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dictar sentencia una vez verificado que no hay irregularidades o vicios de

nulidad que sanear.

1 Folio 236 del cuaderno principal.



l. ANTECEDENTES

1. Lademanday sus fundamentos

Por conducto de apoderado y en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho? la sefiora Piedad Esneda Cérdoba Ruiz solicitd
la nulidad de los fallos disciplinarios de 13 de febrero®y 18 de abril* de 2012
proferidos por el Procurador General de la Nacion, mediante los cuales fue
sancionada con destitucion del cargo de Senadora de la Republica e

inhabilidad general por el término de 14 afos.

El apoderado de la parte demandante sefalé que la nulidad de los
administrativos acusados es suficiente restablecimiento del derecho, dado
que, sus efectos fueron Unicamente juridicos pues la demandante
previamente habia sido destituida e inhabilitada por 18 afios en otro proceso
disciplinario, cuyos actos administrativos también fueron demandados en la

jurisdiccién contenciosa administrativa.

Para una mejor compresién del caso, la Sala se permite realizar un resumen

de la situacioén factica presentada por la parte demandante, asi:

Manifestd que el Procurador General de la Nacién, mediante auto de 18 de
noviembre de 2010 abrié contra la sefiora Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, en

su calidad de Senadora de la Republica, investigacion disciplinaria por haber

2 Ley 1437 de 2011, articulo 168.

3 Fallo disciplinario de Unica instancia.

4 Fallo disciplinario por el cual se resolvié un recurso de reposicion contra el fallo disciplinario de Unica
instancia.



realizado una contribucion econdémica a la campafia del sefior Ricardo
Antonio Montenegro Veldsquez aspirante a la Camara de Representantes
por el Departamento del Atlantico (2010-2014), lo cual, de conformidad con
los articulos 48 de la Ley 734 de 2002 y 110 de la Constitucion Politica,
constituye falta gravisima.

Sefal6 que el Procurador General de la Nacion, por los anteriores hechos,
mediante fallo disciplinario de Unica instancia de 13 de febrero de 2010
sanciond a la demandante con destitucion del cargo de Senadora de la

Republica e inhabilidad general por el término de 14 afios.

Afirmé que, contra la anterior decision la demandante interpuso recurso de
reposicion el cual fue resuelto por el Procurador General de la Nacion
mediante fallo de 18 de abril de 2010 confirmando la sancién.

Normas vulneradas y concepto de vulneracion

El apoderado de la parte demandante estimé como infringidas las siguientes

disposiciones:

e Constitucion Politica, articulos 29, 40, 93, 110, 118, 151, 184, 185, 237
(numeral 5), 277 (numeral 6).

e Convencion Americana de Derechos Humanos, articulo 23.

e Ley5°de 1992, articulos 266, 268, 269, 270

e Ley 734 de 2002, articulos 48 (numeral 49)

e Ley 144 de 1994.

Como concepto de violacion el apoderado de la actora sefialo:



Desconocimiento de normas superiores, falta de competencia y
vulneracién del debido proceso

Afirmo el apoderado de la demandante que el Procurador General de la
Nacion no tiene competencia para afectar los derechos politicos de los
funcionarios publicos —derecho politico a ejercer funciones publicas-, pues de
conformidad con el articulo 23.2 de la Convenciéon Americana de Derechos
Humanos®, la cual prevalece en el orden interno y hace parte del blogue de
constitucionalidad®, esa facultad Unicamente la pueden ejercer los Jueces
Penales luego de un procedimiento de naturaleza judicial y no las
autoridades administrativas mediante fallos sancionatorios de destitucion e
inhabilidad.

Vulneracién del debido proceso

Sefalod el apoderado de la demandante que, la conducta que dio lugar a la
destitucién e inhabilidad no constituia falta disciplinaria —de conformidad con
la Ley 734 de 2002- sino causal de pérdida de investidura —en atencién a la
Ley 144 de 1994-, por lo cual el competente para tramitar el asunto era el
Consejo de Estado a través del proceso judicial del pérdida de investidura y
no el Procurador General de la Nacion mediante el procedimiento

administrativo disciplinario.

Vulneracién de normas superiores

5 Ratificada por Colombia mediante la Ley 16 de 1972.
6 De conformidad con el articulo 93 de la Constitucion Politica.



Indic6 el apoderado de la demandante que, de conformidad con los articulos
118 y 277 (numeral 2) de la Constitucion Politica, el régimen disciplinario de
los Congresistas de la Republica esta contenido exclusivamente en la Ley
Organica del Reglamento del Congreso de la Republica - Ley 5° de 1992, en
la cual estdn consagrados los deberes (articulo 268, Ley 5° de 1992), faltas
(articulo 269, Ley 5° de 1992) y sanciones (articulo 268, Ley 5° de 1992)
para estos funcionarios, por lo cual a éstos no les es aplicable el régimen
disciplinario general de los funcionarios publicos consagrado en la Ley 734
de 2002.

Preciso que, de conformidad con el articulo 266 de la Ley 5° de 1992, a los
congresistas de la republica Unicamente se les puede sancionar
disciplinariamente por las faltas cometidas y en los términos de los articulos
116 y 277 (numeral 2) de la Constitucion Politica mas no por el articulo 110

idem, como lo hizo el Procurador General de la Nacion.

2. Contestacion de la demanda’

La Procuraduria General de la Nacion, a través de apoderado, se opuso a la

prosperidad de las pretensiones, con los siguientes argumentos.

Manifestd que los fallos disciplinarios acusados no vulneraron el articulo 23
de la Convencion Americana de Derechos Humanos, el cual sefiala que solo
los jueces en procesos penales pueden afectar los derechos politicos de los
ciudadanos, por cuanto el articulo 277 numeral 6 de la Constitucion Politica
le otorga a la Procuraduria General de la Nacion la facultad de sancionar a
los funcionarios publicos con destitucion e inhabilidad y la Corte
Constitucional en las sentencias C-028 de 2006 y SU-712 de 2013 sefald

7 Folio 169 del expediente.



que esa facultad es constitucional en la medida en que las normas de la
Convencién Americana de Derechos Humanos deben ser interpretadas de

manera concordante con las normas constitucionales y legales internas.

Afirmo6 que la Procuraduria General de la Nacion no vulner6é el debido
proceso de la actora al ejercer la accion disciplinaria por la infraccion de la
prohibiciébn consagrada en el articulo 110 de la Constitucion Politica, pues
ésta a la vez es falta disciplinaria y causal de pérdida de investidura. Precis6
gue una misma conducta puede dar lugar al proceso judicial de pérdida de
investidura -el cual es un juicio politico objetivo que busca proteger el
mandato popular- y al proceso administrativo disciplinario -que implica un
juicio juridico subjetivo que busca proteger la buena marcha de la funcién
publica-, en consecuencia esos procesos no son excluyentes, dado que

difieren en cuanto a su naturaleza y finalidad constitucional.

Sefial6 que contrario a lo afirmado por la demandante, a los Congresistas de
la Republica se les aplica el régimen disciplinario general de los servidores
publicos, pues asi lo ha establecido la Corte Constitucional en la sentencia
SU-712 de 2013 en la cual sefialé que de no ser asi muchas conductas de
estos funcionarios que no constituyen causal de pérdida de investidura ni dan
lugar a medidas correccionales internas dentro de los partidos politicos, a
pesar de que representen incumplimiento de los deberes funcionales,

quedarian sin control disciplinario.

3. Alegatos de las partes. En la audiencia de alegatos celebrada el 14 de

septiembre de 2016, las partes sefalaron lo siguiente?:

Parte demandante: Reiteré los argumentos de la demanda y en especial

sefald la violacion del debido proceso constitucional, ademas insistio en que

8 Los alegatos de las partes pueden corroborarse con el cd y el acta de “la audiencia publica de
alegatos” celebrada el 14 de septiembre de 2016, que obran en el expediente del presente proceso.



la Procuraduria General de la Nacion debio presentar demanda de pérdida
de investidura ante el Consejo de Estado siguiendo el tramite contemplado
en la Ley 144 de 1994.

Parte demandada: Realizé un recuento de los antecedentes que dieron
origen a la investigacion disciplinaria y sefialdé que la actuacion administrativa
se llevd a cabo respetando las garantias constitucionales y legales del
derecho fundamental al debido proceso y con un acervo probatorio que

demostraba la responsabilidad de la disciplinada.

Sefial6 que la Procuraduria General de la Nacion es competente para
sancionar a los congresistas dado que la Corte Constitucional asi lo

establecio en la sentencia SU- 712 de 2013.

. CONSIDERACIONES

Precisiones previas

Debe la Sala sefalar que la cohesién del ordenamiento juridico colombiano
con las normas del sistema regional de proteccién de derechos humanos,
implica una nueva vision de la jurisdiccién contenciosa administrativa y de los
medios de control con que cuenta el ciudadano para someter los actos
administrativos proferidos por las diferentes autoridades pubicas al

conocimiento de los jueces.

Esto exige al juez contencioso administrativo abordar todas aquellas
situaciones que de los hechos sometidos a su escrutinio, puedan llegar a
generarle dudas sobre la vulneracion de derechos fundamentales, aun

cuando no hayan sido expresamente invocadas en la demanda.



De tiempo atras, incluso antes de la expedicion y entrada en vigencia de la
Ley 1437 de 2011, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado que
en los asuntos sometidos a conocimiento de esta jurisdiccion el juez, en
virtud del principio del principio iura novit curia, esta obligado analizar el
asunto sometido a debate en todos sus extremos e incluso revisar aquellos
temas que estén intimamente ligados con la causa pretendi y que encuentren

sustento probatorio en el expediente.

El articulo 103 de la Ley 1437 de 2011 sefiala que “los procesos que se
adelanten ante la jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo tienen por
objeto la efectividad de los derechos reconocidos en la Constitucion Politica y
la ley y la preservacion del orden juridico (...)” y que “En la aplicacién e
interpretacion de las normas de este Codigo deberdn observarse los

principios constitucionales”.

Esta norma reafirma la obligacién del juez contencioso administrativo de
examinar los asuntos puestos a su consideracion desde una perspectiva de
los derechos y principios constitucionales, entre ellos la prevalencia del

derecho sustancial y la materializacién de los derechos fundamentales.

Por lo anterior, se tiene que para la fijacion del litigio y la definicion de los
problemas juridicos que de conformidad con el articulo 180 de la Ley 1437 de
2011 ha de establecer el juez en la audiencia inicial, debe tener en cuenta
también toda aquella circunstancia que genere duda en relacién con el
respeto que la autoridad demandada haya tenido por los derechos
fundamentales del demandante en el acto o la actuacion administrativa

objeto de control judicial.

Planteamiento de los problemas juridicos



Atendiendo a los argumentos planteados por las partes demandante y
demandada corresponde a la Sala establecer si con la expedicion de los
actos administrativos acusados, el Procurador General de la Nacion: i)
Infringié las normas superiores por falta de competencia para afectar
derechos politicos de los congresistas dado que el articulo 23.2 de la
Convencién Americana de Derechos Humanos, la cual por virtud del articulo
93 de la Constitucion Politica hace parte del bloque de constitucionalidad,
sefala que estos solo pueden ser restringidos por los jueces en procesos
penales; ii) vulnero el articulo 110 de la Constitucion Politica, en la medida en
que la conducta sefialada en esa norma es causal de pérdida de investidura
y por lo tanto debia ser conocida por el Consejo de Estado; iii) vulnero el
Cédigo Disciplinario Unico y el articulo 110 de la Constitucion Politica al
aplicar estas disposiciones a los congresistas, pues éstos tendrian un
régimen disciplinario especial consagrado en la Ley 5° de 1992 y iv) vulneré
los derechos fundamentales, en especial el debido proceso.

A continuacion la Sala expondra los aspectos reguladores generales de cada
uno de los problemas juridicos para luego con base en ellos resolver los

cargos.

2.1 RESOLUCION DEL PRIMER PROBLEMA JURIDICO Y DEL CARGO
DE FALTA DE COMPETENCIA DEL PROCURADOR GENERAL DE LA
NACION PARA AFECTAR LOS DERECHOS POLITICOS DE LOS
CONGRESISTAS EN ATENCION AL ARTICULO 232 DE LA
CONVENCION AMERICANA DE DERECHOS HUMANOS

La actora sefiala que el Procurador General de la Nacidbn no tenia

competencia para afectar sus derechos politicos con el fallo disciplinario



acusado®, porque de conformidad con el articulo 23.2 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos, en concordancia con el articulo 93 de la
Constitucion Politica —bloque de constitucionalidad-, la Gnica autoridad que

puede imponer tales sanciones es el juez penal en un proceso judicial.

Para resolver el cargo anterior la Sala considera necesario abordar el
contenido del articulo 23.2 de la Convencion Americana de Derechos

Humanos y su alcance en el ordenamiento juridico interno.

La Convencion Americana de Derechos Humanos?®, fue adoptada en la
Asamblea de la Organizacion de los Estados Americanos el 22 de noviembre
de 1969, aprobada por Colombia mediante la Ley 16 de 1972 y entré en
vigor, en virtud de su ratificacion, el dia 18 de julio de 1978. Este instrumento

de derecho internacional en el articulo 23 sefial6 lo siguiente:

Convencion Americana de Derechos Humanos
Articulo 23. Derechos Politicos.

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos vy
oportunidades:

a) de participar en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por
medio de representantes libremente elegidos. b) de votar y ser elegidos en
elecciones periédicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y
por voto que garantice la libre expresion de la voluntad de los electores, y c)
de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas de su pais.

9 Fallo disciplinario que la destituy6 del cargo de senadora de la republica y la inhabilitd para el ejercié
de funciones publicas por el termino de 14 afios.

10 En noviembre de 1969 se celebr6 en San José de Costa Rica la Conferencia Especializada
Interamericana sobre Derechos Humanos. En ella, los delegados de los Estados Miembros de la
Organizacion de los Estados Americanos, OEA, redactaron la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, que entré en vigor el 18 de julio de 1978, al haber sido depositado el undécimo instrumento
de ratificacion por un Estado Miembro de la OEA. Colombia ratific6 la Convencion el 28 mayo de 1973.



2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a
gue se refiere el inciso _anterior, exclusivamente por razones de edad,
nacionalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o
condena por juez competente, en proceso penal. (Subrayado fuera de texto).

En relacion con la anterior disposicion la Corte Interamericana de Derechos
Humanos!!, érgano jurisdiccional con competencia para interpretar el
mencionado instrumento en el Sistema Interamericano de Derechos

Humanos,!? sefiald lo siguiente:

“(...) La prevision y aplicacion de requisitos para ejercitar los derechos
politicos no constituyen, per se, una restriccion indebida a los derechos
politicos. Esos derechos no son absolutos y pueden estar sujetos a
limitaciones (...). Su reglamentacién debe observar los principios de
legalidad, necesidad y proporcionalidad en una sociedad democratica. La
observancia del principio de legalidad exige que el Estado defina de manera
precisa, mediante una ley, los requisitos para que los ciudadanos puedan
participar en la contienda electoral, y que estipule claramente el
procedimiento electoral que antecede a las elecciones. De acuerdo al
articulo 23.2 de la Convencidon se puede reglamentar el ejercicio de los
derechos y oportunidades a las que se refiere el inciso 1 de dicho articulo,
exclusivamente por las razones establecidas en ese inciso. La restriccion
debe encontrase prevista en una ley, no ser discriminatoria, basarse en
criterios razonables, atender a un propésito Util y oportuno que la torne
necesaria para satisfacer un interés publico imperativo, y ser proporcional a
ese objetivo. Cuando hay varias opciones para alcanzar ese fin, debe
escogerse la que restrinja menos el derecho protegido y guarde mayor
proporcionalidad con el propésito que se persigue.

(...)

11 Con el fin de salvaguardar los derechos esenciales del hombre en el continente americano, la
Convencion instrumenté dos érganos competentes para conocer de las violaciones a los derechos
humanos: La Comision Interamericana de Derechos Humanos y la Corte Interamericana de Derechos
Humanos. La primera habia sido creada en 1959 e inicié sus funciones en 1960, cuando el Consejo de
la OEA aprobo su Estatuto y eligié sus primeros miembros.

12 EL Estatuto de la Corte Interamericana de Derechos Humanos —Aprobado mediante Resolucion N°
448 adoptada por la Asamblea General de la OEA en su noveno periodo de sesiones, celebrado en La
Paz, Bolivia, octubre de 1979-, articulo 1, sefala lo siguiente “naturaleza y régimen juridico. La Corte
Interamericana de Derechos Humanos es una institucién judicial autbnoma cuyo objetivo es la
aplicacidn e interpretacion de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. La Corte ejerce sus
funciones de conformidad con las disposiciones de la citada Convencion y del presente Estatuto.”.



Los Estados pueden establecer estandares minimos para regular la
participacion politica, siempre y cuando sean razonables de acuerdo a los
principios de la democracia representativa. Dichos estandares, deben
garantizar, entre otras, la celebracién de elecciones periddicas, libres, justas
y basadas en el sufragio universal, igual y secreto como expresion de la
voluntad de los electores que refleje la soberania del pueblo, tomando en
gue cuenta que, segun lo dispuesto en el articulo 6 de la Carta Democratica
Interamericana, “[p]Jromover y fomentar diversas formas de participacion
fortalece la democracia”, para lo cual se pueden disefiar normas orientadas a
facilitar la participacién de sectores especificos de la sociedad, tales como
los miembros de las comunidades indigenas y étnicas.”

(...)

“Por todo lo expuesto, la Corte considera que el Estado violo los articulos 23
y 24 de la Convencion, en relacion con los articulos 1.1 y 2 de la misma, en
perjuicio de los candidatos propuestos por YATAMA para participar en las
elecciones municipales de noviembre de 2000, ya que dispuso y aplico
disposiciones de la Ley Electoral de 2000 No. 331 que establecen una
restriccion indebida al ejercicio del derecho a ser elegido y lo reglamentan de
forma_discriminatoria. Asimismo, el Tribunal estima que el Estado viol6 el
articulo 23.1 de la Convencién, en relacion con el articulo 1.1 de dicho
tratado, en perjuicio de dichos candidatos, como consecuencia de que las
decisiones que los excluyeron de ejercer dicho derecho fueron adoptadas en
contravencion de las garantias previstas en el articulo 8 de la Convencion y
no pudieron ser controladas a través de un recurso judicial (supra parrs. 164,
173y 176).”.3 (Subrayado fuera de texto).

Tanto del texto del articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos como de la interpretacion de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos se desprende que esa norma consagro (articulo 23.1) un catalogé
—enunciativo- de derechos reconocidos histéricamente como derechos
politicos, entre ellos los de “de participar en la direccion de los asuntos

publicos, directamente (...)”, “ser elegidos en elecciones periodicas

13 Corte Interamericana de Derechos Humanos, caso Yatama Vs. Nicaragua, sentencia de 23 de junio
de 2005. En este caso se ocup6 de precisar el alcance del articulo 23 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos a efectos de establecer si el Estado habia desconocido la convencion al negar la
posibilidad de participar en las elecciones, por no inscribirse con un partido politico, a los integrantes
de la comunidad indigena Yatama.



L A1)

auténticas”, “acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones
publicas” y (articulo 23.2) una enunciacion de criterios especificos que
posibilitan al Estado la limitacion de esos derechos, los cuales deben ser

razonables, proporcionados y no discriminatorios.

La Constituciéon Politica Colombiana, en su articulo 93 ha reconocido la
fuerza vinculante interna de los tratados de derechos humanos ratificados
por el Congreso de la Republica, a través de la siguiente formula

constitucional:

Constitucion Politica.

Articulo 93. Los tratados y convenios internacionales ratificados por el
Congreso, que reconocen los derechos humanos y que prohiben su
limitacion en los estados de excepcion, prevalecen en el orden interno.

Los derechos y deberes consagrados en esta Carta, se interpretaran de
conformidad con los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia.

El Estado Colombiano puede reconocer la jurisdicciéon de la Corte Penal
Internacional en los términos previstos en el Estatuto de Roma adoptado el
17 de julio de 1998 por la Conferencia de Plenipotenciarios de las Naciones
Unidas y, consecuentemente, ratificar este tratado de conformidad con el
procedimiento establecido en esta Constitucion.

La admision de un tratamiento diferente en materias sustanciales por parte
del Estatuto de Roma con respecto a las garantias contenidas en la
Constitucion tendré efectos exclusivamente dentro del ambito de la materia
regulada en él.

La Corte Constitucional en mudltiples'* oportunidades ha sefialado que el
mencionado articulo constitucional consagra la clausula del bloque de
constitucionalidad, el cual se refiere a aquellas normas y principios que, sin

aparecer formalmente en el articulado del texto superior, son utilizados como

14 Corte Constitucional, sentencias C-590 de 2005, C-046 de 2006 y C-123 de 2006.



parametros del control de constitucionalidad de las leyes y como
herramienta para interpretar los derechos y deberes consagrados en la
Constitucion?®, lo que no quiere decir que el tratado internacional que haga
parte del mencionado bloque esté por encima de la Constitucién Politica,
sino que se integra a la misma y debe ser interpretado de manera

sistematica y armonica.

“En tales circunstancias, la Corte Constitucional coincide con la Vista Fiscal
en que el Unico sentido razonable que se puede conferir a la nocién de
prevalencia de los tratados de derechos humanos y de derecho internacional
humanitario (CP arts 93 y 214 numeral 2°) es que éstos forman con el resto
del texto constitucional un "bloque de constitucionalidad", cuyo respeto se
impone a la ley. En efecto, de esa manera se armoniza plenamente el
principio de supremacia de la Constitucion, como norma de normas (CP art.
49), con la prevalencia de los tratados ratificados por Colombia, que
reconocen los derechos humanos y prohiben su limitacion en los estados de
excepcion (CP art. 93).”Y.

