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ACLARACION DE VOTO

Con el mayor respeto por la decision mayoritaria de la Sala de Consulta y Servicio
Civil, me permito expresar, a continuacion, las razones por las cuales aclaro el voto,
en relacion con la decision adoptada dentro del conflicto de competencias de la
referencia, en el sentido de declarar competente a la Superintendencia de Industria
y Comercio para conocer y adelantar las actuaciones disciplinarias a que hubiere
lugar a raiz de la queja disciplinaria radicada en contra de un funcionario de esa
altima entidad con funciones jurisdiccionales.

El proyecto asigna la competencia a la Superintendencia de Industria y Comercio,
como correspondia, y, esa decision se apoya de forma correcta en las normas que
regulan la funcion disciplinaria sobre funcionarios publicos. Sin embargo, en la parte
resolutiva se debid expresar la aplicacion de la excepcion de inconstitucionalidad vy,
a la vez, en las consideraciones se debid profundizar en esta figura juridica, que
comprende el fundamento central del pronunciamiento.

La Sala de Consulta y Servicio Civil, en la decisién adoptada el 2 de junio de 20221,
para resolver un conflicto de competencias administrativas, con similares elementos
facticos, aplico la excepcion de inconstitucionalidad contra los articulos 2°y 239
del Cdodigo General Disciplinario, los cuales asignan competencia a la Comisién
Nacional de Disciplina Judicial, y a sus comisiones seccionales, para investigar

! Expediente nimero 11001-03-06-000-2022-00055-00.
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disciplinariamente a las autoridades administrativas que ejerzan funciones
judiciales.

Lo anterior con sustento en que estas disposiciones desconocieron el articulo 257
A de la Constitucion Politica, adicionado por el articulo 19 del Acto Legislativo de
2015. En efecto, el mandato superior determind, puntualmente, que dichas
comisiones ejerceran la funcion jurisdiccional disciplinaria contra los funcionarios y
empleados de la Rama Judicial y los abogados en ejercicio de su profesion (salvo
que esa funcion se atribuya por ley a un Colegio de Abogados), y no faculté al
Congreso de la Republica para atribuirle funciones adicionales a dichos organismos
de la Rama Judicial.

Con base en lo anterior, se observa que existe una clara y evidente incompatibilidad
entre el mandato superior y las disposiciones de inferior jerarquia que, yendo mas
alld del margen constitucional, le asignaron a la Comision Nacional de Disciplina
Judicial, y a sus seccionales, la funcion jurisdiccional disciplinaria sobre las
autoridades que administren justicia de manera excepcional, ya sea en forma
temporal o permanente.

Si bien el Legislador tiene un amplio margen de accién? para establecer el régimen
disciplinario de los servidores publicos, el mismo debe acoger los mandatos
superiores. En consecuencia, la ley que regule el régimen disciplinario de los
servidores publicos debe atender lo establecido por la Constituciéon y no puede
contravenir esos preceptos.

En particular, cuando la competencia de un érgano, organismo o entidad del Estado
ha sido fijada directamente por la Constitucion Politica, y esta no ha autorizado al
Legislador para modificarla, ya sea en el sentido de ampliarla o de reducirla, el
Congreso de la Republica no puede extender dicha competencia a funciones o
situaciones no previstas, expresa o implicitamente, en la Carta.

En el presente caso, el consejero ponente constaté la incompatibilidad entre la
Constitucion Politica, articulo 257A, y la Ley 1952 de 2019, modificada por la Ley
2094 de 2021, articulos 2° y 239. No obstante, no aplicé de forma explicita la
excepcion de inconstitucionalidad, tal y como debia hacerlo siguiendo el precedente
sentado en el conflicto antes referido, el cual fue acogido integralmente por la Sala.

Es la excepcion de inconstitucionalidad el instrumento del control constitucional,
propio del sistema de frenos y contrapesos que introdujo la Constitucion de 1991
para salvaguarda del principio de supremacia constitucional. Cuando se constate la

2 En esta materia se le ha reconocido al legislador una amplia libertad para decidir cudles
comportamientos deben considerarse como faltas disciplinarias, y para determinar cual debe ser la
sancién o consecuencia que se ha de imponer a quienes realicen tales conductas.
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incompatibilidad entre la Carta Politica y una norma de inferior jerarquia, la
aplicacion de esta figura deja de ser una simple facultad o posibilidad discrecional
de aplicacion®. En este sentido, la presente aclaraciéon de voto es un llamado a
valorar y acoger el precedente previamente fijado por la Sala en esta materia.

De esta forma, dejo sentados los argumentos que me llevan a aclarar mi postura
frente a la decision adoptada por la Sala, en forma mayoritaria, sobre la definicion
del conflicto de competencias de la referencia.

Con toda consideracion,

ANA MARIA CHARRY GAITAN
Consejera de Estado

3 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto 1999 de 2010.



AUTO QUE RESUELVE SOLICITUD DE ACLARACION DE LA DECISION QUE
DEFINE EL CONFLICTO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS — Niega /
CONFLICTO POSITIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre la
Procuraduria General de la Nacion y la Comisién Legal de Etica y Estatuto
del Congresista de la Camara de Representantes / SALA DE CONSULTA Y
SERVICIO CIVIL - No puede imponer o sefialar la forma en como la autoridad
competente debe ejercer su competencia

[T]eniendo en cuenta lo establecido en los articulos 39 y 112-10 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), la
solicitud de aclaracion a la decision del 17 de noviembre de 2020, en los términos
en que se formula —arriba resefiados— no es procedente. Lo anterior, habida
cuenta de que la competencia de la Sala se limita a dirimir, con fundamento en la
normatividad juridica, cual, entre dos o més autoridades administrativas, tiene la
competencia respecto de una determinada actuacion administrativa. No puede la
Sala imponer o sefialar la forma como la autoridad competente debe ejercer su
competencia. El hacerlo, sin tener asignada esa facultad —conforme se indic6—,
implicaria usurpar o invadir el campo de accion de dicha autoridad y desconocer
su autonomia. Los argumentos que sustentan la peticibn de aclaracion
corresponden a una interpretaciéon que hace el representante a la Camara [...]
sobre las potestades de la autoridad administrativa para el ejercicio de su
competencia, asi como del alcance de estas. Igualmente, el escrito de solicitud de
aclaracion se refiere a la interpretacion de disposiciones aplicadas por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Estos asuntos desbordan la facultad
concreta y expresa que tiene la Sala en el marco de la resolucion de conflictos de
competencia. Como se indicO, no podria pronunciarse la Sala sobre la forma en
que la autoridad administrativa puede o debe ejercer su funcién y, menos aun,
sobre el alcance de su competencia, en especial la sancionatoria. Por ultimo, el
representante [...] solicitd a esta Sala aclarar que, mediante auto del 21 de agosto
de 2019, la Procuraduria General de la Nacion archivd de manera parcial la
investigacion en su contra. Esta circunstancia hace referencia a un asunto de
fondo que escapa a las funciones de la Sala. Por tal razon, no habra
pronunciamiento al respecto.

FUE[\ITE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 39/ LEY 1437 DE 2011 —
ARTICULO 112 NUMERAL 10
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Partes: Procuraduria General de la Nacion y Comision Legal de Etica y Estatuto
del Congresista de la Camara de Representantes

Asunto: Solicitud de aclaracion

l. ANTECEDENTES

Con base en la documentacion recibida, se exponen a continuacion los
antecedentes que dieron origen la presente solicitud de aclaracion:

1. El 17 de noviembre de 2020, la Sala de Consulta y Servicio Civil resolvié
el conflicto positivo de competencias de la referencia.

