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EL CONTROL JUDICIAL QUE EJERCE LA JURISDICCION DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SOBRE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS
DISCIPLINARIOS

RETER FRANCISCO MURILLO CALDERON'

Resumen

Las actos administrativos sancionatorios emitidos por los titulares de la accion
disciplinaria regulada en la Ley 734 de 2002 tienen su génesis en la materializacion
de un proceso cuyo arraigo esta en lo probatorio, inquisitivo y determinante,
convirtiéndose en una de las manifestaciones mas importantes del lus Puniendi del
Estado es su potestad disciplinaria, la cual tiene como propésito prevenir y
sancionar aquellas conductas que atenten contra el cumplimiento de los deberes
gue se le atribuyen a los servidores publicos. Dicha labor disciplinaria, la encabeza
la Procuraduria General de la Nacién, cuyas decisiones dictadas por este ente de
control son piezas sancionatorias directas del control de legalidad y
constitucionalidad confiado al é6rgano de cierre de la jurisdicciéon contencioso

administrativa, esto es, al Consejo de Estado, a través de su Seccién Segunda.

Por lo anteriormente expuesto, el presente articulo esta encaminado en determinar
en qué consiste y de qué manera se ejerce el control jurisdiccional de los actos
administrativos de caracter disciplinario por parte del Consejo de Estado, quien en
diversos pronunciamientos ha manifestado que los actos de control disciplinario
adoptados por la Administracion Publica y por la Procuraduria General de la Nacion
pueden ser revisados, modificados y hasta reemplazados por tratarse de actos

administrativos.
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Abstract

The sanctioning administrative acts issued by the owners of the disciplinary action
regulated in Law 734 of 2002 have their genesis in the materialization of a process
whose roots are evidential, inquisitive and determinant, becoming one of the most
important manifestations of lus Puniendi Of the State is its disciplinary authority,
whose purpose is to prevent and sanction those behaviors that violate the fulfillment
of the duties attributed to public servants. This disciplinary work is headed by the
Attorney General's Office, whose decisions issued by this body of control are direct
sanctioning pieces of the control of legality and constitutionality entrusted to the
closing body of the administrative contentious jurisdiction, that is, the Council of

State, Through its Second Section.

For the foregoing, this article is aimed at determining what constitutes and how the
judicial review of administrative acts of a disciplinary nature is exercised by the
Council of State, who in various statements has stated that acts of disciplinary
control Adopted by the Public Administration and by the Attorney General's Office

can be reviewed, modified and even replaced as administrative acts.

Keywords: Disciplinary Action, Disciplinary Administrative Act, Competition, Legality
Control, Jurisdiction.



INTRODUCCION

No cabe duda que para la sociedad y el Estado Social de Derecho, El ejercicio
de la potestad disciplinaria es un tema sensible. De alli pues, la trascendencia del
control que ejerce la jurisdiccion contencioso-administrativa sobre los actos
administrativos, frente a lo cual la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado no han puesto en bajo la manta del interrogante que su
connotacion es eminentemente administrativa y, en coherencia con esta postura,
aducen que esta clase de actos son susceptibles de control judicial ante la

Jurisdiccién Contencioso Administrativa.

En el presente articulo, de acuerdo con el problema formulado, se hizo necesario
desarrollar la misma a través del tipo de metodologia descriptiva, atendiendo que
este método permite explorar el compendio jurisprudencial y doctrinal que se haya
desarrollado en la materia, a fin de desarrollar y dar respuesta al interrogante

planteado.

En Colombia, los actos proferidos en la practica de la potestad disciplinaria del
Estado, a pesar de que conllevan en si una categoria especial por sus contenidos
materiales caracteristicos de la funcién de administrar justicia, son actos que por su
naturaleza juridica constituyen ejercicio de funcién administrativa, y por lo tanto son
actos administrativos sometidos a un control pleno de legalidad y constitucionalidad

por la jurisdiccién contencioso administrativa.

En este orden de ideas, el articulo inicia con un estudio general sobre el derecho
disciplinario y su autonomia, como también de la sancion disciplinaria. De igual
manera, sobre los principios aplicables a los actos administrativos disciplinarios y el
Control jurisdiccional a los actos administrativos disciplinarios. El lector encontrara
los conceptos mas basicos concernientes a estos actos y el control en cabeza del
Consejo de Estado a los mismos a partir del control de la legalidad y la valoracion

de las pruebas.



