva quien escuchd a los mandatarios locales acerca de la
problematica de los entes territoriales y les expuso su conocimiento frente al tema
en virtud de su experiencia como exministro de agricultura, y la otra, se desarrollo
cuando el precandidato salié del lugar, momento en el cual se limitaron a tratar los
temas que motivaron a los mandatarios locales a solicitar ser atendidos por el
gobernador.

De acuerdo con las versiones de los asistentes al encuentro, en ninglin momento
se dieron a conocer aspectos propios del proyecto politico del aspirante a la
presidencia de la Republica ni se difundié propaganda escrita o verbal de aquel,
como tampoco se mencionaron temas relativos a las elecciones que
préximamente se llevarian a cabo o se solicitd6 apoyo en dichas jornadas. Sin
embargo, los mandatarios locales afirmaron que le expusieron al ministro la
problematica de los municipios, y que ese tipo de reunion no se llevé a cabo con
ningun otro candidato.

Es de anotar que ni la realizacion de la reunion entre mandatarios locales y el
gobernador del Valle ni la presencia de Andrés Felipe Arias Leyva en la misma ha
sido debatida en el proceso. Lo que ha sido objeto de debate es si la participacion
en la misma por parte de Juan Carlos Abadia Campo se subsume en el tipo
disciplinario por el que fue sancionado.

Para la Sala, el gobernador del Valle del Cauca, Juan Carlos Abadia Campo,
incurrié en el tipo disciplinario consagrado en el numeral 39 del articulo 48 de la
Ley 734 de 2002, en atencién a que su conducta no se enmarc6 dentro de las
permitidas por el articulo 127 de la Constitucion Politica, el Acto Legislativo 2.° de
2004 y la Ley 996 de 2005. En efecto, las pruebas arrimadas al plenario
evidencian que su conducta configurd un ejercicio abusivo del derecho a participar
en politica, en la medida que en uso de sus competencias como gobernador
programo una reunidn con los alcaldes de su departamento, a fin de tratar temas
gue aguejaban a los municipios y estando en época electoral, invitd a la misma a
un precandidato presidencial, permitiéndole nutrirse de la informacion que alli se
presentaria, a fin de que con esta elaborara su proyecto presidencial y plan de
gobierno, vulnerando con ello los principios que rigen la funcién administrativa
contenidos en el articulo 209 de la Constitucién Politica y el derecho de igualdad
de los partidos politicos, como quiera que a la misma no se invité a ningun otro
candidato o precandidato presidencial.

Es de advertir que los principios rectores de la funcidbn administrativa se



encuentran directamente vinculados al interés general y a los fines del Estado
establecidos en el preambulo y en los articulos 1.°y 2.° de la Constitucion. Ello por
cuanto, es a través de la funcion administrativa que estos pueden realizarse, y por
eso0, su vulneracién afecta de manera grave al Estado Social de Derecho.

En consecuencia, el analisis conjunto del material probatorio permite evidenciar
que el sefior Abadia Campo con su actuar, propicio, permitio y facilitd las
actividades de la campafa del precandidato a la Presidencia de la Republica,
Andrés Felipe Arias Leyva, en desmedro de la de los deméas precandidatos y
candidatos a quienes no se les convoc6 a dicha reunién, para que en igualdad de
oportunidades pudieran acceder a la informacion de los municipios que alli se
brindé, con lo cual se infiere que su conducta se encuentra enmarcada en la falta
disciplinaria descrita en el numeral 39 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002.

Mirese que fue Abadia Campo quien permitié no solo la realizacion de la reunién
con los mandatarios locales, sino también quien facilité que a ella tuviera acceso
un precandidato presidencial. Al respecto debe resaltarse que sin la actuacion del
gobernador, Andrés Felipe Arias Leyva no hubiese podido asistir a la reunién de
alcaldes del Departamento del Valle que se realiz6 el dia 20 de febrero de 2010.