2. Con fundamento en el articulo 285 del Codigo General del Proceso,
aplicable por remision del articulo 306 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), el 15 de febrero de 2021, el
representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache radicé, ante la
Secretaria de la Sala de Consulta y Servicio Civil, una solicitud de aclaracion a la
decision del 17 de noviembre de 2020.

3. En particular, el representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian
Calvache realizé la siguiente peticion a la Sala:

Se solicita a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Honorable Consejo de
Estado que se aclare que el cargo por “exigencias pecuniarias a un funcionario
de su Unidad de Trabajo Legislativo” fue archivado por la Procuraduria General
de la Nacién, por lo que, de acuerdo a lo manifestado por esta sala, no se
incurriria en las conductas descritas como corrupcibn por las normas
internacionales sobre la lucha contra la corrupcion, como lo ha advertido la Sala.

I. CONSIDERACIONES

1. La decisién de la Sala del 17 de noviembre de 2020

En decision del 17 de noviembre de 2020, la Sala de Consulta y Servicio Civil
declar6 «competente a la Procuraduria General de la Nacion para continuar la
investigacion disciplinaria en contra del representante a la Camara Hernan
Gustavo Estupifian Calvache».

La Sala arribé a esta conclusiéon con fundamento en los siguientes argumentos:

Asi, la conducta desplegada por el congresista no puede ser catalogada como
funcién congresional, debido a que no se encuentra dentro de las actividades
descritas como prohibiciones y faltas sancionables en los articulos 9° y 10 de la
Ley 1828 de 2017.

Lo anterior, genera que la conducta sea analizada bajo los lineamientos del
articulo 3° de la referida ley, que determina que, si los hechos por los cuales se



investiga a un congresista no estan previstos en el Estatuto del Congresista, se
entendera que aquella no atenta contra la funciéon congresional.

[.]

La Sala aclara que la competencia otorgada a la Procuraduria General de la
Nacion por el articulo 3° de la Ley 1828 de 2017 debe interpretarse de
conformidad con el numeral 6° del articulo 277 de la Constitucion Politica y el
articulo 7° del Decreto Ley 262 de 2000, cuyo numeral 21 establece como
funcidon del procurador general de la Nacién la de conocer de los procesos
disciplinarios que se adelanten en contra de los congresistas.

En este sentido, la competencia para investigar y sancionar disciplinariamente a
los congresistas debe entenderse radicada en cabeza del procurador general de
la Nacion, y no en otra dependencia de la entidad.

2. La solicitud de aclaracién del representante a la Camara Hernén
Gustavo Estupifidan Calvache

En su escrito, el representante sefial6:

1. Mediante auto del 21 de agosto de 2019, la Procuraduria General de la
Nacién, en el asunto disciplinario No. IUS E-2018-459273 / IUC D-2018-
1178992, profiri6 auto de archivo parcial por el siguiente cargo: “por los
hechos referidos a la supuesta formulacién de exigencias de naturaleza
econdmica al funcionario adscrito a su UTL”, esto por cuanto, el mismo se
origino (sic) por una falsa denuncia, la cual quedo debidamente demostrada.

[..]

3. Durante la exposicion de antecedentes (numeral 6°), asi como también en la
exposicién de motivos del caso concreto, realizada en la presente decision
judicial, no se hace alusién dentro de los mismos, al archivo que se dio por
parte de la Procuraduria General de la Nacibn mediante auto del 21 de
agosto de 2019.

4. De igual forma, la Sala de Servicio y Consulta Civil, en las paginas 27 y 28,
asevero, sin tener presente el archivo realizado por la Procuraduria General
de la Nacion, del cargo de la “supuesta formulacion de exigencias
econdmicas a un asistente” que:

‘La sala advierte que se deben tener en cuenta los recientes
pronunciamientos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
(Sentencia del 8 de julio de 2020) de la Seccién Segunda del Consejo de
Estado (Sentencia del 23 de julio de 2020) y de la Procuraduria General
de la Nacion (Circular del 1 de septiembre de 2020) para investigar
disciplinariamente al representante a la camara Hernan Gustavo
Estupifian Calvache, debido a que la valoracion factica indica que se
estaria ante una que viola las normas internacionales sobre la lucha
contra la corrupcion

En efecto, la Convencién Interamericana contra la Corrupcion establece
gue actos son constitutivos de corrupcion, entre ellos, el requerimiento o
aceptacion de << cualquier objeto de valor pecuniario u otros beneficios
como dadivas, favores, promesas, ventajas para si mismo o para otra
persona o entidad a cambio de la realizacion u omisién de cualquier acto
en el ejercicio de sus funciones publicas>>"



3.

5. Finalmente, dentro de la decision, no se hace alusion a que el 24 de julio de
2020, fue sancionada la ley organica No. 2029 de este mismo afo, “Por
medio de la cual se interpreta el articulo (sic) 388 de la Ley 5 de 1992,
modificada por el articulo (sic) 1° de la Ley 186 de 1995 vy el articulo (sic) 7°
de la ley 868 de 2003”, en donde se establecid en su articulo (sic) 1° que:

“ARTICULO 1o. Interprétese la expresion “Cada Congresista contara,
para el logro de una eficiente labor legislativa, con una Unidad de
Trabajo a su servicio” contenida en el inciso 1 del articulo 388 de la Ley
5 de 1992, en el siguiente sentido:

Para el logro de una eficiente labor legislativa, social, politica y de control de los
Congresistas, los funcionarios que estén vinculados a la Unidad de Trabajo
Legislativo, podran realizar sus funciones en la sede del Congreso de la
Republica, o en cualquier lugar dentro del territorio nacional donde el congresista
lo requiera, incluso a través de las figuras de teletrabajo o virtualidad.

Respuesta a la solicitud de aclaracion

El articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, vigente a la fecha de la decision de la Sala,
sefalaba:

Los conflictos de competencia administrativa se promoveran de oficio o por
solicitud de la persona interesada. La autoridad que se considere incompetente
remitira la actuacion a la que estime competente; si esta también se declara
incompetente, remitird inmediatamente la actuacién a la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion con autoridades del orden
nacional o al Tribunal Administrativo correspondiente en relaciéon con autoridades
del orden departamental, distrital o municipal. En caso de que el conflicto
involucre autoridades nacionales y territoriales, o autoridades territoriales de
distintos departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio Civil del
Consejo de Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se
consideren competentes para conocer y definir un asunto determinado.

En los dos eventos descritos se observara el siguiente procedimiento: recibida la
actuacion en Secretaria se comunicara por el medio mas eficaz a las autoridades
involucradas y a los particulares interesados y se fijara un edicto por el término
de cinco (5) dias, plazo en el que estas podran presentar alegatos o
consideraciones. Vencido el anterior término, la Sala de Consulta y Servicio Civil
del Consejo de Estado o el tribunal, segun el caso, decidira dentro de los veinte
(20) dias siguientes. Contra esta decision no procedera recurso alguno.

Mientras se resuelve el conflicto, los términos sefialados en el articulo 14 se
suspenderan.

Por su parte, el articulo 112, vigente para la fecha de la decision, establecia:

La Sala de Consulta y Servicio Civil estara integrada por cuatro (4) Magistrados.
Sus miembros no tomaran parte en el ejercicio de las funciones jurisdiccionales.