LA RAMA DISCIPLINARIA: SUS ACTOS ADMINISTRATIVOS Y EL CONSEJO
DE ESTADO

1. Marco teodrico

La rama disciplinaria, o en su defecto el derecho disciplinario, se ha desarrollado
hasta alcanzar su propio espacio dotado de autonomia e independencia
encaminado a salvaguardar el correcto funcionamiento del Estado y asegurar el
cumplimiento de los fines del mismo a partir del control comportamental de los
servidores publicos y particulares con funcién publica que lo afecten. Al respecto,

Gomez (2007, p.): “Sin embargo la remisién a los institutos de ese derecho solo es viable en el
evento de una inexistencia de regulacién especifica y suficiente, habida cuenta que el derecho

disciplinario constituye una disciplina auténoma e independiente de orden juridico”.

Bajo este prisma, los constituyentes del 91, establecieron que para ejercitar las
potestades sancionatorias, el 6rgano supremo encargado seria la Procuraduria
General de la Nacion. No obstante, cualquier decision sancionatoria debe emitirse
siempre por actos o conductas oficiales, toda vez, que el poder disciplinario en un
Estado de Derecho, se basa en dos derroteros. Tenemos por un lado el poder
gjercido por la jerarquia basado en 6rdenes o instrucciones del superior jerarquico,
y de otro lado, el poder de control que se ejerce cuando no existe superior jerarquico,
en ambos casos es claro que el poder disciplinario ejercido debe realizarse bajo el
supuesto de conductas relacionadas con el cargo que el servidor publico

desempena (Isaza, 2009).

Ahora bien, en lo que tiene que ver al alcance del juicio contencioso administrativo
sobre las decisiones adoptadas por los organismos investidos de potestad
disciplinaria, autores como Bulla Romero, se refiere a la probabilidad de objetar los
actos definitivos proferidos una vez culminada la actuacion administrativa
disciplinaria, dentro de los términos previstos en la Ley 1437 de 2011 y la

improcedencia de revivirlos a través de la solicitud de revocatoria, al decir:



La accién contenciosa administrativa de Nulidad y Restablecimiento del Derecho, tiene un
plazo maximo de cuatro (4) meses para ser presentada ante esa jurisdiccion, deducidos los
tiempos del trémite de agotamiento del requisito de Procedibilidad (Conciliacién ante la
PGN), es decir, que ni la solicitud de revocatoria, ni la decision sobre ella, amplian, reviven
o sustituyen los plazos establecidos para esa accién. Es independiente y de no hacerse, se
puede perder la oportunidad de agotar la via contenciosa. (BULLA, 2014, p. 343 — 344)

Por su parte, el doctor Cesar Duarte plantea la procedencia del enjuiciamiento de

los actos administrativos disciplinarios en los siguientes términos:

Dadas las razones expuestas, puede sostenerse que la revocatoria directa no sélo en
materia administrativa sino disciplinaria, se encuentra en un plano intermedio entre el
agotamiento de la via gubernativa y la jurisdiccion contencioso administrativa, en tanto no
hace parte de aquella ni de ésta. Este instrumento fue concebido para que el operador
disciplinario, no obstante haberse extinguido la via gubernativa, pueda, en atencién a la
solicitud que formule el sancionado, reexaminar el asunto, en sede administrativa y, si hay
lugar a ello, en aras de los principios de economia y celeridad, consciente de su yerro y con
sensatez, fulminar el acto espurio, en beneficio del sancionado y de la administracién de
justicia , en tanto se evita el desgaste que implica tramitar en la citada jurisdiccion una
demanda por un extenso lapso, para obtener el mismo resultado. (DUARTE, 2009, p. 196)

De la misma manera, el doctor Solano Sierra dice:

Los actos disciplinarios, expedidos de acuerdo con la potestad sancionadora establecida en
fa Ley 734 de 2002, los estatutos disciplinarios de la fuerza publica y otras disposiciones
(que la regulan). Los fallos de primera y segunda instancia (sancionatorios) constituyen un
acto administrativo complejo, y el de ejecucién o de cumplimiento (del principal), es
considerado por la reciente jurisprudencia del Consejo de Estado como “acto conexo”.
(SOLANO, 2014, p. 60)