Asi las cosas y si bien se ha indicado que en dicha reunion la actitud del
gobernador Juan Carlos Abadia Campo no fue activa en el sentido de hacer
proselitismo o propaganda politica, es necesario recordar que tal como lo
considero la Corte, la participacion en politica no requiere de conductas activas de
publicidad o proselitismo de los servidores publicos, pues dicha falta puede
configurarse con comportamientos pasivos que puedan tener incidencia electoral
directa, como ocurri6 en este caso, en el que en plena campafia hacia la
Presidencia de la Republica, se permitié a un solo candidato tener una reunién con
los gobernadores, lo que va en detrimento de los principios constitucionales.

Ademas, la afirmacion del accionante segun la cual cancel6 los concejos
comunitarios y advirti6 a los alcaldes el deber de cuidado con este tipo de
actividades, demuestra que estaba consciente de que con su conducta no podia
favorecer a alguna causa politica en la época pre electoral, la cual no requiere, de
manera inequivoca, la difusibn de material publicitario, pues la actividad de los
partidos y movimientos politicos no se contrae, exclusivamente, a la distribucion
de propaganda grafica o al proselitismo politico activo, como se indico
anteriormente.

De otra parte, el hecho de que en la jornada electoral no hubiese salido ganador el
sefior Arias Leyva, no despoja del caracter politico a la reunién que se examina,
pues para que se estructure la falta disciplinaria por participacion en politica, no se
exige un determinado resultado electoral o que la conducta del servidor publico
sea efectiva para lograr el éxito o la derrota del movimiento o partido politico que
se beneficia o perjudica con su intervencion, lo que determina la constitucion de la
falta es la vulneracién del articulo 127 de la Constituciébn Politica, el Acto
Legislativo nim. 02 de 2004 y la Ley 996 de 2005.



Conclusion:

La conducta de Juan Carlos Abadia, en calidad de gobernador del Valle del
Cauca, al permitir la presencia del pre candidato Andrés Felipe Arias a la reunién
del 20 de febrero de 2010, en el corregimiento de Rozo del mismo departamento,
gue se citd con el objetivo de tratar la problematica de los municipios, utilizd su
cargo para incidir a favor de este ultimo, pues al permitirle su asistencia propicio,
permitié y facilito las actividades de la camparfia de Andrés Felipe Arias.

Tal conclusion deviene del andlisis de las pruebas obrantes en el expediente, el
cual se corresponde con el efectuado por la Procuraduria General de la Nacion, lo
gue desvirtla la indebida valoracion probatoria alegada en la demanda y la
vulneracion al in dubio pro disciplinado.

Quinto problema juridico
¢,Los actos acusados analizaron la ilicitud sustancial de la conducta investigada?
2.5.1. La ilicitud sustancial

La antijuridicidad ha sido identificada por la doctrina como un juicio de desvalor o
de contrariedad con el ordenamiento normativo®3, que varia en relacién con las
distintas esferas juridicas que determinan los hechos que son materia de
prohibicion. En materia administrativa sancionatoria, una conducta tipica sera
antijuridica cuando afecte el deber funcional, como bien juridico del Estado
protegido por el derecho disciplinario, sin que exista una justificacion para
sustentar la actuacién u omision, asi, el articulo 5.° de la Ley 734 de 2002 preveé:
«llicitud sustancial. La falta seré antijuridica cuando afecte el deber funcional sin
justificacion alguna.»

Es importante precisar que, en el ambito de la funcidn publica, la nocién de
empleo debe entenderse como «el conjunto de deberes, atribuciones vy
responsabilidades establecidas por la Constitucién, la ley, el reglamento o
asignados por autoridad competente, para satisfacer necesidades permanentes de
la administracién publica, y que deben ser atendidas por una persona natural»®,
ello determina que el deber funcional enmarca todas aquellas funciones que le
han sido asignadas a un determinado empleo o cargo publico, las cuales han de
ejercerse con observancia de los pardmetros constitucionales y legales dentro de
los cuales ha sido concebido, pues su desbordamiento conlleva un reproche de
responsabilidad a la luz del articulo 6.° de la Constitucién Politica®®.

