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Sentencia 190 de 2013 Consejo de Estado

POTESTAD DISCIPLINARIA - Finalidad / SERVIDOR PUBLICO - Cumplimiento de los deberes y responsabilidades / DERECHO DISCIPLINARIO - Valora
la inobservancia del ordenamiento superior y legal vigente / CONTROL DISCIPLINARIO - Garantia del cumplimiento de los fines y funciones del
estado / CONSTITUCION POLITICA - Fuente primaria del derecho disciplinario / CONTROL DISCIPLINARIO - Ambitos interno y externo

La potestad disciplinaria constituye una de las modalidades de los poderes sancionatorios del Estado; en la misma medida, el derecho
disciplinario es una modalidad del derecho sancionador, cuya concepcién misma, a mas de su ejercicio, deben estar orientados a garantizar la
materializacién de los principios propios del Estado Social de Derecho, el respeto por los derechos y garantias fundamentales, y el logro de los
fines esenciales del Estado que establece la Carta Politica y justifica la existencia misma de las autoridades. La relacién disciplinaria que existe
entre los servidores publicos y el Estado se fundamenta, segun ha explicado la Corte Constitucional, en la “...relacién de subordinacién que
existe entre el funcionario y la administracién en el &mbito de la funcién publica y se origina en el incumplimiento de un deber o de una
prohibicién, la omisién o la extralimitacion en el ejercicio de sus funciones, la violacion de régimen de inhabilidades, incompatibilidades,
etc...”.(...) Existen dos grandes dmbitos de ejercicio de la potestad disciplinaria: el dmbito interno de la propia Administracién Publica, y el
ambito externo del control preferente por la Procuraduria General de la Nacién. El &mbito natural y originario de la potestad disciplinaria es,
evidentemente, el interno, puesto que se trata de una potestad implicita en la definicién misma del aparato administrativo estatal disefiado por
el Constituyente. Ahora bien, el &mbito externo -y excepcional- es el del organismo auténomo establecido por la Carta Politica para cumplir con
esta trascendente funcion.

POTESTAD DISCIPLINARIA - Los dmbitos internos y externos constituyen el ejercicio de la potestad disciplinaria /

Para el Consejo de Estado resulta indudable que los actos de control disciplinario adoptados por la Administracién Publica y por la Procuraduria
General de la Nacién, es decir, aquellos actos expedidos en ejercicio de la potestad disciplinaria en sus &mbitos interno y externo, constituyen
ejercicio de funcién administrativa, y por lo tanto son actos administrativos sujetos al pleno control de legalidad y constitucionalidad por la
jurisdiccién contencioso-administrativa. No se trata de actos que manifiesten la funcién jurisdiccional, ni mucho menos de una funcién sui
generis o nueva del Estado, sino -se reitera con énfasis- de actos administrativos que tienen, por definicién, control judicial.

FUNCION ADMINISTRATIVA DISCIPLINARIA DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION - No es una funcion jurisdiccional o judicial /
PRESUNCION DE LEGALIDAD DE LAS DECISIONES DISCIPLINARIAS - No debe confundirse con la cosa juzgada o intangibilidad de las decisiones
jurisdiccionales /

Tampoco se puede confundir la funcién administrativa disciplinaria de la Procuraduria con una funcién jurisdiccional o judicial por el hecho de
que el otro érgano disciplinario constitucionalmente establecido -el Consejo Superior de la Judicatura- si adopte fallos judiciales en el ambito
preciso en el cual cuenta con poderes constitucionales. Una cosa no lleva a la otra, y el &mbito de actuacién del Consejo Superior de la
Judicatura en tanto juez disciplinario esta claramente definido por la Constitucién y la jurisprudencia. Incluso en los casos de los empleados de la
Rama Judicial que segun la Corte Constitucional no estéan sujetos a la competencia del Consejo Superior de la Judicatura, la Procuraduria, al
ejercer el poder disciplinario sobre tales empleados judiciales, sigue actuando en funcién administrativa disciplinaria, no en funcién judicial. En
esta misma linea, no se debe confundir la presuncién de legalidad que ampara las decisiones disciplinarias, en tanto actos administrativos, con
el efecto de cosa juzgada o la intangibilidad de las decisiones jurisdiccionales. El Consejo de Estado ha establecido claramente la distincién al
resaltar que los fallos disciplinarios efectivamente estdn amparados, en tanto actos administrativos que son, por la presuncién de legalidad. Esta
presuncion de legalidad, que estd sumada a lo que la jurisprudencia constitucional ha llamado el efecto de “cosa decidida” (por oposicién al de
“cosa juzgada”), se encuentra sujeta en su integridad al control ejercido por la jurisdicciéon contencioso-administrativa. En igual medida, la
aplicacién mutatis mutandi de los principios aplicables al poder sancionatorio penal, o del principio del non bis in idem, no transforma la
potestad disciplinaria en una funcién jurisdiccional. El Consejo de Estado ha explicado que la aplicabilidad del non bis in idem se deriva no de
una aludida naturaleza jurisdiccional del control disciplinario, sino del hecho de que forma parte del derecho administrativo sancionador.

CONTROL PLENO E INTEGRAL - Ejercido por la jurisdiccién contencioso administrativo
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El control que ejerce la jurisdiccién contencioso-administrativa sobre los actos administrativos disciplinarios proferidos por la Administracion
Publica o por la Procuraduria General de la Nacién es un control pleno e integral, que se efectta a la luz de las disposiciones de la Constitucién
Politica como un todo y de la ley en la medida en que sea aplicable, y que no se encuentra restringido ni por aquello que se plantee
expresamente en la demanda, ni por interpretaciones restrictivas de la competencia de los jueces que conforman la jurisdiccién contencioso-
administrativa.

CONTROL PLENO DE LA JURISDICCION CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - Obligacién de confrontar los actos disciplinarios con las disposiciones
de la Constitucién Politica y la Ley / DEBIDO PROCESO - Garantias minimas del control pleno

Esta postura judicial de control integral del respeto por las garantias constitucionales contrasta abiertamente con la posicién doctrinal y
jurisprudencial prevaleciente con anterioridad, de conformidad con la cual las atribuciones del juez contencioso-administrativo son formalmente
limitadas y se restringen a la proteccién de aquellos derechos y normas expresamente invocados por quienes recurren a la justicia, posicién -hoy
superada- que otorgaba un alcance excesivamente estricto al principio de jurisdiccién rogada en lo contencioso-administrativo. Este cambio,
constitucionalmente impuesto y de gran calado, se refleja nitidamente en un pronunciamiento reciente del Consejo de Estado, en el cual la
Seccién Segunda - Subseccién “B” de esta Corporacion, recurriendo a los pronunciamientos de la Corte Constitucional y dando aplicacién directa
a los mandatos de la Carta, rechazé expresamente una postura restrictiva que limitaba las facultades garantistas del juez contencioso-
administrativo en materia de control de las decisiones disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacién con base en el principios de
jurisdiccién rogada, y adopté en su reemplazo una postura jurisprudencial que exige a las autoridades jurisdiccionales realizar, en tanto
obligacién constitucional, un control sustantivo pleno que propenda por materializar, en cada caso concreto, el alcance pleno de los derechos
establecidos en la Constitucién.

CONTROL JUDICIAL DEL PROCESO DISCIPLINARIO - No es una tercera instancia / VALORACION PROBATORIA - Proceso disciplinario / CONTROL
JUDICIAL DEL PROCESO DISCIPLINARIO - No es restringido, limitado o formal / VALORACION PROBATORIA -Juez contencioso

En reiterados pronunciamientos el Consejo de Estado ha aclarado que el proceso contencioso-administrativo no puede constituir una tercera
instancia para reabrir el debate probatorio que se surtié en el proceso disciplinario. No obstante, se resalta, esta jurisprudencia no puede ser
interpretada en el sentido de limitar las facultades de control del juez contencioso-administrativo, ni de impedirle realizar un examen integral de
las pruebas con base en las cuales se adoptaron las decisiones administrativas disciplinarias sujetas a su control. Por el contrario, el sentido de
estos pronunciamientos del Consejo de Estado es que el debate probatorio en sede jurisdiccional contencioso-administrativa debe ser
sustancialmente distinto y contar con elementos valorativos especificos, de raigambre constitucional, que son diferentes a los que aplica la
autoridad disciplinaria. No es que al juez contencioso-administrativo le esté vedado incursionar en debates o valoraciones probatorias, sino que
los criterios de apreciacién con base en los cuales puede -y debe- acometer la valoracidn de las pruebas son sustancialmente diferentes, y se
basan en los postulados de la Constitucién Politica.

CONTROL JUDICIAL - No hay limites formales

Se concluye, pues, que no hay limites formales para el control judicial contencioso-administrativo de los actos administrativos proferidos por las
autoridades administrativas disciplinarias y la Procuraduria General de la Nacidn, salvo aquellos limites implicitos en el texto mismo de la
Constitucién y en las normas legales aplicables. Las argumentaciones de la Procuraduria a través de sus representantes y apoderados que
puedan sugerir lo contrario -v.g. que el control judicial es meramente formal y limitado, o que las decisiones disciplinarias de la Procuraduria
tienen naturaleza jurisdiccional- no son de recibo por ser juridicamente inaceptables y conceptualmente confusas.

SOBREINTERPRETACION DE LA NORMA - Conduce a un resultado irrazonable / HERMENEUTICA - Interpretacién de la norma / TIPO DISCIPLINARIO
- Uniforme y homogéneo / VERBO RECTOR - No configura dos sub tipos disciplinarios diferentes

En relacion con el punto (a), observa la Sala con interés que este cargo es construido por el abogado de la demandante con base en una
interpretacion de la ley disciplinaria, y especificamente del tipo disciplinario aplicado a la sefiora Navarro, que fragmenta los componentes
gramaticales del texto de la ley mas alla de los limites impuestos por las reglas hermenéuticas vigentes en Colombia, incurriendo en un claro
ejercicio de sobreinterpretacion; en otras palabras, el abogado de la demandante ha hilado demasiado fino en su lectura de la ley disciplinaria, y
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de tal lectura excesivamente fragmentaria ha deducido consecuencias que juridicamente no son admisibles. Los tipos disciplinarios, asi como las
prohibiciones consagradas en la ley disciplinaria, deben ser leidos por el intérprete en forma integral, asumiendo que para cada tipo o
prohibicién en particular el legislador ha consagrado, en principio, una descripcion legal completa y especifica en la cual constan todos sus
elementos constitutivos. Acepta la Sala que, hipotéticamente, puede darse el caso de una determinada descripcién legal de un tipo disciplinario
0 una prohibicién que pese a su precision, por su amplitud o por la diversidad de elementos o conductas que consagra, pueda ser subdividida
razonablemente en dos 0 mas sub-tipos o sub-prohibiciones disciplinarios distintos; y también acepta la Sala que hipotéticamente, la diferencia
entre los dos 0 més sub-tipos o sub-prohibiciones consagrados en una determinada descripcién legal precisa puede llegar a ser de tal entidad
que se harfa necesario diferenciar especificamente entre ellos, al momento de imputar cargos y deducir la responsabilidad disciplinaria en casos
concretos, para asi permitir el ejercicio del derecho de defensa. (...) Como resulta evidente, esta sobreinterpretaciéon fragmentaria de la norma
conduce a un resultado a todas luces irrazonable. El nivel de diferenciacién que ha realizado el abogado de la sefiora Navarro entre las distintas
palabras y frases que componen la norma en cita, y las distintas re-combinaciones subsiguientes, no corresponden a una interpretacion literal
razonable de la misma. Por supuesto, la Sala también podria realizar distintas sub-divisiones y nuevas combinaciones de la estructura gramatical
de esta prohibicién disciplinaria ad infinitum, para encontrar muchas mas que 10 conductas proscritas alli descritas; pero, como se indic6
anteriormente, la interpretacién juridica de las normas disciplinarias establecidas por el legislador se debe realizar en forma integral y razonable.
Al apreciar los resultados de la interpretacién fragmentaria que realiza el abogado, se observa que no existe mayor diferencia entre las
supuestas 15 sub-prohibiciones distintas que se deducen de la norma; los términos que utiliza cada una de estas sub-combinaciones son, si bien
distintos, en muchos casos sinédnimos o intercambiables -v.g. no se ve mayor diferencia entre la solicitud directa de una dadiva y la solicitud
directa de un regalo, por poner solo un ejemplo-.

DERECHO DE DEFENSA - No vulnerado / VERBO - Se puede utilizar otras palabras que no estén consagradas en la ley / LENGUAJE UTILIZADO -
Permite identificar con claridad la conducta reprochada

Nuevamente el abogado de la sefiora Navarro efectla una interpretacion irrazonable de la ley disciplinaria, cuando exige que en las providencias
administrativas en las cuales se formule pliego de cargos o se deduzca responsabilidad disciplinaria, la autoridad se deba limitar a usar
Unicamente las palabras consagradas en la ley y ninguna otra al momento de describir la conducta investigada o las razones juridicas de la
decisién. En efecto, no es razonable el argumento del abogado segln el cual la Procuraduria sélo podia usar en sus decisiones el verbo solicitar,
por lo cual se habria violado el derecho de defensa cuando se utilizaron los verbos llamar e intervenir al narrar la conducta irregular de la sefiora
Navarro. Dado que el lenguaje utilizado por el Viceprocurador en sus decisiones fue lo suficientemente preciso como para permitir identificar con
claridad tanto la conducta reprochada como la norma que se consideraba violada, y que los términos que utilizé en su razonamiento permitieron
realizar en forma igualmente precisa la subsuncion tipica de la conducta de la sefiora Navarro, la Sala considera que no existié violacién del
derecho de defensa por esta causa, y en consecuencia desechard también este cargo de la demanda.

DEBIDO PROCESO - Derecho de defensa / PROCESO DISCIPLINARIO - Conocimiento de los cargos imputados / VERSION LIBRE - Oportunidad

No se debe perder de vista que la sefiora Navarro inicialmente se negd a presentar version libre, y que en forma extemporénea, al momento de
descorrer traslado para alegatos de conclusion, solicité ser escuchada por la Procuraduria en versién libre; frente a esta solicitud extemporanea,
y con miras a garantizar al maximo el derecho de la sefiora Navarro a ejercer su defensa, el Viceprocurador dio correcta aplicacién al articulo
166 del Cddigo. Se observa que, en este punto del proceso, la sefiora Navarro conté con una doble oportunidad de ejercer su defensa, puesto
que simultdneamente tuvo abiertas las vias procesales para presentar sus descargos, y también sus alegatos de fondo. Esto demuestra que en
ninguin momento estuvo afectado el derecho de defensa de la sefiora Navarro, por lo cual el cargo carece de sustento. Consta ademas que todas
las decisiones adoptadas por el Viceprocurador en Colombia le fueron notificadas a la sefiora Navarro comisionando a la Procuraduria Il Judicial y
Agraria de Barranquilla, la cual en cada caso cumplié con la diligencia de notificaciéon entregandole copias de las mismas; por ello la solicitud
extemporanea de copias adicionales de todo el expediente, que la sefiora Navarro ya conocia, era abiertamente improcedente.