Los conceptos de la Sala no seran vinculantes, salvo que la ley disponga lo
contrario. La Sala de Consulta y Servicio Civil tendrd las siguientes atribuciones:

[..]

10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos del
orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o



descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en
la jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.

En desarrollo de lo previsto en estas disposiciones, las autoridades involucradas y
las personas interesadas presentaron sus consideraciones a la Sala. Asi, se
recibieron alegaciones por parte de la Procuraduria General de la Nacion, la
Comision de Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la Republica, y de la
Comision Legal de FEtica y Estatuto del Congresista de la Camara de
Representantes.

Ahora bien, teniendo en cuenta lo establecido en los articulos 39 y 112-10 del
Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), la solicitud de aclaracion a la decision del 17 de noviembre de 2020, en
los términos en que se formula —arriba resefiados— no es procedente.

Lo anterior, habida cuenta de que la competencia de la Sala se limita a dirimir, con
fundamento en la normatividad juridica, cual, entre dos o mas autoridades
administrativas, tiene la competencia respecto de una determinada actuacién
administrativa. No puede la Sala imponer o sefalar la forma como la autoridad
competente debe ejercer su competencia. El hacerlo, sin tener asignada esa
facultad —conforme se indic6—, implicaria usurpar o invadir el campo de accion de
dicha autoridad y desconocer su autonomia.

Los argumentos que sustentan la peticibn de aclaracién corresponden a una
interpretacion que hace el representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian
Calvache sobre las potestades de la autoridad administrativa para el ejercicio de
su competencia, asi como del alcance de estas. Igualmente, el escrito de solicitud
de aclaracion se refiere a la interpretacion de disposiciones aplicadas por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos. Estos asuntos desbordan la facultad
concreta y expresa que tiene la Sala en el marco de la resolucion de conflictos de
competencia.

Como se indicd, no podria pronunciarse la Sala sobre la forma en que la autoridad
administrativa puede o debe ejercer su funcion y, menos aun, sobre el alcance de
su competencia, en especial la sancionatoria.

Por dltimo, el representante Estupifidn Calvache solicitd a esta Sala aclarar que,
mediante auto del 21 de agosto de 2019, la Procuraduria General de la Nacién
archivd de manera parcial la investigacién en su contra. Esta circunstancia hace
referencia a un asunto de fondo que escapa a las funciones de la Sala. Por tal
razon, no habra pronunciamiento al respecto.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado

RESUELVE:

PRIMERO: NEGAR la solicitud de aclaracion realizada por el representante a la
Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache en relacién con la decision de
esta Sala del 17 de noviembre de 2020.

SEGUNDO: COMUNICAR el presente auto a la Procuraduria General de la
Nacion, a la Comisién Legal de Etica y Estatuto del Congresista de la Camara de
Representantes y a los sefiores Jorge Méndez Hernandez, como instructor
ponente, y Hernan Gustavo Estupifidn Calvache.



TERCERO: INCORPORAR una copia de este auto en el expediente.

El anterior auto se estudio y aprobé en la sesion de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

ALVARO NAMEN VARGAS OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado
GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR EDGAR GONZALEZ LOPEZ
Consejero de Estado Consejero de Estado

REINA CAROLINA SOLORZANO HERNANDEZ
Secretaria de la Sala



CONFLICTO POSITIVO DE COMPETENCIAS ADMINISTRATIVAS - Entre el
Ministerio de Educacion Nacional y la Procuraduria General de la Nacion /
AUTONOMIA UNIVERSITARIA - Generalidades / UNIVERSIDADES
OFICIALES O ESTATALES - Régimen disciplinario

Desde el punto de vista legal, el principio de autonomia universitaria establecido
en el inciso segundo del articulo 69 de la Carta Politica fue desarrollado mediante
la Ley 30 de 1992, que en sus articulos 28 y 29, dispone que en ejercicio de la
autonomia conferida por la Constitucion, las universidades tienen derecho a darse
y modificar sus estatutos; designar las autoridades académicas y administrativas;
crear, organizar y desarrollar programas académicos; definir y organizar labores
formativas, académicas, docentes, cientificas y culturales; otorgar los titulos
correspondientes; seleccionar los profesores, admitir alumnos y establecer,
arbitrar y aplicar recursos para el cumplimiento de su misién social y de su funcién
institucional. (...) Asi las cosas, la autonomia universitaria comprende el ejercicio
pleno de potestades para determinar su funcionamiento y lograr el desarrollo de
sus objetivos, no solo en la transmisién del conocimiento, sino para organizar y
definir los instrumentos administrativos de orden humano y material que los hagan
posible. Una de las manifestaciones a través de las cuales se materializa el
principio de autonomia universitaria deriva de la posibilidad otorgada por el
legislador, mediante el articulo 29 de la Ley 30 de 1992, de darse y modificar sus
propios estatutos, los que segun el Diccionario del Espariol Juridico, constituyen el
conjunto de normas reguladoras del funcionamiento de un érgano. (...) El Titulo Il
de la Ley 30 de 1992, ademas, regula lo atinente a la creacién de las
universidades estatales u oficiales, la direccion y sus organos directivos, el
régimen del personal docente y administrativo, el régimen de contratacién que les
aplica, la forma en que se financian, entre otros aspectos propios de su
funcionamiento. El articulo 79, que a su vez hace parte del capitulo que regula el
régimen del personal docente y administrativo, establece, en virtud del principio de
autonomia universitaria, “que el estatuto general de cada universidad estatal u
oficial debera contener como minimo y de acuerdo con las normas vigentes sobre
la materia, los derechos, obligaciones, inhabilidades, situaciones administrativas y
régimen disciplinario del personal administrativo”. Quiere decir lo anterior, que en
virtud de la autonomia universitaria las universidades oficiales o estatales tendran
para el personal administrativo un régimen disciplinario propio, que en todo caso
supone, en cumplimiento de un mandato legal, que sea previsto por los estatutos

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION  POLITICA - ARTICULO 69 /
CONSTITUCION POLITICA — LEY 30 DE 1992 — ARTICULO 28 / LEY 30 DE
1992 — ARTICULO 29/ LEY 30 DE 1992 — ARTICULO 79

MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL EN MATERIA DE EDUCACION
SUPERIOR - Funciones de caracter general

El Decreto 5012 de 2009 no incluye ni tiene en cuenta a las universidades u
organismos de educacion superior como parte integrante de la estructura del
Ministerio de Educacion Nacional, lo cual no puede ser distinto, habida cuenta que
la Ley 489 de 1998 dispone que los ministerios integran la estructura de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico (articulo 38), pero no sin incluir a los entes
universitarios autbnomos, a los que considera como “entidades y organismos
estatales sujetos a un régimen especial” (articulo 40). Por lo tanto, no puede
considerarse a los entes universitarios u organismos de educacion superior como
dependencias, oficinas o departamentos del Ministerio de Educacion Nacional ni
de ningun otro ministerio, asi como tampoco como entes 0 sujetos
jerarquicamente inferiores, adscritos o vinculados, porque el Decreto 5012 de



2009 las determina de manera taxativa. (...) [S]e trata de funciones de caracter
general, cuyo proposito en modo alguno comprende la direccion, gestién,
administracion, coordinacién ni intervencién en el desarrollo de las actividades y
funciones que desempefian las universidades u organismos de educacion
superior, puesto que la Carta Politica, la Ley 30 de 1992 y la Ley 489 de 1998 las
consideran, como se dijo en el capitulo precedente, como entes u érganos de
caracter autbnomo, autonomia que comprende, incluso, la potestad de disciplinar
a sus empleados y funcionarios