Debe sefialarse ademas que, para que se configure una falta disciplinaria, la

83 CARLOS MARIO ISAZA SERRANO, Teoria General del Derecho Disciplinario, Ed. Temis, Bogota,
Colombia, 2009, pags. 132 y siguientes.

8 Articulo 6.° del Decreto 1950 de 1973, en concordancia con el articulo 2 del Decreto 2400 de 1968,
modificado por articulo 1.° del Decreto 3074 de 1968.

8 «Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucién y las leyes.
Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omisién o extralimitacion en el ejercicio de sus
funciones.»



conducta debe ser antijuridica lo cual supone, no solamente el incumplimiento
formal del deber, sino que es menester que la infraccion de este sea «sustancial»,
esto quiere decir, que la actuacion u omision del servidor publico debe
desembocar en una afectacion material, real y efectiva del buen funcionamiento
del Estado y por tanto del servicio publico.

En este sentido, la Corte Constitucional, en la sentencia C-948 de 2002 al estudiar
la constitucionalidad del referido articulo 5.° de la Ley 734 de 2002, sostuvo lo
siguiente:

«[...] como se desprende de las consideraciones preliminares que se hicieron
en relacion con la especificidad del derecho disciplinario, resulta claro que
dicho derecho esta integrado por todas aquellas normas mediante las cuales
se exige a los servidores publicos un determinado comportamiento en el
ejercicio de sus funciones®®. En este sentido y dado que, como lo sefiala
acertadamente la vista fiscal, las normas disciplinarias tienen como finalidad
encauzar la conducta de quienes cumplen funciones publicas mediante la
imposicién de deberes con el objeto de lograr el cumplimiento de los
cometidos fines y funciones estatales, el objeto de proteccion del derecho
disciplinario es sin lugar a dudas el deber funcional de quien tiene a su
cargo una funcion publica.

El incumplimiento de dicho deber funcional es entonces necesariamente el
que orienta la determinacion de la antijuricidad de las conductas que se
reprochan por la ley disciplinaria. Obviamente no_es el desconocimiento
formal de dicho deber el gque origina la falta disciplinaria, sino_gue,
como por lo demas lo sefala la disposicion _acusada, es la infraccion
sustancial de dicho deber, es decir el que se atente contra el buen
funcionamiento del Estado y por ende contra sus fines, 1o _que se
encuentra al origen de la antijuridicidad de la conducta. [...]» (Subrayay
negrilla de la Sala).

Asi las cosas, no es suficiente que el servidor publico falte a sus deberes
funcionales para que exista la falta disciplinaria, en tanto es necesario que la
actuacion conlleve una verdadera afectacién de la funcion publica encomendada
al disciplinado, lo que significa que si la ilicitud no fue «sustancial» no es posible
declarar la responsabilidad disciplinaria®’.

Otro requisito que debe cumplirse para que exista antijuridicidad de la conducta,
consiste en que la afectacion del deber funcional debe originarse en una actuacion
gue no sea justificable por parte del disciplinado, lo que implica que para refutarla
es menester que este tenga una razén valida para haberla cometido, situacion en
la cual la autoridad disciplinaria debe revisar las causales de exclusion de
responsabilidad consagradas en la Ley 734 de 2002.

2.4.2. llicitud sustancial en el caso concreto

La Constitucion Politica, en el articulo 209, consagra los principios de la funciéon

86 Ver Sentencia C-417 de 1993.
87 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién A, sentencia de 12 de mayo de 2014,
Radicacién: 11001-03-25-000-2012-00167-00(0728-12), actor: Jorge Gutiérrez Sarmiento.



administrativa, dentro de los cuales, se incluye en lo relevante al presente caso, el
de imparcialidad, el cual implica que los servidores publicos deben actuar de
manera neutral en el ejercicio de las funciones publicas.

La Procuraduria Delegada para la Vigilancia Preventiva de la Funcién Publica, en
la decision del 5 de mayo de 2010, considerd que en este caso la conducta del
demandante era ilicita sustancialmente, con base en los siguientes argumentos:

En primer término defini6 que dentro de las funciones y atribuciones de los
gobernadores, se debe tener en cuenta que el articulo 298 de la Carta sefiala que
los departamentos tienen la funcion administrativa de intermediacién entre la
Nacion y los municipios y que el articulo 305 ejusdem, estatuye que son
atribuciones del gobernador:

«[...]