Siguiendo la linea de argumentacion sobre el bloque de constitucionalidad
antes sefalada, la Corte Constitucional en la sentencia C-028 de 2006
conocid de la demanda de inconstitucionalidad instaurada contra el numeral
1 del articulo 44%; el literal d) del articulo 45%° y el inciso 1 del articulo 46%° de
la Ley 734 de 20022, por la supuesta vulneracion de la regla contenida en el
articulo 23.2 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, segun la

cual las limitaciones a los derechos politicos solo pueden derivar de

15 Corte Constitucional, sentencia C-574-92 MP: Ciro Angarita Baron.

16 Corte Constitucional, sentencia T-1635-00 MP: José Gregorio Hernandez.

17 Corte Constitucional, sentencia C-225/95, M.P. Dr. Alejandro Martinez Caballero. Ver también Corte
Constitucional, sentencia C-067-03.

18 Contra las expresiones “Destitucion e inhabilidad general, para las faltas gravisimas dolosas o
realizadas con culpa gravisima”.

19 Contra la expresion “En todos los casos anteriores, la imposibilidad de ejercer la funcion publica en
cualquier cargo o funcién, por el término sefalado en el fallo, y la exclusion del escalafén o carrera”.

20 LA expresion “La inhabilidad general sera de diez a veinte afios; la inhabilidad especial no sera
inferior a treinta dias ni superior a doce meses; pero cuando la falta afecte el patrimonio econémico del
Estado la inhabilidad sera permanente”

21 por |a cual se expide el Codigo Disciplinario Unico.



condenas por jueces penales y no por actos administrativos de entidades

como la Procuraduria General de la Nacion?2.

En esta providencia, la Corte Constitucional declaré la constitucionalidad de
las normas acusadas y sefiald que los tratados internacionales entre si y con
las normas internas de cada pais, deben ser interpretados coherente,
armonica y sistematicamente, por lo cual el articulo 23.2 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos debia ser analizado junto con la
Convencion de la Organizacion de Estados Americanos y la Convencion de
las Naciones Unidas contra la Corrupcion, las cuales exigen a los Estados
adoptar medidas preventivas y disciplinarias contra la corrupcion, por lo cual
concluy6 no vulneraba el blogue de constitucionalidad el que una autoridad
diferente a un juez penal restrinja el derecho politico de acceso a la funcién
publica mediante una sancion de destitucion e inhabilidad. Asi sefal6 la

Corte Constitucional en la providencia en mencion:

22 Corte Constitucional, sentencia C- 028 de 2006.

“lll. LA DEMANDA. Para los ciudadanos Juan Fernando Reyes Kuri, Carlos Fernando Motoa Solarte y
Nicolas Orejuela Botero, las normas demandadas de la Ley 734 de 2002, al establecer, como una de
las posibles consecuencias del proceso disciplinario, la inhabilidad para acceder al ejercicio de la
funcion publica, vulneran los articulos 13, 40 y 93 de la Carta Politica, asi como el articulo 23 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José de Costa Rica) ratificada por
Colombia el 31 de julio de 1973, por cuanto:

- Dichas disposiciones, al consagrar que el proceso disciplinario adelantado por la Procuraduria
General de la Nacién puede arrojar como resultado la posibilidad de restringir el acceso al ejercicio de
la funcién publica, contrarian en forma fehaciente lo sefialado por el articulo 23 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, la cual dispone expresamente que la ley puede reglamentar el
ejercicio de los derechos politicos exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia,
idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en el proceso penal, v,
tal y como salta a la vista, el proceso disciplinario no tiene la naturaleza del proceso penal.

- Los demandantes sefialan que en virtud de lo dispuesto por el articulo 93 de la Constitucion, los
tratados internacionales que reconocen derechos humanos, una vez son ratificados por el Congreso,
entran a formar parte del llamado bloque de constitucionalidad y, en esa medida, deben ser respetados
indefectiblemente por el legislador. Por ello, aseguran que las normas que se impugnan, al imponer
una limitacién a los derechos politicos distinta a la que se deriva de una condena en un proceso penal,
se traducen en una clara infraccion al articulo 93 de la Carta Politica y al derecho a acceder al gjercicio
de la funcion publica, consagrado en el articulo 40 constitucional, asi como al principio de igualdad, al
tenor de lo estipulado en el articulo 13 de la Carta Fundamental.”.



“Asi pues, el articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos de 1969, en lo que concierne a las restricciones legales al ejercicio
de los derechos politicos, en concreto al acceso a cargos publicos por
condenas penales, debe ser interpretado arménicamente con un conjunto de
instrumentos internacionales de caracter universal y regional, los cuales, si
bien no consagran derechos humanos ni tienen por fin Ultimo la defensa de
la dignidad humana, sino que tan solo pretenden articular, mediante la
cooperacion internacional la actividad de los Estados en pro de la
consecucion de unos fines legitimos como son, entre otros, la lucha contra la
corrupcién, permiten, a su vez, ajustar el texto del Pacto de San José de
1969 a los mas recientes desafios de la comunidad internacional.

En tal sentido, la Convencion de la Organizacion de Estados Americanos
contra la corrupcion, aprobada por el seno de esta Ultima el 26 de marzo de
1996, impone a los Estados Partes la obligacion de adoptar medidas
preventivas eficaces, en sus respectivos ordenamientos juridicos, con el
propésito de combatir dicho flagelo.

De igual manera, mas recientemente, en el texto de la Convencion de las
Naciones Unidas contra la corrupciéon, en su articulo 8.6. alude
expresamente a la imposiciéon de medidas disciplinarias contra la corrupcion:

(...)

En este orden de ideas, la Corte considera que el articulo 23 del Pacto de
San José de Costa Rica, en lo que concierne a la imposicion de restricciones
legales al ejercicio del derecho de acceder a cargos publicos por la
imposicion de condenas penales, siendo interpretado sistematicamente con
otros instrumentos internacionales universales y regionales de reciente
adopcion en materia de lucha contra la corrupcién, no se opone a que los
Estados Partes en aquél adopten otras medidas, igualmente sancionatorias
aunque no privativas de la libertad, encaminadas a proteger el erario publico,
y en Ultimas, a combatir un fendbmeno que atenta gravemente contra el
disfrute de los derechos econémicos, sociales y culturales, consagrados en
el Protocolo de San Salvador.”.

Posteriormente la Corte Constitucional, en la sentencia en SU-712 de 2013
se ocup6 de establecer si se ajustaba o no a la Constitucién Politica la
decision del Procurador General de la Nacion de imponer a la Senadora
Piedad Esneda Coérdoba Ruiz la sancion de destitucion e inhabilidad de 18



afos®, pese a que la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la
sentencia de 1 de septiembre de 2011 -caso Lopez Mendoza Vs. Venezuela-
aparentemente habia establecido la regla segun la cual los derechos politicos

solo pueden ser restringidos por condena de un juez penal.

En esa oportunidad la Corte Constitucional neg6é el amparo constitucional,
aplicé la decision de la sentencia C-028 de 2008 —sefialada en lineas
previas-, reafirmo la necesidad de interpretar armonicamente el articulo 23 de
la Convencion Americana de Derechos Humanos con otros tratados de la
misma naturaleza, sefial6 que la facultad del Procurador General de la
Nacion de imponer sanciones disciplinarias que limiten el derecho de acceder
a cargos publicos no desconoce el articulo 93 de la Constitucién ni las
normas del Sistema Regional de Proteccion de Derechos Humanos y analizo
el pronunciamiento de la Corte Interamericana adoptado en el caso Lépez
Mendoza Vs. Venezuela, para concluir qgue no habia una regla que anulara la
competencia de las autoridades disciplinarias para imponer sanciones que

limiten los derechos politicos. Asi sefial6 la sentencia en mencién:

“Como se puede observar, el contexto factico y juridico en el que se
desarrollé este caso fue diferente al que se presenta en el asunto que ahora
es objeto de examen. En efecto, mientras que en la Constitucion venezolana
se requiere “sentencia judicial” para que procedan las inhabilidades, en el
caso colombiano la Constitucibn no lo exige, como sucede con la
competencia entregada al Procurador General de la Nacion para ejercer la
vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones
publicas, inclusive las de eleccién popular (art. 277-6).

En todo caso, aun cuando la Convencion Americana alude a la “condena, por
Jjuez competente, en proceso penal”, debe destacarse que la propia Corte
también reconoce la posibilidad de que se adopten sanciones administrativas
y disciplinarias, las cuales son “como las penales, una expresion del poder

23 Por incurrir en la falta prevista en el numeral 12 del articulo 48 de la ley 734 de 2002 segun el cual es
falta gravisima fomentar o ejecutar actos tendientes a la formacion o subsistencia de grupos armados
al margen de la ley; o promoverlos, auspiciarlos, financiarlos, organizarlos, instruirlos, dirigirlos o
colaborar con ellos.



punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones, naturaleza similar a la de
estas”, siempre y cuando se hayan respetado las garantias del debido
proceso.

Cabe indicar, de forma meramente ilustrativa, cbmo en el voto concurrente
del juez Diego Garcia-Sayan se da cuenta de la necesidad de hacer una
lectura restrictiva y cautelosa de algunas consideraciones del fallo, en la
medida en que otros instrumentos internacionales y la normatividad interna
de la mayoria de Estados consagran la posibilidad de imponer restricciones
al sufragio pasivo mediante la inhabilitacion, especialmente como estrategia
legitima en la lucha contra la corrupcion.

Una postura en sentido contrario conduciria al extremo de sostener que en
ningun caso el Procurador puede imponer sanciones que impliquen la
restriccion de derechos politicos como el sufragio pasivo. Aun mas, ni
siquiera el propio Consejo de Estado, en el marco de un proceso
jurisdiccional de pérdida de investidura, podria restringir el ejercicio de
derechos politicos, por cuanto no seria una sancion impuesta por un “juez
penal”’. Todo ello en abierta contradiccién con lo previsto en la Carta Politica
de 1991, que si autoriza este tipo de decisiones

En este orden de ideas, la aplicacion de la Convencién Americana debe
tener en cuenta la arquitectura institucional de cada Estado, esto es, del
contexto en el que se inserta, como lo reconoce la Convencion al indicar que
corresponde a la ley reglamentar el ejercicio de los derechos politicos y el
mecanismo de sancion. Asi, como fue explicado en la Sentencia C-028 de
2006, la aplicacion del blogue de constitucionalidad debe armonizarse la
Constitucién, a partir de una interpretacion coherente, sistematica y
teleoldgica, con el propdésito de lograr conciliar las reglas de uno y otro
estatuto.”

De lo anterior se desprende claramente en que la sentencia en mencién (SU-
712 de 2013) se sostuvo en sede de control concreto de constitucionalidad
que a la luz de la Constitucién y de la Convencion Americana de Derechos
Humanos, era valido asignar a las autoridades disciplinarias la competencia

para imponer sanciones de destitucion e inhabilidad.

Luego, la Corte Constitucional en la sentencia C-500 de 2014, esta vez en

sede de control constitucional abstracto, conocié nuevamente una demanda

24 Corte Constitucional, sentencia SU-712 de 2013.



de inconstitucionalidad contra el numeral 12° del articulo 44 de la Ley 734 de
2002%, en la cual se invocaba que esta norma permitia que una autoridad
administrativa impusiera restricciones a los derechos politicos de quienes
desempeiian funciones publicas —sancién de inhabilidad-, pese a que la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en la sentencia de 1 de
septiembre de 2011 en el caso “Lopez Mendoza Vs. Venezuela” al aplicar el
articulo 23.2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos
aparentemente habia sefialado que esa competencia era exclusiva de los

jueces penales?’.

En esta providencia, la Corte Constitucional sefial6 que: i) no se habian
cumplido las cargas bésicas® para reabrir el debate constitucional
relacionado con la asignacibn a las autoridades disciplinarias de
competencia para limitar derechos politicos a funcionarios publicos -
sanciones de destitucion e inhabilidad-; ii) no era posible identificar en el
caso “Lopez Mendoza Vs. Venezuela” una regla clara, uniforme vy reiterada

de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en cuanto al contenido

25 Contra la expresion “e inhabilidad general”.

26 por la cual se expide el Cadigo Disciplinario Unico.

27 Corte Constitucional, sentencia C-500 de 2014. “El segmento demandado del numeral 1 del articulo
44 de la Ley 734 de 2002 desconoce (i) el articulo 2 de la Convencion conforme al cual los Estados
Parte tienen la obligacion de adoptar las medidas legislativas o de otro caracter que se requieran para
hacer efectivos los derechos reconocidos en ella; en efecto, la disposicion que se acusa permite -a
pesar de lo dispuesto en el articulo 23 de la Convencién Americana de derechos Humanos- que
mediante un procedimiento diferente al penal, el Procurador establezca una sancién de inhabilidad a
quienes desempefian funciones publicas, incluyendo funcionarios elegidos popularmente como son los
congresistas, los diputados, los concejales, los alcaldes y los gobernadores. Esa norma (ii) desconoce
las pautas fijadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la sentencia de fecha 1° de
septiembre de 2011 en el caso “Lépez Mendoza Vs. Venezuela”.”.

28 Para la Corte tal hipotesis solo podria abrirse paso cuando se acredite adecuadamente el
cumplimiento de condiciones muy estrictas. En efecto, ello solo sera posible en aquellos casos en los
cuales (i) el parametro de control del asunto previamente examinado haya sido una norma integrada al
bloque de constitucionalidad en sentido estricto; (ii) los pronunciamientos de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos hayan variado radicalmente y de forma clara el sentido de tal norma; (iii) la nueva
interpretacion resulte compatible con la Constitucion Politica; (iv) ofrezca un mayor grado de proteccion
a los derechos, que el otorgado por la Constitucion; (v) se integre a la ratio decidendi de las decisiones
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos; y (vi) sea uniforme y reiterada. En estos casos,
destaca la Corte, el demandante tendra la obligacion de demostrar con absoluta precision cada uno de
los requisitos antes referidos




restringido del articulo 23.2 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos dado que en ese caso se reconocio que las sanciones penales y
las disciplinarias, en tanto expresion del poder punitivo del Estado, son
aceptables como instrumento de limitacién de derechos bajo la condicion de
respetar las reglas propias del debido proceso?®. Asi se sefial6 en la

providencia en mencion:

En efecto, aunque el demandante hace énfasis en la consideracién vertida
en la sentencia que resolvio el caso Lopez Mendoza Vs. Venezuela de
acuerdo con la cual la decision de la contraloria del Estado desconocia los
derechos politicos de una persona al imponerle como sancién la
inhabilitacion para acceder a cargos publicos debido a que ello no ocurrié en
un proceso penal y con la intervencion de una autoridad judicial, en otras
providencias el enfoque respecto de los limites que pueden imponerse a los
derechos a ser elegido y a ejercer funciones publicas ha sido diverso. Asi por
ejemplo, en algunos casos se ha sefalado que la norma del articulo 23.2
tiene como unico propdésito evitar la adopcién de medidas discriminatorias de
manera tal que, bajo la condicién de encontrarse justificadas, podrian ser
establecidas otras restricciones.

También ha sefalado, en consonancia con ello, que las razones para
restringir los derechos politicos que se enuncian en el articulo 23 de la
Convencion, no se agotan en las establecidas en su numeral 2° de manera
tal que podrian ser establecidas otras como, por ejemplo, las relativas a la
pertenencia a un partido politico. Incluso, tal y como lo sostuvo ese Tribunal
en la misma decision Lopez Mendoza Vs. Venezuela, pueden ser asimilables

29 Para sostenerlo, la Corte se apoya en la sentencia de fecha 2 de febrero de 2001 correspondiente al
caso Baena Ricardo Vs. Panama en la que ese Tribunal explicd: “En relacion con lo anterior, conviene
analizar si el articulo 9 de la Convencion es aplicable a la materia sancionatoria administrativa, ademas
de serlo, evidentemente, a la penal. Los términos utilizados en dicho precepto parecen referirse
exclusivamente a esta Ultima. Sin embargo, es preciso tomar en cuenta que las sanciones
administrativas son, como las penales, una expresion del poder punitivo del Estado y que tienen, en
ocasiones, naturaleza similar a la de éstas. Unas y otras implican menoscabo, privacion o alteracion de
los derechos de las personas, como consecuencia de una conducta ilicita. Por lo tanto, en un sistema
democratico es preciso extremar las precauciones para que dichas medidas se adopten con estricto
respeto a los derechos bésicos de las personas y previa una cuidadosa verificacién de la efectiva
existencia de la conducta ilicita. Asimismo, en aras de la seguridad juridica es indispensable que la
norma punitiva, sea penal o administrativa, exista y resulte conocida, o pueda serlo, antes de que
ocurran la accién o la omision que la contravienen y que se pretende sancionar. La calificacion de un
hecho como ilicito y la fijacién de sus efectos juridicos deben ser preexistentes a la conducta del sujeto
al que se considera infractor. De lo contrario, los particulares no podrian orientar su comportamiento
conforme a un orden juridico vigente y cierto, en el que se expresan el reproche social y las
consecuencias de éste. (...) Estos son los fundamentos de los principios de legalidad y de
irretroactividad desfavorable de una norma punitiva.”



las sanciones penales y las disciplinarias, en tanto expresion del poder
punitivo del Estado, siendo ellas aceptables como instrumento de limitacion
de derechos bajo la condiciébn de respetar las reglas propias del debido
proceso®.

De acuerdo con lo expuesto no es posible derivar ni del texto de la
Convencion Americana ni de la jurisprudencia de la Corte Interamericana
una regla clara, uniforme y reiterada que tenga la aptitud para confrontar la
disposicién acusada una vez mas y a pesar de la sentencia C-028 de 2006,
con el articulo 23 de dicha Convencion y, por esa via con el articulo 93 de la
Carta.”.!

En oportunidad posterior, la Corte Constitucional en la sentencia SU-355 de
2015%, en sede de revision®3, dentro de la accion de tutela interpuesta por el
sefior Gustavo Francisco Petro Urrego contra la Procuraduria General de la
Nacién34, donde el demandante —entre otros argumentos- sefialaba la
vulneracion del articulo 23.2 de la Convencibn Americana de Derechos

Humanos y la Jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos

30 para sostenerlo, la Corte se apoya en la sentencia de fecha 2 de febrero de 2001 correspondiente al
caso Baena Ricardo Vs. Panama en la que ese Tribunal explicd: “En relacién con lo anterior, conviene
analizar si el articulo 9 de la Convencion es aplicable a la materia sancionatoria administrativa, ademas de
serlo, evidentemente, a la penal. Los términos utlizados en dicho precepto parecen referirse
exclusivamente a esta Ultima. Sin embargo, es preciso tomar en cuenta que las sanciones administrativas
son, como las penales, una expresion del poder punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones,
naturaleza similar a la de éstas. Unas y otras implican menoscabo, privacion o alteracion de los derechos
de las personas, como consecuencia de una conducta ilicita. Por lo tanto, en un sistema democratico es
preciso extremar las precauciones para que dichas medidas se adopten con estricto respeto a los
derechos basicos de las personas y previa una cuidadosa verificacion de la efectiva existencia de la
conducta ilicita. Asimismo, en aras de la seguridad juridica es indispensable que la horma punitiva, sea
penal o administrativa, exista y resulte conocida, o pueda serlo, antes de que ocurran la accién o la
omision que la contravienen y que se pretende sancionar. La calificacién de un hecho como ilicito y la
fijacion de sus efectos juridicos deben ser preexistentes a la conducta del sujeto al que se considera
infractor. De lo contrario, los particulares no podrian orientar su comportamiento conforme a un orden
juridico vigente y cierto, en el que se expresan el reproche social y las consecuencias de éste. (...) Estos
son los fundamentos de los principios de legalidad y de irretroactividad desfavorable de una norma
punitiva.”

31 Corte Constitucional, sentencia C-500 de 2014.

32 Corte constitucional, sentencia SU-355 de 2015. Magistrado ponente: Mauricio Gonzélez Cuervo.

33 Revision de la Sentencia de tutela de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado de 5 de marzo de 2014 que confirm¢ la Sentencia del Tribunal Administrativo de Cundinamarca
mediante la cual se declaré improcedente el amparo constitucional.

34 Por la sancion disciplinaria de destitucion del cargo de alcalde de la ciudad de Bogota D.C. e
inhabilidad por término de 15 afios, impuesta por la Sala Disciplinaria Procuraduria General de la
Nacion mediante fallo de Unica instancia de 9 de diciembre de 2013 y confirmada mediante fallo de 13
de enero de 2014 por medio del cual esa misma autoridad resolvié un recurso de reposicion.



Humanos?®, porque segln su entender la restriccion de los derechos politicos
solo era posible mediante condena de juez penal, el Tribunal Constitucional
afirm6 que ese asunto no podia volver a debatirse, en la medida en que ya
habia sido definido en el sentido de considerar que las sanciones que limitan
los derechos politicos entregadas por nuestro ordenamiento juridico a las
autoridades administrativas de control disciplinario no vulneran la disposicion

convencional invocada. Asi sefial6 la sentencia en mencion:

“4. Cuestion previa; competencia sancionatoria del Procurador General de la
Nacioén -o sus delegados y agentes- sobre personas que ejercen funciones
publicas, incluidas las de eleccion popular.

4.1. Durante el tramite de la accion de tutela fueron planteados argumentos
encaminados a cuestionar la competencia de la Procuraduria General de la
Nacion para destituir e inhabilitar a determinados servidores publicos.

4.2. La Corte debe sefalar que, segun lo decidido en las sentencias C-028
de 2006 y C-500 de 2014, y con fundamento en los articulos 277 y 278 de la
Constitucion: (i) es constitucionalmente vélida la competencia de la PGN
para investigar y sancionar disciplinariamente a todos los servidores
publicos, incluyendo a los de eleccidn popular -con excepcion de aquellos
gue se encuentren amparados por fuero-; y (ii) es constitucionalmente valida
la competencia de la PGN para imponer la sancién de destitucién e
inhabilidad general cuando se cometan las faltas gravisimas dolosas o
realizadas con culpa gravisima.