FUENTE FORMAL: DECRETO 5012 DE 2009 / LEY 489 DE 1998 — ARTICULO
38 /LEY 489 DE 1998 — ARTICULO 40

TITULARIDAD DEL CONTROL DISCIPLINARIO - Reiteracion

La Sala ha establecido que esta regla de competencia en cabeza de las oficinas
de control disciplinario interno aplica de manera general sobre todos los servidores
de la respectiva entidad, salvo, unicamente, en los casos en que una disposicion
especial ha establecido una solucion diferenciada, como ocurre, por ejemplo: (i)
Respecto de funcionarios que gozan de fuero especial conforme a la Carta Politica
o la ley, o cuya competencia en materia disciplinaria ha sido asignada de manera
exclusiva a la Procuraduria General de la Nacidén o a las personerias; (ii) Cuando
la Procuraduria General de la Naciébn o las personerias ejercen de manera
expresa el poder disciplinario preferente que les otorga la Constitucion Politica y la
Ley (articulos 3 y 69 de la Ley 734 de 2002); (iii) Cuando en la comision de la falta
disciplinaria intervienen al mismo tiempo particulares y funcionarios de una
entidad, caso en el cual la investigaciébn corresponde en su integridad a la
Procuraduria General de la Nacidn por el factor de conexidad (articulo 75 ibidem);
(iv) En los casos en que las normas legales o reglamentarias que organizan el
control disciplinario interno en una entidad excluyen expresamente de su ambito
de competencia a determinados funcionarios de la misma; y (v) Cuando la oficina
de control disciplinario interno es de inferior jerarquia a la del funcionario que debe
investigar o si no fuere posible garantizar la segunda instancia por razones de
estructura organizacional. Asi, la Sala ha sefalado que a la Procuraduria General
de la Nacion le corresponde adelantar las actuaciones administrativas de caracter
disciplinario, cuando, por un lado, el servidor publico investigado es superior del
funcionario investigador, tiene un cargo de mayor jerarquia en la entidad o, por
otro, no se puede garantizar la segunda instancia, como ocurre, por ejemplo, en el
caso de los miembros del consejo superior de los entes universitarios

FUENTE FORMAL: LEY 734 DE 2002 - ARTICULO 3 / LEY 734 DE 2002 —
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La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcién prevista en los articulos 39 y 112, numeral 10, del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), Ley
1437 de 2011, pasa a pronunciarse sobre el presunto conflicto negativo de
competencias administrativas suscitado entre el Ministerio de Educacién Nacional
y la Procuraduria General de la Nacién.

. ANTECEDENTES

1. EI 20 de febrero de 2017 la Direccion de Control Disciplinario de la Universidad
de Cundinamarca abrié la indagacion disciplinaria radicada con el numero
021/2017 contra Dora Nuris Benitez Molina, Profesional Universitario Il de la
Direccion de Proyectos Especiales y Relaciones Institucionales de la referida
institucion educativa, por el presunto incumplimiento de la jornada laboral’.

2. El 2 de octubre de 2017 la investigada, Dora Nuris Benitez Molina, recusoé a la
Directora de Control Disciplinario de la Universidad de Cundinamarca por
“prejuzgamiento previo” y porque entre esta y el Director de Proyectos Especiales
y Relaciones Institucionales de la institucidon, su superior jerarquico, existian
“fuertes lazos de amistad’®.

3. El 4 de octubre de 2017 la Direccion de Control Disciplinario de la Universidad
de Cundinamarca, en audiencia a la que no asistio la disciplinada ni la abogada
que la representaba, negd la recusacion porque no se probaron las causales
invocadas. Esta decision, que se notificd en estrados, no fue objeto de recursos®.

4. La disciplinada interpuso accion de tutela contra la decision de 4 de octubre de
2017 mediante la que se negd la recusacion, al considerar vulnerado “el derecho
al debido proceso y a la defensa”, toda vez que no fue citada a la audiencia en la
que se tomo dicha decisién, razén por la cual no pudo interponer los recursos que
le otorga la ley*.

5. El Juzgado 40 Civil del Circuito de Bogota ampar6 el derecho al debido proceso
y a la defensa de la sefiora Dora Nuris Benitez Molina y en tal virtud declaré la
nulidad de la audiencia de 4 de octubre de 2017 en la que se nego la recusacion.

6. Como consecuencia del fallo de tutela proferido por el Juzgado 40 Civil del
Circuito de Bogota, mediante el que se declar6 la nulidad de la audiencia de 4 de
octubre de 2017, la Direccion de Control Disciplinario de la Universidad de
Cundinamarca volvi6 a negar, en audiencia de 8 de noviembre de 2017, la
recusacion presentada por la disciplinada por carencia de pruebas®, esta vez con
presencia de la disciplinada y de su apoderada judicial.

7. Sin embargo, el 12 de diciembre de 2017 la Sala Civil del Tribunal Superior de
Bogota revoco la decision del Juzgado 40 Civil del Circuito de Bogota y denego la
proteccién de los derechos fundamentales invocados en la accién de tutela,
porque la disciplinada ni su apoderado justificaron la inasistencia a la primera

! Folios 133 y 134 a doble cara.
2 Folios 223 a 225 a doble cara.
® Folios 228 a 230 a doble cara.
* Folios 195 a 201 a doble cara.
® Folios 179 a 182 a doble cara.



audiencia en la que se resolvi6 la recusacion®, oportunidad en la que debieron
interponer los recursos 0 medios de defensa correspondientes.

8. El 8 de junio de 2018 la Direccidén de Control Disciplinario de la Universidad de
Cundinamarca decidié en primera instancia la actuacion disciplinaria iniciada
contra Dora Nuris Benitez Molina, asi: i) “declar6é probado el cargo formulado por
abandono del empleo y i) le impuso sancién de destitucién e inhabilidad general

para ejercer cargos publicos por el término de tres afios™’.

9. El fallo de primera instancia fue apelado en estrados y sustentado por escrito el
13 de junio de 2018% Por ello, la Direccién de Control Disciplinario de la
Universidad de Cundinamarca lo remitié al Consejo Superior de la Universidad
para que desatara la segunda instancia.

10. El 25 de julio de 2018 la sefiora Dora Nuris Benitez Molina recusé a todos los
miembros del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca segun
las causales establecidas en los numerales 4° y 10" del articulo 84 de la Ley 734
de 2002 (Cédigo Disciplinario Unico)'.

11. El 14 de agosto de 2018 el Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca no aceptd la recusacion formulada por la sefora Dora Nuris
Benitez Molina y por ser el maximo 6rgano universitario, desprovisto de superior
jerarquico, la remitié por competencia a la Procuraduria General de la Nacién, con
base en lo establecido por el articulo 87 de la Ley 734 de 2002'2.

13. El 18 de septiembre de 2018 la Procuraduria General de la Nacién neg6
competencia para resolver la recusacion interpuesta contra el Consejo Superior de
la Universidad de Cundinamarca y con base en la Ley 30 de 1992 y en la decisidn
de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado de 27 de noviembre
de 2017 la remiti al Ministerio de Educacién Nacional por ser la entidad que
dirige el sector educativo en Colombia'.