INCIDENTE DE NULIDAD PROCESO DISCIPLINARIO - Resuelto en el fallo sancionatorio / DERECHO DE DEFENSA - Prevalencia del derecho
sustancial / NULIDAD DE LAS ACTUACIONES SUJETAS A REVISION - Solamente las que afectan los derechos sustantivos de defensa.

Aplicando esta postura jurisprudencial al caso concreto, se tiene que si bien se incurrié en una irregularidad formal en el procedimiento
disciplinario cuando se resolvié en una misma decision el recurso de apelacién y la solicitud de nulidad, dicha irregularidad formal no desconocié
en términos materiales el derecho de defensa por cuanto el Procurador General de la Nacién se pronuncié en forma extensa sobre todos los
argumentos sustantivos de la sefiora Navarro, los cuales fueron presentados reiteradamente a lo largo del procedimiento disciplinario y
repetidos en la demanda que es objeto de estudio; en otras palabras, la sefiora Navarro dificilmente habria podido presentar nuevos argumentos
en su recurso de reposicién, distintos a los muchos planteamientos que ya habian sido despachados desfavorablemente en forma expresa por el
Viceprocurador General de la Nacién, por lo cual tal recurso de reposicién serfa manifiestamente inane. De alli que retrotraer la actuacién
administrativa para ordenar que se vuelva a surtir esta fase procesal, proveyendo a la sefiora Navarro la oportunidad de interponer un recurso
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de reposicién basado en argumentos que ya habian sido descartados o rechazados expresamente por la autoridad disciplinaria, constituiria una
maniobra simplemente dilatoria y materialmente inefectiva para la proteccién de los derechos sustantivos de la funcionaria disciplinada.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION SEGUNDA

SUBSECCION A

Consejero ponente: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN

Bogotd, D.C., veintiuno (21) de noviembre de dos mil trece (2013)

Radicacién nimero: 11001-03-25-000-2011-00190-00(0649-11)

Actor: BERNARDA HILDA NAVARRO LAGUADO

Demandado: NACION - PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Decide la Sala la acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho de Unica instancia formulada por Bernarda Hilda Navarro Laguado contra la
Procuraduria General de la Nacién.

|. ANTECEDENTES

1. La demanda

Obrando por intermedio de apoderado, la sefiora Bernarda Hilda Navarro Laguado ejercié la accién de nulidad y restablecimiento del derecho
que consagra el articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo, en contra del pliego de cargos, los fallos disciplinarios de primera y segunda
instancia y otras actuaciones procesales adoptadas por el Viceprocurador General de la Nacién y el Procurador General de la Nacién, en el
proceso disciplinario No. 002-108526-04 que se siguié en su contra y concluyé con la imposiciéon de la sancién disciplinaria de suspensién por
treinta (30) dias en el ejercicio del cargo de Profesional Universitaria Grado 17 en la Procuraduria Regional del Atlantico, asi como la de
inhabilidad especial por el mismo término.

1.1. Hechos invocados en la demanda

1.1.1. En virtud de un escrito anénimo, la Viceprocuraduria General de la Nacién abrié indagacién preliminar contra Bernarda Navarro el 24 de
septiembre de 2004; en el auto correspondiente se indica que “(...) quienes se suscriben como ‘Junta de Vigilantes del Atlantico’ denuncian por
escrito que la doctora Bernarda Navarro Laguado no investigé los actos de corrupcion del sefior Raul Tarud Jaar en la Corporaciéon Regional del
Atlantico, procediendo al archivo de lo actuado, motivado al parecer por un acuerdo entre la funcionaria de la Procuraduria, el amigo de ésta
José Manuel Hernandez y el sefior Tarud Jaar, relacionado con unos contratos.””

1.1.2. El 2 de marzo de 2005, el Viceprocurador General de la Nacion dicté auto de apertura de investigacién disciplinaria en contra de la sefiora
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Navarro, por haber ésta supuestamente archivado la investigacién que se adelantaba ante la Procuraduria contra Raul Tarud, Director de la
Corporacién Auténoma Regional del Atlédntico, a cambio de tres contratos suscritos por la CAR con José Manuel Hernandez, su compafiero
afectivo. También se investigaba una solicitud telefénica de ayuda realizada por la sefiora Navarro al Procurador Judicial Agrario Javier
Lacouture, para que éste intercediera ante la CAR para el pago de un contrato que José Manuel Herndndez habia suscrito con dicha entidad.

1.1.3. El 7 de junio de 2005, el Viceprocurador General de la Nacién profirié pliego de cargos contra la sefiora Navarro, “por posible infraccién del
numeral 3 del articulo 35 de la Ley 734 de 2002, mediante el cual se prohibe a los servidores publicos solicitar de manera directa, favores o
cualquier otra clase de beneficios, teniendo en cuenta que dentro del expediente aparece que la funcionaria llamé en dos oportunidades al
doctor Javier Lacouture Barros, también funcionario al servicio de la Procuraduria General de la Nacidn, a solicitarle su intervencién ante otro
servidor publico, el Director de la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico, para que la citada entidad desembolsara el valor del contrato

n2

que José Manuel Hernandez habia suscrito con la Corporacién™’.

1.1.4. El 23 de enero de 2006 se adopto auto corriendo traslado a la investigada para presentar escrito de alegatos de conclusién. EI 17 de
febrero de 2006, la sefiora Navarro presenté su escrito de alegatos, “solicitando ser escuchada en diligencia de version libre, toda vez que

dentro de la actuacién no ha sido escuchada de esa forma”>.

1.1.5. El 22 de marzo de 2006, el Viceprocurador “niega a la disciplinada la posibilidad de que el expediente sea remitido a la Procuraduria
Regional de Barranquilla, para ser dejado a disposicién, en aras de su derecho de contradiccién y defensa”®. El texto del auto del Viceprocurador
dice, en lo pertinente, que “respecto a la peticién de la procesada para que el expediente sea remitido a Procuraduria Regional de Barranquilla
para ser dejado a su disposicion, en aras de su derecho a la defensa, este Despacho, no accede a esta, en razén a que el Cédigo Disciplinario
Unico, no contempla dicha posibilidad, ni adn en la notificacién del pliego de cargos, siendo claro y concreto el articulo 166 de la Ley 734 de

2002, al disponer que el expediente permanecera en la Secretaria de la oficina de conocimiento y no en el lugar donde resida el inculpado (...)">.

1.1.6. El 21 de junio de 2006 el Viceprocurador adoptd fallo disciplinario de primera instancia, y declaré responsable a la sefiora Navarro,
sancionandola con suspension por el término de 30 dias e inhabilidad especial para el ejercicio de funcién publica por el mismo término, por
considerar que habfa incurrido en la falta consagrada en el articulo 35-3 del Cédigo Disciplinario Unico “cuando llamé en dos oportunidades al
doctor Javier Lacouture Barros, también funcionario de la Procuraduria General de la Nacién, para que interviniera ante el Director de la
Corporacién Auténoma Regional del Atléntico, a fin de que dicha entidad le desembolsara el valor del contrato que José Manuel Hernandez

Herrera, habia suscrito con la Corporacién”®.

1.1.7. Mediante apoderado, la sefiora Navarro apelé el fallo de primera instancia y presenté una solicitud de nulidad por distintas causas. El 11
de septiembre de 2006, el Procurador General de la Nacién resolvid el recurso y las solicitudes de nulidad, denegéndolos y confirmando la
decisién de primera instancia.

1.1.8. El fallo de segunda instancia fue notificado personalmente al abogado de la sefiora Navarro el 17 de octubre de 2006. Posteriormente le
fue notificado a la sefiora Navarro mediante edicto, fijado el 18 de octubre de 2006 a las 08:00 horas, y desfijado el 20 de octubre de 2006 a las
17:00 horas en la Secretaria General de la Procuraduria Auxiliar.

1.1.9. El 18 de diciembre de 2006, la Viceprocuraduria General de la Nacidn, al ejecutar la sancién disciplinaria, procedié a hacer una conversién
de la sancién de suspension en salarios. Esta decisién fue notificada personalmente al abogado de la sefiora Navarro el 24 de enero de 2007.

1.2. Normas violadas y concepto de violacién

1.2.1. Supuesta violacion del debido proceso y el principio de legalidad por la vaguedad e imprecisién del tipo disciplinario aplicado a la actora, y
por indebida subsuncién tipica de su conducta.

El abogado de la sefiora Navarro alega que en el pliego de cargos y el fallo de primera instancia se viold su debido proceso, puesto que ambas
providencias se fundamentaron en normas que consagran tipos disciplinarios ambiguos, genéricos e imprecisos, y ademas realizaron una
subsuncién tipica de su conducta en forma errénea.
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El articulo 35-3 del Cédigo Disciplinario Unico dispone que estd prohibido a todo servidor publico “solicitar, directa o indirectamente, dédivas,
agasajos, regalos, favores o cualquier otra clase de beneficios”. El abogado de la sefiora Navarro argumenta en los siguientes términos que esta
norma es contraria al principio de legalidad, y que se aplicé en forma igualmente lesiva de su derecho al debido proceso:

“De la lectura de la norma endilgada se colige con suficiente claridad que la misma consagra un verbo rector y varias formas de realizacién, las
cuales requieren ser identificadas claramente, individualizando sus elementos mediante una desagregacién de verbos e ingredientes
normativos.

La desagregacidon normativa, es una obligacién que deben tener en cuenta los operadores disciplinarios al momento de la tipificacién de las
faltas disciplinarias, pues no puede dejar normas genéricas al arbitrio de los sujetos disciplinables, pues con ello se incurre en ambigiiedad,
generalidad e imprecisién, que genera violacion a su derecho de defensa, pues le sefiala la carga de interpretacién o adecuaciéon de normas
violadas a los investigados o a su defensa.

(...) el cargo formulado contempla la posibilidad de concrecién de diez (10) tipos disciplinarios auténomos, a saber:

Norma sefialada como violada:

Articulo 35. ‘A todo servidor publico: (...) 3. Solicitar, directa o indirectamente, dadivas, agasajos, regalos, favores o cualquier otra clase de
beneficios’.

Desagregacion normativa:

1. ‘Solicitar, directamente (...) dadivas, (...)’

2. ‘Solicitar, directamente (...) agasajos, (...)"

3. ‘Solicitar, directamente (...) regalos, (...)’

4. ‘Solicitar, directamente (...) favores (...)’

5. ‘Solicitar, directamente (...) cualquier otra clase de beneficios’.

6. ‘Solicitar, (...) indirectamente (...) dadivas, (...)"

7. ‘Solicitar, (...) indirectamente (...) agasajos, (...)’

8. ‘Solicitar, (...) indirectamente (...) regalos, (...)’

9. ‘Solicitar, (...) indirectamente (...), favores (...)’

10. ‘Solicitar, (...) indirectamente (...) cualquier otra clase de beneficios’.
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Como consecuencia de lo anterior, se evidencia que la disposicion transcrita es una norma genérica e imprecisa que constituye una flagrante
violacién a los principios de legalidad, contradiccién y defensa, contenidos en el derecho fundamental al debido proceso, consagrado en el
articulo 29 de la Carta Politica, asi como la configuracién de las causales de nulidad consagradas en los numerales 2 y 3 del articulo 143 de la
Ley 734 de 2002.

De la misma manera se encuentra una incongruencia en la adecuacidn tipica con el verbo utilizado, pues una cosa es ‘solicitar’, como lo indica la
norma, y otra cosa es ‘llamar’ e ‘intervenir’, como lo sefala el cargo, veamos:

‘(...) Articulo 35 numeral 32 del C.D.U.: ‘A todo servidor publico: 3. Solicitar, directa o indirectamente, dédivas, agasajos, regalos, favores o
cualquier otra clase de beneficios’. En la anterior prohibicién incurrié Bernarda Hilda Navarro Laguado cuando llamé en dos oportunidades al
doctor Javier Lacouture Barros, también funcionario de la Procuraduria General de la Nacidn, para que interviniera ante el Director de la
Corporacion Auténoma Regional del Atléntico, a fin de que dicha entidad le desembolsara el valor del contrato que José Manuel Herndndez
Herrera, habia suscrito con la Corporacién. (...)" Negrillas fuera del texto.

Es evidente que no existe congruencia con la accién que se indica realizada, pues el verbo que enmarca la norma transcrita es ‘solicitar’, el cual
estd dirigido a un acto positivo de ‘pedir, requerir, exigir, etc.’; mientras que los verbos utilizados en el cargo fueron los de ‘llamar’ e ‘intervenir’,
los cuales corresponden a actos positivos auténomos de ‘citar, convocar, gritar, aclamar, etc.’, para el primero y de ‘injerir, entrometer,
interponer, inmiscuir, etc.’, para el segundo; situaciones que denotan comportamientos completamente diferentes, que no encajan en la
disposicién que se dice infringida.

Esta irregularidad viola el principio de legalidad, pues aln existiendo el fendmeno de los tipos abiertos, no puede aceptarse que se cambie el
verbo rector del tipo por otro para acomodar un aconducta, pues ello convierte en legislador al operador disciplinario, creando faltas
disciplinarias a posteriori. (...) ¢(Dénde estd el verbo ‘solicitar’? ;Serd que del citado texto se debe inferir el verbo?

Como consecuencia de lo anterior, se evidencia que las disposiciones transcritas en el pliego de cargos y en el fallo de primera instancia aqui
demandados, sefialan la transgresién de normas genéricas e imprecisas que constituye una flagrante violacién a los principios de legalidad,
contradiccién y defensa; por lo que deberan declarar su nulidad.”’

Por tales razones, el demandante considera violados los articulos 29 de la Constitucién Politica, y 4, 143-2 y 143-3 de la Ley 734 de 2002.

1.2.2. Supuesta violacion del debido proceso por la negativa a remitir el expediente a la Procuraduria Regional de Barranquilla.