En la misma linea se ubica Palacio Hincapié, quien no obstante rememora que al
amparo de la Ley 167 de 1941, las decisiones disciplinarias se encontraban
excluidas de control ante el contencioso administrativo, situacion que fue modificada

con la entrada en vigencia del Decreto 2304 de 1989:

Inicialmente, en la Ley 167 de 1941, estaban excluidas del control jurisdiccional todas las
sanciones disciplinarias. El Decreto 01 de 1984, excluia los actos disciplinarios, pero en la
reforma introducida por el Decreto 2304 de 1989, no se incluy6 la exclusién, es decir, no se
menciond dentro de las excepciones, como tampoco en la Ley 1437 de 2011, con lo cual se
entiende que las sanciones disciplinarias son objeto de control... (PALACIO, 2014, p. 50 —
51)



2. Principios aplicables a los actos administrativos disciplinarios

Para el ambito tedrico del Derecho Administrativo, ha sido de mayor reto construir
una definicion del acto administrativo que sea comprensiva de su naturaleza y
caracteristicas fundamentales. No esta demas decir que se han usado criterios de
diversa indole, hasta consideraciones que consultan la materia o sustancia de la
cual se ocupa la decisién administrativa, de acuerdo a lo dicho por el doctor
Santofimio (2006, p. 122-123). Ahora, en lo que concierne al acto administrativo

disciplinario, a continuacién se hara una explicacion sobre su naturaleza.

Sin ambages, el ideal del ejercicio de la potestad disciplinaria del Estado, que deriva
en la facultad que se le atribuye a los entes publicos de imponer sanciones a sus
propios funcionarios, es precisamente: “asegurar el cumplimiento de los principios
que regulan el ejercicio de la funcién publica, como lo son los de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (C.P. art. 209)".
De igual forma, se ha destacado la naturaleza administrativa de la potestad
disciplinaria, en los ambitos interno y externo a la administracién publica. El Consejo

de Estado en Sentencia de 2013. Radicado nimero 0390-2011 expone:

Para el Consejo de Estado resulta indudable que los actos de control disciplinario adoptados
por la Administracion Pablica y por la Procuraduria General de la Nacién, es decir, aquellos
actos expedidos en ejercicio de la potestad disciplinaria en sus ambitos 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- se trata de actos
administrativos que tienen, por definicidn, control judicial. La naturaleza administrativa del
derecho disciplinario reside en que tiende a preservar la organizacién de la administracién
publica y a garantizar su funcionamiento, toda vez que busca mantener el orden institucional,
motivo por el cual esta llamado a unos sujetos determinados, es decir, a quienes tienen
especial relacién de sujecion con aquella.

Es necesario hacer hincapié en que los actos como el proceso disciplinario se
encuentran supeditados a la debida y efectiva aplicacion de todos los principios
constitucionales y legales que lo fundamentan y, de manera especial, los

establecidos en la Ley 734 de 2002. Para el presente articulo, se traera a colacion



tres de ellos, como lo son: legalidad, debido proceso y proporcionalidad. Dichos
principios se convierten en la medula espinal del control jurisdiccional de las

decisiones disciplinarias.

4 El principio de la Legalidad: Para iniciar, este principio establece que tanto
las prohibiciones como los distintos tipos de faltas disciplinarias que se
puedan imponer a servidores publicos y a particulares que ejercen funcion
publica, siempre deben estar con anterioridad a la falta cometida,
determinadas en una norma legal. De este modo, el principio de legalidad
constituye una garantia predominante para el investigado. Al respecto se ha

pronunciado la Corte Constitucional:

El principio de legalidad de las sanciones exige: (i) que el sefialamiento de la sancién
sea hecho directamente por el legislador; (i) que este sefialamiento sea previo al
momento de comision del ilicito y también al acto que determina la imposicion de la
sancion; (iii) que la sancion se determine no sdlo previamente, sino también
plenamente, es decir que sea determinada y no determinable. Obviamente, esto no
impide que el legisiador disefie mecanismos que permitan la gradacion de la
sancién, como el sefialamiento de topes maximos o minimos (Corte Constitucional,
sentencia C-475 de 2004).