14. Finalmente, el 2 de noviembre de 2018 el Ministerio de Educacion Nacional
también se declard sin competencia para resolver la recusacién interpuesta contra
todos los integrantes del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca
porque: /) de conformidad con el principio de autonomia universitaria que
contempla la Ley 30 de 1990 y el Cédigo Disciplinario Unico, el control disciplinario
de las universidades se ejerce al interior de las mismas; ii) la Procuraduria General
de la Nacién es quien debe resolverla, en virtud del poder preferente que ostenta
en materia disciplinaria y iii) las universidades no hacen parte de la estructura del
Ministerio de Educacién Nacional'®.

® Folios 23 a 27 a doble cara.

’ Folios 56 a 65 a doble cara.

® Folios 71 a 78 a doble cara.

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

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

" Folios 127 a 131 a doble cara y a la inversa.

'2 Folios 4 a 8 a doble cara.

'® Radicado. 11001030600020170016500.

'* Folios 9 a 12 a doble cara.

'3 Folios 2 y 3 a doble cara.



Por lo anterior, el 14 de noviembre de 2018, el Ministerio de Educacién Nacional
propuso ante esta Sala conflicto negativo de competencias administrativas entre
dicha entidad y la Procuraduria General de la Nacion'®.

Il. TRAMITE PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto por el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, se fij0
edicto en la Secretaria de esta Sala, por el término de cinco (5) dias, con el fin de
que las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos'”.

Consta también que se informd sobre el presente conflicto a la Procuraduria
General de la Nacion, al Ministerio de Educacién Nacional, a la Universidad de
Cundinamarca, a Isabel Quintero Uribe Directora de Control Disciplinario de la
referida universidad y a la sefiora Dora Nuris Benitez Molina, en calidad de sujeto
pasivo de la actuacién disciplinaria que le inici6 la ultima de las entidades
referidas'®.

Obra también constancia secretarial en el sentido de que las partes ni los
interesados presentaron alegatos ni consideraciones'®. No obstante, por fuera del
término para alegar, el Ministerio de Educacién Nacional y la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina presentaron escritos relacionados con lo que se debate en la
presente colision de competencias®.

lll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

1. Ministerio de Educacion Nacional®’

El Decreto 5012 de 2009 asignd, entre otras, la funciéon de inspeccién y vigilancia
de las universidades publicas al Ministerio de Educacion Nacional, sin embargo,
dicha atribucién no comprende el ejercicio del control disciplinario interno, toda vez
que, segun el principio constitucional de autonomia universitaria, en consonancia
con la Ley 734 de 2002, este debe ser ejercido al interior de los estamentos
educativos, para lo cual deben contar con una oficina del mas alto nivel.

Como el Ministerio de Educacién Nacional no es superior jerarquico de las
universidades, tampoco puede ejercer el control disciplinario de los empleados y
funcionarios de la Universidad de Cundinamarca en segunda instancia, maxime
cuando dicha universidad, segun el Acuerdo 0006 de 2008, cuenta con una oficina
del mas alto nivel para el efecto.

De conformidad con el articulo 277 de la Carta Politica y la decisién de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado de 5 de noviembre de 2009,
radicado 11001030600020090005400, el competente para conocer de la
recusacion interpuesta contra los miembros del Consejo Superior de la

'® Folio 232 a doble cara.

" Folio 234.

'® Folio 235.

' Folio 2.

z:’ Constancias secretariales de 12 y 13 de diciembre de 2018, a folios 242 y 245, respectivamente.
Folios 239 a 241 a doble cara.



Universidad de Cundinamarca es la Procuraduria General de la Nacion, en virtud
del poder preferente que ostenta.

2. Dora Nuris Benitez Molina®®

La investigada sefalé que la competencia para resolver la recusacién formulada
contra los miembros del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca
corresponde al Ministerio de Educaciéon Nacional, por ser la cabeza del sector
administrativo de la educacion.

Y agregd que Isabel Quintero Uribe, “ademas de ser la Directora de Control
Disciplinario de la Universidad de Cundinamarca, es al parecer, funcionaria de la
Procuraduria General de la Nacién”, situacion que impide a dicha entidad asumir
competencia respecto de la investigacion disciplinaria que ha dado origen al
presente conflicto.

Iv. CONSIDERACIONES
1. Competencia de la Sala y términos legales
a. Competencia

El articulo 112 de la Ley 1437 de 2011, por la cual se expidi6 el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, CPACA, asigna,
entre las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado,
la siguiente:

“... 10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos
del orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la
jurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.”

Asimismo, dentro del procedimiento general administrativo, el inciso primero del
articulo 39 del codigo en cita estatuye:

“Articulo 39. Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de
competencia administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona
interesada. La autoridad que se considere incompetente remitira la actuacion a la
que estime competente; si esta también se declara incompetente, remitira
inmediatamente la actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado en relacion con autoridades del orden nacional... En caso de que el conflicto
involucre autoridades nacionales y territoriales... conocera la Sala de Consulta y
Servicio Civil del Consejo de Estado.

(..)

Como se evidencia de los antecedentes, el conflicto de competencias se plantea
entre dos autoridades del orden nacional, como lo son el Ministerio de Educacion
Nacional y la Procuraduria General de la Nacién.

Adicionalmente, se refiere a un asunto de caracter administrativo y recae sobre
una actuacion de caracter particular y concreto, como lo es la investigacién
disciplinaria adelantada por la Universidad de Cundinamarca -—Direccion de
Control Disciplinario- contra Dora Nuris Benitez Molina.

?2 Folios 243 y 244 a doble cara.



b. Términos legales

El procedimiento especialmente regulado en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011,
CPACA, para que la Sala de Consulta y Servicio Civil decida los conflictos de
competencias que pudieren ocurrir entre autoridades administrativas, obedece a la
necesidad de definir en toda actuacion administrativa la cuestion preliminar de la
competencia. Puesto que la Constitucién prohibe a las autoridades actuar sin
competencia, so pena de incurrir en responsabilidad por extralimitacién en el
ejercicio de sus funciones (articulo 6°), y el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011
prevé que la expedicion de actos administrativos sin competencia dara lugar a su
nulidad, hasta tanto no se determine cual es la autoridad obligada a conocer y
resolver, no corren los términos previstos en las leyes para que se decidan los
correspondientes asuntos administrativos.

De ahi que, conforme al articulo 39 del CPACA, “mientras se resuelve el confiicto,
los términos senalados en el articulo 14 [sobre derecho de peticion] se
suspenderan™®. El articulo 21 ibidem (sustituido por el articulo 1° de la Ley 1755
de 2015), relativo al funcionario sin competencia, dispone que “[s]i la autoridad a
quien se dirige la peticion no es la competente, se informara de inmediato al
interesado si este actua verbalmente, o dentro de los cinco (5) dias siguientes al
de la recepcion, si obro por escrito. Dentro del término sefialado remitira la peticion
al competente y enviara copia del oficio remisorio al peticionario o en caso de no
existir funcionario competente asi se lo comunicara. Los términos para decidir o
responder se contaran a partir del dia siguiente a la recepcion de la peticion por la
autoridad competente.” Igualmente, cuando se tramiten impedimentos o
recusaciones, circunstancia que deja en suspenso la competencia del funcionario
concernido, el articulo 12 del CPACA establece que “flJa actuacién administrativa
se suspendera desde la manifestacion del impedimento o desde la presentacion
de la recusacion, hasta cuando se decida.”

Debido a estas razones de orden constitucional y legal, mientras la Sala de
Consulta y Servicio Civil dirime la cuestion de la competencia, no corren los
términos a que estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus
funciones.

Con fundamento en las consideraciones precedentes, en la parte resolutiva se
declarara que en el presente asunto los términos suspendidos se reanudaran o
empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel en que la presente decision
sea comunicada.