4.3. En materia de la competencia para destituir e inhabilitar servidores
publicos -excepto, aforados-, incluso de eleccion popular, se ha configurado
la cosa juzgada constitucional. En esa medida, no es posible cuestionar o
discutir la validez constitucional de la referida competencia de la
Procuraduria.”.*,

Atencion al analisis normativo y jurisprudencial precedente, es claro que las
autoridades disciplinarias entre ellas el Procurador General de la Nacion de

conformidad con los articulos 93 de la Constitucion Politica y 23.2 de la

35 Corte Interamericana de Derechos Humanos de fecha 1° de septiembre de 2011
36 Corte Constitucional, sentencia SU-355 de 2015.



Convencién Americana de Derechos Humanos son competentes para
imponer a los servidores publicos sanciones disciplinarias que impliqguen
restriccion del derecho al acceso a cargos y funciones publicas tales como la
destitucion e inhabilidad general. En consecuencia el cargo de nulidad bajo

analisis no tiene vocacion de prosperidad.

2.2 RESOLUCION DEL SEGUNDO PROBLEMA JURIDICO Y DEL CARGO
DE DESCONOCIMIENTO DEL DEBIDO PROCESO PORQUE SE APLICO
EL REGIMEN DISCIPLINARIO CONTENIDO EN EL CDU PESE A QUE
LOS CONGRESISTAS TIENEN UN REGIMEN DISCIPLINARIO ESPECIAL
CONSAGRADO EN LA LEY 5° DE 1992

La actora sefiala que el Procurador General de la Nacion vulneré su derecho
al debido proceso por cuanto le aplicd el régimen disciplinario general de
todos los servidores publicos contenido en la Ley 734 de 2002, pese a que
los congresistas tienen un régimen disciplinario especial consagrado en la
Ley 5° de 1992%,

Para resolver el cargo anterior, la Sala considera necesario abordar la
configuracion de la responsabilidad disciplinaria en cuanto al régimen general
con referencia a los regimenes especiales, fueros y normas de

complementacion.

La competencia otorgada por el Constituyente al Legislador para
determinar la responsabilidad disciplinaria de los funcionarios publicos
y la integracion de faltas disciplinarias de origen constitucional al
régimen disciplinario general

37 Por la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de Representantes.



La Constitucién Politica, en los articulos 124 y 125 estableci6 una
autorizacion general para que el legislador disefara los tipos de
responsabilidad de los servidores publicos y la manera de hacerla efectiva,
igualmente hizo referencia a la responsabilidad disciplinaria como una forma

de retiro del servicio.

Constitucion Politica

Articulo 124. La ley determinara la responsabilidad de los servidores publicos
y la manera de hacerla efectiva.

Articulo 125. Los empleos en los érganos y entidades del Estado son de
carrera. Se exceptlian los de eleccién popular, los de libre nombramiento y
remocion, los de trabajadores oficiales y los demas que determine la ley.

Los funcionarios, cuyo sistema de nombramiento no haya sido determinado
por la Constitucion o la ley, seran nombrados por concurso publico.

El ingreso a los cargos de carrera y el ascenso en los mismos, se haran
previo cumplimiento de los requisitos y condiciones que fije la ley para
determinar los méritos y calidades de los aspirantes.

El retiro se hara: por calificacion no satisfactoria en el desempefio del
empleo; por violacidon del régimen disciplinario y por las demas causales
previstas en la Constitucion o la ley.

En ningln caso la filiacién politica de los ciudadanos podra determinar su
nombramiento para un empleo de carrera, su ascenso 0 remocion.

El mandato del Constituyente al legislador para establecer la responsabilidad
de los servidores publicos —entre estas la responsabilidad disciplinaria-,
abarca a los miembros de las Corporaciones Publicas —incluidas los de
eleccion popular- tal y como se desprende de los articulos articulo 123 y 134

de la Constitucion Politica.

Constitucion Politica.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/constitucion_politica_1991_pr004.html#top

Articulo 123. Son servidores publicos los miembros de las corporaciones
publicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades
descentralizadas territorialmente y por servicios.

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 ley determinara el régimen aplicable a los particulares que temporalmente
desempefien funciones publicas y regulara su ejercicio.

Articulo 134. Los miembros de las Corporaciones Publicas de eleccién
popular no tendran suplentes. Solo podran ser reemplazados en los casos de
faltas absolutas o temporales que determine la ley, por los candidatos no
elegidos que segun el orden de inscripcién o votacién obtenida, le sigan en
forma sucesiva y descendente en la misma lista electoral.

La norma superior, en los articulos 217 y 218 también establecié un mandato
al legislador para establecer un régimen disciplinario especial para los

miembros de las Fuerzas Militares y de la Policia Nacional, asi:

Constitucion Politica

Articulo 217. La Nacion tendra para su defensa unas Fuerzas Militares
permanentes constituidas por el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea.

Las Fuerzas Militares tendran como finalidad primordial la defensa de la
soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y del orden
constitucional.

La Ley determinard el sistema de reemplazos en las Fuerzas Militares, asi
como los ascensos, derechos y obligaciones de sus miembros y el régimen
especial de carrera, prestacional y disciplinario, que les es propio.

Articulo 218. La ley organizara el cuerpo de Policia. La Policia Nacional es
un cuerpo armado permanente de naturaleza civil, a cargo de la Nacion,
cuyo fin primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias para el
ejercicio de los derechos y libertades publicas, y para asegurar que los
habitantes de Colombia convivan en paz.

La ley determinara su régimen de carrera, prestacional y disciplinario.




También la Constitucién Politica, en el articulo 1743% consagré un fuero
disciplinario para algunos de los altos funcionarios del Estado, a saber el
Presidente de la Republica; los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia,
del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los miembros del
Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacién, procesos

que conoce la Comisién de Acusacion y Juzgamiento de Camara y Senado:

Constitucion Politica.

Articulo 174. Corresponde al Senado conocer de las acusaciones que
formule la Camara de Representantes contra el Presidente de la Republica o
guien haga sus veces; contra los Magistrados de la Corte Suprema de
Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los miembros
del Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacion,
aungque hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos. En este caso,
conocerd por hechos u omisiones ocurridos en el desempefo de los mismos.

En desarrollo de la facultad de configuracion disciplinaria otorgada por el
constituyente al legislador, éste a través de la Ley 200 de 1995 y luego
mediante la Ley 734 de 2002 opt6 por establecer un régimen disciplinario
anico aplicable a todos los servidores publicos, el cual por virtud de los
articulos 123 y 134 de la Constitucidén Politica antes trascritos incluye a los
Congresistas, salvo que la constitucion o la ley disponga para estos un
régimen especial, asi mismo reiter6 en el articulo 224 de la Ley 734 de
2002* la regla constitucional®® segin la cual los miembros de la fuerza

publica** deben tener un régimen disciplinario especial.

38 Articulo 174 de la Constitucién Politica, vigente para la fecha en que fue impuesta la sancion
disciplinaria a través de los fallos disciplinarios de 13 de febrero y 18 de abril de 2012 proferidos por el
Procurador General de la Nacion, esto es antes la modificacion realizada por el articulo 5 del Acto
Legislativo 02 de 2015.

39 Ley 734 de 2002. Articulo 224. Vigencia. La presente ley regira tres meses después de su sancion y
deroga las disposiciones que le sean contrarias, salvo las normas referidas a los aspectos
disciplinarios previstos en la Ley 190 de 1995 y el régimen especial disciplinario establecido para los
miembros de la fuerza publica.

40 Regla establecida en los articulos 217 y 218 de la Constitucion Politica.

41 Constitucion Politica. Articulo 216. La fuerza publica estard integrada en forma exclusiva por las
Fuerzas Militares y la Policia Nacional. Todos los colombianos estdn obligados a tomar las armas



En la Ley 734 de 2002, articulos 25 y 53 el legislador sefial6 como
destinatarios de esa ley disciplinaria a los servidores publicos y algunos

particulares que ejerzan funciones publicas, asi:

Articulo 25. Destinatarios de la ley disciplinaria. Son destinatarios de la ley
disciplinaria los servidores publicos aunque se encuentren retirados del
servicio y los particulares contemplados en el articulo 53 del Libro Tercero de
este cadigo.

Los indigenas que administren recursos del Estado seran disciplinados
conforme a este Caodigo.

Para los efectos de esta ley y en concordancia con el articulo 38 de la Ley
489 de 1998, son servidores publicos disciplinables, los gerentes de
cooperativas, fundaciones, corporaciones y asociaciones que se creen y
organicen por el Estado o con su participacién mayoritaria.

Articulo 53. Sujetos disciplinables. El presente régimen se aplica a los
particulares que cumplan labores de interventoria en los contratos estatales;
gue ejerzan funciones publicas, en lo que tienen que ver con estas; presten
servicios publicos a cargo del Estado, de los contemplados en el articulo 366
de la Constitucion Politica, administren recursos de este, salvo las empresas
de economia mixta que se rijan por el régimen privado.

En esta misma norma, en el Libro Il establecié un régimen especial legal, de
los particulares y los notarios en el cual se regulan los sujetos disciplinables,
las inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflicto de intereses y

el catalogo de faltas imputables.

Articulo 52. Normas aplicables. El régimen disciplinario para los particulares
comprende la determinacion de los sujetos disciplinables, las inhabilidades,
impedimentos, incompatibilidades y conflicto de intereses, y el catalogo
especial de faltas imputables a los mismos.

cuando las necesidades publicas lo exijan para defender la independencia nacional y las instituciones
publicas. La Ley determinara las condiciones que en todo tiempo eximen del servicio militar y las
prerrogativas por la prestacion del mismo.



Articulo 58. Normas aplicables. El régimen disciplinario especial de los
particulares, también se aplicard a los notarios y comprende el catalogo de
faltas imputables a ellos, contempladas en este titulo.

Los principios rectores, los términos prescriptivos de la accién y de la
sancién disciplinaria, al igual que el procedimiento, son los mismos
consagrados en este cédigo respecto de la competencia preferente.

La Ley 734 de 2002, en el articulo 45 numeral 1 literal b) sefial6 que la
sancion disciplinaria de destitucion e inhabilidad general, consagrada esa
codificacion, implica la desvinculacién del cargo en el caso previsto en el
articulo 110 de la Constitucién Politica, y en el articulo 48 numeral 49 idem
sefiald que son faltas disciplinarias gravisimas las conductas que en la

Constitucion hayan sido previstas con sancién de remocion.

Articulo 45. Definicién de las sanciones.
1. La destitucion e inhabilidad general implica:

(...)
b) La desvinculacion del cargo, en los casos previstos en los articulos 110 y
278, numeral 1, de la Constitucion Politica, o

(...)

Articulo 48. Faltas gravisimas. Son faltas gravisimas las siguientes:

49. Las demas conductas que en la Constitucién o en la ley hayan sido
previstas con sancion de remocién o destitucion, o como causales de mala
conducta.

La Constitucion Politica, en el articulo 110%?, consagré para todas las
personas que desempefien funciones publicas, una prohibicion de hacer
contribuciones a partidos, movimientos o candidatos so pena de remocion del

cargo, lo cual en términos de las normas antes mencionadas* se inserta en

42 Constitucion politica. Articulo 110. Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer
contribucion alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo
las excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de cualquiera de estas prohibiciones sera
causal de remocién del cargo o de pérdida de la investidura.

43 Articulos 45 numeral 1 literal b), y 48 numeral 49 de la Ley 734 de 2002.



el régimen disciplinario general —CDU o Ley 734 de 2002- como falta
disciplinaria gravisima, aplicable por tanto a todos los servidores publicos
incluidos los miembros de las Corporaciones Publicas —articulos 123, 124,
125y 134 de la Constitucion Politica-.

El alcance del articulo 185 de la Constitucién Politica y de las normas
de disciplina de la Ley 5° de 1992+

El articulo 185 de la Constitucidon Politica expresamente consagré la
inviolabilidad de los congresistas en cuanto a sus opiniones y votos asi como

el establecimiento de normas disciplinarias en un reglamento:

Constitucion Politica

Articulo 185. Los congresistas seran inviolables por las opiniones y los votos
gue emitan en el ejercicio del cargo, sin perjuicio de las normas disciplinarias
contenidas en el reglamento respectivo.

En desarrollo de la anterior disposicion constitucional, el legislador expidio la
Ley 5° de 1992, en el capitulo undécimo entre otros aspectos relativos a la
calidad de congresistas®, sefiala sus derechos?* y en el articulo 266 idem

establece la vigilancia administrativa®’.

44 Reglamento del Congreso; el Senado y la Camara de Representantes.

45 La ley 5 de 1992 en el Capitulo Undécimo denominado “Del Estatuto del Congresista” regula ademas
los siguientes asuntos, 1) las fechas de inicio y terminacion del periodo de los congresista (articulo
262); 2) el compromiso y la responsabilidad del cargo (art. 263); 3) la inviolabilidad del voto (articulo
265); 4) los asuntos que deben tener previa autorizacion gubernamental (ARTICULO 272); 5) las
Prohibiciones de actos de afectacion presupuestal (ARTICULO 273); 6 las vacancias (ARTICULO 274);
7) la Renuncia (ARTICULO 275); 8) la Incapacidad fisica permanente (ARTICULO 276); 8) la
Suspensién de la condicion congresional ARTICULO 277; 9) el Reemplazo (ARTICULO 278); 9)
Concepto de inhabilidad. ARTICULO 279; 10) Casos de inhabilidad ARTICULO 28; 11) Concepto de
incompatibilidad ARTICULO 281; 12) Manifestaciones de las incompatibilidades ARTICULO 282; 13)
ARTICULO 283. Excepcién a las incompatibilidades; ARTICULO 284. Vigencia de las
incompatibilidades; ARTICULO 285. Régimen para el reemplazo; Conflicto de intereses;
ARTICULO 286. Aplicacién; ARTICULO 287. Registro de intereses privados; ARTICULO 288. Término
de inscripcion; ARTICULO 289. Publicidad del registro; ARTICULO 290. Modificacion del registro;
ARTICULO 291. Declaracién de impedimento; ARTICULO 292. Comunicacion del impedimento;



Ley 5° de 1992

Articulo 266. Vigilancia Administrativa. En cumplimiento de lo dispuesto en
los articulos 118 y 277 numeral 6, constitucional, el Procurador General de la
Nacion podra ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de los
Senadores y Representantes.

Asi mismo la mencionada norma en el articulo 268 establece los deberes del

cargo*®:

Ley 5° de 1992.

Articulo 268. Deberes. Son deberes de los Congresistas:

1. Asistir a las sesiones del Congreso pleno, las Camaras legislativas y las
Comisiones de las cuales formen parte.

2. Respetar el Reglamento, el orden, la disciplina y cortesia congresionales.
3. Guardar reserva sobre los informes conocidos en sesion reservada.

4. Abstenerse de invocar su condicion de Congresista que conduzca a la
obtencion de algun provecho personal indebido.

5. Presentar, a su posesion como Congresista, una declaracién juramentada
de su patrimonio y de las actividades que puedan significarle ingresos
econdmicos adicionales al cargo de representacion popular.

6. Poner en conocimiento de la respectiva Camara las situaciones de
caracter moral o econémico que los inhiban para participar en el tramite de
los asuntos sometidos a su consideracion.

7. Cumplir las disposiciones acerca de las incompatibilidades y conflictos de
interés.

Y en materia de disciplina la normativa en mencién, en los articulos 269 y
270 estableci6 las faltas*®, las sanciones y el organo interno para

imponerlas®™.

Ley 5° de 1992

ARTICULO 293. Efecto del impedimento; ARTICULO 294. Recusacion; ARTICULO 295. Efecto de la
recusacion. Similar al del impedimento en el articulo 293; SECCION 52; Pérdida de la investidura;
ARTICULO 296. Causales. La pérdida de la investidura se produce:

46 Ley 5 de 1992, articulo 264.

47 Ley 5 de 1992, articulo 266.

48 Ley 5 de 1992, articulo 268.

49 Ley 5 de 1992, articulo 269.

50 Ley 5 de 1992, articulo 270.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0005_1992_pr006.html#top
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0005_1992_pr006.html#top

Articulo 269. Faltas. Son faltas de los Congresistas:

1. El desconocimiento los deberes que impone este Reglamento.

2. El cometer actos de desorden e irrespeto en el recinto de sesiones.

3. No presentar las ponencias en los plazos sefalados, salvo excusa
legitima.

Articulo 270. Sanciones. Segun la gravedad de la falta, se pueden imponer
las siguientes sanciones:

1. Declaracion publica de faltar al orden y respeto debidos.

2. Suspensién en el uso de la palabra por el resto de la sesion.

3. Desalojo inmediato del recinto, si fuere imposible guardar orden.

4. Comunicacién al Consejo de Estado acerca de la inasistencia del
Congresista, si hubiere causal no excusable o justificada para originar la
pérdida de la investidura.

Paragrafo. Las sanciones previstas en los primeros dos ordinales seran
impuestas de plano por los respectivos Presidentes, de las Camaras o las
Comisiones; la del numeral 3, por la Mesa Directiva, y la del numeral 4 por la
misma Mesa Directiva previa evaluacion de la Comisién de Acreditacidon
Documental, en los términos del presente Reglamento.

Ahora bien la Corte Constitucional, en la sentencia C-025 de 1993 en
relacion con el articulo 185 de la Constitucion Politica y el desarrollo del
mismo por parte del legislador a través de la Ley 5° de 1992, sefial6 que el
Constituyente consagré ese articulo por la necesidad de desintegrar la vieja
nocion de inmunidad parlamentaria, la cual, en la filosofia de la Constitucién
de 1991, fue reemplazada por el fuero limitado de caracter penal y la
expedicion de normas que permiten preservar la inviolabilidad de la opinion y

el voto que emitan los congresistas en ejercicio del cargo.

“La actividad y el funcionamiento del Congreso, se origina y proyecta en la
actuacion de sus miembros. De ahi que la ley, por la cual se expide su
reglamento no pueda ser objeto de censura constitucional, por este
concepto. De otra parte, las garantias institucionales previstas en la
Constitucién, enderezadas a velar por la independencia del Congreso y la
existencia de un proceso politico abierto, libre y democrético, se expresan en
algunos casos tomando como destinatarios directos a los Congresistas
individualmente considerados. En estos eventos, la naturaleza institucional -
no meramente personal- de la garantia, se colige de su otorgamiento a la
persona en cuanto miembro del Congreso.



Sin embargo, no puede el Congreso, a través de ley instituir privilegios o
prerrogativas, cuya concesién sélo podria remitirse al momento
constituyente. Mas tarde, un poder constituido, sélo a riesgo de abusar de
Sus propios instrumentos y quebrantar el principio de igualdad (C. P. art. 13),
podria rodearse de tales exenciones. Remplazado el antiguo sistema de la
inmunidad, por el de un fuero especial, el Unico papel que puede asumir el
Legislador al dictar su reglamento se contrae a hacer compatible su normal
funcionamiento con la existencia y plena operancia de dicho fuero”.!

Siguiendo la argumentacion de la Corte Constitucional, se tiene entonces que
en desarrollo del articulo 185 de la Constitucidon Politica, las normas que en
materia disciplinaria expidié el legislador en la Ley 5 de 1992 -antes
resefladas- solo se contraen a la regulacién del normal funcionamiento del
Congreso y los comportamientos dednticos de la actividad del congresista a
través de las autoridades de correccion internas, sin que sean incompatibles
con el régimen disciplinario general que, como se expuso en lineas previas,
también les es aplicable y que esta en cabeza del Procurador General de la
Nacion. En otras palabras las normas de disciplina interna que conforme al
articulo 185 de la Carta Fundamental debe regir el comportamiento de los
congresistas, no pueden confundirse con las de caracter general disciplinario.
En relacion con la anterior interpretacion la Corte Constitucional, en la
Sentencia SU-047 de 1999, afirmoé:

“La inviolabilidad de los congresistas es absoluta. Sin embargo, esto no
significa que en wuna democracia constitucional no exista ninguna
responsabilidad de los congresistas por sus votos y opiniones en el ejercicio
de sus funciones. Asi, la mayor parte de las constituciones, y
especificamente el articulo 185 de la nuestra, establecen que los
parlamentarios estdn sometidos a las normas disciplinarias de las Camaras,
las cuales, con el fin de mantener un orden en el debate, pueden controlar y
sancionar internamente ciertos abusos de la libertad de expresion.”.

51 Corte Constitucional, sentencia C-025 de 1993.



En consecuencia, el articulo 185 de la Constitucion Politica y el desarrollo
legislativo de esta norma en los articulos 266 a 270 de la Ley 5° de 1992, no
sustrae a los Congresistas del régimen disciplinario general y de la
competencia del Procurador General de la Nacion para investigarlos vy
sancionarlos, pues la interpretacion acertada de la referida disposicion
constitucional, es que, el Constituyente solo faculté al legislador para dictar
normas disciplinarias que hicieran compatible la inviolabilidad de los votos y
opiniones, con el respeto que debe exigirseles a quien representan la
voluntad popular, dotando al propio 6rgano de representacion para crear
medidas de correccion cuando sus miembros en uso de sus derechos a votar
u opinar infrinjan el decoro, la disciplina y la conducta debida de quienes
ostentan tan alta potestad, toda vez que estan cobijados por la inviolabilidad,
pero ella no cubre el resto de conductas, las cuales estan bajo el imperio por
la normas disciplinarias que rigen a todos los servidores publicos.

Lo anterior ademas porque, como se sefial6 en lineas previas el
Constituyente no otorgé a los Congresistas fuero disciplinario -como si lo hizo
para otros altos dignatarios del Estado->* ni régimen especial constitucional

alguno —como si lo hizo para los miembros dela fuerza publica®-.