Asi las cosas, por el principio de legalidad, le corresponde a la jurisdiccién
salvaguardar al disciplinado de la arbitrariedad, la iniquidad, la ilegalidad de
las conductas de la administraciéon, cuando en dicho proceso se vean

envueltos derechos de rango constitucional.

+ El principio de Proporcionalidad: El principio que abordaremos en este punto,
es entendido como una correspondencia o coherencia entre la conducta y la
sancion. La importancia del principio de la proporcionalidad ha sido
preponderada por las Altas Cortes las cuales han proferidos muiltiples
pronunciamientos que instan a la Administracion Puablica a la aplicacién
efectiva de dicho principio, con el proposito de alcanzar una correcta y
eficiente actuacion de los servidores publicos sin que se presenten

arbitrariedades en el proceso para el ejercicio del derecho disciplinario.



4 El principio del Debido proceso: Tal como sostiene Saenz Rodriguez (2010),

al citar a Quiroga (2003), “El debido proceso es la institucién del Derecho Constitucional

Procesal que identifica los principios y presupuestos procesales minimos que debe reunir

todo proceso judicial jurisdiccional para asegurar al justiciable la certeza, justicia y legitimidad
de su resultado” (Saenz, 2010, p.45 ). Igualmente, se ha destacado que
respecto a la naturaleza juridica del debido proceso, se le considera un
principio procesal, una garantia procesal y un derecho fundamental. Tan asi
es, que La Ley 734 de 2002 lo trae en su articulo 6 como uno de sus principios
rectores y a su vez este se materializa a través del cumplimiento de otros
principios o presupuestos del articulo 18 de la Ley 734 de 2002, en que la
sancion debe corresponder a la gravedad de la falta cometida y debe
graduarse aplicando los criterios establecidos en esa misma normativa.
Llama la atencién la relacion existente entre éste y el principio de
proporcionalidad, pues “la pena proporcional a la culpabilidad, es la Unica
pena util” (Consejo de Estado. 2013. Radicado nimero 0833-10). Y la Corte
Constitucional, nos aclara esa relacion de coherencia que existe en la

aplicacioén de dicho principio, asi:

En cuanto al principio de proporcionalidad en materia sancionatoria administrativa,
éste exige que tanto la falta descrita como la sancion correspondiente a la misma
resulten adecuadas a los fines de la norma, esto es la realizacion de los principios
que gobiernan la funcién publica. Respecto de la sancién administrativa, la
proporcionalidad implica también que ella no resulte excesiva en rigidez frente a la
gravedad de la conducta, ni tampoco carente de importancia frente a esa misma
gravedad (Corte Constitucional sentencia C-125 de 2003).

Aquellas sanciones que provienen de la inobservancia a las reglas de
comportamiento deben pretender un fin legitimo, ser convenientes y
necesarias para su realizacion y guardar la debida correspondencia de medio

a fin entre la conducta y la sancién.

Sin duda las garantias propias del debido proceso consagrado en el articulo
29 de la Constitucidn Politica, son el medio apropiado para proporcionar el

equilibrio entre el ejercicio de la potestad disciplinaria por parte del Estado y



los derechos y garantias fundamentales del servidor publico, como

acertadamente lo expone Forero Salcedo, al sefalar:

El anterior planteamiento parte de una verdad insoslayable, como es la obligacién
del Estado Constitucional, social y democratico de Derecho de materializar la
potestad disciplinaria fundamentada en tales relaciones especiales de sujecion,
respetando de manera escrupulosa los derechos fundamentales del disciplinado,
maxime que con la vinculacién al proceso disciplinario y posterior materializacién de
las sanciones disciplinarias, el Estado a través de su Administracion Puablica, entra
legitimamente en la vida del funcionario inculpado y sancionado, limitando derechos
fundamentales. (FORERO, 2007. p. 190-191)

3. Del Control jurisdiccional a los actos administrativos disciplinarios

En lo que respecta a los limites y alcances del control jurisdiccional de los actos
administrativos disciplinarios, como preludio es importante arrimar a este articulo la
doctrina extranjera que considera que “el control judicial debe analizar todos los aspectos

reglados, tales como: competencia, causa, motivacién, objeto, forma, procedimiento y fin” (Sesin,

2010, p. 35).