2. Problema juridico

? La Ley 1755 de 2015, por medio de la cual se regula el derecho fundamental de peticién y se
sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
reemplazé el texto del articulo 14 de la Ley 1437 de 2011 por el siguiente: “Articulo 14. Términos
para resolver las distintas modalidades de peticiones. Salvo norma legal especial y so pena de
sancion disciplinaria, toda peticion debera resolverse dentro de los quince (15) dias siguientes a su
recepcion. Estara sometida a término especial la resolucion de las siguientes peticiones: //1. Las
peticiones de documentos y de informacion deberan resolverse dentro de los diez (10) dias
siguientes a su recepcién. Si en ese lapso no se ha dado respuesta al peticionario, se entendera,
para todos los efectos legales, que la respectiva solicitud ha sido aceptada y, por consiguiente, la
administracion ya no podra negar la entrega de dichos documentos al peticionario, y como
consecuencia las copias se entregaran dentro de los tres (3) dias siguientes. // 2. Las peticiones
mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relacion con las materias a su
cargo deberan resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcion.// Paragrafo.
Cuando excepcionalmente no fuere posible resolver la peticion en los plazos aqui sefalados, la
autoridad debe informar esta circunstancia al interesado, antes del vencimiento del término
sefalado en la ley expresando los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en
que se resolvera o dara respuesta, que no podra exceder del doble del inicialmente previsto”.



El presente conflicto negativo de competencias administrativas se suscitdé entre la
el Ministerio de Educacién Nacional y la Procuraduria General de la Nacion, en la
medida en que ambas autoridades niegan competencia para resolver la
recusacion formulada por la sefiora Dora Nuris Benitez Molina contra todos los
integrantes del Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca.

Debe la Sala determinar, por lo tanto, cual de las dos entidades en pugna es la
competente para resolver la recusacion formulada por la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina contra todos los integrantes del Consejo Superior de la Universidad
de Cundinamarca.

Para resolver el presente conflicto, la Sala se referira a: i) el principio de
autonomia universitaria y la potestad disciplinaria de las universidades estatales;
ii) las atribuciones del Ministerio de Educacion Nacional en materia de educacién
superior; iii) la titularidad del control disciplinario.

3. Aclaracion previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o del asunto que se debate entre las entidades estatales que
negaron competencia y dieron lugar al presente conflicto.

Las posibles alusiones que se haga a los aspectos facticos y juridicos propios del
caso concreto, seran las necesarias para establecer las reglas de competencia.

No obstante, le corresponde a la autoridad que sea declarada competente,
verificar las situaciones de hecho y de derecho sobre las cuales ha de adoptar la
decisién que considere procedente.

Debe agregarse que la decision de la Sala sobre la asignacion de competencia se
fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracién en la solicitud y en
los documentos que forman parte del expediente.

4. Analisis del conflicto planteado
a. Autonomia universitaria y potestad disciplinaria

El articulo 69%* de la Carta Politica garantiza el principio de autonomia
universitaria. Este principio, creador de una figura novedosa dentro del sistema de
descentralizacién administrativa por servicios, concibe a las universidades como
entes autdbnomos e independientes, que pueden darse sus directivas y regirse por
estatutos propios, de acuerdo con la ley. Asi que las universidades publicas, sean
del orden nacional o territorial, son entes administrativos con caracteristicas
singulares, distintos de los demas organismos descentralizados y una de las
entidades auténomas a céue aluden las disposiciones constitucionales,
particularmente el articulo 13%.

** “Articulo 69. Se garantiza la autonomia universitaria. Las universidades podran darse sus
directivas y regirse por sus propios estatutos, de acuerdo con la ley.

La ley establecera un régimen especial para las universidades del Estado (...)".

» «Articulo 113. Son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial.

Ademas de los drganos que las integran existen otros, auténomos e independientes, para el
cumplimiento de las demas funciones del Estado. Los diferentes érganos del Estado tienen




La Carta Politica instituy6é este especial principio respecto de las universidades,
denominado “autonomia universitaria’, con la finalidad de “protegerlas de la
interferencia del poder politico central®, lo cual, en todo caso, no implica que
sean ajenas e independientes del Estado, pues cualquier entidad publica por el
hecho de pertenecer a un Estado de derecho, se encuentra sujeta a limites y
restricciones impuestos por la Constitucién Politica y la ley®.

La Corte Constitucional se ha referido en numerosas ocasiones a la autonomia
universitaria, para esclarecer su concepto, sus finalidades y su etiologia en la
Constitucion colombiana, entre otros aspectos.

Asi, por ejemplo, se reitera que en la sentencia C-491 de 2016, la Corte recopilo,
entre otras, las siguientes caracteristicas de la autonomia universitaria®®:

- La autonomia universitaria es la facultad que tienen las universidades para
auto-dirigirse y auto-regularse, sin la intromisidbn de poderes externos y, en
particular, sin la interferencia del Estado, pero siempre bajo los parametros
fijados por la Constitucion y la ley.

- La autonomia protege por igual a las universidades privadas y publicas. Sin
embargo, en relacion con estas ultimas, el articulo 69 superior exige que la ley
establezca un régimen especial (previsto actualmente en la Ley 30 de 1992%),
lo que se justifica por el hecho de que tales instituciones forman parte del
Estado colombiano (como entes autdbnomos).

- La finalidad udltima de la autonomia universitaria es la de garantizar las
libertades de ensefianza (o catedra), de investigacion y de opinidén, en sus
diferentes vertientes, todo lo cual ayuda a promover el desarrollo de la
educacion, la ciencia, el arte y la cultura, asi como el acceso de las personas a
tales bienes inmateriales.

- La autonomia universitaria tiene manifestaciones en diferentes campos: (i) en
primer lugar, en el plano académico, que responde de forma mas directa e
inmediata a los fines para los cuales se consagro, y (ii) también en los planos
administrativo y financiero, en donde cobra relevancia en la regulacién de todo
lo referente con la organizacién interna de la institucion superior, como medio o
instrumento para hacer posible que las universidades tengan una
independencia real y efectiva en el &mbito académico.

- En este segundo campo, las universidades pueden dictar sus propias
normas Yy adoptar sus propias determinaciones en aspectos
administrativos, disciplinarios, financieros etc., dentro del marco de la
Constitucion y la ley que las rige.

Desde el punto de vista legal, el principio de autonomia universitaria establecido
en el inciso segundo del articulo 69 de la Carta Politica fue desarrollado mediante

funciones separadas pero colaboran arménicamente para la realizacion de sus fines”. (Subrayas
fuera del texto).

?® Corte Constitucional, Sentencia C-220/97.

’ Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decision de 26 de marzo de 2014,
radicado. 11001-03-06-000-2014-00026 00.

*® Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto de 15 de agosto de 2017,
radicado. 11001-03-06-000-2017-00014-00 (2328).

2 «por la cual se organiza el servicio publico de la Educacién Superior’.



la Ley 30 de 1992, que en sus articulos 28° y 293!, dispone que en ejercicio de la
autonomia conferida por la Constitucion, las universidades tienen derecho a darse
y modificar sus estatutos; designar las autoridades académicas y administrativas;
crear, organizar y desarrollar programas académicos; definir y organizar labores
formativas, académicas, docentes, cientificas y culturales; otorgar los titulos
correspondientes; seleccionar los profesores, admitir alumnos y establecer,
arbitrar y aplicar recursos para el cumplimiento de su misioén social y de su funcién
institucional.