En consecuencia, por las razones que se han expuesto, las normas
disciplinarias consagradas en la Ley 5° de 1992, en desarrollo del articulo
185 de la Constitucidén Politica no contienen un régimen disciplinario especial
para los congresistas sino normas complementarias de disciplina interna de
la actividad congresal que pretenden especificamente salvaguardar el
derecho a la inviolabilidad del voto y la opinion del congresista, que de

manera alguna excluyen la aplicacion del régimen disciplinario general de

52 Constitucion Politica, articulo 174.
53 Constitucion Politica, articulos 217 y 218.



todos los servidores publicos. En atencion a lo anterior el cargo bajo analisis
no tiene vocacion de prosperidad

2.3 RESOLUCION DEL TERCER PROBLEMA JURIDICO Y DEL CARGO
DE VIOLACION DEL ARTICULO 110 DE LA CONSTITUCION POLITICA
EN LA MEDIDA EN QUE LA CONDUCTA SENALADA EN ESA NORMA ES
CAUSAL DE PERDIDA DE INVESTIDURA Y POR TANTO DEBIA SER
CONOCIDA POR EL CONSEJO DE ESTADO Y NO POR EL
PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El articulo 110 de la Constitucion Politica contempla una prohibicion, cuya
transgresion plantea dos consecuencias, a saber la remocion del cargo o la

pérdida de investidura.

Como se expuso en la resolucion del cargo anterior —a la cual, Sala se remite
para sintetizar la exposicion de argumentos-, el articulo 48 numeral 49 de la
Ley 734 de 2002 - Codigo Disciplinario Unico expresamente sefiala que
constituyen falta disciplinaria gravisima las demas que en la Constitucion o
en la ley hayan sido previstas con sancién de remocion. En consecuencia, la
descripcion normativa del articulo 110 constitucional tiene una doble
naturaleza, esto es, la de falta disciplinaria y causal de pérdida de

investidura.

En este orden de ideas para establecer la veracidad o no de la acusacion de
la demandante segun la cual, frente a los congresistas, por la causal
mencionada, el operador disciplinario no podia adelantar proceso
disciplinario sino que debia demandar la pérdida de investidura ante el

Consejo de Estado, han de analizarse ambas formas de responsabilidad,



esto es la disciplinaria y la de pérdida de investidura desde sus fines y
consecuencias a efectos de determinar si una misma situacion de hecho

puede, al mismo tiempo, dar lugar ellas.

De conformidad con la jurisprudencia del Consejo de Estado, la accion
disciplinaria tiene por objeto preservar los fines de la funcion publica,
mientras que el medio de control de pérdida de investidura busca preservar
la dignidad de la investidura asi como la confianza depositada por el pueblo

con su voto en el funcionario de eleccion popular.

Por otra parte en cuanto a las consecuencias de cada una de estas formas
de responsabilidad debe sefalarse que la restriccibn de derechos en la
responsabilidad disciplinaria es mas amplia que en la pérdida de

investidura.

Asi, en la responsabilidad por pérdida de investidura la sancién implica la
pérdida del cargo y una inhabilidad permanente especial para desempefiar
nuevamente cargos de eleccion popular®®, mientras que en materia
disciplinaria la sancién puede ser la pérdida del cargo y la inhabilidad
general —imposibilidad de ejercer la funcidon publica en cualquier cargo o
funcion->° temporal —de 10 a 20 afios- o permanente® —si con la falta se

afect6 el patrimonio del estado-.

54 Corte Constitucional sentencia C-254A-12. “implica la separacion inmediata de las funciones que el
condenado venia ejerciendo como integrante de la Rama Legislativa y, por expresa disposicion de la
propia Carta, la inhabilidad permanente para serlo de nuevo en el futuro.”.

55 Ley 734 de 2002, articulo 45. Definicion de las sanciones.

1. La destitucion e inhabilidad general implica:

a) La terminacién de la relacion del servidor pablico con la administracion, sin que importe que sea de
libre nombramiento y remocion, de carrera o eleccion, o



En consecuencia ambas formas de responsabilidad comparten una misma
causal pero su objeto y consecuencias juridicas —la sancion- son distintas asi
mismo la amplitud en la restriccion de derechos es diferente, por lo cual, es
perfectamente viable que por la misma causal se inicie la accion disciplinaria

y el medio de control de pérdida de investidura.

Un ejemplo similar de esta convergencia de acciones frente a un mismo
hecho también se observa entre el derecho penal y el disciplinario -
disciplinas del ius puniendi-, donde por virtud del articulo 48 numeral 1 de la
Ley 734 de 2002 las descripciones tipicas que constituyen delito al ser
cometidas a titulo de dolo, ademas de dar lugar -como es natural- a la
investigacion penal correspondiente también constituyen faltas disciplinarias

gravisimas y permiten el ejercicio de la accion disciplinaria.

Ahora bien, teniendo presente que la demandante ostentaba la calidad de
congresista de la republica, esto es desempefiaba funciones publicas y
ademas ostentaba investidura legislativa, al momento en que se sefial6é habia
trasgredido al prohibicion establecida en el articulo 110 de la Constitucion
Politica era perfectamente viable el inicio de cualquiera o de ambas formas
de responsabilidad, pues se repite la primera esta encaminada a corregir su

conducta en aras de la preservacion del servicio —como ocurre con todo

b) La desvinculacion del cargo, en los casos previstos en los articulos 110 y 278, numeral 1, de la
Constitucion Politica, o

c¢) La terminacion del contrato de trabajo, y

d) En todos los casos anteriores, la imposibilidad de ejercer la funcion publica en cualguier cargo o
funcién, por el término sefialado en el fallo, y la exclusion del escalafén o carrera.

56 | ey 734 de 2002, articulo 46. Limite de las sanciones. La inhabilidad general sera de diez a veinte
afios; la inhabilidad especial no sera inferior a treinta dias ni superior a doce meses; pero cuando la
falta afecte el patrimonio econdmico del Estado la inhabilidad ser4 permanente.




servidor publico- y la segunda a quitarle su investidura legislativa y las

consecuencias de una y otra no son incompatibles.

Atendiendo a lo anterior, es claro que el cargo presentado bajo analisis no

tiene vocacion de prosperidad.

2.4 RESOLUCION DEL CUARTO PROBLEMA JURIDICO Y DE LA
VULNERACION DE DERECHOS FUNDAMENTALES -DEBIDO
PROCESO-. PROCESO DE SUBSUNCION TIPICA - INDICIOS PARA
ATRIBUIR RESPONSABILIDAD®’

En atencion a lo sefialado en el acépite de precisiones previas de esta
providencia y de conformidad con la fijacion del litigio y los alegatos
expuestos por las partes en la audiencia realizada el dia 14 de septiembre de
2016, la Sala debe abordar el estudio de la actuacion disciplinaria desde la
perspectiva del respeto del derecho fundamental al debido proceso de la
demandante, para lo cual desarrollara los siguientes temas: 1) el derecho
fundamental al debido proceso disciplinario en sus las dimensiones
procedimental y sustancial®®; 2) el contenido del debido proceso desde el
aspecto sustancial —la prueba, el sistema de analisis y los niveles de certeza
exigidos por el ordenamiento para atribuir responsabilidad disciplinaria- y 3)

el caso concreto.

57 De conformidad con el articulo 138 de la Ley 1437 de 2011, “toda persona que se crea lesionada en
un derecho subjetivo amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto
administrativo particular y se le restablezca el derecho (...) la nulidad procedera por las mismas
causales establecidas en el inciso segundo del articulo anterior”, para los efectos el inciso 2 del articulo
237 idem sefiala “toda persona podra solicitar por si, o por medio de representante, que se declare la
nulidad de los actos administrativos de caracter general. Procedera cuando hayan sido expedidos con
infraccion de las normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o con desviacién de
las atribuciones propias de quien los profirio.”.

58 Corte Constitucional, sentencia C-131-2002.



El derecho fundamental al debido proceso disciplinario en sus
dimensiones procedimental y sustancial

La Constitucion Politica en el articulo 29 consagr6 como derecho
fundamental el debi6 proceso® a través de una serie de garantias
procedimentales y sustanciales aplicables tanto a las actuaciones judiciales

como administrativas®, en los siguientes términos:

Articulo 29. ElI debido proceso se aplicara a toda clase de actuaciones
judiciales y administrativas.

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 penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se
aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado
judicialmente culpable. Quien sea sindicado tiene derecho a la defensa y a la
asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante la
investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones
injustificadas; a presentar pruebas y a controvertir las que se alleguen en su
contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no ser juzgado dos veces
por el mismo hecho.

Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacién del debido
proceso.

En la anterior normativa estan contenidas las garantias procedimentales y

sustanciales minimas del debido proceso de obligatorio cumplimiento

59 De conformidad con la Constitucién Politica, TITULO I, DE LOS DERECHOS, LAS GARANTIAS Y
LOS DEBERES CAPITULO 1. DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES.

60 Ademas de que el texto del articulo 29 de la Constitucion Politica asi lo sefiala expresamente esto
también sido reconocido por la Corte Constitucional entre otras sentencias en la C-034 de 2014.



para las autoridades judiciales y administrativas en los procedimientos que
definan los derechos de las personas (naturales o juridicas).

Las garantias procedimentales hacen alusion a la realizacion de la
actuacion disciplinaria “con la observancia de la plenitud de las formas
propias de cada juicio”, esto es el adelantamiento de la actuacion disciplinaria
bajo los parametros descritos en las normas, etapas, impulso y términos
correspondientes, mientras que las garantias sustanciales comprende la

legalidad de la sancion, del debate y los medios probatorios, el juez natural;

la favorabilidad y ultractividad de la ley, la presuncion de inocencia; la
proscripcién de la responsabilidad objetiva, la defensa material y técnica, la
publicidad y celeridad y la contradiccion vy prohibicion de doble

enjuiciamiento®?,

Ahora bien de conformidad con el articulo 93 de la Constitucion Politica en
concordancia con el articulo 25 de la Convencién Americana de derechos
humanos que consagra la obligacion de los Estados que hacen parte del
Sistema Interamericano de Derechos Humanos de propender por la tutela
efectiva de los derechos de sus ciudadanos, el control de los actos
administrativos disciplinarios no puede limitarse a las garantias
procedimentales —como alguna vez lo sostuvo la jurisprudencia del Consejo
de Estado- sino que los jueces contenciosos administrativos estan en la
obligacion de asumir la revisibn del cumplimiento de las garantias
sustanciales del derecho fundamental al debido proceso, en aras de que el

control judicial de esos actos administrativos cumpla con los estandares de

61 Como puede verse la mayoria de las garantias descritas en el articulo 29 constitucional relativos al
debido proceso estan relacionados con aspectos sustanciales pues los aspectos procedimentales
quedaron consagrados en la “observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio” o
LEGALIDAD DEL PROCESO o DEBIDO PROCESO PROCEDIMENTAL.



plenitud exigidos por los instrumentos internacionales de derechos humanos
a los cuales el estado colombiano se ha comprometido a respetar.

En ese orden de ideas y de acuerdo con la jurisprudencia vigente de la Sala
Plena Contenciosa Administrativa del Consejo de Estado®?, el control pleno
de los actos administrativos disciplinarios debe abarcar el analisis integral del
estricto cumplimiento del derecho fundamental del debido proceso desde sus

dimensiones procedimental y sustancial.

Esclarecido lo anterior, la Sala a continuacion, para efectos realizar el control
pleno del acto administrativo demandando debe establecer: a) los
pardmetros concretos de las garantias procedimentales minimas del
debido proceso disciplinario, esto es cuales son las formas propias del
proceso disciplinario a efectos de verificar si estas se observaron en el caso
concreto y b) las garantias sustanciales minimas del debido proceso, en
materia disciplinaria a efectos de verificar con el material probatorio que obra

en el expediente si estas se respetaron por la autoridad disciplinaria.

1. Las garantias procedimentales minimas del debido proceso
disciplinario -las formas propias del proceso administrativo
disciplinario ordinario (debido proceso en su aspecto procedimental)

Previamente debe aclarar la Sala que en este acapite se hara referencia
Gnicamente a las formas propias del proceso administrativo disciplinario
ordinario consagrado en el régimen disciplinario general de los servidores
publicos del Cédigo Disciplinario Unico - Ley 734 de 2002 que fue el aplicado

en el caso objeto de analisis mas no a otros procedimientos consagrados en

62 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: DR. William
Herndndez Gémez (E) Bogotd, D. C., 9 de agosto de 2016. Numero de referencia:
11001032500020110031600 Numero interno: 1210-11 Demandante: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz.



este mismo régimen o en otros regimenes especiales que el Constituyente y
el Legislador han disefiado por para funcionarios publicos que por las
caracteristicas singulares del servicio que prestan merecen reglas

sancionatorias diferentes.

- De conformidad con la Ley 734 de 2002, titulo IX, el procedimiento ordinario
comprende cinco (5) etapas perfectamente definidas, unas obligatorias —
reglas cumplimiento del legislador para autoridad disciplinaria- y otras
opcionales que dependen de las necesidades propias del desarrollo de la
investigacion en las cuales el legislador ha otorgado mayor grado de decision
a la autoridad administrativa otorgandole Ganicamente parametros de
valoracion -reglas de valoracion del legislador para autoridad disciplinaria-,
bajo unos términos o plazos si bien son perentorios tiene una base minima

extensible previo el cumplimiento de exigencias establecidas en la misma ley.

Asi se tiene que, la primera etapa del referido procedimiento la indagacion
preliminar®3, la cual al no ser obligatoria depende de la valoraciéon que la
autoridad disciplinaria realice de varios parametros que expresamente el
legislador le ha delimitado por lo cual solo tiene lugar a afectos de: a) verificar
la ocurrencia de la conducta, b) determinar si es constitutiva de falta
disciplinaria o c) si se ha actuado al amparo de una causal de exclusion de la
responsabilidad. Etapa que tiene una duracion de seis (6) meses y culmina
con el archivo definitivo o auto de apertura de la siguiente etapa, esto es, de

la investigacion disciplinaria®*.

63 ey 734 de 2002, articulo 150.
64 Salvo cuando se trate de investigaciones por violacién a los Derechos Humanos o al Derecho
Internacional Humanitario, el término de indagacion preliminar podra extenderse a otros seis meses.



- Una vez identificado el posible autor de la falta disciplinaria y la existencia
de la conducta que se considera infractora del derecho disciplinario, bien
como resultado de la investigacion preliminar o porque con la noticia
disciplinaria se tiene certeza sobre estos elementos, la autoridad disciplinaria
debe proferir auto de apertura de la investigacién disciplinaria® por medio del
cual se da inicio a esta segunda etapa del proceso. Esta providencia fue
perfectamente delimitada por el legislador —reglas cumplimiento del legislador
para autoridad disciplinaria-, al sefialar expresamente que debe ser notificado
personalmente al disciplinado o su defensor y contener: a) la identidad del
posible autor o autores; b) la relacion de pruebas cuya practica se ordena; d)
la orden de incorporar a la actuacion los antecedentes disciplinarios del
investigado, la certificacion de la entidad a la cual el servidor publico esté o
hubiere estado vinculado, la constancia sobre el sueldo devengado para la

época de la realizacién de la conducta y su ultima direccién conocida.

Esta segunda etapa del proceso disciplinario ordinario tiene un término®® por
regla general es de 12 meses contados a partir del auto de apertura,
expansible si se dan condiciones expresamente sefialadas por el legislador®’
y tiene como finalidad®® corroborar a) la ocurrencia de la conducta; b)
determinar si es constitutiva de falta disciplinaria; d) esclarecer los motivos
determinantes, las circunstancias de tiempo, modo y lugar en las que se
cometid, e) el perjuicio causado a la administracion publica con la falta, y f) la

existencia o no de responsabilidad disciplinaria del investigado.

65 Ley 734 de 2002, articulo 154.

66 Ley 734 de 2002, articulo 156.

67 Hasta 18 meses en los procesos que se adelanten por faltas gravisimas, y podrd aumentarse hasta
en una tercera parte, cuando se investiguen varias faltas o a dos 0 mas inculpados.

68 a fin de: a) verificar la ocurrencia de la conducta; ¢) determinar si es constitutiva de falta disciplinaria;
d) esclarecer los motivos determinantes, las circunstancias de tiempo, modo y lugar en las que se
cometid, e) el perjuicio causado a la administracion publica con la falta, y f) la responsabilidad
disciplinaria del investigado.




- Luego de vencido el término de la investigacion o cuando se haya
recaudado prueba suficiente para formular pliego de cargos debe proferir
auto de cierre de la investigacion®®, luego de la cual dentro de los 15 dias
siguientes’®, procede la etapa de evaluacion® en la cual la autoridad
disciplinaria debe determinar si profiere auto de pliego de cargos o de

archivo.

- El auto de pliego de cargos, debe proferirse cuando esté objetivamente
demostrada la falta y exista prueba que comprometa la responsabilidad del
investigado, decisibn que debe ser notificada personalmente al

personalmente al procesado o a su apoderado si lo tuviere’?, contra la cual

no procede recurso alguno’®, el cual debe contener a) la descripciéon vy
determinacion de la conducta investigada, con indicacion de las
circunstancias de tiempo, modo y lugar en que se realizd, b) las normas
presuntamente violadas y el concepto de la violacion, concretando la
modalidad especifica de la conducta, c) la identificacion del autor o autores
de la falta, d) la denominacién del cargo o la funcibn desempefiada en la
época de comision de la conducta, e) el analisis de las pruebas que
fundamentan cada uno de los cargos formulados, f) la exposicion fundada de
los criterios tenidos en cuenta para determinar la gravedad o levedad de la
falta, f) la forma de culpabilidad y g) el andlisis de los argumentos expuestos

por los sujetos procesales.

69 Articulo 160-A. Decision de cierre de investigacion. decision de sustanciacion notificable y que sélo
admitira el recurso de reposicion.

70 Ley 734 de 2002, articulo 161.

" Ley 734 de 2002, articulo 156.

72 Ley 734 de 2002, articulo 165. Para el efecto inmediatamente se librard comunicacion y se surtird
con el primero que se presente.

Si dentro de los cinco dias habiles siguientes a la comunicacion no se ha presentado el procesado o su
defensor, si lo tuviere, se procedera a designar defensor de oficio con quien se surtira la notificacion
personal.

73 Ley 734 de 2002, articulo 162.




- Luego de notificado el pliego de cargos procede la etapa de descargos por
el término de diez (10) dias efectos de que el investigado pueda presentar los

descargos correspondientes, aportar y solicitar pruebas.

- Tras el vencimiento del término de descargos procede la etapa probatoria
por un término de 90 dias como regla general dentro del cual: a) se deben
resolver las nulidades que hayan sido propuestas en el curso de la
investigacion y b) se ordenan la practica de las pruebas que hubieren sido
solicitadas asi como las de oficio’®. Luego de vencida la atapa probatoria
procede mediante auto de sustanciacion notificable la atapa de alegatos de

conclusién por un término de 10 dias’.

Luego de finalizada la atapa de descargos se debe proferir fallo dentro de los
20 dias siguientes’®, el cual debe contener’’ a) la identidad del investigado,
b) un resumen de los hechos, c) el analisis de las pruebas en que se basa, d)
el analisis y la valoracion juridica de los cargos, de los descargos y de las
alegaciones que hubieren sido presentadas, e) la fundamentacion de la
calificacién de la falta, f) el andlisis de culpabilidad, g) las razones de la
sancion o de la absolucion, y h) la exposicion fundamentada de los criterios
tenidos en cuenta para la graduacion de la sancién y la decision en la parte

resolutiva.

Teniendo presente la anterior descripcién de la forma propia del proceso
disciplinario ordinario establecido en el Cédigo Disciplinario Unico, la Sala

debe proceder a analizar con las pruebas que obran en el expediente si en la

74 Ley 734 de 2002, articulo 168
S Ley 734 de 2002, articulo 169
76 Ley 734 de 2002, articulo 169A
7T Ley 734 de 2002, articulo 170



actuacion disciplinaria adelantada contra la demandante ocurrié alguna

vulneracion.

Andlisis del caso concreto en cuanto a las garantias procedimentales
minimas del debido proceso disciplinario

La Sala a continuacion, abordara el analisis concreto del debido proceso,
desde las formas propias de la actuacion disciplinaria ordinaria adelantada a
la demandante, a efectos de establecer si dentro de ella concurrié alguna
vulneracién capaz de afectar la validez de los actos administrativos’® que
culminaron con la sancion de destitucion del cargo de senadora de la

republica e inhabilidad por el término de 14 afios.

Obra en el expediente: 1) copia del auto 18 de noviembre de 20107° por
medio del cual el Procurador General de la Nacion abri6 la investigacion
disciplinaria 1US-2010-385480 contra la sefiora Piedad Esneda Co6rdoba Ruiz
por la violacion del articulo 110 de la Constitucion Politica en concordancia
con el articulo 48 numeral 49 de la Ley 734 de 2002, al haber realizado una
contribucion econdmica a la campafia a la Camara de Representantes por el
departamento del Atlantico del sefior Ricardo Antonio Montenegro
Velasquez; 2) comunicacion de 19 de noviembre de 20108 enviada a la

direcciéon de la investigada solicitAndole comparecer a la Secretaria General

78 Fallos disciplinarios de 13 de febrero y 18 de abril de 2012 proferidos por el Procurador General de la
Nacion, mediante los cuales se sancioné a la sefiora Piedad Esneda Cérdoba con destitucion del cargo
de senadora de la republica e inhabilidad general por el término de 14 afios

7 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO1 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 109.

80 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO1 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 131.



de la Procuraduria Auxiliar a efectos de notificarle personalmente el auto de
apertura de la investigacion disciplinaria; 3) constancia de 2 de diciembre de
20108 -de la Secretaria General de la Procuraduria Auxiliar para Asuntos
Disciplinarios- en la cual se sefiala que la investigada no comparecio a
notificarse personalmente del auto de apertura de investigacion disciplinaria;
4) edicto fijado el 18 de enero y desfijado el 20 de enero de 201182 a efectos
de notificar a la sefiora Piedad Esneda Cordoba Ruiz el auto que apertura a

la investigacion disciplinaria®® en su contra.