El abogado de la sefiora Navarro alega que con esta decisién de la Viceprocuraduria, adoptada en auto de trédmite del 22 de marzo de 2006, se
viold su derecho al debido proceso en sus componentes de publicidad, gratuidad, contradiccién y defensa, toda vez que “con dicho acto
administrativo se impidid a la disciplinada la posibilidad de que el expediente fuera remitido a la Procuraduria Regional de Barranquilla, para que
fuera puesto a su disposicién, en aras del ejercicio de su derecho de contradiccién y defensa.”® Afirma adicionalmente que no es de recibo la
razén invocada por el Viceprocurador para negar el traslado del expediente -v.g. que la ley no consagra esa posibilidad sino que dispone que el
expediente permanecera en la Secretaria de la oficina de conocimiento, no en el lugar de residencia del inculpado-, ya que en su criterio,
“mientras los demas procesos judiciales y administrativos, contemplan el desplazamiento de los expedientes al lugar donde se encuentran las
partes, mediante la figura de la comisidn, el derecho disciplinario no puede desconocer la posibilidad de que los sujetos procesales conozcan las
actuaciones que se surten en el mismo cuando la investigacién se adelanta en una sede y el investigado en otro.”’ (sic)

Con ello, afirma, se desconocieron “los principios de publicidad (pues desconoce el contenido de las actuaciones y pruebas realizadas por el
funcionario competente en sede diferente a la de la disciplinada), de igualdad (pues es claro que las demds &reas del derecho, permiten el envio
de las copias del expediente en comision, para el conocimiento de las actuaciones y pruebas, verbi gracia, el proceso penal), gratuidad (pues la
imposibilidad de conocer la actuacion procesal por el impedimento del envio del expediente en comision a la sede del investigado, obliga que
deba contratar la defensa de un profesional en la sede de la investigacién, o utilizar medios econémicos para desplazarse de una ciudad a otra,
verbi gracia, Barranquilla a la ciudad de Bogota, para conocer el contenido del expediente, haciendo ‘oneroso’ el proceso disciplinario y como en
este caso, cuando la disciplinada no cuenta con los recursos econémicos para una cosa o la otra, no puede realizar un verdadero ejercicio de
contradiccion y defensa), defensa (el cual estd contenido como derecho fundamental y debe prevalecer frente a una norma adjetiva),
favorabilidad (debe prevalecer las normas mas favorables frente a las restrictivas y desfavorables, en especial las contenidas en principios
rectores frente a las procesales de mera conveniencia, como es la aducida por la Procuraduria, es decir, el articulo 166 de la Ley 734 de 2002) y
contradiccion (pues el desconocimiento de las pruebas allegadas en el plenario, impiden que la defensa pueda realizar un adecuado analisis de
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ellas y controvertirlas.”*® Por lo mismo se incurrié en violaciones de los articulos 29 de la Constitucion Politica, 8 y 25 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, 2 y 3 de la Ley Estatutaria de Administracién de Justicia, y 4, 6, 8, 9, 10, 14, 143-2 y 143-3 de la Ley 734
de 2002.

1.2.3. Supuesta violacion del debido proceso por no haber permitido recurrir la decisién sobre una solicitud de nulidad.

El abogado de la sefiora Navarro alega que el Procurador General de la Nacién, al adoptar el fallo de segunda instancia el 11 de septiembre de
2006, viold el debido proceso porque al tiempo que confirmé la decisién de primera instancia, resolvié en la misma decisiéon una solicitud de
nulidad presentada como incidente en el recurso de apelacion; con ello, al ser el fallo de segunda instancia de una decision definitiva, se impidié
que se ejerciera el recurso de reposicién contra la decisién sobre la nulidad, recurso consagrado en el articulo 113 de la Ley 734 de 2002. Es
decir, “con la decisién definitiva y ejecutoriada adoptada con la confirmacién del fallo sancionatorio, el sefior Procurador General de la Nacién,
viold los derechos fundamentales esenciales que consagra el articulo 29 de la Carta Politica, entre ellos los de contradiccién y de defensa, pues
dejo a la defensa sin la posibilidad de interponer y sustentar el recurso que consagra la ley para la decisién de las nulidades impetradas ante la
‘inmutabilidad de su decisién confirmatoria’.”** Asimismo, recordando que segun el articulo 147 del Cédigo Disciplinario Unico el término para
decidir la peticién de nulidad es de cinco (5) dias, el actor afirma que “la segunda instancia debié resolver inicialmente la solicitud de nulidad
impetrada, conceder el recurso de reposicién y posteriormente decidir la apelacién; sin embargo, en este asunto se omitié completamente las
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normas antes mencionadas” ™.

1.2.4. Supuesta nulidad por consecuencia de todo el procedimiento disciplinario adelantado contra la demandante.

Por ultimo, el abogado de la sefiora Navarro pide que se declare la nulidad de todo el proceso disciplinario No. 002-108526-04, por violacién de
los derechos al debido proceso, defensa, presuncién de inocencia y contradiccién, y de los principios de legalidad y publicidad, como
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consecuencia de “cada uno de los conceptos de violacién planteados y desarrollados a lo largo de la presente demanda””.

1.3. Pretensiones

En la demanda se formulan las siguientes pretensiones:

“Primero: Mediante la accién que interpongo, persigo que esa Honorable Corporacién declare que son nulos, por inconstitucionalidad o
ilegalidad, los siguientes actos administrativos:

a. El pliego de cargos proferido por el Viceprocurador General de la Nacién el dia 7 de junio de 2005.

b. El auto de trdmite del 22 de marzo de 2006, en donde el Viceprocurador General de la Nacién, niega a la disciplinada la posibilidad de que el
expediente sea remitido a la Procuraduria General de Barranquilla, para ser dejado a su disposicion, en aras de su derecho de contradiccion y
defensa.

c. El fallo de primera instancia proferido por el Viceprocurador General de la Nacion, mediante providencia del 21 de junio de 2006.

d. El fallo de segunda instancia proferido por el Procurador General de la Nacién, mediante proveido del dia 11 de septiembre de 2006.

e. La providencia del 18 de diciembre de 2006, proferida por la Viceprocuraduria General de la Nacién, por medio de la cual se dispuso la
conversion de la sancién disciplinaria en salarios.

f. La totalidad del proceso disciplinario No. 002-108526-04, por violacién al derecho fundamental al debido proceso y a los principios de
legalidad, derecho a la defensa, presuncién de inocencia, resolucién de la duda y contradiccidn.
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Segundo: Como consecuencia de la declaracién anterior y para restablecer el derecho de la demandante se disponga que la Nacién -
Procuraduria General de la Nacién reintegren a mi representada los dineros ordenados cancelar como consecuencia de la sancién disciplinaria,
asi como retirar las anotaciones de inhabilidad especial para ejercer funciones publicas registradas como antecedente disciplinario.

Tercero: Se ordene a la Nacién - procuraduria General de la Nacién ajustar el pago de los salarios y prestaciones que resulten a favor del actor,
de conformidad con el articulo 178 del Cédigo Contencioso Administrativo, hasta la fecha de ejecutoria de la providencia que decrete la nulidad
y el restablecimiento del derecho del demandante, dando aplicacién a la siguiente férmula:

R- Rh x Indice final

Indice inicial

En donde el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (Rh), que es lo dejado de percibir por la doctora Bernarda Hilda
Navarro Laguado desde la fecha en que se hizo efectiva la sancién (Diciembre 18 de 2006), por el guarismo que resulta de dividir el indice final
de precios al consumidor, certificado por el DANE (vigente a la fecha de ejecutoria de la sentencia que decrete la nulidad y el restablecimiento
del derecho solicitados), por el indice inicial (vigente para la fecha en que debié hacerse el pago).

Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la férmula citada se deberd aplicar separadamente mes por mes, teniendo en cuenta que el indice
inicial es el vigente al momento de la causacién de cada uno de ellos.

Cuarto: Al declararse la nulidad y el restablecimiento del derecho incoado por la doctora Bernarda Hilda Navarro Laguado, la Nacién -
Procuraduria General de la Nacién estaran obligadas a pagarle a mi poderdante o a quien represente sus derechos, la suma de quinientos (500)
salarios minimos mensuales legales vigentes o su equivalente en moneda nacional, por los perjuicios morales ocasionados a causa de los actos
administrativos aqui demandados.

Es de anotar, que los dafios morales ocasionados con el trémite de la actuacién disciplinaria, asi como de la sancién, afectaron fisica como
emocionalmente la salud de la doctora Bernarda Hilda Navarro Laguado, los cuales se demostraran probatoriamente con los testimonios que se
solicitaran se decreten més adelante.

Quinto: Al declararse la nulidad y el restablecimiento del derecho incoado por la doctora Bernarda Hilda Navarro Laguado, la Nacién -
Procuraduria General de la Nacién estaran obligadas a pagarle a mi poderdante o a quien represente sus derechos, las costas y los gastos
ocasionados en virtud de la accién que se promueve en la cuantia que previamente se determine.”™

2. Envio del proceso por competencia al Consejo de Estado

El presente proceso fue promovido inicialmente ante el Tribunal Administrativo del Atlantico, que admitié la demanda y llevé las actuaciones
hasta la finalizacién de la etapa probatoria. Sin embargo, acogiéndose a la tesis sostenida desde 2006 por el Consejo de Estado sobre su propia
competencia en Unica instancia para conocer de los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho contra sanciones disciplinarias
administrativas que impliquen retiro temporal o definitivo del servicio, la Magistrada Judith Romero, mediante Auto del 27 de octubre de 2010,
resolvié decretar la nulidad de todo lo actuado a partir del auto admisorio de la demanda, y remitir el proceso, por competencia, al Consejo de
Estado.

Recibido el proceso, el Consejero Ponente resolvié admitir la demanda mediante Auto del 24 de febrero de 2012, que fue debidamente notificado
en forma personal al Procurador General de la Nacién y al agente del Ministerio Publico; y ordend fijar el negocio en lista por diez dias para los
efectos previstos por el articulo 207-5 del Cédigo Contencioso Administrativo.

3. La contestacion de la demanda
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Obrando por intermedio de apoderado, la Procuraduria General de la Nacion dio contestacion oportuna a la demanda de la referencia,
oponiéndose a las pretensiones alli formuladas.

La Procuraduria confirma la narracién de los hechos efectuada por la demandante, pero proporciona detalles adicionales tanto sobre el
procedimiento seguido como sobre las decisiones adoptadas.

Explica que es cierto que el 17 de febrero de 2006 la sefiora Navarro presenté escrito solicitando ser oida en diligencia de versidn libre por no
haber sido realizada tal diligencia anteriormente; pero indica que no se llevé a cabo esta actuacion por expresa decision y solicitud de la
investigada. En efecto, el 13 de octubre de 2004, la investigada solicitd fijar nueva fecha para la practica de diligencia de version libre,
presentando excusa por no comparecer al Despacho; se fijé nueva fecha para el 26 de octubre de 2004, pero el 25 de octubre la investigada
dirigi6é una peticién a la funcionaria comisionada para realizar la diligencia, en el cual expresé: “Sefior Viceprocurador, considero que estas
precisiones juridicas, facticas y probatorias me relevan, de ejercer mi derecho de ser oida en versién libre, como lo ordené su Despacho””. En el
mismo memorial expresé que “me permito informarle que he decidido por el momento no ejercer el derecho de ser oida en version libre, que me
garantiza el numeral 32 del articulo 92 de la Ley 734 de 2002"*°.

También informa el abogado de la Procuraduria que una vez la sefiora Navarro presentd, al descorrer el traslado para alegatos de conclusion,
solicitud de ser escuchada en versién libre, el Viceprocurador General de la Nacién, mediante auto del 22 de marzo de 2006, accedié a tal
peticion, pero negd la solicitud de que se dejara el expediente a su disposicién en la Procuraduria Regional del Atlantico para preparar su
defensa, decisién que se ajusté a la normatividad aplicable.

Precisa igualmente que la conversién de la sancién de suspension en salarios se realizé por la Viceprocuradora General de la Nacién (E) el 18 de
diciembre de 2006, en aplicacion de lo dispuesto en el articulo 46 de la Ley 734 de 2002, y teniendo en cuenta que “al momento de emitirse el
fallo de segunda instancia la doctora Navarro Laguado, no se encontraba vinculada a la Procuraduria General de la Nacidn; habia sido retirada de
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la institucion mediante Decreto 1426 del 30 de junio de 2006, el cual solicitaré se tenga como prueba”"’.

Luego de resumir las actuaciones procesales y afirmar en términos generales que se adecuaron a la normatividad aplicable y por ende no
violaron el debido proceso, el abogado de la Procuraduria, con respecto al primer cargo de nulidad formulado en la demanda -vaguedad del tipo
disciplinario aplicado e indebida subsuncién tipica de la conducta-, afirma que el cargo formulado fue claro y preciso; e indica:

“(...) el hecho de que en el acapite de ‘VII. CONSIDERACIONES’, del fallo de primera instancia, se dijera:

‘A) Determinacién objetiva de la falta; del Unico cargo: Articulo 35 numeral 32 del C.D.U.: “A todo servidor pUblico le est4 prohibido: 3. Solicitar,
directa o indirectamente, dédivas, agasajos, regalos, favores o cualquier otra clase de beneficios”. En la anterior prohibicién incurrié Bernarda
Hilda Navarro Laguado cuando llamé en dos oportunidades al doctor Javier Lacouture Barros, también funcionario de la Procuraduria General de
la Nacién, para que interviniera ante el Director de la Corporaciéon Auténoma Regional del Atlantico, a fin de que dicha entidad le desembolsara
el valor del contrato que José Manuel Herndndez Herrera, habifa suscrito con la Corporacion’, no hace al acto administrativo violador del derecho
fundamental del debido proceso y de los principios arriba sefialados (legalidad, defensa, contradiccién) por su supuesta ambigledad,
generalidad e imprecisién por no precisar en cudl de las eventualidades descritas en el numeral 32 del articulo 35 de la Ley 734 de 2002, incurrié
la disciplinada, por cuanto se encuentra que en el texto de la imputacién se deduce con claridad que se hizo referencia a la solicitud de un favor,
para obtener el pago de un contrato del quien en la presente fecha, es su cdnyuge, quedando asi descartadas las demas posibilidades
contenidas en la descripcidn tipica, ya que en ninguna parte se hace alusién a dadivas, agasajos ni a regalos, y del contenido de la defensa
ejercida por la disciplinada, hoy demandante, se advierte que entendid, porque asi se le dijo en el Pliego de Cargos, que se le estaba
reprochando por solicitar un favor a su compafero de trabajo para que su amigo, hoy su cdnyuge, obtuviera el pago de un contrato, entonces
estd determinada la conducta.

Siendo ello asf, como lo es por resultar correcto, no se advierte ambigiiedad, mucho menos en la formulacién del cargo, ni que no se haya
permitido ejercer la contradiccién y defensa, puesto que en ejercicio de ésta, tal como se plasmara ut supra, se refirié concretamente al

comportamiento que se le endilgara, lo que significa que entendié perfectamente el reproche”*,

Frente a la supuesta incongruencia entre el verbo rector del tipo disciplinario aplicado -“solicitar”- y la descripcion del cargo imputado a la
sefiora Navarro en el pliego de cargos y la decisién sancionatoria, considera el abogado que “sélo es una apreciaciéon del apoderado”, en primer
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lugar porque en el propio pliego de cargos se invocé sin ambigliedad el tipo disciplinario que se le iba a aplicar, y “en segundo lugar, porque en
el fallo disciplinario de primera instancia, una vez puesto los términos dentro del contexto que correspondia, se cuestioné el hecho de haber
llamado al funcionario pidiendo su intervencién, lo que obviamente se traduce en un favor, donde solicitar y pedir son sindnimos que se pueden
utilizar indistintamente; y el hecho que no se hubiera utilizado la palabra exacta sino otra que significa lo mismo, no indica violacién al derecho
de defensa y contradiccién, y mucho menos violacién al principio de legalidad, al del debido proceso constitucional (...)"*.