Asi las cosas, la autonomia universitaria comprende el ejercicio pleno de
potestades para determinar su funcionamiento y lograr el desarrollo de sus
objetivos, no solo en la transmisién del conocimiento, sino para organizar y definir
los instrumentos administrativos de orden humano y material que los hagan
posible®.

Una de las manifestaciones a través de las cuales se materializa el principio de
autonomia universitaria deriva de la posibilidad otorgada por el legislador,
mediante el articulo 29% de la Ley 30 de 1992, de darse y modificar sus propios
estatutos, los que segun el Diccionario del Espafol Juridico, constituyen el
conjunto de normas reguladoras del funcionamiento de un érgano®.

La Ley 30 de 1992 se aplica de la misma manera a las universidades publicas
como a las privadas, no obstante, el titulo Il de la Ley 30 de 1992 contiene “el
régimen especial de las universidades del Estado y de las otras instituciones de
educacion superior estatales u oficiales”, del cual hace parte el articulo 57 que
establece:

“Las universidades estatales u oficiales deben organizarse como entes
universitarios auténomos, con régimen especial y vinculados al Ministerio de

%0 “Articulo 28. La autonomia universitaria consagrada en la Constitucion Politica de Colombia y de
conformidad con la presente Ley, reconoce a las universidades el derecho a darse y modificar sus
estatutos, designar sus autoridades académicas y administrativas, crear, organizar y desarrollar
sus programas académicos, definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes,
cientificas y culturales, otorgar los titulos correspondientes, seleccionar a sus profesores, admitir a
sus alumnos y adoptar sus correspondientes regimenes y establecer, arbitrar y aplicar sus recursos
para el cumplimiento de su misioén social y de su funcién institucional”. (Subrayas dentro del texto
original).

31 “Articulo 29. La autonomia de las instituciones universitarias o escuelas tecnoldgicas y de las
instituciones técnicas profesionales estara determinada por su campo de accién y de acuerdo con
la presente Ley en los siguientes aspectos:

a) Darse y modificar sus estatutos.

b) Designar sus autoridades académicas y administrativas.

c) Crear, desarrollar sus programas académicos, lo mismo que expedir los correspondientes titulos.
d) Definir y organizar sus labores formativas, académicas, docentes, cientificas, culturales y de
extension.

e) Seleccionar y vincular a sus docentes, lo mismo que a sus alumnos.

f) Adoptar el régimen de alumnos y docentes.

g) Arbitrar y aplicar sus recursos para el cumplimiento de su mision social y de su funcién
institucional.

PARAGRAFO. Para el desarrollo de lo contemplado en los literales a) y e) se requiere notificacion
al Ministro de Educacion Nacional, a través del Instituto Colombiano para el Fomento de la
Educacion Superior (ICFES)”. (Subrayas dentro del texto del editor).

%2 Concepto de la Sala de Consulta 11001-03-06-000-2008-00043-00 de 31 de junio de 2008.
Consejero Ponente: Gustavo Aponte Santos.

38 “Articulo 29. La autonomia de las instituciones universitarias o escuelas tecnoldgicas y de las
instituciones técnicas profesionales estara determinada por su campo de accién y de acuerdo con
la presente Ley en los siguientes aspectos:

a) Darse y modificar sus estatutos. (...)".

3% Ver: http://dej.rae.es/.



http://dej.rae.es/

Educacion Nacional en lo que se refiere a las politicas y la planeacion del sector
educativo.

Los entes universitarios auténomos tendran las siguientes caracteristicas:
Personeria juridica, autonomia académica, administrativa y financiera, patrimonio
independiente y podran elaborar y manejar su presupuesto de acuerdo con las
funciones que le corresponden”.,

El Titulo Il de la Ley 30 de 1992, ademas, regula lo atinente a la creacion de las
universidades estatales u oficiales, la direccidbn y sus o6rganos directivos, el
régimen del personal docente y administrativo, el régimen de contratacién que les
aplica, la forma en que se financian, entre otros aspectos propios de su
funcionamiento.

El articulo 79, que a su vez hace parte del capitulo que regula el régimen del
personal docente y administrativo, establece, en virtud del principio de autonomia
universitaria, “que el estatuto general de cada universidad estatal u oficial
debera contener como minimo y de acuerdo con las normas vigentes sobre
la materia, los derechos, obligaciones, inhabilidades, situaciones
administrativas y régimen disciplinario del personal administrativo”.

Quiere decir lo anterior, que en virtud de la autonomia universitaria las
universidades oficiales o estatales tendran para el personal administrativo un
régimen disciplinario propio, que en todo caso supone, en cumplimiento de un
mandato legal, que sea previsto por los estatutos.

La Corte Constitucional, en Sentencia C-829/02, estudi6 la constitucionalidad del
articulo 79 y lo declaré exequible sin condicionamiento alguno, al considerar que el
régimen disciplinario de las universidades “i) no sustituye a la ley; ii) queda
comprendido dentro del estatuto que para profesores, estudiantes o personal
administrativo se expida en ejercicio de la autonomia universitaria; iii) no se
contradice con lo que para el efecto dispone el Cddigo Disciplinario Unico y iv)
garantiza que a las universidades actuar como un foro de caracter democratico,

participativo y pluralista en un Estado social de derecho”.

b. Ministerio de Educacion Nacional en materia de educacién superior

El Presidente de la Republica, mediante Decreto 5012 de 2009, establecio, entre
otros aspectos, las funciones y la estructura del Ministerio de Educacion Nacional.

El articulo 5° senala, entre otras, que estd conformado por el despacho del
ministro, la oficina asesora de juridica, el despacho del viceministro de educacion
preescolar, basica y media, la oficina de control interno, varias subdirecciones y
otras oficinas asesoras.

El Decreto 5012 de 2009 no incluye ni tiene en cuenta a las universidades u
organismos de educacién superior como parte integrante de la estructura dl
Ministerio de Educacion Nacional, lo cual no puede ser distinto, habida cuenta que
la Ley 489 de 1998 dispone que los ministerios integran la estructura de la Rama
Ejecutiva del Poder Publico (articulo 38%), pero no sin incluir a los entes

% «Articulo 38. Integracion de la Rama Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional. La Rama

Ejecutiva del Poder Publico en el orden nacional, esta integrada por los siguientes organismos y
entidades:

1. Del Sector Central: a) La Presidencia de la Republica; b) La Vicepresidencia de la Republica;
Jurisprudencia Vigencia c) Los Consejos Superiores de la administracion; d) Los ministerios y
departamentos administrativos; e) Las superintendencias y unidades administrativas especiales sin
personeria juridica.



universitarios autbnomos, a los que considera como “entidades y organismos
estatales sujetos a un régimen especial” (articulo 40%).

Por lo tanto, no puede considerarse a los entes universitarios u organismos de
educacion superior como dependencias, oficinas o departamentos del Ministerio
de Educaciéon Nacional ni de ningun otro ministerio, asi como tampoco como entes
o sujetos jerarquicamente inferiores, adscritos®” o vinculados®, porque el Decreto
5012 de 2009 las determina de manera taxativa.

Respecto de la educacién superior®®, los articulos 2° y 6° del Decreto 5012 de
2009 establecen que al Ministerio de Educacion Nacional le corresponde
especificamente: “i) orientar la educacion superior en el marco de la autonomia
universitaria; iij) decidir sobre los asuntos relacionados con la Educacion Superior,
sus instituciones, y ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las mismas, en
concordancia con las normas que regulan la Educacion Superior; iii) dirigir el
proceso de evaluacion de la calidad de la educacion superior para su
funcionamiento y iv) formular politicas para el fomento de la Educacion Superior.