De las anteriores documentales se observa claramente que, en el caso de la
demandante, la autoridad disciplinaria omitio la etapa de indagacion
preliminar y abrioé directamente la etapa de investigacion disciplinaria, lo cual
por si solo no comporta una transgresion a las garantias formales del debido
proceso en la medida en que como se sefialé en acépite anterior de esta
providencia esta etapa es opcional y puede obviarse siempre que se
encuentre plenamente identificado el presunto infractor y la conducta que se

le esta imputando.

Es claro que, el auto de apertura de investigacion disciplinaria no se notificd
personalmente a la investigada sino por edicto, sin embargo esto no
comporta vulneracion alguna en el medida en que, tal y como se sefialé en

lineas previas, los articulos 101 y 107 de la Ley 734 de 2002 consagran que

81 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO1 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 157.

82 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO1 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 372.

83 Auto de 18 de noviembre de 2010 proferido por el Procurador General de la Nacién.



esa providencia debe notificarse personalmente al investigado pero si esto no
es posible se puede notificar por edicto, y dado que, obran en el expediente
las distintas comunicaciones enviadas a la investigada para que se acercara
a la secretaria de la Procuraduria Auxiliar de Asuntos Disciplinarios a efectos
de realizarle la notificacién personal sin que su comparecencia fuera posible,
fue legal la actuacién de la autoridad disciplinaria al proceder a notificar esa

providencia por edicto.

También obran en el expediente: 1) el auto de 1 de agosto de 2011 proferido
por la Procuraduria Auxiliar para Asuntos Disciplinarios que decreta el cierre
de la investigacion®, el cual fue notificado por estado de 3 de agosto de
20118 contra el que no se interpuso recurso alguno tal y como consta en la
certificacion de 9 de agosto de 20118 expedida por la Secretaria General de
la Procuraduria Auxiliar para Asuntos Disciplinarios y 2) el auto de 18 de
agosto de 20118 del Procurador General de la Nacion por el cual se profiere
pliego de cargos por haber incurrido a titulo de dolo en la falta gravisima
tipificada en el articulo 48 numeral 49 de la Ley 734 de 2002 en concordancia
con el articulo 110 de la Constitucion Politica que prohibe a quienes

desempefian funciones publicas realizar aportes a campafas politicas.

Observa la Sala que: 1) para efectos de notificar personalmente el auto de

pliego de cargos la Procuraduria General de la Nacion, profirio la

8 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 275.

8 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 276.
8 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 277.
87 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 308.



comunicacion de 23 de agosto de 201188, en la cual solicité a la investigada
comparecer a la secretaria general de la Procuraduria Auxiliar Disciplinaria,
sin embargo ante lo no comparecencia de la investigada dentro del término
indicado, esa misma autoridad disciplinaria mediante auto de 6 de
septiembre de 2011%° ordené designar abogado de oficio, el cual se
posesiond el 23 de septiembre de 2011°° y a quien se le notificé el pliego de

cargos en esa misma fecha®! y 2) la defensora de oficio presenté escrito de

descargos el 7 de octubre de 2011°, en el cual puso de manifestd que no

habia certeza sobre la existencia de la conducta imputada y solicitd pruebas.

Tal y como se sefial6 en el acapite de las garantias procedimentales minimas
del debido proceso disciplinario, la etapa de investigacion disciplina finaliza
con el auto de cierre contra el cual procede recurso de reposicion luego de lo
cual procedente la evaluacion mediante auto de archivo o de pliego de cargo,
este Ultimo que debe ser notificado personalmente al disciplinado o su
defensor sin que proceda ninguna forma no notificacion supletiva —a

diferencia del auto de apertura de investigacion disciplinaria-, por lo que la

8 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 312.

8 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 316.

% DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 327.

91 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 326.

92 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 332. “En virtud de lo anteriormente referido, la defensa quiere llamar la atencion
respecto de las versiones contradictorias en las que incurri6 el beneficiario de las supuestas
contribuciones de Piedad Cdrdoba. En efecto, en su primera declaracion, el sefior Montenegro sostiene
que uno de los origenes de los recursos de su campafia fue su compariera de formula, es decir, Piedad
Coérdoba; empero, posteriormente niega lo afirmado y sostiene que los recursos provenian del Partido
Liberal. Si bien es cierto que dicho partido, con posterioridad, a través de una misiva incorporada .al
proceso como prueba, afirma que nunca hizo contribuciones a la campafa del Sefior Montenegro, la
defensa considera que aun existen dudas sobre dicho particular, porque la manera de probar que-
realmente el partido no hizo contribuciones a esa campafia es verificando sus registros contables. Lo
gue esta afirmando la defensa es que la prueba idénea para superar la duda razonable que surge de la
contradiccion testimonial del Sefior Montenegro y que opera a favor de mi defendida - en virtud del
principio in dubio pro disciplinado -, aun no obra en el proceso.”.



autoridad disciplinaria ante la ausencia del investigado y de su apoderado de
confianza debia proceder a nombrarle apoderado de oficio y notificarle a este
los cargos, tal y como ocurrié en el presente caso, por que formalmente en
esta etapa del proceso disciplinario ordinario adelantado contra la
demandante tampoco se evidencia una vulneracion de las formas propias de

esa actuacion administrativa.

La Sala observa que en el expediente obra: 1) el auto de 31 de octubre de
2011 proferido por el Procurador General de la Nacién por medio del cual
decreta la practica de la prueba solicitada por la apoderada de la investigada
en el escrito de descargos, decision que fue notificada en estado de 4 de
noviembre de 2011°3, de lo cual obra comunicacién a la investigada y a su
apoderada de fecha 9 de noviembre de 2011°%; 2) memorial de 11 de enero
de 2011% suscrito por la investigada por el cual otorga poder a una
apoderada de confianza®, 3) auto 21 de enero de 2011% de la Procuraduria
Auxiliar para Asuntos Disciplinarios que reconoce personeria juridica a la

apoderada de confianza.

De lo anterior se desprende que, la autoridad disciplinaria agot6 la etapa
probatoria en la forma dispuesta por el codigo Unico disciplinario el

procedimiento disciplinario ordinario en la medida en que atendido la solicitud

9 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 337.

9 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 340.

9% DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 362.

9% Memorial de 22 de diciembre de 2010 de la apoderada de confianza de la investigada, DVD 4,
cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion disciplinaria),
folio 335.

97 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO2 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 362.



de pruebas presentada por la apoderada de oficio de la disciplinada la cual
notifica en debida forma, ademas que posteriormente reconoce personeria
juridica a la apoderada de confianza de ésta, con lo que tampoco se advierte
vulneracion a alguna garantia formal del derecho fundamental al debido

proceso.

Al expediente igualmente se allegaron: 1) el auto de 19 de enero de 2012
proferido por el Procurador General de la Nacién que ordena el traslado a
alegatos de conclusion, notificado en estado de 23 de enero de 2012%, de lo
cual se dio aviso a la investigada y a su apoderada a través de
comunicaciones de 24 de enero de 2012'% expedidas por la Procuraduria

Auxiliar para Asuntos Disciplinarios; y 2) escrito de alegatos de 26 de febrero

de 20121% presentado por la apoderada de la disciplinada -donde argumentd

que los hechos imputados no estaban debidamente probados y solicité

absolver a la disciplinadal©2-.

9% DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 15.

% DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacién
disciplinaria), folio 16.

100 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 17 a 20.

101 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 17 a 21.

102 “A |o largo de esta investigacion se evidenciaron notables contradicciones en las tres versiones del
ex candidato el sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez, pues como bien se sabe, en su primera
declaracion ante el Consejo Nacional Electoral, manifest6 que uno de los origenes de los recursos de
su campafia fue su comparfera de formula al senado, la Senadora Piedad Cdérdoba, contribucién que
se llevd a cabo en efectivo y por medio del Sefior Héctor Moreno Galvis. Posteriormente se niega lo
afirmado y sostiene que los recursos provenian de la organizacion que lo habia inscrito, es decir el
Partido Liberal Colombiano. Del mismo modo y en prueba decretada de oficio el dia 31 de octubre del
2011, este despacho en declaracién juramentada interrogé al Sefior Héctor Moreno Galvis, quién
segun el candidato, habia estado encargado de llevar a cabo la contribucion de veinticinco millones de
pesos (25'000.000). En dicha diligencia el Sefior Moreno sostuvo que no poseia el cargo de gerente de
la campafia a! senado de Piedad Coérdoba y que nunca habia realizado tal contribucion a la
candidatura de! Sefior Montenegro. Por el contrario afirma haber realizado una donacién a la
candidatura, accediendo a la solicitud que directamente le habia hecho el antes mencionado, la cual
hizo por medio de consignaciones y cuyo valor no superaba los diez millones de pesos ($10.000.000).
Con base a lo anterior y teniendo en cuenta que dentro del proceso existen inconsistencias y dudas
razonables que no han podido superarse, a favor de mi defendida; las cuales surgen de las



También obran: 1) el fallo disciplinario de Unica instancia de 13 de febrero de
201219 proferido por el Procurador General de la Nacién, por medio del cual
sanciono a la sefiora Piedad Esneda Cordoba Ruiz con destitucion del cargo
de senadora de la republica e inhabilidad general por el término de 14 afios,
el cual fue notificado personalmente a la apoderada de la disciplinada el 29
de febrero de 20121%4; 2) el recurso de reposicion de 5 de marzo de 20121%
presentado por la apoderada de la disciplinada contra el fallo disciplinario de
Unica instancia -en el cual se argumenté falta de prueba de los hechos
imputados en virtud de las contradicciones de los testigos que declararon en

el proceso-196, y 3) el fallo de 16 de abril de 2012 proferido por el Procurador

declaraciones contradictorias del beneficiario de la supuesta contribucién, asi mismo como de la
declaracion de quien supuestamente fue intermediario en dicho suceso y quien asegura nunca paso
tal, me permito solicitar respetuosamente a este despacho que en virtud del principio in dubio pro
disciplinado, consagrado en el articulo 9 de la Ley 734 de 2002, se absuelva a la ex senadora Piedad
Esneda Coérdoba Ruiz, pues los hechos que aqui nos interesan y los cuales constituyen una falta
gravisima, no estan debidamente probados en el expediente, 0 no conducen a un grado de certeza que
permitan concluir que la investigada es responsable.”.

103 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 26.

104 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 70.

105 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folio 71.

106 En el recurso de remocion se sefialo lo siguiente: “Como se expresd en el escrito de descargos y en
el escrito de alegatos de conclusion, fue evidente que a lo largo de este proceso se evidenciaron
notables contradicciones en las tres versiones rendidas por el ex candidato el Sefior RICARDO
ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ, por lo cual se buscé establecer la vedad, descartando con la
visita especial al Partido Liberal Colombiano; prueba solicitada por esta defensa, que esta organizacién
hubiese realizado la contribucion al entonces candidato. Sin embargo, a mi parecer no es del todo
“incontrovertible” como lo expresa este Despacho, que quien haya realizado el aporte haya sido
PIEDAD ESNEDA CORDOBA RU1Z, pues no vendria a ser un juicio justo que se le de credibilidad a
una de las versiones del mencionado candidato, cuando se ha demostrado en esta investigacion, que
otras de las versiones no han sido del todo ciertas. Es de cuestionarse cudl es el criterio que tiene este
Despacho, para establecer que una de las tres versiones si es la verdadera. Otro punto por aclarar es
respecto de la primera declaracion rendida por el sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO, puesto
que es curioso ver como este Despacho toma como base esta declaracién, en donde el candidato
establece que la contribucion la hizo Piedad Coérdoba. Pero no toma en cuenta que en la misma
declaracion MONTENEGRO VASQUEZ dice que fue por intermedio del Sefior HECTOR MORENO
GALVIS, lo cual fue también desmentido por parte del mencionado; el sefior HECTOR MORENO
GALVIS, quien fue escuchado a lo largo de este proceso y a quien le dan la denominacién de “factor
de distraccion para buscar favorecer a la disciplinada”. Como conclusién me cuestiono acerca de la
credibilidad que se da solo a la primera parte de la declaracién, es decir cuando dice que fue PIEDAD
CORDOBA quién hizo el aporte, pero no se da la misma credibilidad a la segunda parte, cuando dice q



General de la Nacion que resuelve el recurso de reposicion -interpuesto
contra el fallo disciplinario de Unica instancia- el cual confirma en su totalidad
la sancion disciplinaria impuesta a la demandante. De lo anterior es
indudable que la autoridad disciplinaria dio debido curso a las etapas de
alegatos y de fallo notificando las providencias respectivas y otorgando las
oportunidades de contradiccion en la forma establecida por la ley.

En consecuencia de todo lo expuesto se observa que, la autoridad
disciplinaria no pretermitio etapa alguna y preservo la garantia formal de
respeto por la forma propia de la actuacion disciplinaria ordinaria establecida
en la Ley 734 de 2002.

A continuacion la Sala, tal y como lo dej6 establecido al comienzo del
presente acapite, debe analizar el segundo componente del derecho
fundamental al debido proceso, esto es para el caso, las garantias minimas
sustanciales, lo cual abordara realizando una descripcién de las mismas
desde el punto de vista de la actuacion disciplinaria para luego evaluarlas en

el caso concreto con las pruebas que obran en el expediente.

2) Las garantias sustanciales minimas del debido proceso (el derecho
fundamental al debido proceso en su aspecto sustancial - los requisitos
de fondo para establecer responsabilidad disciplinaria)

la hizo por medio de MORENO GALVIS. Como bien se demostré en el transcurso de la investigacion
RICARDO ANTONIO MONTENEGRO presuntamente minti6 al decir que habia sido por intermedio de
MORENO GALVIS, ¢Por qué no pudo haber también mentido al decir que habia sido PIEDAD
CORCOBA, quién realizo el aporte econémico?”.



El articulo 6 de la Ley 734 de 2002 —codigo disciplinario anico- sefiala que “El
sujeto disciplinable debera ser investigado por funcionario competente y con
observancia formal y material de las normas que determinen la
ritualidad del proceso” lo cual implica que el legislador, en cumplimiento de
las pautas establecidas por el constituyente en el articulo 29 de la
Constitucion Politica —analizado en lineas previas de esta providencia-, de
manera especial otorgd al debido proceso disciplinario una doble dimensién

procedimental y sustancial.

Ahora bien, el respeto al aspecto sustancial del debido proceso al que hace
referencia el legislador en la norma legal antes sefalada —articulo 6 de la Ley
734 de 2002-, implica la materializacién y cumplimiento estricto de todas las
garantias del investigado —decantadas en el acapite previo de esta
providencial®’- entre estas la legalidad (de la sancién, del debate y de los
medios probatorios), la presuncion de inocencia y la proscripcion de
responsabilidad objetiva, que para el caso disciplinario se decantan en no
ser sancionado sino con base en las reglas sustanciales establecidas

en el régimen disciplinario.

Estas reglas sustanciales en materia disciplinaria implican: 1) la prueba de
los elementos que constituyen la responsabilidad disciplinaria de
conformidad con el disefio establecido por el legislador, esto es solo cuando
la conducta es tipica (articulo 29 C. Pol. y art. 4 de la Ley 734 de 2002),

107 Constitucion Politica, articulo 29. Las garantias sustanciales del debido proceso, comprende la
legalidad de la sancion, del debate y los medios probatorios, el juez natural; la favorabilidad y
ultractividad de la ley, la presuncién de inocencia; la proscripcion de la responsabilidad objetiva, la
defensa material y técnica, la publicidad y celeridad y la contradiccién y prohibicion de doble
enjuiciamiento.



antijuridica o sustancialmente ilicita (art. 5 de la Ley 734 de 2002) y culpable
(art. 13 de la Ley 734 de 2002), y 2) el cumplimiento de los elementos
probatorios permitidos, del régimen de analisis probatorio y de los niveles de
certeza establecidos por el legislador, para acreditar los elementos que

constituyen la responsabilidad.

La Sala a continuacion establecera el contenido y alcance de las reglas
sustanciales en materia disciplinaria -antes sefaladas-, para luego evaluar en
el caso concreto la actuacion disciplinaria y establecer si la autoridad dio o no

cumplimiento a las mismas.

El contenido y alcance de las reglas sustanciales en materia
disciplinaria -EI derecho fundamental al debido proceso sustancial
como expresion de los principios de legalidad y tipicidad de la conducta
(el proceso de subsuncion tipica)

Elementos de la estructura de la responsabilidad disciplinaria. Los
articulos 4, 5 y 13 de la Ley 734 de 2002 establecen los elementos

componen la estructura de la responsabilidad disciplinaria, asi:

Articulo 4. Legalidad. El servidor publico y el particular en los casos previstos
en este codigo so6lo seran investigados y sancionados disciplinariamente por
comportamientos que estén descritos como falta en la ley vigente al
momento de su realizacion.

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



Articulo 13. Culpabilidad. En materia disciplinaria queda proscrita toda forma
de responsabilidad objetiva. Las faltas sélo son sancionables a titulo de dolo
o culpa.

De la lectura de los articulos antes trascritos se observa que los elementos
que componen la responsabilidad disciplinaria, esto es aquellos que debe
acreditar la autoridad disciplinaria a efectos imponer una sancién son: 1) la
tipicidad que se traduce en que los destinatarios de la ley disciplinaria solo
pueden ser investigados y sancionados por comportamientos descritos como
falta en la ley vigente; 2) la antijuridicidad o ilicitud sustancial, es
concebida como la afectacidén objetiva a los deberes funcionales, esto es sin
gue sea necesario un dafio material de esta manera basta la sola infraccion
de los deberes contentivos en la carta politica, las leyes los reglamentos, los
contratos de trabajo, los manuales de funciones para que se configure el
injusto disciplinario'®® por lo cual la conducta para que sea considerada
sustancialmente ilicita debe atentar contra el buen funcionamiento del Estado
y por ende contra sus fines'%?, y 3) la culpabilidad, concebida la posibilidad
de exigir otro comportamiento al sujeto disciplinado', la cual solo puede

darse por las modalidades de culpa o dolo!!?,

108 Consejo Superior de la Judicatura. Sentencia del 16 de diciembre de 1992, Rad. No 664 - 106 - 1,
M.P. Dr. Edgardo José Maya Villazén. En esta decision la Sala jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura, manifestd que los tipos disciplinarios son tipos de “infraccion de deberes”
que se caracterizan por ser de sujetos activos calificados, no admitir la tentativa, y por ser tipos de
mera conducta, es decir que no es necesario un resultado dafioso, basta con la simple infraccién a los
deberes para que se configure dicha conducta. A esta misma conclusion han llegado varios
doctrinantes sobre el tema, por ejemplo: GOMEZ PAVAJEAU, Carlos Arturo. Asuntos Disciplinarios.
Praxis y jurisprudencia. Bogota: Juridicas Axel, 2008. GOMEZ PAVAJEAU, Carlos Arturo. Dogmatica
del Derecho Disciplinario. Bogota: Universidad Externado, 2004; PINEDA DE MARTINEZ, Rosa.
Derecho Disciplinario: Manual préactico. Bogota: Libreria del Profesional, 2004; NAVAS DE RICO,
Jeannethe. Cdédigo Disciplinario Unico. Ley 734 de 2002. Bogota: Libreria del Profesional; SOLANO
SIERRA, Jairo Enrique. Cédigo Disciplinario Unico. Bogota: Doctrina y Ley, 2003, p. 54 y sigs.

109 Corte constitucional, sentencia C — 948 de 2002.

110 TORRES, Flor Alba; AMAYA César Augusto; et. al. La Culpabilidad en el Derecho Disciplinario En
Lecciones de Derecho Disciplinario, Volimen |, Bogoté: Instituto de Estudios del Ministerio Publico,
2006, p. 53. %(...) podemos afirmar que el dolo y la culpa se predican de la conducta tipica (tipicamente
antijuridica, en derecho disciplinario), en tanto conciencia, voluntad y previsibilidad son los



Ahora bien, para acreditar el estos tres (3) elementos -tipicidad,
antijuridicidad o ilicitud material, y culpabilidad- con base en los cuales se
define de la responsabilidad disciplinaria, el legislador establecié reglas
probatorias que refieren a los medios de prueba permitidos, al sistema de
analisis de las pruebas y a los niveles de certeza exigidos para expedir las

providencias que afecten los derechos del investigado.

Los medios de prueba permitidos. En materia de medios de prueba

permitidos el legislador en el articulo 130 idem, establecid lo siguiente:

Articulo 130. Medios de Prueba. Son medios de prueba la confesion, el
testimonio, la peritacion, la inspeccién o visita especial, y los documentos, y
cualquier otro medio técnico cientifico que no viole el ordenamiento juridico,
los cuales se practicaran de acuerdo con las reglas previstas en la
Ley 600 de 2000, en cuanto sean compatibles con la naturaleza y reglas del
derecho disciplinario.

Los indicios se tendran en cuenta al momento de apreciar las pruebas,
siguiendo los principios de la sana critica.

Los medios de prueba no previstos en esta ley se practicaran de acuerdo
con las disposiciones que los regulen, respetando siempre los derechos
fundamentales.

De acuerdo con la norma trascrita, son considerados como medios de prueba
validos: 1) la confesion, 2) el testimonio, 3) la peritacion, 4) la inspeccion o
visita especial, 5) los documentos, y 6) cualquier otro medio técnico cientifico

gue no viole el ordenamiento juridico, y expresamente hizo referencia a los

presupuestos de la ocurrencia de aquélla (las conductas humanas, no son fortuitas, sino que obedecen
a la concurrencia de dichas causas). Asi las cosas, el concepto de culpabilidad queda reducido al juicio
de reproche, producto de la imputabilidad y a la posibilidad de exigir otro comportamiento al sujeto
disciplinado.”.

111 para efectos de las nociones de culpabilidad propias de derecho disciplinario puede verse el articulo
44 paragrafo de la Ley 734 de 2002.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0600_2000.html#1

indicios para excluirlos de esta lista y darles la connotacion de simples

herramientas a tener “en cuenta al momento de apreciar las pruebas”.