Llegados a este punto, se hace procedente resefiar que en el afio 2011 se expidid
en Colombia el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (CPACA), mediante la Ley 1437 de 2011. A partir de lo dispuesto por
el Articulo 138 de la mencionada ley, la Jurisdiccion de lo Contencioso
administrativo puede ejercer control de legalidad a los actos administrativos
disciplinarios proferidos por la Procuraduria General de la Nacién (Consejo de
Estado, Sentencia 2982 de 2004), sus delegadas y demas agentes con base en las

causales de nulidad que plantea el Articulo 137 de la misma normatividad.

El control de legalidad en manos de la Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo
se atane a un procedimiento de verificacion judicial que adelantan los juzgados
administrativos, tribunales administrativos y el Consejo de Estado (Consejo de

Estado, 2011). Tal procedimiento, se concentra en examinar dentro del proceso



disciplinario llevado en contra de un servidor publico por la presunta comisién de
una falta de caracter disciplinario, no se hayan infringido las garantias
constitucionales y legales que han sido otorgadas por el legislador a los sujetos
procesales dentro del tramite procesal que se adelante para imponerles o eximirlos
de sanciones (Consejo de Estado, 2004; 2005).

A partir de esta panoramica, el control de legalidad a actos administrativos
disciplinarios no constituye una tercera instancia sino que se establece para verificar
si el proceso disciplinario en la instancia administrativa se adelanté con el respeto a
los derechos del debido proceso y derecho a la defensa, y en general si la decision
se ajustd a derecho. Sin mas valoraciones que las estrictamente formales, su papel
se contrae a constatar si la actuacion disciplinaria se ajusté de manera razonable a
las reglas de la hermenéutica juridica y la aplicacién e interpretacion de la ley
disciplinaria. De hecho, el control jurisdiccional de legalidad del proceso disciplinario
no puede convertirse en una tercera instancia porque el Juez Administrativo no

puede fungir como un operador de la norma disciplinaria.

En ese sentido, su funcién de estudio de legalidad a este tipo de actos se limita
netamente a validar si la actuacion disciplinaria se ajusté de manera razonable a las
reglas de la hermenéutica juridica y a la aplicacién e interpretacién de la ley
disciplinaria. Sin embargo, no puede entrar a propiciar debate o conflicto juridico
entre las partes con el fin de llegar a controvertir el contenido de los cargos

formulados al sancionado disciplinariamente.

Una disparidad de criterios de interpretacion entre el juez de la funcién disciplinaria
y el juez contencioso-administrativo que derive en una actuacioén ilegitima autoriza
el control contencioso administrativo (Gomez, 2009). Dicho control debe ser
morigerado y estrictamente cefiido a la legitimidad del acto, acorde a lo dispuesto

en el estatuto constitucional y legal (Gémez, 2009).



Con respecto a la valoracion de las pruebas, resulta adecuado dilucidar qué se
entiende por valorar una prueba y para el efecto resulta bastante ilustrativa la

aseveracion de Giacomette Ferrer, quien al respecto aduce que:

Se entiende por apreciacién o valoracion de las pruebas la operacion intelectual o proceso
mental de orden critico, que hace el juez sobre los medios de prueba que se han empleado
en el proceso, con el fin de obtener certeza respecto de los hechos afirmados por las partes
como fundamento de sus pretensiones...

El tratadista Ulises Canosa Suarez, esgrime esta cita de C.J.A. Mittermaier, que
resulta reveladora de la necesidad de contar con la certeza que aportan las pruebas
como requisito para imponer una consecuencia adversa a los intereses del

procesado:

Cuando un individuo aparece como autor de un hecho a que la ley sefiala consecuencias
aflictivas, y siempre que se trata de hacerle aplicacion de ellas, la condena que ha de recaer
descansa sobre la certeza de los hechos, en la conviccién producida en la conciencia del
juez, dandose el nombre de prueba a la suma de los motivos que producen la certeza.
(CANOSA, 1999, p. 20)

El objetivo de la prueba no se reduce a un tema netamente procesal, por el contrario,
de ella depende que el proceso sea el medio o instrumento para que se asegure el
derecho sustancial o se aplican las consecuencias juridicas adversas a quien
realmente corresponda de acuerdo con la verdad de lo ocurrido, pues como lo
asevera Jordi Ferrer, a propdsito de la teoria prescriptiva de la prueba de Bentham,
la averiguacion de la verdad deriva de que la finalidad esencial del derecho procesal

es la correcta aplicacion del derecho sustantivo (FERRER, 2010).