2. Dirigir y coordinar la acciéon administrativa del departamento y actuar
en su nombre como gestor y promotor del desarrollo integral de su
territorio, de conformidad con la Constitucién y las leyes.

[...]

4. Presentar oportunamente a la asamblea departamental los proyectos
de ordenanza sobre planes y programas de desarrollo econémico y
social, obras publicas y presupuesto anual de rentas y gastos.

[...]

6. Fomentar de acuerdo con los planes y programas generales, las
empresas, industrias y actividades convenientes al desarrollo cultural,
social y econémico del departamento que no correspondan a la Nacion
y a los municipios.

[...]

10. Revisar los actos de los concejos municipales y de los alcaldes v,
por motivos de inconstitucionalidad o ilegalidad, remitirlos al Tribunal
competente para que decida sobre su validez.

En concordancia con lo anterior, cito las siguientes normas que definen el marco
del deber funcional al que estaba sujeto el gobernador:

El articulo 7.° de la Ley 489 de 1998, prevé:

En el ejercicio de las facultades que se le otorgan por medio de esta
Ley y en general en el desarrollo y reglamentacion de la misma el
Gobierno sera especialmente cuidadoso en el cumplimiento de los
principios constitucionales y legales sobre la descentralizacion
administrativa y la autonomia de las entidades territoriales. En
consecuencia procurara desarrollar disposiciones y normas que
profundicen en la distribucidbn de competencias entre los diversos
niveles de la administracién siguiendo en lo posible el criterio de que la
prestacion de los servicios corresponda a los municipios, el control
sobre dicha prestacion a los departamentos y la definicion de planes,
politicas y estrategias a la Nacion. Igualmente al interior de las



entidades nacionales descentralizadas el gobierno velar4 porque se
establezcan disposiciones de delegaciébn y desconcentracion de
funciones, de modo tal que sin perjuicio del necesario control
administrativo los funcionarios regionales de tales entidades posean y
ejerzan efectivas facultades de ejecucion presupuestal, ordenacién del
gasto, contratacidon y nominacion, asi como de formulacion de los
anteproyectos de presupuesto anual de la respectiva entidad para la
region sobre la cual ejercen su funcion.

Los articulos 6.°, 7.°y 94 del Decreto 1222 de 1986:

Articulo 6.°. Los departamentos tendran independencia para la
administracion de los asuntos seccionales, con las limitaciones que
establece la Constitucion, y ejerceran sobre los municipios la tutela
administrativa necesaria para planificar y coordinar el desarrollo
regional y local y la prestacion de servicios, en los términos que las
leyes sefalen.

Articulo 7.°. Corresponde a los departamentos:

[...]

c) Promover y ejecutar, en cumplimiento de los respectivos planes y
programas nacionales y departamentales actividades econdémicas que
interesen a su desarrollo y al bienestar de sus habitantes.

[..]

El manual de funciones del cargo de gobernador del departamento del Valle del
Cauca:

1. Ejercer las funciones que le asigna la Constitucién, la Ley, los
decretos del Gobierno y las ordenanzas y las que le fueren delegadas
por el presidente de la Republica.

[...]

4. Dirigir y coordinar la accion administrativa del departamento y actuar
en su nombre como gestor y promotor del desarrollo integral de su
territorio de conformidad con la Constitucién y las Leyes.

[...]

7. Dirigir y coordinar los servicios nacionales en las condiciones de la
delegacion que le confiere el presidente de la Republica.

[...]

17. Dentro de los limites de la Constitucion y la Ley, suspender o
sustituir a los alcaldes del Departamento en los casos taxativamente
sefalados.