En relacién con la negativa del Viceprocurador a remitir el expediente a Barranquilla, se afirma que ella se atuvo a la ley, puesto que el Cédigo
Disciplinario Unico no contempla tal posibilidad, ni siquiera para la notificacién del pliego de cargos, de conformidad con el articulo 166 del
mismo. Indica también que “el hecho de que el expediente permaneciera en la Secretaria de la oficina de conocimiento, tal como lo manda el
Estatuto Disciplinario no se oponia al efectivo ejercicio del derecho de defensa, pues bien podia la disciplinada como en efecto lo hizo, obtener
copia del expediente que se encontraba en la ciudad de Bogotd, mediante poder que otorgara a persona alguna para que en su nombre las
solicitara y le fueran entregadas. Obra a folio 79 del Cuaderno 2, escrito dirigido al Procurador General de la Nacién, contentivo del poder que la
demandante otorg6 a la sefiora Karen Montoya Rodriguez, para que en su nombre solicitara y recibiera todas las fotocopias del Expediente No.
002108526-04, el que se demanda, las cuales fueron oportunamente entregadas sin que con ello se vulnerara el Principio de Gratuidad (...). Lo
mandado por la Ley 734 de 2002, se aplica en todos los procesos disciplinarios que se adelanten en esta entidad. SE hubiera violado si, el
principio de igualdad, si el Viceprocurador hubiera accedido a sus pretensiones enviandole copia del respectivo proceso, como quiera que le
otorgaba un privilegio frente a todos los demés disciplinados por este érgano de control.””

En cuanto al cargo atinente a la solicitud de nulidad resuelta en el fallo de segunda instancia, el abogado cita a un doctrinante nacional, para
afirmar con base en su postura doctrinaria que “la actuacién adelantada por el sefior Procurador General de la Nacién al decidir en una sola
cuerda procesal la solicitud de nulidad y el fallo de segunda instancia es absolutamente ajustado a derecho”. Luego argumenta que no era
procedente la peticién de nulidad por haberse presentado después de adoptado el fallo de primera instancia, sustentando esta interpretacién del
articulo 146 del CDU en una decisién del Viceprocurador General de la Nacién adoptada en otro proceso completamente distinto:

“Si asi no se entendiera la norma entonces no existirian limites a la peticién de nulidad, pues operaria en cualquier momento procesal, esto es,
después del fallo de primera instancia y antes de resolver la segunda, o después del fallo de Unica y antes de la reposicién; luego entonces, en
cualquier oportunidad procesal, pues proferidas esas decisiones pendientes se han agotado las instancias. // De alli que, como en el presente
caso, las peticiones de nulidad efectuadas antes del fallo de primera instancia y debidamente resueltas, como las que se hacen después del fallo
objeto de esta reposicidn, son asuntos de los cuales no puede ocuparse nuevamente el despacho, toda vez que dichas peticiones son
manifiestamente inconducentes y dilatorias”*".

A continuacién el abogado afirma que el articulo 113 del CDU, segun el cual el recurso de reposicién “procederd Gnicamente contra la decision
que se pronuncia sobre la nulidad”, debe interpretarse “teleolégica y sistematicamente” en el sentido de que “ello tiene ocurrencia cuando el
pronunciamiento se hace en decision diferente al fallo”. El abogado presenta distintos argumentos para sustentar esta postura interpretativa. Y
concluye que en todo momento se garantizé el derecho de defensa de la sefiora Navarro, cuando el Procurador General de la Nacién, en la
decisién de segunda instancia, “al resolver el recurso de apelacién dio alcance a la solicitud de nulidad impetrada por el apoderado de la
demandante, a pesar de haber sido esta planteada de manera extemporanea, de conformidad con lo establecido en el art. 146 del CDU. De otra
manera la solicitud de nulidad hubiese sido rechazada in limine, y no como en efecto se hizo, pronunciarse sobre la nulidad impetrada al

momento de resolver el recurso de alzada"*.

Por las anteriores razones solicita el apoderado de la Procuraduria que se mantenga la legalidad de los actos administrativos demandados y se
denieguen las pretensiones de la actora.

4. Pruebas obrantes en el expediente

Mediante auto del 19 de noviembre de 2012, el Consejero Ponente resolvié tener como pruebas dentro del presente proceso las que ya obraban
en el expediente remitido por el Tribunal Administrativo del Atlantico, las cuales incluyen una copia completa del expediente disciplinario
contentivo de la actuacidon que desembocé en la sancién de la sefiora Navarro. De este expediente se resefian a continuacion las actuaciones
relevantes para resolver los cargos de nulidad postulados en la demanda.

4.1. El 7 de junio de 2005, la Viceprocuraduria General de la Nacién profirié pliego de cargos contra la sefiora Bernarda Navarro Laguado. El
acapite titulado “Consideraciones del Despacho” dice, en lo pertinente:
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“El articulo 162 de la Ley 734 de 2002 establece que cuando esté objetivamente demostrada la falta y obre dentro del expediente prueba que
comprometa la responsabilidad del servidor publico investigado, se formulara en su contra pliego de cargos.

I. Determinacion objetiva de la falta.

El despacho considerd procedente investigar los hechos denunciados en la queja anénima que se hizo llegar a la Procuraduria General de la
Nacidn, al encontrar dentro del citado documento datos concretos y precisos sobre una posible conducta irregular de la doctora Bernarda
Navarro Laguado, como servidora publica al servicio de la Procuraduria General de la Nacién, relacionada con una solicitud de favor en beneficio
de un tercero. Se afirmé en la queja andnima que la doctora Navarro Laguado, habia hecho tratos corruptos con Raul Tarud Director de la
Corporacién Auténoma Regional del Atléntico, y que a cambio, habia recibido 3 contratos a favor de su amigo José Manuel Hernandez. Se afirmé
también que la abogada de la Procuraduria habia llamado en varias oportunidades al doctor Javier Lacouture, Procurador Judicial Agrario, para
lograr el pago de uno de los contratos firmados por Herndndez con la citada entidad.

Dentro de la indagacién preliminar y la investigacion disciplinaria se logré establecer que la doctora Bernarda Navarro Laguado, habia sido
comisionada en varias oportunidades para investigar al Director de la Corporaciéon Auténoma Regional del Atlantico, Raul Tarud, pero que dentro
de las mismas no habia proyectado decisién de archivo, sino auto de remisién por competencia a la Procuraduria Delegada para la Vigilancia
Administrativa, Reparto.

Sin embargo, en relacién con los otros 2 asuntos referidos en la queja, relacionados con los contratos que el amigo de la doctora Bernarda
Navarro Laguado habia suscrito con la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico y las llamadas al Procurador Judicial Agrario se logré
establecer lo siguiente:

1. El sefior José Manuel Herndndez era le novio de la doctora Bernarda Navarro Laguado, y ahora es su esposo, conforme lo declararon las
funcionarias de la Procuraduria Margarita Rosa Bornacelley Lobo y Libia Patricia Diaz Espinosa.

2. Que el sefior Hernéndez suscribié el contrato 102/03 con la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico representada por el sefior Raul
Tarud Jaar, por la suma de $8.000.000,00, cuyo objeto era llevar a cabo la reforestacién en el sector urbano del municipio de Repeldn, contrato
que termind y liquidé mediante acta de conciliacién, en la cual se le reconocié al sefior Hernandez, la suma de $993.200.00 por concepto de
indemnizacién por incumplimiento de la entidad, al no desembolsar el valor del anticipo acordado.

3. En relacion con las llamadas al doctor Javier Lacouture Barros, Procurador Judicial Agrario, el funcionario declard bajo juramento, que el hecho
denunciado en la queja andnima era cierto y que efectivamente la doctora Bernarda Navarro Laguado lo habia llamado en 2 oportunidades, en
diciembre del 2003 y enero del 2004 a solicitarle que intercediera ante la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico, para que se le pagara al
sefior José Manuel Hernandez la suma de $8.000.000,00 por concepto de un contrato que éste habia suscrito con la mencionada entidad.

En la ampliacién de la declaracién del doctor Javier Lacouture Barros, diligencia en la cual se hizo presente la funcionaria inculpada, el
Procurador Judicial reiter6 su dicho en el sentido de que la doctora Bernarda Navarro Laguado, a quien conocia como funcionaria de la
Procuraduria, lo habia llamado en 2 oportunidades a pedirle que intercediera ante la Corporacion Autdnoma Regional del Atlantico para que la
entidad desembolsara el monto del valor del contrato que José Manuel Herndndez, ahora su esposo, habia suscrito con la corporacion.

Por lo anterior considera el despacho pertinente formular pliego de cargos contra la doctora Bernarda Navarro Laguado, por posible infraccién
del numeral 3 del articulo 35 de la Ley 734 de 2002, mediante el cual se prohibe a los servidores publicos, solicitar de manera directa favores o
cualquier otra clase de beneficios, teniendo en cuenta que dentro del expediente aparece que la funcionaria llamé en 2 oportunidades al doctor
Javier Lacouture Barros, también funcionario al servicio de la Procuraduria General de la Nacién, a solicitarle su intervencién ante otro servidor
publico, el Director de la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico, para que la citada entidad desembolsara el valor del contrato que José
Manuel Herndndez, habia suscrito con la corporacién.

Aunque no estd establecido por qué Bernarda Navarro Laguado acude a Javier Lacouture Barros, esto es, si lo hace con ocasién del cargo y para
que éste se valiera del mismo (Procurador Judicial), o para que se valiera de cualquier otro vinculo con directivos de la entidad (Corporacién
Auténoma Regional del Atlantico), ello no obsta para la imputacién y materializacién de la conducta irregular endilgada, que se encuentra
objetivamente demostrada, obrando también, prueba dentro del expediente, que compromete la responsabilidad de la inculpada.
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La falta disciplinaria, en el caso en estudio, se agota con la incursién en la prohibicidn, sin que la presencia de un resultado sea necesario para
configurar lo ilicito, ya que con el sélo hecho de la comunicacidon telefénica efectuada en 2 oportunidades por la servidora publica inculpada, con
el procurador judicial para solicitarle interviniera ante otro servidor publico, con el fin de obtener el desembolso del valor de un contrato suscrito
por un tercero, se consuma la falta.

El presunto interés de la inculpada para pretender obtener el pago del valor del contrato suscrito por su novio, sefior José Manuel Hernandez,
tiene fundamento, no solo en su relaciéon sentimental con éste, sino también, en el hecho de que la Corporacién auténoma Regional del Atlantico
no desembolsaba, y finalmente no desembolsoé, el valor de lo pactado en el contrato 102 de 2003, situacion que llevé a la terminacion del mismo
a través de un acuerdo de las partes, que determiné el reconocimiento al contratista de la suma de $993.000,00 como indemnizacién, ante el
incumplimiento de la corporacién.

II. Culpabilidad y calificacién de la falta

La falta se endilga a la inculpada a titulo de dolo, por cuanto es abogada al servicio de la Procuraduria General de la Nacién desde el 12 de
diciembre de 1990, por lo que tanto por su profesién, como por el desempefio del cargo en la Procuraduria durante més de 14 afios, tiene pleno
conocimiento de las normas que rigen en materia disciplinaria, conoce los derechos, como lo que le esta prohibido hacer a los servidores
publicos, y no obstante ese pleno conocimiento, incurrié en la prohibicién sefialada en el numeral 3 del articulo 35 de la Ley 734 de 2002, al
solicitar a su compafiero de trabajo que intercediera por un amigo suyo, que hoy es su cényuge, para que le cancelaran a éste la suma de
$8.000.000 por concepto de un contrato que habia suscrito con la Corporacién Auténoma Regional del Atldntico; es decir, a sabiendas de la
irregularidad de su comportamiento.

La falta disciplinaria en que pudo incurrir la doctora Bernarda Navarro Laguado, se califica como grave al tenor de lo previsto en los numerales 1
y 5 del articulo 43 de la Ley 734 de 2002, por cuanto la falta disciplinaria en que pudo incurrir la funcionaria inculpada se le endilga a titulo de
dolo, y por la trascendencia social de la falta, en la medida en que los servidores publicos deben a la sociedad a quien representan un
comportamiento ajeno a lo que no corresponda a un correcto ejercicio de las funciones publicas que les han sido encomendadas en la
Constitucién Politica y en la ley.

En mérito de lo expuesto, el Viceprocurador General de la Nacién,

RESUELVE:

PRIMERO: FORMULAR PLIEGO DE CARGOS contra la doctora Bernarda Navarro Laguado, identificada con la cédula de ciudadania 32.641.386, en
su condicién de Profesional Universitario Grado 17 de la Procuraduria Regional del Atlantico, de conformidad con las razones expuestas en la
parte motiva de esta providencia. (...)"”

4.2. El 21 de junio de 2006, el Viceprocurador General de la Nacién profirié fallo disciplinario de primera instancia. Los extractos pertinentes de
esta decisién son los siguientes:

“VII. CONSIDERACIONES

(...) A) Determinacion Objetiva de la falta; del Gnico cargo:

Articulo 35 numeral 32 del C.D.U.: ‘A todo servidor publico le esta prohibido: 3. Solicitar, directa o indirectamente, dadivas, agasajos, regalos,
favores o cualquier otra clase de beneficios’. En la anterior prohibicién incurrié Bernarda Hilda Navarro Laguado cuando llamé en dos
oportunidades al doctor Javier lacouture Barros, también funcionario de la Procuraduria General de la Nacién, para que interviniera ante el
Director de la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico, a fin de que dicha entidad le desembolsara el valor del contrato que José Manuel
Hernadndez Herrera habia suscrito con la Corporacién.
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Como lo dijo efectivamente el despacho, es un hecho cierto que la disciplinada fue comisionada en varias oportunidades para investigar al
Director de la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico, CRA, Raul Tarud Jaar, pero que no proyectd ningun archivo en su favor porque
obviamente no tenia facultades, simplemente fue comisionada para practicar algunas pruebas y finalmente por auto de remisién, lo devolvié por
competencia a través del Procurador Regional del Atlantico, a la Procuraduria Delegada para la Vigilancia Administrativa en Bogota.

También se establecié que Raul Tarud Jaar fue destituido por la Procuraduria General de la Nacién, del cargo de Director de la CRA, lo cual es un
hecho notorio y publico, al parecer por malos manejos en la Corporacién aludida (fl. 40 y 41).

Se evidencié de otra parte, que la CRA celebrd con José Manuel Herndndez Herrera el contrato No. 000102 del 8 de octubre de 2003, cuyo objeto
era llevar a cabo la reforestacion en el sector urbano del municipio de Repeldn, Atlantico, por un valor de $8'000.000 de pesos en un plazo de
tres meses. Como la Corporacién no entregé en su momento el anticipo pactado, ademas no se estaba ejecutando el objeto del mismo, se
accedid a los requerimientos de José Manuel Herndndez Herrera llevédndose a cabo una audiencia de conciliacién extrajudicial, en la cual la CRA
reconocio al contratista la suma de $923.200 pesos por concepto de gastos de legalizacién del contrato, y adicionalmente un 50% de la utilidad
esperada por el contratista a titulo de indemnizacién por la no ejecucién del contrato, pago que estaba sujeto a la ejecutoria del auto aprobatorio
de la conciliacién por el Tribunal Administrativo de Barranquilla (...).