Esta exclusion del indicio como medio de prueba realizada por el legislador
en el caso régimen probatorio del derecho disciplinario concuerda con lo
dispuesto sobre la materia en otros dmbitos del derecho sancionador del
Estado —ius puniendi- como lo es el derecho penal, pues desde el Cédigo de
Procedimiento Penal, Decreto 2700 de 1991, dejé de incluirse a los indicios
como un medio de prueba auténomo, ya que su articulo 248 estipulaba que
“Los indicios se tendran en cuenta al momento de realizar la apreciacion de
las pruebas siguiendo las normas de la sana critica.”, esta exclusién!!?
también esta vigente en el actual Codigo de Procedimiento Penal, Ley 906 de
2004, en la medida en que no aparece en la lista de las pruebas -elevadas a

la categoria de medios de conocimiento- que trae el articulo 382 idem.

Lo anterior contrasta con ambitos no sancionatorios del derecho, como el civil
en el cual el indicio esta claramente catalogado como un medio de prueba,
asi, puede verse por ejemplo el Codigo de Procedimiento Civil (articulo
175'13) y el Codigo General del Proceso (articulo 165)14.

112 Debe sefialarse que en el Cadigo de Procedimiento Penal, adoptado con la Ley 600 de 2000, el
cual al dia de hoy no se encuentra vigente, quizd por confusion conceptual y precaria técnica
legislativa, su articulo 233 incluye al indicio como un medio de prueba. Esta inclusion merecio
pluralidad de criticas desde la doctrina y la jurisprudencia.

113 Cédigo de Procedimiento Civil, articulo 175. Medios de prueba. Sirven como pruebas, la declaracion
de parte, el juramento, el testimonio de terceros, el dictamen pericial, la inspeccion judicial, los
documentos, los indicios y cualesquiera otros medios que sean Utiles para la formacion del
convencimiento del juez. El juez practicara las pruebas no previstas en este cédigo de acuerdo con las
disposiciones que regulen medios semejantes o segln su prudente juicio.

114 Codigo General del Proceso, articulo 165. Medios de prueba. Son medios de prueba la declaracion
de parte, la confesion, el juramento, el testimonio de terceros, el dictamen pericial, la inspeccién
judicial, los documentos, los indicios, los informes y cualesquiera otros medios que sean Utiles para la
formacion del convencimiento del juez. El juez practicara las pruebas no previstas en este cédigo de



Este concretaste entre las disciplinas juridicas que pertenecen al derecho
sancionador del Estado —penal y disciplinaria entre otras- y las que no —civil-
en cuanto a la catalogacion del indicio como medio de prueba y en
consecuencia como presupuesto autbnomo para dictar una decision de fondo
y final, encuentra una explicacion en la naturaleza de los derechos
involucrados y en el grado de afectacion de estos, en cada uno los ambitos

antes mencionados.

Ahora bien, el articulo 131 de la Ley 734 de 2002 en su tenor literal sefala:

Articulo 131. Libertad de Pruebas. La falta y la responsabilidad del
investigado podran demostrarse con cualquiera de los medios de
prueba legalmente reconocidos.

Esta norma dinamiza la regla expresada en el articulo 130 idem, segun la
cual en el ambito del derecho disciplinario el indicio no tiene la categoria de
medio de prueba sino de simple herramienta de apreciacién de estos, al
sefalar claramente una limitante probatoria que consiste en que los
elementos de la responsabilidad en especial la existencia de la falta
(tipicidad), deben demostrarse con “os medios de prueba legamente
reconocidos” por el derecho disciplinario, entre los cuales como se indico
previamente no estan los indicios, porque el legislador los excluy6 de forma

expresa.

acuerdo con las disposiciones que regulen medios semejantes 0 segln su prudente juicio, preservando
los principios y garantias constitucionales.



El sistema de anédlisis probatorio. El articulo 141 de la Ley 734 de 2002 en

relacion con la apreciacion de las pruebas, establecio lo siguiente:

Articulo 141. Apreciacion integral de las pruebas. Las pruebas deberan
apreciarse conjuntamente, de acuerdo con las reglas de la sana critica.

En toda decision motivada deberd exponerse razonadamente el mérito de las
pruebas en que ésta se fundamenta.

De conformidad con la jurisprudencia de la Corte Constitucional''® el sistema
de la sana critica o persuasion racional —a diferencia de otros sistemas de
valoracion probatoria-'® , obliga al juzgador a establecer por si mismo el
valor de las pruebas con base en las reglas de la logica, la ciencia y la

experiencia.

Estas reglas son las que debe tener en cuenta el operador disciplinario y
contribuyen para que las conclusiones a las cuales arribe sobre el valor o
contenido de la prueba sean legalmente vélidas, pues estas impiden que
aguel quede razone a voluntad, discrecionalmente, arbitrariamente, de

manera contra evidente o dé un alcance y extensién a la prueba que no se

desprenda de ella.

115 Corte constitucional, sentencia C-202 de 2005.

116 E| sistema de intima conviccién o de conciencia o de libre conviccion, en el cual se exige
Unicamente una certeza moral en el juzgador y no se requiere una motivacion de su decision, es decir,
no se requiere la expresion de las razones de ésta. Es el sistema que se aplica en la institucion de los
llamados jurados de conciencia o jueces de hecho en los procesos penales en algunos ordenamientos
juridicos o el sistema de la tarifa legal o prueba tasada, en el cual la ley establece especificamente el
valor de las pruebas y el juzgador simplemente aplica lo dispuesto en ella, en ejercicio de una funcion
gue puede considerarse mecanica, de suerte que aquel casi no necesita razonar para ese efecto
porque el legislador ya lo ha hecho por él. Este sistema requiere una motivacion, que légicamente
consiste en la demostracién de que el valor asignado por el juzgador a las pruebas guarda total
conformidad con la voluntad del legislador.



Los niveles de certeza para imputar responsabilidad. La Ley 734 de 2002
contempla un nivel de certeza especial para que el operador disciplinario
pueda establecer responsabilidad y proferir fallo sancionatorio, el cual puede
observarse claramente de la lectura coordinada y conjunta de las siguientes

normas.

El articulo 9 idem establece que a quien se le atribuya el cometimiento de
una falta disciplinaria (tipicidad) se le debe presumir inocente hasta que esta
presuncion sea desvirtuada mediante la declaratoria de responsabilidad y la

cual solo se puede declarar cuando se haya eliminado “toda duda razonable”,

desde luego, sobre los elementos que determinan la responsabilidad
(tipicidad, antijuridicidad o ilicitud material culpabilidad). La norma en

comento sefala lo siguiente:

Articulo 9. Presuncion de inocencia. A quien se atribuya una falta
disciplinaria se presume inocente mientras no se declare su responsabilidad
en fallo ejecutoriado.

Durante la actuacion toda duda razonable se resolvera a favor del
investigado cuando no haya modo de eliminarla.

De esta manera, en atencion al texto de la norma trascrita es valido sefalar
que si la “duda razonable” persiste no puede declararse la responsabilidad y
habra de decidirse en favor del investigado, esto es si existe duda sobre si la
conducta es es atipica -porque la conducta no existi6 o no encaja en la
descripcion de la falta-, no es antijuridica -porque no afecté sustancialmente
el deber juridico-, o no es culpable -porque no fue cometida con algunas de
las formas de culpabilidad sefialadas en la ley o porque esta incursa en una

de las causales de exoneracion de responsabilidad consagradas en el



articulo 28 de la Ley 734 de 2002117-, el operador disciplinario debe

obligatoriamente abstenerse de declarar responsabilidad.

En concordancia con lo anterior el articulo 20 idem, sefiala que el operador
disciplinario en la interpretacion de la ley disciplinaria debe tener en cuenta la
prevalencia de la justicia y la busqueda de la verdad asi como el
cumplimiento de los derechos y garantias del procesado, de manera que su
mision no es sancionar sino procurar encontrar la realidad de los hechos —
con los medios de pruebas aceptados por la ley disciplinaria- y en caso de no
lograr el suficiente convencimiento debe siempre en aras de la justicia decidir
en favor del investigado. El tenor literal de la mencionada norma es el

siguiente:

Articulo 20. Interpretacién de la ley disciplinaria. En la interpretacion vy
aplicacion de la ley disciplinaria el funcionario competente debe tener en
cuenta que la finalidad del proceso es la prevalencia de la justicia, la
efectividad del derecho sustantivo, la busqueda de la verdad material y el
cumplimiento de los derechos y garantias debidos a las personas que en él
intervienen.

El articulo 128 de la Ley 734 de 2002, se ocupa de la necesidad y carga de la
prueba del Estado, a efectos de establecer la obligacién de que toda decision
interlocutoria y mas aun el fallo que profiera el operador disciplinario se base
o funde en un acervo probatorio legal y no en conjeturas, en consecuencia el
legislador a través de esta norma claramente establecié que la carga de la
prueba de los elementos de la responsabilidad disciplina corresponde al
estado -lo cual esta en consonancia con el principio de presuncion de

inocencia. La norma expresamente sefala.

117 Para un desarrollo de este asunto ver Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion “B”.
Consejera Ponente: Dra. Sandra Lisset Ibarra Vélez. Sentencia de 29 de enero 2015. Expediente
11001-03-25-000-2013-00190-00. Demandante: Dora Nelly Sarria Vergara.



Articulo 128. Necesidad y carga de la prueba. Toda decision interlocutoria y
el fallo disciplinario deben fundarse en pruebas legalmente producidas y
aportadas al proceso por peticion de cualquier sujeto procesal o en forma
oficiosa. La carga de la prueba corresponde al Estado.

El articulo 129 idem, por su parte sefiala que la investigacion disciplinaria
debe estar dirigida a la busqueda de la verdad real -lo cual concuerda
preferentemente con lo sefalado en el articulo 20 idem-, de manera que el
operador disciplinario debe investigar lo desfavorable como lo favorable y
para el cumplimiento de esa labor incluso puede decretar pruebas de oficio,
pues debe tener como valor fundamental la busqueda de la verdad real -lo
cual concuerda con el principio de interpretacion de la ley disciplinaria

establecido en el articulo 20 idem-. La norma es del siguiente tenor:

Articulo 129. Imparcialidad del funcionario en la basqueda de la prueba. El
funcionario buscara la verdad real. Para ello debera investigar con igual rigor
los hechos y circunstancias que demuestren la existencia de la falta
disciplinaria y la responsabilidad del investigado, y los que tiendan a
demostrar su inexistencia o lo eximan de responsabilidad. Para tal efecto, el
funcionario podra decretar pruebas de oficio.

En los articulos 162 y 142 de la Ley 734 de 2002 el legislador estableci6 el
grado de convencimiento que el material probatorio, aportado a través de los
medios de prueba validos, debe dar al operador disciplinario para proferir dos
de las providencias méas importantes del proceso disciplinario, esto es el

pliego de cargo y el fallo. Las normas en comento establecen lo siguiente.



Articulo 162. Procedencia de la decisibn de cargos. El funcionario de
conocimiento formular4d 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.

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

De acuerdo con las normas anteriores, para que el operador disciplinario
pueda proferir pliego de cargos solo sefiala que debe estar objetivamente
probada la falta y existir prueba de la responsabilidad del investigado, sin
embargo como esta decision no es definitiva y por tal no atribuye
responsabilidad, el nivel de convencimiento que se requiere no es cualificado
de manera que no esta sujeta al postulado sefialado en el articulo 9 de la Ley

734 de 2002 que exige la eliminacion de toda “duda razonable”.

Por el contrario, al fallo disciplinario al ser definitivo y atribuir responsabilidad
si le es aplicable el articulo 9 idem asi como las demas normas sefaladas
previamente en este acapite!!® y le exige a la autoridad disciplinaria en caso
de establecer responsabilidad un nivel de mas alto de convencimiento, esto

es, el de la certeza.

Esto permite establecer en que materia disciplinaria, en razon de los
derechos que involucra, el estandar de certidumbre para establecer
responsabilidad no es el que la doctrina a sefialado como de “probabilidad

118 A saber los articulos 20, 128 y 129 de la Ley 734 de 2002.



prevalente o preponderante™® segun el cual la existencia de un hecho
resulta aceptable cuando este es mas probable que cualquiera otra hipotesis,
sino que se circunscribe en el estandar de “certeza mas alla de toda duda
razonable”120 segun el cual la certeza de una hipétesis solo es viable cuando

se eliminen totalmente la viabilidad de otras.

En este orden, entre los dos estandares de certidumbre antes mencionados
existe una clara diferencia, a saber que en el primero —probabilidad
prevalente o preponderante- la hipdtesis valida escogida para sustentar la
decision puede convivir con otras en la medida en que estas son menos
probables, mientras que en el segundo -certeza mas alla de toda duda
razonable- la hipétesis que sustenta la decision debe ser Unica y no admite
otras aun cuando sean probables, pues ese estandar de certeza implica que

estas hayan sido eliminadas completamente.

Lo anterior explica por qué, en dos disciplinas del derecho, una sancionatoria
y otra que no lo sea, un mismo hecho puede ser considerado como
juridicamente existente e inexistente a la vez, esto es, por el estandar de
certeza que se exige para la acreditacion del hecho el cual depende de la

naturaleza del derecho que vaya a ser afectado'?! y también explica porque

119 José Maria Rodriguez Santiago. Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de racionalidad
para la adopcion y control de la decision administrativa. Editorial Marcial Pons. Madrid 2016, pag. 45.

120 José Maria Rodriguez Santiago. Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de racionalidad
para la adopcion y control de la decision administrativa. Editorial Marcial Pons. Madrid 2016, pag. 47.

121 José Maria Rodriguez Santiago. Metodologia del Derecho Administrativo. Reglas de racionalidad
para la adopcion y control de la decision administrativa. Editorial Marcial Pons. Madrid 2016, pag. 49.
El autor trae como referencia los casos O. J. Simpson y Jelrrey Toobin, TheRun o/His Life: The People
v. O. J. Simpson, New York-Toronto, 1996. “Pueden ponerse algunos ejemplos graficos situados en
ambitos distintos al del Derecho administrativo. Alguien es absuelto del delito de homicidio en un
proceso penal porque el estandar cualificado de la presuncién de inocencia impide construir con una
certeza que vaya «mas alla de toda duda razonable» un relato factico de culpabilidad. Pero,



en una misma disciplina del derecho de tipo sancionatoria los grados de
certeza difieren entre las diferentes decisiones que se toman dentro de un
mismo proceso, a saber por el grado de afectacién definitivo del derecho

involucrado que implique la decision.

Esto deja ver claramente la diferencia en el estandar probatorio que se
observa en entre los articulos 162 y 142 de la Ley 734 de 2002, el primero
para proferir el pliego de cargos -probabilidad prevalente o preponderante-
dado que se trata de una decision provisional que no comporta afectacion de
derecho alguno y el segundo para expedir el fallo -certeza mas alla de toda
duda razonable- el cual si afecta derechos, es definitivo y genera

antecedentes. Para los efectos se resume el anterior analisis el siguiente

cuadro.
NIVEL DE CONVENCIMIENTO ESTANDAR DE
CERTIDUMBRE
Sobre la falta Sobre la
responsabilidad
Pliego de Objetivamente Prueba que Probabilidad prevalente o
cargos demostrada comprometa. preponderante
(Art. 162
CDU)
Fallo Certeza sobre la Certeza sobre la Certeza mas alla de toda
existencia existencia duda razonable.
(Art. 142
CUD)

posteriormente, en un juicio civil por dafios, en el que rige el estdndar general de la probabilidad
preponderante, los herederos de la victima obtienen una indemnizacion de quien en el juicio penal fue
absuelto, porque la hipotesis de que el demandado causara el dafio por causar la muerte es
sencillamente mas probable que la contraria. Dos estandares de probabilidad distintos filtran de forma
diferente los hechos, conducen a dos relatos lacticos desiguales («X no es el autor del homicidio», en
el proceso penal; «X causo el dafio», en el proceso civil), sin que pueda afirmarse que en esto haya
algo anémalo.”.




Asi las cosas, de todo lo expuesto es claro que el fallo disciplinario solo
puede fundarse en pruebas obtenidas mediante los medios idoneos y
legalmente admitidos, que ademdas ofrezcan certeza, es decir en
concordancia con el principio de presuncidon de inocencia mas alla de toda
duda razonable, no solo sobre la existencia de la falta sino también sobre la
responsabilidad disciplinaria, en otros términos no puede proferirse fallo
sancionatorio con base en simples indicios o conjeturas pues ello vulneraria

el debido proceso.

Ahora bien, con las reglas antes decantadas sobre las garantias sustanciales
del derecho fundamental al debido proceso, debe proceder la Sala a analizar
el caso concreto a efectos de establecer si existié alguna vulneracion a ese

derecho.

Andlisis de las reglas sustanciales del debido proceso en el caso

concreto

La Sala para efectos de establecer si en el caso concreto tuvo lugar una
vulneracion de las garantias materiales del derecho fundamental al debido
proceso esto es si la actora fue sancionada con base en las reglas
sustanciales establecidas en el régimen disciplinario, analizara los elementos
de la estructura de la responsabilidad disciplinaria (tipicidad, antijuridicidad o
ilicitud sustancial y culpabilidad) desde los tres elementos que se decantaron

previamente, esto es, los medios probatorios, el sistema de andlisis



probatorio y los niveles de certeza para imputar responsabilidad utilizados
por la autoridad disciplina.

Debe sefialarse que de encontrarse vulneracion a las garantias materiales
del derecho fundamental al debido proceso en alguno de los elementos de la
estructura (tipicidad, antijuridicidad o ilicitud sustancial y culpabilidad), la Sala
se relevara de continuar con el estudio de los elementos restantes, pues
como se estableci6 en el acapite anterior para que pueda haber

responsabilidad disciplinaria los tres deben estar acreditados.

Para los efectos la Sala iniciara con el estudio de la tipicidad y del proceso de
subsuncion tipica en el caso concreto, esto es la secuencia logica expresa de
razonamiento juridico encaminada a determinar si una determinada realidad
factica encuadra bajo las definiciones y prescripciones establecidas en la ley
escrita, cuya omision o indebida realizacion impiden la estructuracion de un
acto juridico sancionatorio conforme a derecho, pues solo luego de haber
surtido de manera expresa y detallada dicho proceso de razonamiento légico-
juridico en el texto mismo de la decision disciplinaria, podra llegarse a la

conclusién de que la conducta investigada es tipica.

Este es un proceso de naturaleza técnica que los operadores disciplinarios
han de desplegar con el mayor rigor juridico, ya que en ello se juega el
ejercicio efectivo de los derechos fundamentales procesales y sustantivos del
procesado; por lo mismo, presupone que la legislacién sancionadora que se

invoca haya sido debidamente interpretada en todos sus componentes de



conformidad con los distintos métodos hermenéuticos que operan en el
sistema colombiano, y que las pruebas que obran en el proceso demuestren

en forma contundente la ocurrencia de los hechos y la responsabilidad.

Para efectos de lo anterior se analizara el fallo disciplinario de Unica instancia
a efectos de exponer cual fue la imputacion factica y juridica, las pruebas en
las cuales se basé y el fundamento juridico que dio lugar a la imposicion de
la sancién, para luego analizarlos con las reglas antes decantadas y la
apreciacion directa del expediente disciplinario que reposa en el presente

proceso.

Obra en el expediente el fallo disciplinario de Unica instancia de 13 de febrero
de 2012 proferido por el Procurador General de la Nacional, por medio del
cual sancion¢ a la sefiora Piedad Esneda Cérdoba Ruiz con destitucion del
cargo de senadora de la republica e inhabilidad general por el término de 14
afios, en el cual se estableci6 que la conducta reprochada fue haber
realizado una contribucion de $ 25.000.000 a la campafia politica a la camara
de representantes para el periodo 2010 — 2014 del sefior Ricardo Antonio
Montenegro, lo que fue calificado como falta gravisima al tenor de lo
dispuesto en el articulo 48 numeral 49 de la Ley 734 de 2002 y 110 de la

Constitucion Politica. Asi sefial6 la providencia en mencion.

“3.3 ANALISIS Y VALORACION JURIDICA DEL CARGO, LOS
DESCARGOS Y ALEGATOS DE CONCLUSION.

3.3.1 Respecto del cargo formulado



Mediante la providencia del 18 de agosto de 2011, este despacho profirio
pliego de cargos contra PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ, por la siguiente
conducta asi:

Presuntamente haber efectuado, antes de! 14 de marzo de 2010, una
contribucién de veinticinco millones de pesos ($25.000.000) a la candidatura
del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ, quien, para las
elecciones de la citada fecha, se inscribi6 como candidato a la Camara de
Representantes por la circunscripcion electoral del Atlantico y por el Partido
Liberal Colombiano.

Con el anterior comportamiento, la sefiora PIEDAD ESNEDA CORDOBA
RUIZ, en su condicién de senadora de la Republica, estaria posiblemente
incursa en la falta gravisima, contenida en el numeral 49 del articulo 48 del
Cadigo Disciplinario Unico, que establece lo siguiente:

«Articulo 48. Faltas gravisimas. Son faltas gravisimas las siguientes:

(..)

49. Las demas conductas que en la Constitucion o en la ley hayan sido
previstas con sancion de remocién o destitucion, o como causales de mala
conducta»

(Negrilla fuera de texto, el cual se utiliza para precisar la imputacion).

A su vez, conforme a lo establecido en la norma anterior, el articulo 110 de la
Constitucién Politica de Colombia establece lo siguiente:

«Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo
hagan, salvo las excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de
cualquiera de estas prohibiciones sera causal de remocién del cargo o de
pérdida de investidura»

(Negrilla fuera de texto, el cual se utiliz6 para precisar la imputacion).