Como consecuencia de ello, concluyé que aunque los alcaldes no estan
subordinados jerarquica o funcionalmente al gobernador, lo cierto es que este
ultimo ejerce control de tutela respecto de aquellos, y que como consecuencia de
ello, al permitir el encuentro con el pre candidato Andrés Felipe Arias Leyva, quien
al ser una persona con trayectoria y experiencia en la administracién publica y la



problematica nacional «despierta la atencion en esta clase de electores, quienes
pueden ver en él a un buen conductor de los destinos del pais [...]», por lo que se
vulner6 el deber de imparcialidad que debia primar en las actuaciones que en
calidad de gobernador, adoptara el demandante.

Por su parte, la decisién de segunda instancia® consideré adicionalmente, que se
afectaron sustancialmente los deberes funcionales del actor en su calidad de
gobernador departamental, consistentes en mantener su cargo y funciones al
margen de los debates y contiendas propias de los partidos y movimientos
politicos.

Acorde con lo expuesto, se evidencia que contrario a lo afirmado por el
demandante, los actos demandados si se ocuparon de analizar la afectacion
sustancial al deber funcional que acompafio la conducta de Juan Carlos Abadia
Campo, pues vulnerd la obligacion de velar por garantizar el principio de
imparcialidad y transparencia en todas las actuaciones que despliegue en el
ejercicio de las funciones impuestas como servidor publico, maxime cuando para
la fecha de los hechos ostentaba un cargo de la mayor trascendencia en la
administracion departamental.

Conclusion: Los actos acusados si analizaron la ilicitud sustancial de la conducta
investigada y comprobaron la afectacion de los deberes funcionales que tenia el
actor en su calidad de gobernador departamental, consistentes en mantener su
cargo y funciones al margen de los debates y contiendas propias de los partidos y
movimientos politicos.

Decision: De esta manera, al no encontrarse probado ninguno de los cargos
endilgados en contra de los actos acusados, la Seccién denegara las pretensiones
de la demanda.

Condena en costas: Toda vez que el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica
gue solo hay lugar a la imposicion de condena en costas cuando alguna de las
partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna procedié de esa
forma, en el presente asunto no habra lugar a imponerlas.

Aceptacion de impedimento

Mediante escrito de fecha 18 de septiembre de 2017, manifestd su impedimento

respecto del asunto sub examine, al considerar que estaba incurso en la causal

contenida en el numeral 9.° del articulo 141 del CGP, toda vez que el acto

sancionatorio de primera instancia fue suscrito por Maria Eugenia Carrefio Gémez,

en su calidad de procuradora delegada para la Vigilancia Preventiva de la Funcion

Publica, con quien le unen vinculos de amistad intima, desde hace varios afios.

Se acepta el impedimento presentado por el Consejero Rafael Francisco Suéarez

Vargas, al considerarlo fundado.

88 F. 41 de la decision del 25 de mayo de 2010 de la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion.



Reconocimiento de personeria

Se reconocerd personeria al doctor Emilio José Rojas Cardenas, identificado con

cédula de ciudadania numero 1.098.676.795 vy tarjeta profesional nUumero 243.877

del Consejo Superior de la Judicatura como apoderado de la Procuraduria General
de la Nacién, en los términos y para los efectos del poder conferido a folio 349 del
cuaderno principal del expediente.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo Seccién Segunda, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: Declarese no probada la excepcion de ineptitud de la demanda
presentada por la Procuraduria General de la Nacion.

Segundo: Deniéguese las pretensiones de la demanda de nulidad vy
restablecimiento del derecho instaurada por Juan Carlos Abadia Campo en contra

de la Procuraduria General de la Nacion, por lo expuesto ut supra.

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

Cuarto: Sin costas por lo brevemente expuesto.

Quinto: Recondzcase personeria al doctor Emilio José Rojas Céardenas, identificado
con cédula de ciudadania numero 1.098.676.795 y tarjeta profesional ndamero

243.877 del Consejo Superior de la Judicatura como apoderado de la Procuraduria
General de la Nacion, en los términos y para los efectos del poder conferido a folio

349 del cuaderno principal del expediente.

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

NOTIFIQUESE y CUMPLASE.

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



WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ

RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
(Impedido)

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

Relatoria JORM