Si bien es cierto no se establecié que Bernarda Navarro Laguado hubiera tenido tratos corruptos con el precitado Director de la CRA, ni que haya
intervenido en la consecucion del contrato 000102 de octubre 8 de 2003 ni en el pago del mismo ante Raul Tarud Jaar, se demostré en cambio
que José Manuel Hernédndez Herrera, lo celebré con dicha entidad publica y que nunca se ejecutd por las razones preanunciadas.

De otra parte, para la Procuraduria no es importante en la investigacion ni el resultado de la gestién o favor solicitado, ni la relacién sentimental
de la disciplinada con su amigo, novio, esposo o simplemente tercero, o asi hubiera sido el favor solicitado para ella directamente, porque de lo
que se traté cuando se ordend en el auto de indagacién previa del 24 de septiembre de 2004 (fls. 13 al 16), y en el auto de apertura de
investigacion disciplinaria del 2 de marzo de 2005 (fls. 75 al 80), fue que se indagara si se tenia conocimiento que Bernarda Navarro tenia
vinculos de amistad con el sefior Herndndez Herrera, estableciéndose por intermedio de las declarantes Margarita Rosa Bornacelli Lobo (fls. 165
a 166), Libia Patricia Diaz Espinosa (fls. 205 a 206) y Maria Lourdes Pumarejo (fls. 68 y 69), todas funcionarias de la Procuraduria, que dicho
ciudadano fue el novio y posteriormente esposo de la investigada.

Por esa razén no se le viol6 el derecho a la intimidad ni las declaraciones son ilegales y por consiguiente inexistentes (arts. 219 y 220 del C.P.C.
y 140 del C.D.U.), como lo sostuvo la inculpada en su alegato de descargos, dado que tenia que establecerse la clase del trato y comunicacién
que tenfa con José Manuel Hernédndez Herrera, de quien el anénimo se expresaba que era su amigo.

(...) En cuanto a que hubo dos llamadas telefénicas de Bernarda Navarro Laguado al celular de Javier Lacouture Barros, no trasciende ni es
relevante que ellas no se hubieran efectuado de los celulares de la primera (...). Importa es que la disciplinada Navarro Laguado efectud
comunicacion telefénica a dicho celular de Lacouture Barros, pudiendo hacerlo de un teléfono de base, de un celular ajeno que se le hubiera
facilitado, o alquilado publicamente en cabina de servicios o en la via publica.

Aceptd, si, la doctora Bernarda Navarro, que para la época de los hechos pudo hacerle llamadas, sin indicar de qué teléfono, al Procurador
Judicial Agrario Lacouture Barros, pero sélo para solicitarle le respondiera el oficio que le remitié dentro del expediente 014-92558-03, en
subcomisién de la Procuraduria Segunda Delegada para la Vigilancia Administrativa (...). Ello simplemente demuestra que, en efecto, actué en
calidad de subcomisionada en el expediente referido, y probablemente pudo haberse comunicado telefénicamente con el declarante citado: sin
embargo no puede ser demostrativo o prueba de que no lo llamé con fines diferentes, concretamente de los que son objeto de la presente
investigacién disciplinaria.

(...) Las cuatro ocasiones que el doctor Javier Lacouture Barros testimonié sobre lo ocurrido, declard en forma similar y contundente: que conocié
a la implicada Bernarda Hilda Navarro Laguado por relacién netamente laboral en la Procuraduria Regional del Atlantico, en Barranquilla, y al
Doctor Raul Tarud porque lo traté laboralmente dado que era el Director de la Corporacién Auténoma Regional del Atléntico, CRA, porque le
correspondia la vigilancia de dicha entidad como Procurador Agrario en materia ambiental, lo cual hizo hasta cuando la Procuraduria General de
la Nacién lo destituyé del cargo, al parecer por malos manejos. En relacién con los hecho sindicé bajo la gravedad del juramento, que Bernarda
Navarro lo llamé en diciembre de 2003 y enero de 2004 a su celular nimero 3157256790 para ‘solicitarle’ le colaborara en la Corporacion, para
que le cancelaran a un conocido o amigo de ella un contrato por ocho millones de pesos, se refirié concretamente a que el valor eran ocho
milloncitos. A lo solicitado se negd porque ademas de que no era correcto intermediar el pago de contratos en esa Corporacién, la Procuraduria
habia sancionado de manera ejemplar al doctor Tarud Jaar, y por eso mal podia la misma Procuraduria propender por el pago de contratos.
Después expresd que supo que existen procesos por presuntas conductas de corrupcion.
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Finalmente que se le haya calificado la falta disciplinaria de grave dolosa y se le considere como de trascendencia social por el articulo 43-5 de
la Ley 734 de 2002, sin haber hecho, segun ella, una exposicién fundada de los criterios para determinar la gravedad de la falta del articulo 163
ibidem, es inexacto, porque en le pliego de cargos se expresoé que los servidores publicos deben a la sociedad a quien representan un
comportamiento ajeno a lo que corresponda a un correcto ejercicio de las funciones publicas que les han sido encomendadas en la Constitucion
Politica y la ley, situacién que se trasluce clara y elementalmente del examen del expediente.

Nétese que los argumentos de la inculpada si bien son intencionados a su favor por razones obvias, enfrentan un muro juridico descomunal que
los rechaza, porque no estaba dentro de sus funciones la de solicitar cualquier clase de favores ni para si misma ni para nadie, a ningln servidor
publico de la entidad ni fuera de ella. Es decir, vulnerd su deber funcional con el Estado al cual debe sumisién absoluta como integrante del
mismo.

La conducta atribuida fue violatoria de sus funciones legales y actud en forma contraria a la responsabilidad que se le exige como tal y como
servidora publica de la Procuraduria.

Por eso no existié imputacién de responsabilidad objetiva porque se produjo un ilicito de tipo disciplinario.

(...) Si dentro de los deberes del funcionario no aparece que pueda utilizar su cargo para solicitar favores a otro servidor publico, directamente o
por intermedio de otro funcionario, atinentes a un favorecimiento para si o para un tercero, se concluye entonces que es prohibido, de acuerdo
al articulo 35 numeral 5 del CDU. No esta dentro de sus funciones como tal, ejercer esa clase de presiones indebidas, menos cuando existen
contra servidores de la CRA varias investigaciones por presunta corrupcién y cuando el ex Director de dicha entidad, Raul Tarud Jaar, fue
destituido por la Procuraduria por malos manejos.

Es decir, efectivamente con el proceder de la disciplinada, se envié a sus subalternos como a la sociedad civil el mensaje arbitrario de que un
funcionario podia evadir sus funciones actuando en contra de ellas, incurriendo en una prohibicién disciplinaria, lo que se traduce en el dolo de
dicha conducta grave.

Por consiguiente esté probada la falta disciplinaria con las pruebas del acépite respectivo como las de la parte motiva puntual de esta decision.

B) De la culpabilidad y calificacién de las faltas

1. Antijuridicidad: Como sujeto disciplinable no fue garantia de la funcién publica consistente ella en que, como Profesional Universitaria Grado
17 de esta entidad, intervino en diciembre de 2003 y enero de 2004 ante el Procurador 30 Judicial Il Agrario para que éste, quien efectuaba
gestiones ante la Corporacién Auténoma Regional del Atlantico, CRA, dirigida por Jael Tarud Jaar investigado a la sazén por varios casos de
corrupcién por la Procuraduria, afectd sus deberes funcionales con su comportamiento antijuridico porque no existié justificacién alguna,
transgrediendo los principios constitucionales de transparencia, de buena fe de la funcién publica, perjudicando el buen nombre de la
administracién y dando mal ejemplo a los administrados, vulnerando el orden juridico.

2. Calificacién Definitiva de la Falta:

La falta se califica como GRAVE segUn el articulo 43-1 y 5 del C.D.U., porque Bernarda Navarro Laguado, como funcionaria de la Procuraduria
Regional del Atlantico, no demostré en sus actos respeto y acatamiento a la Constitucion y leyes de la Republica y a sus funciones como
servidora publica, segln lo manifesté Javier Lacouture Barros. Finalmente, dada la trascendencia de su actuacién, la disciplinada como servidora
publica del ente de control, envié a sus colegas de la entidad, el mensaje de que un servidor publico puede interponer ante otro de la misma,
que interceda o intermedie ante cualquier servidor publico, (sic) para solicitar un favor para si 0 para cualquier persona, sin que haya ninguna
consecuencia legal.

Al no cumplir legalmente la funcién publica encomendada y los deberes que de ella se derivan, ni velar por la transparencia en su ejercicio,
como servidora publica debid cefiirse a las reglas sefialadas en el ordenamiento juridico.
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3. Culpabilidad: Se le hace el reproche a titulo de DOLO porque como funcionaria publica para la época de los hechos, diciembre de 2003 y
enero de 2004, actué consciente y voluntariamente de la antijuridicidad de su comportamiento, (sic) dirigiendo su proceder hacia la transgresion
de la ley pudiendo ajustarla a derecho conforme a los deberes y prohibiciones que el cargo le imponia, de acuerdo a las normas constitucionales
y legales anteriormente descritas.

El articulo 43 numeral 12 establece que la conducta es grave por su grado de culpabilidad, porque la disciplinada Bernarda Hilda Navarro
Laguado actud con dolo porque deliberada y conscientemente evadié el cumplimiento de sus funciones.

Su actuacién anteriormente descrita fue simplemente un desacato consciente y voluntario de la prohibicién en la que incurrié como Profesional
Universitario Grado 17 de esta entidad, a la que representa.

Tan consciente fue su violacién que no ha querido aceptar, a pesar de lo probado en este expediente, que utilizd su ascendencia en este caso
para interceder ante otro servidor de la Procuraduria para que hablara con un funcionario de una dependencia como la CRA, para que ésta le
pagara a José Manuel Hernandez Herrera, un contrato que la Corporacioén habia suscrito con él, no importa que se hubiera obtenido o no el
resultado, y asi no se hubiera efectuado la gestién, segln lo expresé Lacouture Barros.”*

4.3. Notificada de esta decisidn, el 16 de junio de 2006 la sefiora Navarro otorgd poder a la sefiorita Karen Montoya Rodriguez “para que en mi
nombre solicite y reciba todas las fotocopias del expediente No. 002-108526-04, tramitado en primera instancia en la Viceprocuraduria”®. Hay
constancia en el expediente de que el 12 de julio de 2006 se entregaron tales copias a la apoderada®.

4.4, El 2 de agosto de 2006, obrando por intermedio de otro apoderado, la sefiora Navarro interpuso recurso de apelacién contra el fallo
disciplinario del 21 de junio de 2006, “previo incidente de nulidad”. En el escrito correspondiente, el primer capitulo corresponde al “incidente de
nulidad de la actuacién”, seguido por los argumentos de fondo que sustentan la apelacién de la decisién sancionatoria®’.

4.5, El 11 de septiembre de 2006, en una sola providencia, el Procurador General de la Nacién resolvié tanto la solicitud de nulidad
-denegéndola- como la apelacién -denegéndola igualmente, y confirmando el fallo sancionatorio-**.

4.6. El 18 de diciembre de 2006, el Viceprocurador General de la Nacién resolvié convertir la sancién de suspension en salarios, teniendo en
cuenta que “la doctora Navarro Laguado, al momento de emitir el fallo de segunda instancia no se encontraba vinculada a la entidad, seguin
Decreto 1426 del 30 de junio de 2006, fue retirada del servicio por inhabilidad sobreviniente, por lo tanto, resulta procedente tasar en salarios el
término de la suspensién”?,

5. Alegatos de conclusion

El apoderado de la sefiora Navarro presentd, a manera de alegatos de conclusién, un resumen de los mismos argumentos planteados en la
demanda que se estudia, y que se resumieron anteriormente.

La Procuraduria General de la Nacién no presentd alegatos de conclusion en el presente proceso.

6. Concepto del Ministerio Publico

El Procurador Segundo Delegado ante el Consejo de Estado, mediante concepto No. 241-2013 recibido el 17 de junio de 2013 en esta
Corporacién, solicité que se denieguen las pretensiones de la demanda, manteniendo la legalidad de los actos administrativos demandados.

En relacién con la supuesta vaguedad del tipo disciplinario aplicado y la indebida adecuacion tipica de la conducta de la sefiora Navarro, afirma
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el procurador que los cargos formulados fueron precisos, claros y concretos y no se prestaban a ambigiiedad ni a confusion:

“la conducta o el verbo rector que se le endilgé a la demandante es el de ‘solicitar’ la intervencién del sefior Javier Lacouture Barros para que el
Director de la CRA del Atléntico le desembolsara el valor del precio pactado en el contrato 102 de 2003 a su novio José Manuel Hernandez. Es
decir, que la conducta es clara, precisa y concreta, no se vislumbra ninguna inconsistencia en su formulacién que permita inferir que le era
imposible ejercer su defensa.

Efectivamente, una vez se relacionaron los supuestos facticos y las pruebas, el Viceprocurador General de la Nacién decidié formularle el cargo a
la demandante, teniendo en cuenta un anénimo que se presentd en su contra y la declaracién que rindié el sefior Javier Lacouture Barros, quien
afirmé bajo la gravedad del juramento que la demandante le solicité su intervencién ante el director de la Corporacién Regional del Atlantico
para que le desembolsara el valor del contrato que el sefior José Manuel Herndndez habia suscrito con esta entidad. Adicional, se establecié que
era su novio.

Por lo tanto, el cargo es claro y concreto, no induce a error o interpretacion; y si bien, se mencionan otras circunstancias, como el hecho de que
en calidad de abogada de la Procuraduria Regional adelanté una indagacién preliminar contra el director de la CRA 'y que proyecté la
providencia, a través de la cual se dispuso el envio de las diligencias a la Procuraduria Delegada para la Vigilancia administrativa, sin embargo,
este supuesto factico no se cuestiond, pues la PGN no lo consideré irregular a diferencia de la imputacién especifica que se le hizo, y por la cual
decidié sancionarla.

De suerte, que la PGN comprobé que los hechos denunciados en el anénimo fueron ciertos, pues se establecié que llamé en dos oportunidades
al sefior Lacouture Barros para pedirle su colaboracion a efecto de que se le pagara al sefior Hernandez el valor de los contratos 102 de 2003,
por la suma de $8.000.000,00, y en este orden, decidié calificar la falta a titulo de dolo, de conformidad con el numeral 32 del articulo 35 de la
Ley 734 de 2002, teniendo en cuenta que prestaba su servicio precisamente en la Procuraduria Regional del Atlantico, con 14 afios de
experiencia y con pleno conocimiento de que la conducta que desplegé estaba prohibida, por ende, la estimé como grave al tenor de lo
dispuesto por los numerales 12y 52 del articulo 43 ibidem; y en consecuencia, le impuso como sancidn la suspension del cargo por el término de
30 dias.”®

En cuanto al cargo basado en que no se puso a disposicién de la sefiora Navarro el expediente en la ciudad de Barranquilla, afirma el Procurador
que con la decision del Viceprocurador General de la Nacién se dio cabal cumplimiento al articulo 166 del Cédigo Disciplinario Unico: “es
evidente que el expediente debe quedar en la secretaria de la oficina de conocimiento, en este caso, en la Viceprocuraduria General de la
Nacién, y si necesitaba conocer por completo la actuacién disciplinaria tenfa que pedir copias de la misma, como efectivamente lo hizo, razén
por la cual la decisién contenida en el auto del 22 de marzo de 2006, no es contraria al ordenamiento juridico como lo afirma la demandante,
pues no es cierto que la PGN al negarle el traslado del expediente a su lugar de trabajo, le haya impedido conocer la investigaciéon, como quiera

n3l

que existia un trdmite que le garantizaba este principio en desarrollo del debido proceso y derecho de defensa”".