La posicion de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa con respecto a las
pruebas es la de verificar que el recaudo de estas, en el tramite disciplinario, esté
ajustado a las garantias constitucionales y legales y que no se haya vulnerado el
ejercicio del derecho a la defensa. En relacion con esto, el Consejo de Estado se ha

pronunciado de la siguiente forma:



Corresponde entonces a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, entre otras cosas,
verificar que la prueba recaudada en el tramite disciplinario se haya ajustado a las garantias
constitucionales basicas11, es decir, la accion de nulidad resulta ser un momento propicio
para la exclusion de la prueba, a condicién de que dicha prueba sea manifiestamente ilicita
o producida con violacién al debido proceso o de las garantias fundamentales12, o sea,
aquella en cuya préactica se han trasgredido los principios rectores de esa actividad
imprescindible para el ejercicio del derecho de defensa. No obstante, en linea de principio
puede predicarse que el control que a la jurisdiccién corresponde sobre los actos de la
administracion, cuando ésta se expresa en ejercicio de la potestad disciplinaria, no puede
erigirse en un nuevo momento para valorar la prueba, salvo que en su decreto y practica se
hubiere violado flagrantemente el debido proceso, o que la apreciacion que de esas pruebas
haya hecho el 6rgano disciplinario resulte ser totalmente contra evidente, es decir, re-fiida
con el sentido comin y alejada de toda razonabilidad. Por lo mismo, el control jurisdiccional
del poder correccional que ejerce la Procuraduria General de la Nacion, no puede ser el
reclamo para que se haga una nueva lectura de las mismas pruebas con la pretensién de
ser mas agudas y de mayor alcance, pues esa tarea corresponde a las instancias previstas
en el Codigo Disciplinaric Unico y es en principio ajena a la actividad de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa. (Consejo de Estado, 2010. Radicado nimero 1384-06).

Esta posicion jurisprudencial fue complementada con precisiones adicionales, tal

como se observa en su sentencia del 18 de agosto de 2011, en la que afirmo:

Todo lo anterior implica que en sede judicial, el debate discurre en torno a la proteccion de
las garantias basicas, cuando quiera que el proceso disciplinario mismo ha fracasado en esa
tarea, es decir, cuando el trdmite impreso a la actividad correccional resulta intolerable frente
a los valores constitucionales mas preciados, como el debido proceso, el derecho de
defensat4, (...). (...) Dicho en breve, es propio de la actividad disciplinaria, que el control de
las garantias sea la preocupacion central del proceso correccional. Por ello, cuando el asunto
se traslada y emerge el momento del control judicial en sede Contencioso Administrativa, no
cualquier alegato puede plantearse, ni cualquier defecto menor puede erosionar el fallo
disciplinario15”. (Consejo de Estado. 2011. Radicado nimero 0532-08.

Bajo esta linea conceptual, la Sala Plena, retomando la jurisprudencia de la Seccién
Segunda, unifico la jurisprudencia al exponer que no es posible extender, en la
jurisdiccién, el debate probatorio surtido en el tramite disciplinario, y tampoco anular
por minimos defectos procedimentales. Asi, “solo es posible anular por deficiencias
relevantes en cuanto a garantias fundamentales” (Consejo de Estado, 2013. Radicado
ndmero 00121-00). '

Podemos afirmar, bajo la jurisprudencia expuesta hasta el momento, que si bien se

parte de la presuncion de legalidad de los actos administrativos disciplinarios, y que



el juicio disciplinario presuponen el respeto de los derechos constitucionales
fundamentales del disciplinado, tales como el debido proceso y los derechos de
defensa y contradiccion, en el escenario del control jurisdiccional enmarcado en una
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, se debe, entre otras cosas,
verificar que la prueba recaudada en el tramite disciplinario se haya ajustado a las
garantias constitucionales basicas. Dicho de otro modo, la accién de nulidad resulta
ser un momento adecuado para la exclusiéon de la prueba, cuando esta sea

manifiestamente ilicita.