Asi las cosas, formulado el cargo, practicadas las pruebas en la etapa del
juicio y efectuado el analisis de los descargos y los alegatos de conclusion,
como mas adelante se explicara, se considera que la imputacion efectuada a
PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ no fue desvirtuada, y, por el contrario,
con el grado de certeza requerido por las normas disciplinarias vigentes
sobre la materia, este despacho concluye que la disciplinada es responsable
de la realizacion de la falta disciplinaria gravisima que le fue endilgada, para



lo cual debe explicarse la acreditacion de cada uno de los elementos que la
conforman.”.1??

Las normas imputadas como falta disciplina tienen el siguiente tenor literal:

Ley 734 de 2002.
Articulo 48. Faltas gravisimas. Son faltas gravisimas las siguientes:

()

49. Las demas conductas que en la Constitucion o en la ley hayan sido
previstas con sancion de remocién o destitucion, o como causales de mala
conducta

Constitucién Politica.

Articulo 110. Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer
contribucién alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a
otros a que lo hagan, salvo las excepciones que establezca la ley. El
incumplimiento de cualquiera de estas prohibiciones sera causal de remocién
del cargo o de pérdida de la investidura.

Un andlisis de la estructura tipica de la falta imputada a la demandante
permite concluir validamente que esta exige varios elementos: 1) un sujeto
cualificado a saber “quienes desempefian funciones publicas”, 2) una
conducta ‘“hacer contribucion alguna a los partidos, movimientos o
candidatos, o inducir a otros a que lo hagan”, 3) una consecuencia juridica,

esto es “la remocion del cargo o de pérdida de la investidura”.

En el proceso de subsuncién tipica, como se sefialé en lineas previas, la
autoridad disciplinaria debe acreditar con los medios de prueba idoneos —
legalidad de los medios de prueba-, analizados con forme a las reglas de la
sana critica —sistema de valoracion probatoria-, con grado de certeza mas
alla de toda duda razonable esto es sin que quede ninguna hipétesis valida

concurrente —nivel de convencimiento- cada uno de los elementos del tipo

122 pVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folios 48 y 49.



disciplinario y en especial que el investigado realizo el verbo rector de la falta,
esto es que hizo o indujo a hacer una contribucion en los términos de la

norma.

En el fallo disciplinario de Unica instancia objeto de andlisis el Procurador
General de la Nacion, previo a realizar el analisis probatorio, sefial6 que de
las pruebas recabadas en la actuacion disciplinaria se desprendia que la
imputacién no habia sido desvirtuada y que con las pruebas obrantes en el
expediente existia certeza sobre la responsabilidad de la disciplinada en

cuanto a la falta gravisima imputada.

“Asi las cosas, formulado el cargo, practicadas las pruebas en la etapa del
juicio y efectuado el andlisis de los descargos y los alegatos de conclusién,
como mas adelante se explicara, se considera que la imputacién efectuada a
PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ no fue desvirtuada, y, por el contrario,
con el grado de certeza requerido por las normas disciplinarias vigentes
sobre la materia, este despacho concluye que la disciplinada es responsable
de la realizacion de la falta disciplinaria gravisima que le fue endilgada, para
lo cual debe explicarse la acreditacion de cada uno de los elementos que la
conforman.!?3,

La anterior formula de juicio expuesta en el fallo disciplinario contiene una
imprecision juridica, en la medida en que luego de la imputacion que en
materia disciplinaria se realiza a través del pliego de cargos el procesado
mantiene su presuncion de inocencia de manera que es al Estado a quien
corresponde elevar con las pruebas que con posterioridad se practiquen el
nivel de convencimiento de probabilidad (propio del pliego de cargos) a
certeza (propio del fallo), mas aun cuando en los escritos de descargos y de

123 DVD 4, cuaderno 1, archivo PDF 385880 CO3 (Contiene expediente escaneado de investigacion
disciplinaria), folios 49.



alegatos el apoderado de la investigada sostuvo la carencia de pruebas que
demostraran la tipicidad de la conducta y luego de esa etapa no obr6 prueba
nueva que acreditara un estado de hechos probados diferente al que existia

cuando se imputaron los cargos.

Ahora bien, de acuerdo con el texto del fallo de Unica instancia la autoridad
disciplinaria basé su decision sobre dos grupos de pruebas a saber 1)
documentales y 2) testimoniales y pruebas trasladadas de actuaciones

realizadas ante del Consejo Nacional Electoral.

En cuanto las pruebas documentales sobre las cuales la autoridad
disciplinaria baso6 su decisién de sancién, del folio 5 a 8 del fallo disciplinario
se observa que la autoridad disciplinara hace una exposicion de las
documentales'? que obran en el expediente y les asigna el mérito, por lo
cual la Sala en aras preservar el principio de trasparencia a continuacion

hard la trascripcion y el analisis correspondiente.

124 1) La Visita especial al Fondo Nacional de Financiacién de Partidos y Camparias Electorales del
Consejo Nacional Electoral; 2) El Formulario 5 A, que corresponde al informe individual de ingresos y
gastos de la Campafa del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ; 3) El Formulario
Anexo 5.2 A., denominado contribuciones o donaciones de particulares, de la Campafia del sefior
RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ; 4) El libro que contiene las cuentas de ingresos y
gastos de la campafia del candidato RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ y los soportes
de sus registros; 5) Un registro a folios 140 del libro de registro donde aparece como aportante la
sefiora PIEDAD CORDOBA, por la suma de veinte millones de pesos ($20°000.000), 6) un registro a
folio 146 donde aparece «créditos con cargo a reposicion de votos», por valor de $ 5000.000; 7) la
comunicacion del 14 de junio de 2011 del sefior LUIS ALBERTO SIERRA, en su condicién de auditor
interno del Partido Liberal Colombiano. 8) la Visita especial de 29 de noviembre de 2011 a
instalaciones del Partido Liberal Colombiano, 9) Informe del 27 de enero de 2011, rendido por el
Tesorero del Partido Liberal Colombiano y dirigido al Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y
Campafias Electorales del Consejo Nacional Electoral; 10) los Folios 381 y 382 del anexo n.9 1
referidos a la campafia del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ donde obran los
recibos de caja nimeros 003 y 006, del 1 de febrero y 3 de marzo, de 2010, en los cuales se registran
los veinticinco millones de pesos ($25000.000) de forma separada: el recibo de caja 003 con
$20*000.000, y el 006 con $5000.000, los cuales se anotaron como «aportes-recursos de la
organizacion» y 11) la Copia de la cedula de ciudadania de la sefiora Piedad Cdrdoba encontrada
entre los documentos de la camparfia del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ.



En primer lugar la autoridad disciplinaria, hace alusion a tres (3) pruebas
documentales, esto es: 1) el Acta de visita especial de la Procuraduria
General de la Nacion al Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y
Campafas Electorales del Consejo Nacional Electoral donde encontr6 2) el
Formulario 5 A, que corresponde al informe individual de ingresos y gastos y
3) el Formulario Anexo 5.2 A. denominado contribuciones o donaciones de
particulares, ambos de la Campafia a la Camara de Representantes del

sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez, sobre las cuales sefal6:

“Durante la etapa de investigacién disciplinaria, este despacho practico visita
especial al Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campafas
Electorales del Consejo Nacional Electoral en donde se aportaron copia de
los _documentos que demostraron que la senadora PIEDAD ESNEDA
CORDOBA RUIZ figura como aportante de la suma de veinticinco
($25’000.000) millones de pesos a la candidatura del sefior RICARDO
ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ.

Los documentos originales, cuya copia fue aportada a esta actuacion, obran
en la carpeta que contiene el seguimiento y registro de cuenta de los
candidatos que participaron en la eleccion a la Camara de Representantes
por el Partido Liberal Colombiano, por el departamento del Atlantico, para las
elecciones del 14 de marzo de 2010.

Entre dichos documentos, se resalta el formulario 5 A, que corresponde al
informe individual de ingresos y gastos de la Campafia del sefior RICARDO
ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ, en donde se registr6 como
«Contribuciones o Donaciones de los particulares» la suma de veinticinco
millones de pesos ($25'000.000), cuyo soporte se remite al formulario
denominado como «Anexo 5.2 A».

En el folio 126 del cuaderno original n.9 1 de la actuacion, aparece copia del
denominado formulario «Anexo 5.2 A», en donde se registré a «PIEDAD
CORDOBA» como aportante de la suma de veinticinco millones de pesos
($25'000,000) a la candidatura del sefior RICARDO ANTONIO
MONTENEGRO VASQUEZ.”.




En cuanto a las mencionadas documentales la autoridad disciplinaria afirmé
que en ellas aparecen el nimero de cédula, la direccion y el teléfono de la
sefiora Piedad Esneda Cordoba:

“Tal y como se resalté en el pliego de cargos, es oportuno observar los datos
gue se registraron en dicho formulario asi:

1. El numero de cedula de la disciplinada: «21386190»
2. La direccién: «CLL 25 NO. 6 -91 BOGOTA BOGOTA D.C.»
3. Un nimero de teléfono: «3823318».

En cuanto a los dos primeros, son datos que de manera correcta y conforme
a las pruebas obrantes en el proceso corresponden a la entonces senadora
PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ, pues, por una parte, el nimero de
identificacion registrado corresponde al niumero de la cédula de ciudadania
de la disciplinada, cuya copia obra en la actuacién, mientras que, por el otro,
la direccion que fue anotada corresponde a uno de los lugares de residencia
de la Congresista que fue acreditada mediante la comunicacién del 24 de
noviembre de 2010, suscrita por el sefior subsecretario general del senado
de la Republica.”.

En relacion con este primer grupo de evidencias debe sefalarse, como
establecio en el acapite previo de esta providencia, que si obran en medios
de pruebas legalmente aceptados por la normatividad disciplina —visita
especial y documentos que ademas no fueron tachados de falsos-, la
valoracion que la autoridad disciplinaria realiza de los mismos y el nivel de
convencimiento adjudicado no se acompasa con las reglas simples de la

l6gica, de manera individual ni conjunta, tal y como pasa a explicarse.

Los Formularios 5 A -informe individual de ingresos y gastos- y Anexo 5.2 A.

-contribuciones o donaciones de particulares-, son documentos que en



manera alguna pueden dar lugar a acreditar que la investigada realizo el
verbo rector “hacer contribucion” pues estos: a) no fueron suscritos por ella,
b) pertenecen a la camparfia de un tercero, c) fueron diligenciados por tercero
y d) como se vera mas adelante fueron modificados por conveniencia del
sefor Ricardo Antonio Montenegro Vasquez —titular de la campafia donde se
encontraron los referidos documentos- y se contradicen con otras

documentales.

Ahora, si bien es cierto que uno de estos documentos expresa datos
personales de la demandada, debe sefalarse que ese solo hecho no da
lugar a concluir que la investigada realizo el verbo rector de la falta imputada
investigada, pues estos datos no son personalisimos o secretos al grado tal
que de acuerdo con las reglas de la experiencia y la logica, en la actual
época de sistematizacion y redes de informacion, no sea de relativa facilidad

Su consecucion por parte de un tercero.

Posteriormente el fallo disciplinario de Unica instancia aborda la prueba
namero 4, esto es el libro de cuentas de ingresos y gastos de la campafia del
candidato Ricardo Antonio Montenegro Vasquez, donde a folios 140 aparece
como aportante la sefiora Piedad Cérdoba, por la suma de $ 20.000.000 y a
folio 146 aparece un valor de $ 5.000.000 por «créditos con cargo a
reposicion de votos», para indicar que incluso el ultimo de los mencionados
aportes que no hace relacion a persona alguna también es de la sefiora

Piedad Cdérdoba. Sefala el fallo disciplinario lo siguiente:

“Adicionalmente, estos formularios estan acompafiados de los soportes
registrados en el libro que contiene las cuentas de ingresos y gastos de la
campafia del candidato RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ,



los cuales se encuentran avalados por la certificacion suscrita por los
sefiores delegados del registrador nacional del Estado Civil. Estos soportes
corresponden a los registros obrantes en los folios 140 y 146 en donde en
uno de ellos aparece como aportante la persona con el nombre de «PIEDAD
CORDOBAV, por la suma de veinte millones de pesos ($20°000.000).

También cabe agregar que en el otro soporte anteriormente mencionado se
registré los otros cinco millones de pesos ($5°000.000) como «créditos con
cargo a reposicion de votos», pero que en ultimas corresponde al aporte
faltante por parte de la entonces senadora PIEDAD ESNEDA CORDOBA
RUIZ, como mas adelante se explicara.”.

Esta documental si bien pasa el juicio de legalidad del medio de prueba, tiene
el mismo problema de conclusién asertiva que se le pretende dar en relacion
con la existencia de la falta disciplinaria a mas que pone ain mas en duda el
contenido de las pruebas anteriores, en la medida en que estos registros no
hacen alusion a un aporte de $ 25.000.000 como se expresa en las

documentales anteriores de la misma campafia sino a $ 20.000.000.

La autoridad disciplinaria también abord6 la prueba 5°, a saber la
comunicaciéon del 14 de junio de 2011 del sefior Luis Alberto Sierra, auditor
interno del Partido Liberal Colombiano y la prueba 6° esto es la visita
especial al partido liberal, con las cuales asegura se acredita que ese partido
no hizo aporte alguno al candidato Ricardo Antonio Montenegro Vasquez. Asi

expresa el fallo en cuestion:

“‘De manera adicional, debe decirse que fue allegada otra prueba de
significativa_importancia, en la que se demuestra que la_organizacién gue
inscribié_el candidato RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ no
efectud ningln apoyo econdémico, por lo que no se puede sostener que el
aporte objeto de cuestionamiento provino del movimiento politico que
inscribio la lista. En efecto, mediante comunicacién del 14 de junio de 2011,
allegada a la actuacion el 8 de julio del mismo afio, el sefior LUIS ALBERTO
SIERRA, en su condicién de auditor interno del Partido Liberal Colombiano,
inform6é que esta organizacidn _no brinddé ningin apoyo econémico al




candidato a la Camara de Representantes por gl departamento del Atlantico,
sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ, para las elecciones
llevadas a cabo el 14 de marzo de 2010.

Sobre este preciso aspecto, también debe decirse que el despacho, durante
el juicio disciplinario y a peticion de la defensa de oficio de la disciplinada,
ordend una visita especial en las instalaciones del Partido Liberal
Colombiano, con el fin de verificar los registros contables de dicha
organizacién para corroborar la informacién _que fue suministrada por el
auditor de dicho Partido. En consecuencia, dicha visita se adelantd el 29 de
noviembre de 2011, con la presencia de la defensora de oficio, diligencia en
la cual se pudo demostrar con el grado de certeza requerido que el Partido
Liberal Colombiano no efectué ningin aporte a la candidatura del sefior
RICARDO ANTONIO MONTENEGRO.

En efecto, se dejo constancia de que se reviso el informe del 27 de enero de
2011, rendido por el Tesorero del Partido Liberal Colombiano y dirigido al
Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campafias Electorales del
Consejo Nacional Electoral. Del mismo modo, se verificd el informe de
gestion del Partido Liberal Colombiano que contiene los estados financieros
y las notas explicativas. Asi las cosas, en ninguno de estos documentos se
pudo evidenciar que el Partido Liberal Colombiano haya hecho algun tipo de
aporte o contribucién a la candidatura del sefior RICARDO ANTONIO
MONTENEGRO, por las elecciones del mes de marzo de 2010.”

Observa la Sala que las pruebas antes mencionadas, simplemente acreditan
que el sefior Ricardo Antonio Montenegro no recibid dinero del partido liberal
por el cual era candidato, hecho este que no soporta un juicio de inferencia
l6gica a efectos de que se pueda llegar concluir que como consecuencia
necesaria que los aportes de $20.000.000 de terceros y de $5.000.000 por

reposicién de votos fueron realizados por la investigada ahora demandada.

Ademas se observa que el operador disciplinario desvié el objeto de la
prueba, pues éste, en los términos sefialados en lineas previas, consiste en
acreditar “con grado de certeza mas alla de toda duda razonable” los

elementos del tipo disciplinario, entre ellos que la conducta de la investigada



recorrié el verbo rector de la falta imputada esto es “hacer contribucién” a un
candidato, mas no “demostrar con el grado de certeza requerido que el
Partido Liberal Colombiano no efectué ningun aporte a la candidatura del
senor Ricardo Antonio Montenegro” situacion que es absolutamente distinta a
la consagrada en la norma y que por si sola no da lugar -como si parece

entenderlo la autoridad disciplinaria- a sancion disciplinaria.

Como conclusion frente al anterior grupo de pruebas documentales el fallo
disciplinario sefial6 que estas ofrecian elementos de juicio suficientes para
establecer que la sefiora Piedad Cérdoba hizo las contribuciones de $
20.000.000 millones y de $ 5.000.000 a la campafia del sefior Ricardo
Antonio Montenegro Vasquez, tal afirmacion la sustentd en el siguiente

sentido:

“‘De esta manera, el analisis en conjunto de las pruebas documentales ofrece
elementos de juicio_suficientes para considerar que la_entonces senadora
PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ hizo contribuciones econdmicas a la
campafa_del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ,
candidato a la Camara de Representantes por el Partido Liberal.
Efectivamente, los documentos gque acreditan dicho aporte, ademas de
reputarse auténticos, fueron certificados por la contadora publica ANGELA
MARIA ECHEVERRI ARBOLEDA, quien, conforme a las pruebas obrantes
en el proceso, fue la contadora de la campafa del sefior RICARDO
ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ, actividad contable necesaria con el
fin de que los candidatos, entre ellos el citado MONTENEGRO VASQUEZ,
obtuviesen la reposicion econémica de los votos.”.

Contrario a lo manifestado por la autoridad disciplinaria, tal y como se ha
venido sefialando en lineas previas, las pruebas documentales previamente
mencionadas valoradas individualmente y de manera conjunta no tienen la
virtud de “ser elementos de juicio suficientes” o dar lugar a “acreditar” que la
disciplinada realizé el aporte econdémico reprochado, pues éstas sélo

demuestran, en el peor de los casos dos hipétesis igualmente validas, esto



es que: a) su nombre fue puesto sobre la documentacién contable de un
tercero, por demas de manera contradictoria -ya que se sefiala un mismo
aporte por montos distintos- y que b) el aporte no fue hecho por el Partido
Liberal, lo cual no descarta que la informacion haya sido manipulada por la

campafa o que el aporte haya sido realizado por terceras personas.

El andlisis de las pruebas testimoniales y trasladadas. En el fallo
disciplinario acusado, de la pagina 8 a 24, la autoridad disciplinaria relaciona
y les da merito probatorio correspondiente a “las pruebas testimoniales y
trasladadas”, empezando por el testimonio de la sefiora Angela Maria
Echeverri Arboleda -contadora de la campafia del sefior Ricardo Antonio
Montenegro Vésquez- y las documentales trasladadas de actuaciones
realizadas ante el Consejo Nacional Electoral tales como: a) un informe de 27
de enero de 2011, del Tesorero del Partido Liberal Colombiano y dirigido al
Fondo Nacional de Financiacion de Partidos y Campafias Electorales del
Consejo Nacional Electoral; b) los folios 381 y 382 del anexo n.9 1 del libro
de cuentas de la camparfa del sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez
donde obran los recibos de caja numeros 003 de 1 de febrero de 2010 con
$20.000.000 y 006 del 3 de marzo de 2010 con $ 5.000.000 «aportes-
recursos de la organizacion» y c) copia de la cedula de ciudadania de la
sefiora Piedad Cordoba encontrada entre los documentos de la camparia del

sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez.

En primer lugar la autoridad disciplinaria hace alusion a una primera
declaracion de la sefiora Angela Maria Echeverri Arboleda contadora de la
campafna del sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez, sobre la cual

afirma la autoridad disciplinaria que con esta no queda duda en relacion con



que fue la sefiora Piedad Esneda Cordoba Ruiz, quien realizé el aporte a la
campanfa politica:

“3.2.2 De las pruebas testimoniales y de las pruebas trasladadas a esta
actuacion.

En primer lugar, se escuchd en diligencia de declaracién juramentada a la
sefiora ANGELA MARIA ECHEVERRI ARBOLEDA, quien fue la contadora
de la campafia del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ,
entonces candidato por el Partido Liberal a la CaAmara de Representes en las
elecciones llevadas a cabo el 14 de marzo de 2010 para el periodo
constitucional 2010 - 2014.

Sobre el particular, frente a esta declaracion no queda asomo de duda de
que la_senadora PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ fue la persona gue
aporté la suma de veinticinco millones de pesos ($25°000.000) a la
candidatura del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ. En
efecto, cuando se le preguntd si habia sido la contadora de la campafa de
aludido candidato y si sabia la forma en que se habia financiado la campaiia,
contesto:

“Si fui la contadora de la campana del doctor Ricardo Montenegro
Vasquez a la Camara de Representantes. La forma de financiacién
gue me suministrd el cliente para procesar la informacion de los
ingresos de la campafia fue asi: Tres millones del sector financiero
derivados de un crédito que le hizo el banco Citibank a la cuenta del
Doctor Ricardo Antonio Montenegro Vasquez. Quince millones de
pesos de recursos propios y contribuciones de los familiares en
cabeza de su padre sefior Manuel Montenegro y Veinticinco Millones
de pesos que le dond la camparfia L - 100 de Piedad Cérdoba con
crédito o cargo a reposicion de votos, como aparece registrado en
libro oficial.

(Negrillas fuera de texto).

Y al preguntarsele la razén por la cual en el anexo 5.2 A figuraba un aporte
de veinticinco millones de pesos por PIEDAD CORDOBA, agrego:

Porque entendi que el aporte habia sido directamente dado por la
Doctora Piedad C6rdoba, cuando ese aporte era de la campara L -




100 que era la de ella. Ese dinero fue dado con cargo a reposicion de
votos es decir, cuando le reembolsaran a él, pagaria dicho aporte.

(Negrillas fuera de texto).”.