Finalmente, en cuanto al cargo basado en la indebida resolucién de la peticiéon de nulidad por el Procurador General de la Nacién en segunda
instancia, se afirma, citando el articulo 113 del Cédigo Disciplinario Unico, que “al surtirse la apelacién que interpuso la sancionada contra el
fallo de primera instancia, se podia resolver la nulidad, pues no sélo se le garantizé el principio de la doble instancia sino el de defensa, pues se
le dio la oportunidad no sélo de debatir la decisidn, a través de la cual, el Viceprocurador General la sanciond, sino también la nulidad ante el
superior, por ende, no era necesario que se profiriera un pronunciamiento distinto e independiente, para permitirle interponer el recurso de
reposicion, pues el Procurador General podia resolverla primero antes de revisar lo concerniente a la responsabilidad de la servidora, pues tenia

la competencia y facultad, atendiendo a que era el funcionario competente para conocer la segunda instancia”™>.

Il. CONSIDERACIONES DEL CONSEJO DE ESTADO 1. COMPETENCIA

El presente asunto es competencia en Unica instancia del Consejo de Estado en virtud del articulo 128 del Cédigo Contencioso Administrativo,
porque se controvierte una sancién disciplinaria administrativa impuesta al sefior Alfonso Romero Cardenas por la Procuraduria General de la
Nacién, consistente en la destitucién del cargo de Docente e inhabilidad general por doce afios, pretensién que no implica cuantia®.

2. PROBLEMAS JURIDICOS A RESOLVER

Corresponde a la Sala resolver en la presente oportunidad los siguientes problemas juridicos planteados en la demanda:
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2.1. ;Se viol6 el debido proceso y el principio de legalidad por la vaguedad e imprecisién del tipo disciplinario aplicado a la actora, y por indebida
subsuncién tipica de su conducta?

2.2. ;Se viol6 el debido proceso por la negativa de la Viceprocuraduria General de la Nacién de enviar el expediente a la Procuraduria Regional
de Barranquilla, para efectos de que la sefiora Navarro rindiera version libre extemporanea?

2.3. ¢Se viol6 el debido proceso cuando el Procurador General de la Nacién adoptd, en una misma decisién no sujeta a recursos, el fallo de
segunda instancia y la decisién sobre la solicitud de nulidad planteada separadamente por la sefiora Navarro al apelar la sancién de primera
instancia?

Antes de abordar estos problemas juridicos, sin embargo, y dado el tono y el contenido de la argumentacién de la Procuraduria General de la
Nacién en sede contencioso-administrativa, considera la Sala necesario pronunciarse sobre la naturaleza de los actos proferidos por la
Procuraduria en ejercicio de la potestad disciplinaria, y sobre su sujecién plena al control judicial.

3. LA NATURALEZA DE LOS ACTOS DISCIPLINARIOS Y SU SUJECION PLENA A CONTROL JURISDICCIONAL

3.1. El control disciplinario como manifestacién por excelencia de la funcién administrativa

La potestad disciplinaria constituye una de las modalidades de los poderes sancionatorios del Estado; en la misma medida, el derecho
disciplinario es una modalidad del derecho sancionador, cuya concepcién misma, a mas de su ejercicio, deben estar orientados a garantizar la
materializacion de los principios propios del Estado Social de Derecho, el respeto por los derechos y garantias fundamentales, y el logro de los
fines esenciales del Estado que establece la Carta Politica y justifica la existencia misma de las autoridades.* El ejercicio de la potestad
disciplinaria del Estado, por tanto, se orienta a asegurar la apropiada gestion de la Administracion Publica para que ésta pueda materializar los
fines estatales para cuya consecucién fue creada. De alli que el derecho disciplinario, segin ha explicado la Corte Constitucional, “busca
entonces la buena marcha y el buen nombre de la administracién publica y por ello sus normas se orientan a exigir ‘...a los servidores publicos
un determinado comportamiento en el ejercicio de sus funciones’®. Por ello ha precisado la jurisprudencia, que el derecho disciplinario ‘...esta
integrado por todas aquellas normas mediante las cuales se exige a los servidores publicos un determinado comportamiento en el ejercicio de

sus funciones, independientemente de cual sea el 6rgano o la rama a la que pertenezcan'®."””’

Existen dos grandes ambitos de ejercicio de la potestad disciplinaria: el &mbito interno de la propia Administracién Publica, y el &mbito externo
del control preferente por la Procuraduria General de la Nacién. El &mbito natural y originario de la potestad disciplinaria es, evidentemente, el
interno, puesto que se trata de una potestad implicita en la definicién misma del aparato administrativo estatal disefiado por el Constituyente®.
Ahora bien, el &mbito externo -y excepcional- es el del organismo auténomo establecido por la Carta Politica para cumplir con esta trascendente
funcion.

3.2. La naturaleza administrativa de las funciones y actos disciplinarios, tanto de la Administracién Publica como de la Procuraduria General de la
Nacién.

Para el Consejo de Estado resulta indudable que los actos de control disciplinario adoptados por la Administracién Publica y por la Procuraduria
General de la Nacién, es decir, aquellos actos expedidos en ejercicio de la potestad disciplinaria en sus &mbitos interno y externo, constituyen
ejercicio de funcién administrativa, y por lo tanto son actos administrativos sujetos al pleno control de legalidad y constitucionalidad por la
jurisdiccion contencioso-administrativa. No se trata de actos que manifiesten la funcién jurisdiccional, ni mucho menos de una funcién sui
generis o nueva del Estado, sino -se reitera con énfasis- de actos administrativos que tienen, por definicién, control judicial. La Unica excepcién a
la naturaleza administrativa de los actos de la Procuraduria es la que indica la propia Constitucién en su articulo 277, inciso final, segun el cual
“para el cumplimiento de sus funciones la Procuraduria tendra atribuciones de policia judicial”. Segin lo ha explicado sin ambigiiedades la Corte
Constitucional, es una excepcién de interpretacion restrictiva, aplicada a un tema muy especifico y particular.”

3.3. El control disciplinario no constituye ejercicio de funcién jurisdiccional, como lo sugiere la Procuraduria General de la Nacién

En forma correlativa, precisa el Consejo de Estado que el control disciplinario que ejerce la Procuraduria General de la Nacién no constituye
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ejercicio de funcién jurisdiccional. La Procuraduria no juzga ni sentencia, puesto que no es un juez; es la maxima autoridad disciplinaria en el
ambito externo de ejercicio de la potestad disciplinaria, pero como se aclaré, esa es una manifestacion de la funcién administrativa, no de la
funcién jurisdiccional. El juez competente es la jurisdicciéon contencioso-administrativa, encargada de ejercer el control sobre los actos
administrativos disciplinarios y el procedimiento seguido para adoptarlos.

Se aclara a este respecto que la Procuraduria no es un poder omnimodo no sujeto a controles, ni es una nueva rama del poder, ni es un nuevo
juez creado sobre la marcha en contravia del disefio constitucional; no se puede atribuir, en contra de la Constitucién Politica que dice defender,
estas funciones, ni puede siquiera sugerir que sus decisiones constituyen sentencias, con todas las garantias que revisten los fallos judiciales. La
autonomia e independencia que la Constitucién Politica le otorgan a la Procuraduria no implican que este organismo no esté a su turno sujeto a
controles, dentro del sistema de frenos y contrapesos ideado por el Constituyente. Mas auln, el uso corriente de la expresion “juez disciplinario”
por la Corte Constitucional para hacer referencia a la Procuraduria no puede interpretarse bajo ninguna perspectiva en el sentido de que la
Procuraduria sea una autoridad jurisdiccional, ni de que sus dictdmenes disciplinarios tengan la naturaleza juridica de sentencias que hagan
transito a cosa juzgada; tampoco el uso de la palabra “fallos” o “instancias”, en el que se suele incurrir.

Ahora bien, el Consejo de Estado es consciente de la deferencia que la Corte Constitucional en tanto juez de tutela ha demostrado hacia los
actos administrativos disciplinarios de la Procuraduria distintos casos; sin embargo, dicha deferencia, lejos de obedecer al hecho de que se
considere a tales actos administrativos como providencias judiciales, se deriva de la naturaleza propia de la accién de tutela, el procedimiento
legal aplicable, y las funciones del juez de tutela mismo, teniendo en cuenta el caracter subsidiario, urgente e informal de esta accién
constitucional.

También el Consejo de Estado es consciente de la tesis reiterada de la Corte Constitucional, en el sentido de que los actos administrativos
disciplinarios son materialmente un ejercicio de administracién de justicia. En criterio del Consejo de Estado, esta caracterizacién verbal no obsta
para que estos actos disciplinarios mantengan su naturaleza juridica fundamentalmente administrativa, ni enerva el control jurisdiccional
integral sobre los mismos por parte de la jurisdicciéon contencioso administrativa. Esta caracterizacion de los actos disciplinarios como ejercicio
material de administracién de justicia ha sido adoptada por la Corte para justificar la incorporacién de distintas garantias procesales, y derechos
constitucionales posiblemente afectados, dentro del andlisis en casos concretos; no ha sido realizada para restar competencias a la jurisdiccion
contencioso-administrativa, ni para transformar esa funcién administrativa en funcion jurisdiccional. Mas aun, nota el Consejo de Estado que en
todos los casos en los cuales la Corte Constitucional ha esgrimido este argumento, ha procedido, en la misma providencia, a caracterizar los
actos disciplinarios de la Procuraduria como actos administrativos®.

Por otra parte, tampoco se puede confundir la funcién administrativa disciplinaria de la Procuraduria con una funcién jurisdiccional o judicial por
el hecho de que el otro érgano disciplinario constitucionalmente establecido -el Consejo Superior de la Judicatura- si adopte fallos judiciales en el
ambito preciso en el cual cuenta con poderes constitucionales. Una cosa no lleva a la otra, y el ambito de actuacién del Consejo Superior de la
Judicatura en tanto juez disciplinario estd claramente definido por la Constitucién y la jurisprudencia. Incluso en los casos de los empleados de la
Rama Judicial que segun la Corte Constitucional no estén sujetos a la competencia del Consejo Superior de la Judicatura, la Procuraduria, al
ejercer el poder disciplinario sobre tales empleados judiciales, sigue actuando en funcién administrativa disciplinaria, no en funcién judicial.

En esta misma linea, no se debe confundir la presuncién de legalidad que ampara las decisiones disciplinarias, en tanto actos administrativos,
con el efecto de cosa juzgada o la intangibilidad de las decisiones jurisdiccionales. El Consejo de Estado ha establecido claramente la distincién
al resaltar que los fallos disciplinarios efectivamente estan amparados, en tanto actos administrativos que son, por la presuncion de legalidad®.
Esta presuncién de legalidad, que estd sumada a lo que la jurisprudencia constitucional ha llamado el efecto de “cosa decidida” (por oposicién al
de “cosa juzgada”), se encuentra sujeta en su integridad al control ejercido por la jurisdicciéon contencioso-administrativa. En igual medida, la
aplicaciéon mutatis mutandi de los principios aplicables al poder sancionatorio penal, o del principio del non bis in idem, no transforma la
potestad disciplinaria en una funcién jurisdiccional. El Consejo de Estado ha explicado que la aplicabilidad del non bis in idem se deriva no de
una aludida naturaleza jurisdiccional del control disciplinario, sino del hecho de que forma parte del derecho administrativo sancionador®.

3.4. El control ejercido por la jurisdicciéon contencioso-administrativa es pleno y no admite interpretaciones restrictivas.

El control que ejerce la jurisdiccién contencioso-administrativa sobre los actos administrativos disciplinarios proferidos por la Administracién
Publica o por la Procuraduria General de la Nacién es un control pleno e integral, que se efectta a la luz de las disposiciones de la Constitucién
Politica como un todo y de la ley en la medida en que sea aplicable, y que no se encuentra restringido ni por aquello que se plantee
expresamente en la demanda, ni por interpretaciones restrictivas de la competencia de los jueces que conforman la jurisdiccién contencioso-
administrativa.
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La entrada en vigencia de la Constitucién Politica de 1991, con su catélogo de derechos fundamentales y sus mandatos de prevalencia del
derecho sustancial en las actuaciones de la administracién de justicia (art. 228, C.P.) y de primacia normativa absoluta de la Constitucién en
tanto norma de normas (art. 4, C.P.), implicé un cambio cualitativo en cuanto al alcance, la dindmica y el enfoque del ejercicio de la funcién
jurisdiccional, incluyendo la que ejercen los jueces de la jurisdiccion contencioso-administrativa (incluyendo al Consejo de Estado). En efecto,
segun lo han precisado tanto el Consejo de Estado como la Corte Constitucional, la plena vigencia de los derechos y garantias fundamentales
establecidos por el constituyente exige, en tanto obligacion, que los jueces sustituyan un enfoque limitado y restrictivo sobre el alcance de sus
propias atribuciones de control sobre los actos de la administracién publica, por un enfoque garantista de control integral, que permita a los
jueces verificar en casos concretos si se ha dado pleno respeto a los derechos consagrados en la Carta Politica.

Esta postura judicial de control integral del respeto por las garantias constitucionales contrasta abiertamente con la posicién doctrinal y
jurisprudencial prevaleciente con anterioridad, de conformidad con la cual las atribuciones del juez contencioso-administrativo son formalmente
limitadas y se restringen a la proteccién de aquellos derechos y normas expresamente invocados por quienes recurren a la justicia, posicién -hoy
superada- que otorgaba un alcance excesivamente estricto al principio de jurisdiccién rogada en lo contencioso-administrativo. Este cambio,
constitucionalmente impuesto y de gran calado, se refleja nitidamente en un pronunciamiento reciente del Consejo de Estado, en el cual la
Seccion Segunda - Subseccién “B” de esta Corporacién, recurriendo a los pronunciamientos de la Corte Constitucional y dando aplicacién directa
a los mandatos de la Carta, rechaz6 expresamente una postura restrictiva que limitaba las facultades garantistas del juez contencioso-
administrativo en materia de control de las decisiones disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacién con base en el principios de
jurisdiccién rogada, y adopt6 en su reemplazo una postura jurisprudencial que exige a las autoridades jurisdiccionales realizar, en tanto
obligacién constitucional, un control sustantivo pleno que propenda por materializar, en cada caso concreto, el alcance pleno de los derechos
establecidos en la Constitucién.”