4. Critica, analisis y discusién

Resulta conveniente para este articulo traer a colacion las diversas posturas
encontradas respecto al control jurisdiccional sobre los actos administrativos

disciplinarios.

Empezamos por lo que acota el doctor Roa Salguero, quien manifiesta que resulta
ajeno al control de legalidad del acto disciplinario o, en otros términos, no
corresponde al juez administrativo analizar aspectos tales como la valoracién de la
prueba por parte del operador disciplinario, y explica esta idea de la siguiente

manera:

El control ajeno a la legalidad se refiere al que se aleja de la simple confrontacion del acto
con la ley y la Constitucién. Es aquel control de legalidad que toca aspectos diferentes a los
que realmente corresponde analizar al Juez Administrativo; tal es el caso de la valoracién
de las pruebas que permitieron demostrar en el proceso disciplinario la existencia de la falta
y la responsabilidad del disciplinado...

En este sentido, el autor aqui tratado controvierte que el juez administrativo examine
la valoracion de la prueba en que se sustenté la decision disciplinaria, como se

observa el siguiente comentario a una sentencia del Consejo de Estado:

Aunque al final de la providencia se tocan algunos aspectos referidos a la legalidad del acto
sancionatorio, llama la atencién el analisis que inicialmente hiciera el Juez Administrativo, en
tanto dedica su motivacion en las pruebas testimoniales que sirvieron para demostrar la
responsabilidad disciplinaria del sancionado, soportado no en criterios doctrinales sobre el



tema, sino peor aun, sujetado a las reglas de la sana critica, desconociendo que por virtud
del articulo 85 del Cddigo Contencioso Administrativo su funcién se limita a anular el acto
administrativo ilegal y restablecer los derechos que fueron vulnerados con el mismo.

Por otro lado, el doctor Gémez (2011), en el marco de la autonomia del derecho

disciplinario, sostiene que el control jurisdiccional:

No es la instancia para que se haga una nueva lectura de la prueba que pretenda hacer mas
aguda y de mayor alcance, pues esa tarea corresponde a las instancias previstas en el CDU
y es en principio ajena a la actividad de la jurisdiccion (p.153).

Por su parte, Roa (2012), amparado en la posicién de la Corte Constitucional de
que aplicar el derecho sancionatorio constituye administrar justicia en sentido

material, considera que:

la funcion de control de los actos administrativos disciplinarios no puede asimilarse a aquella
que se gjerce frente a los demas actos de la administracion, en particular por tratarse de un
acto especial derivado de la facultad sancionadora del Estado que tiene respaldo
constitucional (arts. 124, 217, 218 y 277 superiores) (p.121).

Se ha sostenido que dichas posturas también son defendidas por doctrinantes como

Sanchez Herrera y Ludwina Prieto. El doctor Lépez (2014) afirma que:

Encuentra plenamente justificable que la jurisdiccién “control a plenitud la actividad de
recaudo y valoracidon de la prueba en sede disciplinaria, para establecer si el acto
administrativo incurrié en las causales de violacion del derecho de audiencias y defensa,
infraccion de normas superiores y falsa motivacion (p.93).

Moreno (2014), no ve con malos ojos la posicién del control pleno e integral por via
jurisdiccional teniendo en cuenta que la Constitucion de 1991 modificé el alcance,

la dinamica y el enfoque de la funcién jurisdiccional, y expresa:

En el actual Estado social de derecho el control de legalidad ha cambiado, ahora esta
orientado a garantizar la justicia material a través del respeto de los derechos de los
ciudadanos y del interés general, en estos casos el nuevo papel del juez exige que si la
sancién no es acorde al ordenamiento, ésta se corrija, pero sin que la falta cometida por el
funcionario publico quede sin recibir la correspondiente accién del Estado (p.94).



Moreno (2014), afirma también que al corregir los errores que se cometieron en el
proceso disciplinario, el juez esta impartiendo justicia en pro de la prevalencia del

interés general y en procura de la estabilidad del sistema.