Conforme a lo anterior, el aporte lo hizo la senadora PIEDAD ESNEDA
CORDOBA RUIZ, bien de manera directa o a través de lo que la declarante
afirma ser la campafia L-100, que en todo caso era de la entonces senadora
CORDOBA. Debe recordarse, como se hizo en el anélisis de las pruebas
documentales, que la organizacion autorizada para efectuar aportes a la
candidatura del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ era
el Partido Liberal Colombiano, que fue quien inscribio la lista en donde se
incluyé al citado MONTENEGRO VASQUEZ, y que dicha organizacion
politica no brind6 ningln apoyo econémico al mencionado candidato.”.

Observa la Sala que en este punto la valoracion de la prueba testimonial
refleja dos problemas, el primero es que el texto transcrito de la declaracién
de la sefiora Angela Maria Echeverri Arboleda no expresa lo sefialado por el
fallador disciplinario existiendo una clara discrepancia entre lo que dice el
texto y lo que el fallador disciplinario afirma que dice, y el segundo se refleja

en la interpretacién, conclusiones y alcance que se otorga a la declaracion.

Es evidente que en la declaracion la testigo afirma que a) fue contadora de la
campafia a la camara de representantes del sefior Ricardo Antonio
Montenegro Vasquez, b) que su cliente (Ricardo Antonio Montenegro
Vasquez a quien le prestdé sus servicios de contadora) le suministré
informacion sobre la forma de financiacion e ingresos de esa campafa a la
camara de representantes y c) que su cliente le informé que la “campana de
Piedad Cérdoba” le hizo un aporte de 25 millones de pesos, todo esto es
diametralmente diferente a lo sefialado por la autoridad disciplinaria, pues en
la declaracion la deponente no afirma que conociera de donde provenian los
$ 25.000.000 sino que proceso la informacion que respecto de ese tema le

dio su cliente y no hace referencia a Piedad Cérdoba sino a la campafia “L-



100 de Piedad Cérdoba”, es mas nunca sefala que tuviera conocimiento de

que Piedad Coérdoba hubiese hecho ese aporte.

En consecuencia es claro que del aparte de la declaracion de la sefiora
Angela Maria Echeverri Arboleda de ninguna manera se desprende la
conclusién a la cual llegé la autoridad disciplinaria esto es que no habia duda
que “la senadora PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ fue la persona que
aportd la suma de veinticinco millones de pesos ($25000.000) a la
candidatura del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ” por
el contrario esta siembra mas dudas, pues en esta oportunidad aparece otro
posible gestor de la contribucién econdmica esto es ‘la camparna L-100 de
Piedad Cdérdoba”.

Ahora bien, mas adelante la autoridad disciplinaria hace alusion a otro aparte
de la declaracion de la sefiora Angela Maria Echeverri Arboleda y la

relaciona con las pruebas documentales ya analizadas, asi:

“De la misma manera, esta prueba testimonial corrobora la explicacién por la
cual en los soportes contables de los formularios 5 Ay 5.2 A se efectu6 un
registro de aporte de veinte millones de pesos ($20°000.000) a nombre de
PIEDAD CORDOBA vy otro de cinco millones de pesos ($5'000.000) como
«créditos con cargo a reposicion de votos», cuando lo cierto es que los
formularios suscritos por la profesional de contaduria reflejan un aporte
global de la senadora PIEDAD CORDOBA por la suma de veinticinco
millones de pesos ($25’000.0000). Sobre el particular, en dicha diligencia se
afirmé:

PREGUNTADO: Manifiéstele al despacho a que corresponde el
codigo 108 de los comprobantes de contabilidad que se le ponen de
presente y en donde se afirma un aporte de Piedad Cérdoba de
veinte millones de pesos y otro de cinco millones y por qué ese
fraccionamiento. CONTESTO: El cédigo 108 corresponde a recursos
de la organizacion que inscribe la candidatura - aportes o créditos y
esa codificaciébn esta estipulada por la Organizacion Electoral
Consejo Nacional Electoral. En cuanto a las dos sumas, esa fue la
forma en que la campafa L - 100 entregd los dineros, primero dio 20
millones y después 5 millones. Segun informaciéon gue me suministré




el cliente, en este caso el representante a la Camara Dr. Ricardo
Monteneqgro.

(Negrillas fuera de texto).

Se debe reiterar que la Unica organizacion que inscribié la candidatura fue el
Partido Liberal Colombiano, movimiento que como ha quedado explicado no
efectué ninguna contribucion econdémica, situacion que permite concluir que
los soportes reflejan una imprecisién en cuanto a la utilizacion del cédigo,
gue en todo caso resulta intrascendente, ya que en el formulario 5 A se
registro cero (0,00) aportes a cargo de los «Recursos de la Organizacién que
inscribe la lista», cuyo numero de cédigo fue efectivamente el 108. Lo cierto
es que las dos sumas corroboran que el aporte total a la candidatura fue el
de veinticinco millones de pesos ($25'000.000), efectuado por lo que la
declarante, en dicha respuesta, afirma ser la campafia L - 100 de la entonces
senadora PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ.”.

Posteriormente la autoridad disciplinaria trae a colacién un aparte de otra
declaracion de la sefiora Angela Maria Echeverri Arboleda, esta vez ante el
Consejo Nacional Electoral, de la cual concluye que la sefiora Piedad
Cérdoba Ruiz fue quien hizo el aporte a la campafia politica, asi:

‘lgualmente, en la declaracion de la contadora ANGELA MARIA
ECHEVERRI ARBOLEDA ante el Consejo Nacional Electoral, se explico, de
manera mas clara y concreta, lo sucedido con el aporte econémico de la
entonces senadora PIEDAD ESNEDA CORDOBA RUIZ. En dicha diligencia,
realizada el 19 de octubre de 2010, se registré lo siguiente:

PREGUNTADO: Tiene presente las donaciones de particulares que
recibi6 la campafia del candidato RICARDO ANTONIO
MONTENEGRO VASQUEZ? CONTESTADO: Si se recibieron
veinticinco millones de pesos ($25.000.000). PREGUNTADO: El
aporte de particulares corresponde a una donacién realizada por la
doctora PIEDAD CORDOBA. Qué sabe sobre el particular?
CONTESTADO: Sé que entré un dinero como donacion por la doctora
PIEDAD CORDOBA.

(Negrillas fuera de texto).



De ese modo, analizadas las respuestas en ambas declaraciones ofrecidas
por ANGELA MARIA ECHEVERRI ARBOLEDA, contadora de la campafia
del sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ, se tiene que el
aporte de los veinticinco millones de pesos ($25’000.000) no fue hecho por la
organizacion o el movimiento que inscribi6 al candidato, sino, por el
contrario, que el aporte provino de la entonces senadora PIEDAD ESNEDA
CORDOBA RUIZ, situacién que en ultimas es la reflejada de manera clara y
precisa por los documentos que fueron allegados a la presente actuacion.”.

Observa la Sala que el andlisis de las dos Ultimos apartes de las
declaraciones de la sefiora Angela Maria Echeverri Arboleda, contrario a lo
seflalado por la autoridad disciplinaria no permite concluir que la sefiora
Piedad Cordoba hizo el aporte reprochado, pues en la primera de éstas la
declarante reiter6 lo dicho en otra declaracion, esto es que se limitd a
registrar la informacion que le dio su cliente segun la cual el dinero provenia
de la campafa L -100 de Piedad Cérdoba y no necesariamente de esta
candidata como persona natural, y en la segunda declaracion es evidente
que esta declarante entra en contradiccion con afirmaciones anteriores ante
una pregunta abiertamente inducida pues ésta conlleva a la vez la respuesta
sobre lo que se esta investigando, ya que se le interroga en relacién con la
donacion de Piedad Cdérdoba y responde acogiendo la afirmacion al decir que
sabe que entr6 dinero como donacién de ella, cuando lo adecuado habria
sido preguntar si sabe quién hizo el aporte de los $ 25.000.000 para que la

declarante respondiera libremente.

En todo caso las declaraciones testimoniales de la sefiora Angela Maria
Echeverri Arboleda cuyo texto fue incorrectamente leido por la autoridad
disciplinaria, las cuales por demas son ambiguas y contradictorias entre si,
no podrian llevar a considerar que existio la conducta que se le imputd a la
disciplinaria como tipica y menos con el grado de certeza exigido para

establecer responsabilidad disciplinaria, situacion que se observa mas clara



si estas declaraciones se analizan en conjunto con las pruebas documentales
previamente revisadas respecto de las cuales también se indicé ningun grado

de certeza aportan.

La autoridad disciplinaria en el fallo acusado también trascribe y le da merito
probatorio a la declaracion del sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez —
titular de la campafa politica a la Cadmara de Representantes-, de la cual

extracto los siguientes apartes y realizo las siguientes apreciaciones:

“En segundo lugar, y en la declaracion rendida ante el Consejo Nacional
Electoral, el sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO VASQUEZ
respondié lo siguiente frente a las preguntas que le formul6 dicha
corporacion:

PREGUNTADO: Manifieste en la presente diligencia si tiene presente
las contribuciones o donaciones de particulares que aportaron
econdmicamente a su campafia electoral? En caso afirmativo, los
nombres o nombre de la o las personas que aportaron, y la cuantia
que recibi6? CONTESTADO: Bueno, tuvo un costo aproximado de
45.000.000. Millones de pesos de los cuales hubo un recursos propio
(sic) tanto mio como de mi familia, de mi férmula al senado y un
préstamo al banco citi bank como consta en la contabilidad que fue
presentada. PREGUNTADO: Manifieste en la presente diligencia la
forma como recibi6 la contribucién econémica registrada en su (sic)
informe de ingresos por parte de la Doctora Piedad Cérdoba, si en
especie o en efectivo? CONTESTADO: Fue en efectivo, hay unas
consignaciones por parte del gerente de la campafia, el sefior Héctor
Moreno Galvis, Gerente de la campafa de la Senadora Piedad
Cérdoba.

(Negrillas fuera de texto).

A juzgar por la claridad y precision de la segunda respuesta, es
incontrovertible, segun el dicho del sefior RICARDO ANTONIO
MONTENEGRO VASQUEZ, que la contribuciéon de veinticinco millones de
pesos ($25°000.000) a su candidatura fue realizada por la senadora PIEDAD
ESNEDA CORDOBA RUIZ-a través, segun el declarante, de consignaciones
efectuadas por el sefior HECTOR MORENO GALVIS, gerente de la
campafa de la citada senadora de la Republica-, situacion que se corrobora
con el analisis de las pruebas documentales referidas con antelacion.”.




Observa la Sala que en la anterior transcripcion nuevamente existe por parte
de la autoridad disciplinaria una interpretacion de la declaracion del testigo
alejada del texto literal, pues éste lo que sefala es que el aporte provino del
sefior Héctor Moreno Galvez, quien para esa época obraba como gerente de
la campafia de Piedad Coérdoba, y no que, el dinero proviniera de Piedad
Cordoba o de su campafa a efectos de que Héctor Moreno Galvis hubiera

obrado como intermediario.

También la autoridad disciplinaria trajo a colacion un aparte de la declaracion
rendida en el proceso disciplinario por el sefior Ricardo Antonio Montenegro
Véasquez, de acuerdo con la cual sefialé que también daba lugar a entender
gue quien habia realizado el aporte era la sefiora Piedad Esneda Cérdoba

Ruiz,

“Pese a lo anterior, en la presente investigacion disciplinaria se escuch6 en
diligencia de declaracién juramentada al mismo sefior RICARDO ANTONIO
MONTENEGRO VASQUEZ, quien, al preguntarsele por la forma en que se
financio la campafia electoral, respondié de manera extensa lo siguiente:

Fui candidato a la camara por el Departamento del Atlantico,
candidatura que asumi hacia finales del mes de enero de 2010, yo no
tenia como perspectiva dicha candidatura pero en una reuniéon del
grupo de trabajo de la senadora Piedad Cérdoba, para el mes de
diciembre de 2009, se presenté mi postulacion a dicha candidatura,
esto trajo como dificultad gue el partido liberal no me tenia como
precandidato, incluso a 14 de enero de 2010, a ocho semanas de la
eleccion el coordinador electoral de la Direccion Nacional del Partido
me informa que no me ha asignado el cupo o nimero en la lista de
aspirantes del partido liberal. Esto es importante decirlo, porque para
ese momento me encontraba haciendo campafia a favor de la
senadora Cordoba para su aspiracion al senado. Con relacion a lo de
la financiacibn de campafia como consta en libros, los ingresos
totales fueron del orden de $43.000.000 divididos en $15.000.000 de
recursos propios y familiares, en el caso particular de mi padre
Manuel Zenén Montenegro de la Hoz, créditos del Citi Bank por




$3.000.000 y $25.000.000 con cargo a la organizacion gue inscribe la
lista. Creo que aqui fue que se presenté la divergencia de criterios
contables, porque al momento de inscribir mi_candidatura tenia la
expectativa de que el partido liberal colombiano tal como lo habia
hecho con otros candidatos por ejemplo Juan Manuel Galan, Juan
Fernando Cristo, Simén Gaviria, entre otros y para precisamente
gestionar estos recursos se establecié un apoyo desde la campafia a
nivel central de mi férmula al senado es decir Piedad, para gestionar
recursos ante la colectividad, como quiera que el ritmo de la campafia
impedia que la senadora Piedad estuviera al tanto de esos tramites,
entendi que la responsabilidad de la gestién de esos y otros recursos
estaba en cabeza del sefior Héctor Moreno Galvis, que oficio como
gerente de la campafa al senado de Piedad Cérdoba.

(Negrillas fuera de texto).”

Ademas la autoridad disciplinaria trae a colacion un aparte de la declaracién
del sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez en la cual manifiesta que la
organizacion electoral le pidi6 la correccion de los libros contables para
efectos de la reposicion de los votos, lo cual explica la inconstancia entre los

libros contables suyos y de su partido.

“Debe decirse que un aspecto trascendental en la segunda declaracién del
sefior RICARDO ANTONIO MONTENEGRO fue el de haber aportado una
certificacion de la contadora ANGELA MARIA ECHEVERRY31, de fecha 15
de marzo de 2010, en la que la profesional afirma que los veinticinco
millones de pesos fueron recursos de la organizacién que inscribié la lista.
Pero, al mismo tiempo, notese como el declarante relata datos importantes
de lo sucedido, pues fue precisamente este uno de los errores gue se tuvo
gue subsanar ante las advertencias que se hicieron por parte de la auditoria
interna_del Partido Liberal, entre ellas el que el formulario 5.2 A debia ser
modificado por la contadora, pues asi se lo informaron de la auditoria, so
pena de no cancelarle el reembolso de la lista. Sobre tal punto, el declarante
afirmé:

“Hacia mediados del mes de abril sostuve una conversacién con la
sefiora Lida Janneth Garcia V auditora interna del partido liberal, en el
cual manifestaba que se deberia subsanar algunas inconsistencias en
el informe para lo cual necesitaba hablar con mi contadora, yo las
puse en contacto, y sali del pais en mi periodo de vacaciones, a mi
regreso recibi en mi correo electrénico comunicacién de la sefiora



Garcia, fechada 11 de mayo de 2011, en la que remitia adjunto cinco
archivos que debian corregirse por estar faltantes, estos eran
documentos anexos que deberian modificarse(sic) del informe
preliminar y del informe final, (...). A mi regreso al pais encuentro que
uno de los anexos el 5. 2 A fue modificado por la contadora, pues se
lo indico la auditora del partido so pena de no cancelarle el reembolso
a la lista. El anexo 5.2 A establece que la contribucién por
$25.000.000 era atribuible a la persona natural de Piedad Cérdoba,
dentro del item contribuciones o donaciones de los particulares. Con
eso se contradice lo que esta anotado en el libro de cuentas e incluso
en los recibos de ingresos aparece el concepto de “recibido de
campana senador L100” por concepto de organizacion que inscribe la
lista.

(Negrillas fuera de texto).”.

De los dos extractos de las declaraciones del sefior Ricardo Antonio
Montenegro Vasquez, contrario a lo firmado por la autoridad disciplinaria, no
se desprende la existencia de la falta imputada a la sancionada —ahora
demandante-, pues lo que proporciona es una explicaciéon coherente para el
esclarecimiento de los hechos, ya que permite establecer que fue éste quien
determind y ordend las anotaciones y correcciones en los libros contables de

su campafa de acuerdo a su conveniencia.

Lo anterior en la medida en que, el sefior Ricardo Antonio Montenegro
Véasquez al tener la expectativa de que el Partido Liberal lo apoyara con
recursos econoémicos, primero puso indebidamente a nombre de ese partido
todos aquellos dineros que entraron de particulares a su campafa,
informacion que luego ante la auditoria realizada por ese partido modifico
para poner que el dinero provenia de la campafa de Piedad Cérdoba o de
Piedad Cérdoba como persona natural a efectos de no perder la reposicion

econdmica de los votos.



También se observa de estas declaraciones que afirm6 haber recibido el
dinero en cuestion del sefior Héctor Moreno Galvis de quien, contrario a lo
firmado por la autoridad disciplinaria, no sefiala que dicho aporte haya sido
como intermediario ni de la campafa de Piedad Cdérdoba ni de ella como

persona natural.

Todo lo anterior deja ver claramente que la explicacion de los hechos
responde a actuaciones inconsistentes en el registro de libros contables de la
campafa del sefior Ricardo Antonio Montenegro Vasquez, propiciadas por
éste con el afan de no perder la reposicién econdémica de los votos, en la cual
se involucr6 a la demandante, en la medida en que no hay evidencia alguna
gue pueda acreditar siquiera que la conducta que le fue imputada existié y

menos que la misma sea tipica.

La autoridad disciplinaria también trajo a colacién la declaracién del sefior
Héctor Moreno Galvis, sin embargo de esta no se hizo trascripcion alguna en
la medida en que obra en video, por lo que en sintesis manifiesto que: 1)
Héctor Moreno Galvis no obré como gerente de la campafia de la sefiora
Piedad Cérdoba; 2) en la camparfia no habia una estructura administrativa y
quien dirigia la misma era Piedad Cordoba; 3) su principal actividad era la
consecucién de votos; 4) que la colaboracion se la presté a Piedad Cérdoba
durante los ultimos meses de la campafa en el 2010; 5) que le ayudd con un
aporte econémico a Ricardo Antonio Montenegro Vasquez; 6) que le prestod
50 millones a Piedad Cérdoba y 7) que no era cierto que le hubiese realizado
consignaciones a Ricardo Antonio Montenegro Vasquez por valor de 25

millones ni a nombre de piedad ni de la campafia.

Revisada la declaracion del sefior Héctor Moreno Galvis, que obra video

dentro del expediente, se observa que si bien es cierto éste sefiala que no



obr6é como gerente de la campafia de Piedad Cérdoba, tal afirmacion la hace
dentro del contexto de otras afirmaciones esto es que no recibia
remuneracion alguna por su labor y que su gestion era de Coordinador de la

misma.

Este declarante también manifestd que realiz6 a titulo personal varios
aportes econdmicos a la campafia de Ricardo Antonio Montenegro Vasquez
los cuales que pueden llevar a una suma cercana a la sefialada en la
declaracion de aquél y que para mayor claridad ofrece los soportes de estas
contribuciones y que a nombre la campafia de Piedad Cérdoba o de Piedad
Cordoba como persona natural no recuerda que se hubieran realizado

aportes econdmicos a la campafia del mencionado candidato.

Todo lo anterior incluso, lo destacado de esta declaracion por el operador
disciplinario, llevan hacer creible el dicho del sefior Héctor Moreno Galvis e
incluso a cuestionar ¢porque la autoridad disciplinaria, quien tenia la
potestad para decretar pruebas de oficio y el deber de investigar incluso lo
favorable al encartado asi como la obligacion de buscar la verdad real, no
aceptd la oferta del declarante de recibir como prueba los recibos de sus
aportes a la campafia del aspirante a la cadmara de representantes?, a
efectos establecer con claridad el monto del aporte y determinar si éste
coincidia con el afirmado por Ricardo Antonio Montenegro Vasquez en una

de sus declaraciones.

Tras el analisis del sustento probatorio del fallo disciplinario acusado, en
contraste con las reglas materiales del debido proceso decantadas en esta
providencia, para la Sala es evidente que en la actuacion disciplinaria que
culminé con los fallos disciplinarios acusados no obraba prueba alguna, mas

alla de simples inferencias y conjeturas, que permitieran obtener el grado de



certeza exigido por la ley para decretar responsabilidad disciplinaria, sobre
todo cuando como quedd establecido a lo largo del andlisis probatorio
existian varias hipotesis razonables e incluso mas creibles sobre lo que
verdaderamente ocurri6 de los hechos investigados, que no fueron
eliminadas por el fallador disciplinario, las cuales constitucional y legalmente
exigian que se profiriera fallo absolutorio.

Por las anteriores consideraciones la Sala decretara la nulidad de los actos
administrativos acusados y dado que no se solicitdé indemnizacion alguna
Unicamente ordenara como restablecimiento del derecho a la Procuraduria
General de la Nacién suprimir del registro correspondiente el antecedente

disciplinario generado por los actos administrativos en cuestion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion “B”, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la ley.

. FALLA

PRIMERO: DECLARAR la nulidad de los fallos disciplinarios de 13 de
febrero y 18 de abril de 2012 proferidos por el Procurador General de la
Nacion, mediante los cuales se sancion6 a la sefiora Piedad Esneda
Cordoba Ruiz con destitucion del cargo de Senadora de la Republica e

inhabilidad general por el término de 14 afos.

SEGUNDO: Se ordena a la Division de Registro y Control de la Procuraduria
General de la Nacion que inscriba esta decision en el Sistema de Informacién

de Registro de Sanciones e Inhabilidades (SIRI) y en consecuencia elimine la



anotacion de las sanciones disciplinarias impuestas como consecuencia de

los actos administrativos anulados.

Cépiese, notifiguese y ejecutoriada esta providencia archivese el

expediente.

La anterior decision fue discutida y aprobada en sesion de la fecha.

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ

CARMELO PERDOMO CUETER
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