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

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

La postura seguida consistentemente en la jurisprudencia del Consejo de Estado revela que en la inmensa mayoria de los casos esta Corporacién
ha entrado a valorar de fondo, en el contencioso de nulidad y restablecimiento, tanto las actuaciones procesales como las pruebas mismas
obrantes en el proceso disciplinario y el razonamiento juridico y probatorio de la Procuraduria o de las autoridades disciplinarias. Incluso en las
mismas pocas sentencias en las que el Consejo de Estado ha dicho enfaticamente que no es una tercera instancia disciplinaria, asumiendo una
posicién que en principio podria leerse como mas restrictiva sobre el alcance de sus propias competencias, en Gltimas ha entrado de todas
formas a analizar de fondo la prueba y su valoracién porque se alega que se desconocieron garantias procesales de importancia fundamental. En
todos estos casos, el Consejo de Estado se pronuncia de fondo en detalle y proveyendo pautas juridicas detalladas para justificar su
razonamiento. Asi que una lectura restrictiva del alcance del control jurisdiccional tampoco encuentra sustento en la jurisprudencia previa del
Consejo de Estado, que se ha centrado, al afirmar que no es una tercera instancia, en delinear la especificidad propia del control jurisdiccional,
diferenciandola del ejercicio de la funcién administrativa disciplinaria pero sin restringir su alcance, y por el contrario efectuando en esos casos
concretos un control integral de las decisiones de las autoridades disciplinantes a la luz de la Constitucién.

En efecto, en reiterados pronunciamientos el Consejo de Estado ha aclarado que el proceso contencioso-administrativo no puede constituir una
tercera instancia para reabrir el debate probatorio que se surtié en el proceso disciplinario. No obstante, se resalta, esta jurisprudencia no puede
ser interpretada en el sentido de limitar las facultades de control del juez contencioso-administrativo, ni de impedirle realizar un examen integral
de las pruebas con base en las cuales se adoptaron las decisiones administrativas disciplinarias sujetas a su control. Por el contrario, el sentido
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de estos pronunciamientos del Consejo de Estado es que el debate probatorio en sede jurisdiccional contencioso-administrativa debe ser
sustancialmente distinto y contar con elementos valorativos especificos, de raigambre constitucional, que son diferentes a los que aplica la
autoridad disciplinaria. No es que al juez contencioso-administrativo le esté vedado incursionar en debates o valoraciones probatorias, sino que
los criterios de apreciacion con base en los cuales puede -y debe- acometer la valoracién de las pruebas son sustancialmente diferentes, y se
basan en los postulados de la Constitucién Politica.

En este sentido, el Consejo de Estado ha subrayado, y desea enfatizar en la presente providencia, que la diferencia fundamental que existe
entre la actividad y valoracién probatoria del fallador disciplinario, y la actividad y valoracién probatoria del juez contencioso administrativo -en
virtud de la cual el proceso judicial contencioso no puede constituir una tercera instancia disciplinaria-, no implica bajo ninguna perspectiva que
el control jurisdiccional de las decisiones disciplinarias sea restringido, limitado o formal, ni que el juez contencioso carezca de facultades de
valoracién de las pruebas obrantes en un expediente administrativo sujeto a su conocimiento; y también ha explicado que el control que se
surte en sede judicial es especifico, y debe aplicar en tanto pardmetros normativos no sélo las garantias puramente procesales sino también las
disposiciones sustantivas de la Constitucién Politica que resulten relevantes.

Se concluye, pues, que no hay limites formales para el control judicial contencioso-administrativo de los actos administrativos proferidos por las
autoridades administrativas disciplinarias y la Procuraduria General de la Nacién, salvo aquellos limites implicitos en el texto mismo de la
Constitucién y en las normas legales aplicables. Las argumentaciones de la Procuraduria a través de sus representantes y apoderados que
puedan sugerir lo contrario -v.g. que el control judicial es meramente formal y limitado, o que las decisiones disciplinarias de la Procuraduria
tienen naturaleza jurisdiccional- no son de recibo por ser juridicamente inaceptables y conceptualmente confusas.

4. SUPUESTA VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO Y EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD POR LA VAGUEDAD E IMPRECISION DEL TIPO DISCIPLINARIO
APLICADO, Y POR LA INDEBIDA SUBSUNCION TIPICA DE SU CONDUCTA.

Argumenta la demandante que se violé su derecho al debido proceso, asi como el principio de legalidad, por cuanto (a) el articulo 35-3 del CDU,
que consagra el tipo por el cual fue sancionada, es una norma ambigua, genérica e imprecisa; y (b) al subsumir su conducta bajo la descripcién
legal, la Procuraduria utilizé verbos distintos al verbo utilizado en la norma aplicada (v.g. utilizé los verbos llamar e intervenir, en vez del verbo
solicitar).

En relacién con el punto (a), observa la Sala con interés que este cargo es construido por el abogado de la demandante con base en una
interpretacion de la ley disciplinaria, y especificamente del tipo disciplinario aplicado a la sefiora Navarro, que fragmenta los componentes
gramaticales del texto de la ley mas alla de los limites impuestos por las reglas hermenéuticas vigentes en Colombia, incurriendo en un claro
gjercicio de sobreinterpretacion; en otras palabras, el abogado de la demandante ha hilado demasiado fino en su lectura de la ley disciplinaria, y
de tal lectura excesivamente fragmentaria ha deducido consecuencias que juridicamente no son admisibles.

Los tipos disciplinarios, asi como las prohibiciones consagradas en la ley disciplinaria, deben ser leidos por el intérprete en forma integral,
asumiendo que para cada tipo o prohibicién en particular el legislador ha consagrado, en principio, una descripcién legal completa y especifica
en la cual constan todos sus elementos constitutivos. Acepta la Sala que, hipotéticamente, puede darse el caso de una determinada descripcidn
legal de un tipo disciplinario o una prohibicién que pese a su precision, por su amplitud o por la diversidad de elementos o conductas que
consagra, pueda ser subdividida razonablemente en dos o mas sub-tipos o sub-prohibiciones disciplinarios distintos; y también acepta la Sala
que hipotéticamente, la diferencia entre los dos o0 mas sub-tipos o sub-prohibiciones consagrados en una determinada descripcion legal precisa
puede llegar a ser de tal entidad que se haria necesario diferenciar especificamente entre ellos, al momento de imputar cargos y deducir la
responsabilidad disciplinaria en casos concretos, para asi permitir el ejercicio del derecho de defensa.

No obstante, el caso presente no encuadra bajo ninguno de los dos supuestos hipotéticos recién descritos. El articulo 35.3 de la Ley 734 de 2002
dispone:

“Art. 35. A todo servidor publico le esta prohibido:

(...) 3. Solicitar, directa o indirectamente, dédivas, agasajos, regalos, favores o cualquier otra clase de beneficios.”

Sentencia 190 de 2013 Consejo de Estado 21 EVA - Gestor Normativo



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Se observa de esta manera que el articulo 35 no consagra como tal un tipo disciplinario, sino una prohibicién dirigida a los servidores publicos; el
tipo disciplinario pertinente en este caso lo consagra el articulo 50 de la Ley 734 de 2002, de conformidad con el cual:

“Art. 50. Constituye falta disciplinaria grave o leve, el incumplimiento de los deberes, el abuso de los derechos, la extralimitacién de las
funciones, o la violacién al régimen de prohibiciones, impedimentos, inhabilidades, incompatibilidades o conflicto de intereses consagrados en la
Constitucién o en la ley.

La gravedad o levedad de la falta se establecera de conformidad con los criterios sefialados en el articulo 43 del Cédigo. (...)”

Por lo mismo, incurrié en una imprecisién técnica la Procuraduria General de la Nacidn cuando se abstuvo de citar, dentro de su razonamiento
juridico, el articulo 50 de la Ley 734 de 2002, sancionando a la sefiora Navarro unicamente por haber violado la prohibicién establecida en el
articulo 35-3, habiendo realizado el correspondiente examen de la gravedad de la falta segun el articulo 43 ibidem. En idéntica imprecision
incurre el apoderado de la sefiora Navarro cuando formula el presente cargo. Sin embargo, se trata de un defecto técnico menor, porque en este
caso materialmente se realizd el ejercicio de subsuncion tipica en forma correcta, y se permitié el ejercicio del derecho de defensa frente al
mismo por su claridad sustancial.

Independientemente de tal imprecisidn técnica, y para efectos de resolver el problema juridico planteado por el abogado demandante, observa
la Sala que la prohibicion consagrada en el articulo 35-3 del Cédigo Disciplinario Unico, leida en su integridad, es lo suficientemente uniforme y
homogénea como para poder considerarse como una Unica descripcién legal, regida por un Unico verbo rector -v.g. el vergo “solicitar”-,
conducta que puede recaer sobre distintos objetos enumerados a titulo meramente enunciativo por la propia ley -v.g. déddivas, agasajos,
regalos, favores, o cualquier otra clase de beneficios-, en forma directa o indirecta. La diferencia entre los distintos objetos sobre los que puede
recaer la conducta proscrita, los cuales -se reitera- se nombran en forma ilustrativa y no exhaustiva, no es lo suficientemente amplia como para
configurar dos sub-prohibiciones disciplinarias diferentes. No vulnera esta enunciacién ninguna norma superior, y de ella no se deriva tampoco
ninguna imprecisién o vaguedad en la redaccién de la norma, la cual no se presta a equivocos con respecto a la conducta que alli se proscribe.
Para el Consejo de Estado se trata, por lo tanto, de una sola prohibicién disciplinaria. De alli que el apoderado de la sefiora Navarro incurra en un
ejercicio de sobreinterpretacion por tratar de deducir la existencia de dos (o mds) sub-prohibiciones disciplinarias distintos en una norma que,
como el articulo 35.3 citado, sélo consagra una descripcién legal.

En efecto, el abogado de la sefiora Navarro pretende, separando las distintas palabras constitutivas de esta norma y combindndolas en distintos
arreglos, persuadir al Consejo de Estado de que este articulo contiene numerosas sub-prohibiciones disciplinarias distintas en las que podria
incurrir un servidor publico, a saber: (1) solicitar directamente dadivas, (2) solicitar directamente agasajos, (3) solicitar directamente regalos, (4)
solicitar directamente favores, (5) solicitar directamente cualquier otra clase de beneficios, (6) solicitar indirectamente dadivas, (7) solicitar
indirectamente agasajos, (8) solicitar indirectamente regalos, (9) solicitar indirectamente favores, y (10) solicitar indirectamente cualquier otra
clase de beneficios.

Como resulta evidente, esta sobreinterpretacién fragmentaria de la norma conduce a un resultado a todas luces irrazonable. El nivel de
diferenciacién que ha realizado el abogado de la sefiora Navarro entre las distintas palabras y frases que componen la norma en cita, y las
distintas re-combinaciones subsiguientes, no corresponden a una interpretacion literal razonable de la misma. Por supuesto, la Sala también
podria realizar distintas sub-divisiones y nuevas combinaciones de la estructura gramatical de esta prohibicién disciplinaria ad infinitum, para
encontrar muchas mas que 10 conductas proscritas alli descritas; pero, como se indicé anteriormente, la interpretacion juridica de las normas
disciplinarias establecidas por el legislador se debe realizar en forma integral y razonable. Al apreciar los resultados de la interpretacion
fragmentaria que realiza el abogado, se observa que no existe mayor diferencia entre las supuestas 15 sub-prohibiciones distintas que se
deducen de la norma; los términos que utiliza cada una de estas sub-combinaciones son, si bien distintos, en muchos casos sinénimos o
intercambiables -v.g. no se ve mayor diferencia entre la solicitud directa de una déadiva y la solicitud directa de un regalo, por poner solo un
ejemplo-.

En dltimas, nota la Sala que a todo lo largo del proceso disciplinario, la sefiora Navarro tuvo perfecta claridad sobre la conducta irregular que se
le estaba imputando, y pudo ejercer materialmente su defensa con relacién a esa conducta, cuya subsuncion tipica se realizé sin
inconsistencias, puesto que desde el momento de la imputacién de los cargos se le achacd la conducta descrita en el articulo 35.3 del Cédigo.
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En consecuencia, al estar basado este argumento (a) sobre una indebida fragmentacién de la prohibicion disciplinaria aplicada a la sefiora
Navarro y una sobreinterpretacidn que es juridicamente inadmisible, la Sala lo desechara.

En relacion con el argumento (b), nuevamente el abogado de la sefiora Navarro efectia una interpretacion irrazonable de la ley disciplinaria,
cuando exige que en las providencias administrativas en las cuales se formule pliego de cargos o se deduzca responsabilidad disciplinaria, la
autoridad se deba limitar a usar Unicamente las palabras consagradas en la ley y ninguna otra al momento de describir la conducta investigada
o0 las razones juridicas de la decisién. En efecto, no es razonable el argumento del abogado segtin el cual la Procuraduria sélo podia usar en sus
decisiones el verbo solicitar, por lo cual se habria violado el derecho de defensa cuando se utilizaron los verbos llamar e intervenir al narrar la
conducta irregular de la sefiora Navarro. Dado que el lenguaje utilizado por el Viceprocurador en sus decisiones fue lo suficientemente preciso
como para permitir identificar con claridad tanto la conducta reprochada como la norma que se consideraba violada, y que los términos que
utilizé en su razonamiento permitieron realizar en forma igualmente precisa la subsuncién tipica de la conducta de la sefiora Navarro, la Sala
considera que no existié violacién del derecho de defensa por esta causa, y en consecuencia desechara también este cargo de la demanda.

5. SUPUESTA VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO POR LA NO REMISION DEL EXPEDIENTE A LA CIUDAD DE RESIDENCIA DE LA SENORA NAVARRO.

Debe determinarse ahora si se viold el debido proceso por la negativa de la Viceprocuraduria General de la Nacién de enviar el expediente a la
Procuraduria Regional de Barranquilla, para efectos de que la sefiora Navarro rindiera versién libre en forma extemporanea.

Es claro que la Viceprocuraduria actud en forma estrictamente apegada a la ley. En efecto, el articulo 166 del Cédigo Disciplinario Unico dispone
que para efectos de rendir descargos, el expediente deberd quedar en la Secretaria de la oficina de conocimiento:

“Art. 166. Notificado el pliego de cargos, el expediente quedara en la Secretaria de la oficina de conocimiento, por el término de diez dias, a
disposicién de los sujetos procesales, quienes podran aportar y solicitar pruebas. Dentro del mismo término, el investigado o su defensor, podran
presentar descargos.”

No se debe perder de vista que la sefiora Navarro inicialmente se neg6 a presentar version libre, y que en forma extemporanea, al momento de
descorrer traslado para alegatos de conclusion, solicito ser escuchada por la Procuraduria en versién libre; frente a esta solicitud extemporanea,
y con miras a garantizar al méximo el derecho de la sefiora Navarro a ejercer su defensa, el Viceprocurador dio correcta aplicacién al articulo
166 del Cdédigo. Se observa que, en este punto del proceso, la sefiora Navarro conté con una doble oportunidad de ejercer su defensa, puesto
que simultdneamente tuvo abiertas las vias procesales para presentar sus descargos, y también sus alegatos de fondo. Esto demuestra que en
ningln momento estuvo afectado el derecho de defensa de la sefiora Navarro, por lo cual el cargo carece de sustento.