De manera personal, considero ajustado y ponderado esta Uitima postura, ya que
de la lectura y estudio de las sentencias anteriormente expuestas se observa que si
bien el Consejo de Estado ha recalcado una y otra vez que no es una tercera
instancia disciplinaria, en el ejercicio se ha introducido, de todas formas, a analizar
de fondo la prueba y su valoracién, cuando se alega que se desconocieron garantias

procesales de significacién fundamental.

Por lo anteriormente esbozado, el Consejo de Estado, en unos casos, valorando el
cumplimiento del debido proceso, no entra a emitir medidas que reemplazan la
sancion impuesta y no entra a debatir la responsabilidad disciplinaria del
demandante y solo encuentra procedente la nulidad. Sin embargo, en el contencioso
de nulidad y restablecimiento, dicha Corte ve imperioso entrar a valorar de fondo,
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 de control interno disciplinario.

El control jurisdiccional esta llamado a honrar las garantias o derechos
fundamentales de los disciplinados con independencia de los organismos que los
someten a su potestad sancionadora. En este sentido, mas alla de tomar medidas
para restablecer sus derechos, se trata de proteger el orden juridico e impartir

justicia.

Aqui pues, se trae a colacion la importante propuesta del doctor Gémez Pavajeau
(2009, p. 144), quien sugiere, entre otras cosas, y en atencion a la complejidad y
especialidad del control de los actos administrativos disciplinarios, la especializacién

de una sala al interior del Consejo de Estado, con el fin de contribuir al desarrolio y



adecuado tratamiento del Derecho sancionador, especialmente del Derecho

Disciplinario.

Ahora bien, en una sociedad que se valore de ser democratica y en un Estado Social
de Derecho, la jurisdiccién no puede autoimponerse limites que abran la puerta a
las arbitrariedades de la administracion, ya que como bien lo manifiesta el profesor
Garcia de Enterria:

...lo que el Preambulo de nuestra Constitucion, en una mezcla de esperanza utépica y de
voluntarismo, llama una sociedad democrética avanzada, postula por si misma y por todos
y cada uno de sus valores propios una justicia administrativa plenaria y no mutilada, o
refrenada, o simplemente acomplejada, frente a un supuesta mayor legitimidad de aquellos
cuya actuacién debe controlar, segin la Constitucion. GARCIA DE ENTERRIA, Eduardo, P.
159)



CONCLUSION

Las anteriores lineas, dejan entre otras moralejas que si bien los titulares de la
accion disciplinaria tienen independencia y autonomia en el adelantamiento de las
actuaciones y el control de los actos que profiere tiene ciertos limites, ello no obsta
para que atienda en el ejercicio de dicha potestad los postulados constitucionales,
protegiendo de igual manera el interés general y las garantias minimas que les

asisten a los disciplinados.

Por otro lado, ha quedado en evidencia que el alcance del control jurisdiccional esta
constituido por todas y cada una de Ias actividades conducentes a custodiar por las
garantias del proceso disciplinario, verbi gracia que el acto disciplinario este
apoyado en normas aplicables al hecho cuestionado; que se dé una adecuada
subsuncion tipica o adecuacién tipica de la conducta o comportamiento a la luz de
un criterio sistematico de interpretacién normativa; que se admitan intereses
constitucionales como el debido proceso y el derecho a la defensa, ademas de
constatar que la imposicion de la sancién no sea despoética o desproporcionada y

que esta esté soportada en una prueba legal y licita.

De igual forma, el Control jurisdiccional tiende a mostrar que el oficio del juez
administrativo ha evolucionado y se ha desarrollado a partir de nuestra actual Carta
Politica, con el fin de que dicho control no solo centre su atencion en fijar derroteros
normativos frente a garantias puramente procesales sino que debe contemplar las
disposiciones sustantivas de la constitucion que le resulten relevantes a su analisis

y decision.

Finalmente, en estos momentos no existe un margen para el control jurisdiccional
que establezca un punto hasta el cual deba llegar el Consejo de Estado en sede
administrativa, pues el propdsito mismo de salvaguardar los valores
constitucionales mas trascendentales como el debido proceso, derecho a la

defensa, y el derecho de contradiccion y controversia de la prueba permiten adoptar



decisiones que van desde resolver la nulidad parcial o total de los fallos
administrativos hasta modificar o reemplazar la decisién a fin de restaurar los
derechos del investigado, incluyendo las indemnizaciones propias cuando sea del
caso.
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