Consta ademas que todas las decisiones adoptadas por el Viceprocurador en Colombia le fueron notificadas a la sefiora Navarro comisionando a
la Procuraduria Il Judicial y Agraria de Barranquilla, la cual en cada caso cumplié con la diligencia de notificacién entregédndole copias de las
mismas; por ello la solicitud extemporanea de copias adicionales de todo el expediente, que la sefiora Navarro ya conocia, era abiertamente
improcedente.

También nota la Sala que con posterioridad a esta actuacién, la sefiora Navarro otorgd un poder a la sefiora Karen Montoya para que en su
nombre solicitara y recibiera copias del expediente disciplinario en Bogotd, lo cual efectivamente hizo; ello confirma que la sefiora Navarro
estaba en plenas condiciones de obtener copias del expediente por su cuenta, pero inicialmente se abstuvo de hacerlo solicitando el envio del
expediente por la Procuraduria a la ciudad de Barranquilla, y ahora pretende anular lo actuado por la negativa del ente de control a realizar esta
actuacién, distinta a lo previsto en la ley.

Finalmente, nota la Sala que la sefiora Navarro presentd sus descargos y sus alegatos de fondo en forma completamente consistente con lo que
se estaba debatiendo en el proceso, con los cargos formulados y con las pruebas obtenidas; por lo tanto no puede alegar que se viol6 su
derecho de defensa por esta causa.

Por las anteriores razones el cargo no esta llamado a prosperar.
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6. SUPUESTA VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO POR LA FORMA COMO SE RESOLVIO EN SEGUNDA INSTANCIA LA SOLICITUD DE NULIDAD
PROCESAL.

Por Gltimo, alega el apoderado de la sefiora Navarro que se viold el debido proceso cuando el Procurador General de la Nacién adoptd, en una
misma decisién no sujeta a recursos, el fallo de segunda instancia y la decisién sobre la solicitud de nulidad que planteé por separado la sefiora
Navarro al apelar la decisiéon sancionatoria de primera instancia. Considera el abogado que al resolver en una sola providencia ambas
cuestiones, se privé a la sefiora Navarro de la posibilidad de ejercer el recurso de reposicién contra la decisién sobre la nulidad, el cual era
procedente de conformidad con el articulo 113 del Cédigo Disciplinario Unico.

Debe determinar por lo tanto la Sala si se viold el Cédigo Disciplinario Unico por el Procurador General de la Nacién, al haber resuelto la peticién
de nulidad presentada por el apoderado de la sefiora Navarro en el mismo acto administrativo en el cual se desaté el recurso de apelacién
contra el fallo sancionatorio, y no en una providencia separada que estaria, a su turno, sujeta al recurso de reposicién.

Con base en una lectura conjunta de lo dispuesto en los articulos 113, 146, 147 y 171 del Cédigo Disciplinario Unico, concluye la Sala que
efectivamente, al haberse resuelto la solicitud de nulidad en el fallo disciplinario de segunda instancia y no en una decisién separada, el
Procurador General de la Nacién privé a la sefiora Navarro de la posibilidad de ejercer un recurso.

En efecto, es claro en primer lugar que la solicitud de nulidad impetrada por el apoderado de la sefiora Navarro al apelar el fallo sancionatorio y
en el mismo escrito, fue presentada oportunamente; el articulo 146 del Cédigo Disciplinario Unico dispone a este respecto que “[l]a solicitud de
nulidad podra formularse antes de proferirse el fallo definitivo”, y por fallo definitivo ha de entenderse el de segunda instancia.

Presentada la solicitud de nulidad en simultaneo con el recurso de apelacién, el Procurador General de la Nacién contaba con dos términos
distintos para resolver: para decidir la solicitud de nulidad, de conformidad con el articulo 147 del Cédigo, tenia el deber de resolver “a mas
tardar dentro de los cinco dias siguientes a la fecha de su recibo”; y para decidir el recurso de apelacién, contaba segun el articulo 171 del
Cédigo con “los cuarenta y cinco (45) dias siguientes a la fecha en que hubiere recibido el proceso”. Cada uno de estos términos
especificamente establecidos por el Legislador corria en forma separada.

Ahora bien, de haberse adoptado una decision sobre la solicitud de nulidad en tiempo, ésta habria estado sujeta al recurso de reposicion, ya que
segun el articulo 113 del Cédigo, dicho recurso procede -entre otras hipétesis limitadas- “contra la decisién que se pronuncia sobre la nulidad”.
A diferencia de lo anterior, el fallo de segunda instancia no estaba sujeto a un nuevo recurso, ni de reposicién ni de apelacién.

Por lo tanto, cuando el Procurador General de la Nacidn resolvié la solicitud de nulidad en el fallo de segunda instancia, incumplié el término
legal para resolver, y al mismo tiempo privé a la sefiora Navarro de la posibilidad de ejercer el recurso de reposicién contra dicha decisién.

Pese a lo anterior, no se trata de irregularidades que en el caso concreto tengan la trascendencia suficiente como para viciar de nulidad el
proceso, ya que por las razones que se enuncian a continuacién, no se violé en términos sustantivos el debido proceso ni el derecho de defensa
de la sefiora Navarro.

La Sala recuerda que, de conformidad con el articulo 228 de la Constitucién Politica, en las actuaciones de la administracién de justicia
“prevalecerd el derecho sustancial”. En aplicacién de esta pauta, el Consejo de Estado ha establecido en una linea jurisprudencial pacifica que,
en el contencioso de anulacién de los actos administrativos disciplinarios, no cualquier irregularidad que se presente tiene por efecto generar
una nulidad de las actuaciones sujetas a revision - Unicamente aquellas que, por su entidad, afectan los derechos sustantivos de defensa y
contradiccion del investigado. Asi lo ha expresado inequivocamente esta Corporacién, al afirmar que “no toda irregularidad dentro del proceso
disciplinario, genera de por si la nulidad de los actos a través de los cuales se aplica a un funcionario una sancién disciplinaria, pues lo que
interesa en el fondo es que no se haya incurrido en fallas de tal entidad que impliquen violacién del derecho de defensa y del debido proceso
En idéntica linea, en pronunciamiento de 2007, dijo esta Seccidn:

n45

“Como lo ha expresado la Sala en otras oportunidades, el debido proceso es una garantia constitucional instituida en favor de las partes y de
aquellos terceros interesados en una determinada actuacién administrativa o judicial (articulo 29). Consiste en que toda persona, natural o
juridica, debe ser juzgada conforme a leyes preexistentes al caso que se examina, garantizandosele principios como los de publicidad y
contradiccién y el derecho de defensa. No obstante, debe precisarse que no toda irregularidad dentro del proceso disciplinario genera de por si
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la nulidad de los actos a través de los cuales se aplica a un funcionario una sancion disciplinaria pues lo que interesa en el fondo es que no se
haya incurrido en fallas de tal entidad que impliquen violacién del derecho de defensa y del debido proceso, es decir sélo las irregularidades
sustanciales o esenciales, que implican violacién de garantias o derechos fundamentales, acarrean la anulacién de los actos sancionatorios.”*®

Aplicando esta postura jurisprudencial al caso concreto, se tiene que si bien se incurrié en una irregularidad formal en el procedimiento
disciplinario cuando se resolvié en una misma decisién el recurso de apelacién y la solicitud de nulidad, dicha irregularidad formal no desconocié
en términos materiales el derecho de defensa por cuanto el Procurador General de la Nacién se pronuncié en forma extensa sobre todos los
argumentos sustantivos de la sefiora Navarro, los cuales fueron presentados reiteradamente a lo largo del procedimiento disciplinario y
repetidos en la demanda que es objeto de estudio; en otras palabras, la sefiora Navarro dificilmente habria podido presentar nuevos argumentos
en su recurso de reposicion, distintos a los muchos planteamientos que ya habian sido despachados desfavorablemente en forma expresa por el
Viceprocurador General de la Nacién, por lo cual tal recurso de reposicién seria manifiestamente inane. De alli que retrotraer la actuacién
administrativa para ordenar que se vuelva a surtir esta fase procesal, proveyendo a la sefiora Navarro la oportunidad de interponer un recurso
de reposicion basado en argumentos que ya habian sido descartados o rechazados expresamente por la autoridad disciplinaria, constituiria una
maniobra simplemente dilatoria y materialmente inefectiva para la proteccién de los derechos sustantivos de la funcionaria disciplinada.

Por otra parte, nota la Sala que la conducta procesal del apoderado de la sefiora Navarro, consistente en haber presentado en el curso del
proceso disciplinario el recurso de apelacién y el incidente de nulidad en un mismo escrito, para luego invocar como causal de nulidad el que
ambas peticiones fueran resueltas en la misma decisién, es una postura manifiestamente contradictoria. Al haber planteado ambas peticiones
en el mismo memorial, el abogado de la sefiora Navarro se encuentra en una posiciéon que resulta, por decir lo menos, ambigua e inconsistente
cuando alega que la Procuraduria debié haber resuelto esta peticion singular en dos decisiones separadas, y solicita que se anule sobre esa base
la actuacién administrativa. Desde el punto de vista de la buena fe procesal, no es consistente invocar esta irregularidad como causal de nulidad
en sede judicial cuando la propia conducta del representante de la sefiora Navarro en el proceso disciplinario incurrié en un vicio comparable,
que ademas contribuyé en parte a generar el defecto procesal identificado por la Sala. Independientemente de ello, la Sala se reafirma en su
conclusidn sobre la ausencia de violacién sustantiva de los derechos al debido proceso o de defensa de la sefiora Navarro por motivo de esta
irregularidad formal en la que se incurrid.

En esa medida, el cargo no prospera.

7. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Sub Seccién “A”, administrando justicia
en nombre de la RepUblica, por mandato de la Constitucién y por autoridad de la ley,

FALLA:

DENEGAR las pretensiones de la demanda.

COPIESE, PUBLIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

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

GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN ALFONSO VARGAS RINCON

LUIS RAFAEL VERGARA QUINTERO

NOTAS DE PIE DE PAGINA
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33 Ver, entre otras, la decisiéon adoptada el 27 de marzo de 2009 por la Seccién Segunda, con ponencia del Consejero Gerardo Arenas Monsalve,
asi como el Auto proferido por la misma Seccién Segunda el 4 de agosto de 2010, con ponencia del consejero Gerardo Arenas Monsalve, los
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expediente N0.0799-06, Radicacién:110010322400020050033300, Actor: EDUARDO DE JESUS VEGA L., Consejero Ponente Dr. ALEJANDRO
ORDONEZ MALDONADO.

34 En este sentido, en la sentencia C-155 de 2002 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), la Corte Constitucional argumenté: “El derecho
disciplinario es una modalidad del derecho sancionador, cuya concepcién hoy en dia debe estar orientada por los principios del Estado social y
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35 Sent. C-417 de 1993
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36 Sent. C-417 de 1993

37 Corte Constitucional, sentencia C-155 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

38 Ha aclarado la Corte Constitucional a este respecto que “en el terreno del derecho disciplinario estricto, esta finalidad se concreta en la
posibilidad que tiene la Administracion Publica de imponer sanciones a sus propios funcionarios quienes, en tal calidad, le estdn sometidos a una
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el cumplimiento de los principios que gobiernan el ejercicio de la funcién publica, cuales son el de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad” [sentencia C-125 de 2003, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabral; y que “la administracién publica goza de un
poder disciplinario para someter a sus servidores y obtener de ellos la obediencia, disciplina, moralidad y eficiencia necesarias para el
cumplimiento de sus deberes y demds requerimientos que impone la respectiva investidura publica, a fin de que se cumpla con el propdsito para
el cual han sido instituidos, como es el servicio al Estado y a la comunidad, en la forma prevista por la Constitucién, la ley y el reglamento (C.P.,
art. 123)” [sentencia C-095 de 1998, M.P. Hernando Herrera Vergaral.

39 Corte Constitucional, sentencia C-244 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

40 Ver las sentencias T-161 de 2009 (M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo), C-014 de 2004 (M.P. Jaime Cérdoba Trivifio), o0 SU-901 de 2005.

41 Ver, por ejemplo, los multiples casos en los cuales esta Corporacién, al pronunciarse sobre acciones de nulidad y restablecimiento del
derecho contra actos disciplinarios de la Procuraduria, ha adoptado el enfoque consistente en determinar si se logré desvirtuar o no, en cada
caso, la presuncion de legalidad que ampara dichas decisiones disciplinarias. Entre otras: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “A”. Sentencia del 19 de agosto de 2010. Radicacién No.
70001-23-31-000-2000-00132-01(4394-03). Actor: Vicente de Paul Perinan Petro. Demandado: Procuraduria General de la Nacién. Consejero
Ponente: Alfonso Vargas Rincén. Igualmente: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “B".
Sentencia del 5 de noviembre de 2009. Radicacién No. 05001-23-31-000-2001-01509-01(0792-08). Actor: John Jairo Gamboa Torres.
Demandado: Secretaria de Educacién de Antioquia y otro. Consejero Ponente: Gerardo Arenas Monsalve.

42 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “A”. Sentencia del 17 de agosto de 2011. Radicacién
No. 25000-23-25-000-1999-06324-01(1155-08). Actor: Emilio Otero Dajud. Demandado: Procuraduria General de la Nacién. Consejero Ponente:
Luis Rafael Vergara Quintero. Dijo en esta oportunidad el Consejo de Estado: “La aplicacién del principio “non bis in idem” no esta restringida al
derecho penal, sino que se hace extensiva a todo el universo del derecho sancionatorio del cual forman parte las categorias del derecho penal
delictivo, el derecho contravencional, el derecho disciplinario, el derecho correccional, el derecho de punicién por indignidad politica
(impeachment) y el régimen juridico especial ético - disciplinario aplicable a ciertos servidores publicos (pérdida de investidura de los
Congresistas).”

43 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “B”. Sentencia del 19 de agosto de 2010. Radicacién
No. 76001-23-31-000-2000-02501-01(1146-05). Actor: Milton José Mora Lema. Demandado: Procuraduria General de la Nacién. Consejera
Ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez.

44 Ver las sentencias C-095 de 1998 (M.P. Hernando Herrera Vergara), C-1189 de 2005 (M.P.Humberto Antonio Sierra Porto), o T-060 de 2009
(M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo).

45 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A. Sentencia del 5 de diciembre de 2002, Rad. No.
54001-23-31-000-1993-7797-01(16144); Consejero Ponente: Alberto Arango Mantilla.

46 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Segunda, Subseccién B. Sentencia del 23 de agosto de 2007, Rad. No.
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25000-23-25-000-1999-11470-01(4144-04); Consejero Ponente: Jesus Maria Lemos Bustamante.
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