Obsérvese que se trata de funciones de caracter general, cuyo prop6sito en modo
alguno comprende la direccién, gestion, administraciéon, coordinacién ni
intervencidn en el desarrollo de las actividades y funciones que desempenan las
universidades u organismos de educacion superior, puesto que la Carta Politica, la
Ley 30 de 1992 y la Ley 489 de 1998 las consideran, como se dijo en el capitulo
precedente, como entes u 6érganos de caracter autbnomo, autonomia que
comprende, incluso, la potestad de disciplinar a sus empleados y funcionarios.

c. Titularidad del control disciplinario: regla general de competencia
de las oficinas de control disciplinario interno y excepciones.
Reiteracion.

2. Del Sector descentralizado por servicios: a) Los establecimientos publicos; b) Las empresas
industriales y comerciales del Estado; c) Las superintendencias y las unidades administrativas
especiales con personeria juridica; d) Las empresas sociales del Estado y las empresas oficiales
de servicios publicos domiciliarios; e) Los institutos cientificos y tecnoldgicos; f) Las sociedades
publicas y las sociedades de economia mixta; g) Las demas entidades administrativas nacionales
con personeria juridica que cree, organice o autorice la ley para que formen parte de la Rama
I;'Jecutiva del Poder Publico”.

% «Articulo 40. Entidades y organismos estatales sujetos a régimen especial. El Banco de la
Republica, los entes universitarios autdnomos, las corporaciones auténomas regionales, la
Comision Nacional de Television y los demas organismos y entidades con régimen especial
otorgado por la Constitucion Politica se sujetan a las disposiciones que para ellos establezcan las
respectivas leyes.”.

% Son, segun el inciso primero del articulo 4° del Decreto 5012 de 2009: “Instituto Nacional para
Ciegos INCI, Instituto Nacional para Sordos INSOR, Instituto Técnico Central, Instituto de
Educacion Técnica Profesional de Roldanillo, Instituto Nacional de Formacién Técnica Profesional
de San Andrés y Providencia, Instituto Nacional de Formacion Técnica Profesional de San Juan del
Cesar, Instituto Tolimense de Formacion Técnica Profesional, Instituto Superior de Educacion Rural
de Pamplona ISER”.

%8 Son, segun el inciso segundo del articulo 4° del Decreto 5012 de 2009: “Instituto Colombiano de
Crédito Educativo y Estudios Técnicos en el Exterior, Mariano Ospina Pérez” ICETEX, Instituto
Colombiano para la Evaluacion de la Educacién —ICFES, Fondo de Desarrollo de la Educacion
Superior —-FODESEP”.

% Se entiende por educacion superior, de acuerdo al articulo 1° de la Ley 30 de 1992, “el proceso
permanente que posibilita el desarrollo de las potencialidades del ser humano de una manera
integral, que se realiza con posterioridad a la educacién media o secundaria y que tiene por objeto
el pleno desarrollo de los alumnos y su formacién académica o profesional”.



Como ha sefialado esta Sala en diversas oportunidades*’, el control disciplinario
se ejerce en un nivel interno y externo, de conformidad con lo establecido en los
articulos 12*'y 29*2 de la Ley 734 de 2002. Las autoridades que estan a cargo del
primero son las oficinas, grupos o unidades de control interno disciplinario de las
ramas, entidades, 6rganos y organismos del Estado (articulo 76 ibidem), mientras
que el segundo, estda en cabeza del Ministerio Publico y de las personerias
municipales y distritales, en virtud del poder disciplinario preferente que la
Constitucion Politica y la ley conceden a dichos 6rganos, o de la clausula general
de competencia que la Procuraduria General ostenta por mandato constitucional®.

De manera especifica, el alcance de la competencia de las oficinas de control
disciplinario interno esta dado por los articulos 75 y 76 de la Ley 734 de 2002 que
le asigna a esas dependencias la funcion general de disciplinar a los servidores de
la respectiva entidad en los siguientes términos:

“Articulo 75. Competencia por la calidad del sujeto disciplinable. Corresponde a
las entidades y oOrganos del Estado, a las administraciones central y
descentralizada territorialmente y por servicios, disciplinar a sus servidores o
miembros (...)

Articulo 76. Control disciplinario interno. Toda entidad u organismo del Estado, con
excepcion de las competencias de los Consejos Superior y Seccionales de la
Judicatura, debera organizar una unidad u oficina del mas alto nivel, cuya estructura
jerarquica permita preservar la garantia de la doble instancia, encargada de
conocer y fallar en primera instancia los procesos disciplinarios que se
adelanten contra sus servidores. Si no fuere posible garantizar la segunda
instancia por razones de estructura organizacional conocera del asunto la
Procuraduria General de la Nacion de acuerdo a sus competencias.

En aquellas entidades u organismos donde existan regionales o seccionales, se
podran crear oficinas de control interno del mas alto nivel, con las competencias y
para los fines anotados.

En todo caso, la segunda instancia sera de competencia del nominador, salvo
disposicion legal en contrario. En aquellas entidades donde no sea posible
organizar la segunda instancia, sera competente para ello el funcionario de la
Procuraduria a quien le corresponda investigar al servidor publico de primera
instancia.

Paragrafo 1°. La Oficina de Control Interno Disciplinario de la Fiscalia General de la
Nacion conocera y fallara las investigaciones que se adelanten contra los
empleados judiciales de la entidad. La segunda instancia sera de competencia del
sefor Fiscal General de la Nacion.

Paragrafo 2°. Se entiende por oficina del mas alto nivel la conformada por
servidores publicos minimo del nivel profesional de la administracion.

Paragrafo 3°. Donde no se hayan implementado oficinas de control interno
disciplinario, el competente sera el superior inmediato del investigado y la segunda
instancia correspondera al superior jerarquico de aquél”. (Resalta la Sala)

“ Ver entre otras, Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 22 de
noviembre de 2012. Radicado 110010306000201200100 00; Consejo de Estado, Sala de Consulta
y Servicio Civil, decisién de 15 de diciembre de 2014. Radicado 110010306000201400265 00;
Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 13 de mayo de 2015; Radicado
11001 03 06 000 2015 00040 00.

1 “F| Estado es el titular de la potestad disciplinaria”.

*2 «Sin perjuicio del poder disciplinario preferente de la Procuraduria General de la Nacion y de las
Personerias Distritales y Municipales, corresponde a las oficinas de control disciplinario interno y a
los funcionarios con potestad disciplinaria de las ramas, drganos y entidades del Estado, conocer
de los asuntos disciplinarios contra los servidores publicos de sus dependencias”.

* Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién de 18 de julio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00065-00.



Como se observa, las entidades u organismos del Estado deben contar con una
oficina o unidad del mas alto nivel encargada de ejercer la competencia
disciplinaria sobre /la generalidad de sus servidores, bajo un criterio de
especialidad y de autonomia, tal como ya ha advertido esta Sala al senalar lo
siguiente:

“Puede afirmarse que el actual Cddigo Disciplinario Unico reemplazé el criterio
jerarquico-funcional que las legislaciones anteriores establecian como fundamento
principal de la competencia para el ejercicio del control disciplinario a nivel interno,
por un criterio de especialidad y de autonomia, conforme al cual el conocimiento
integral de los asuntos disciplinarios contra los servidores publicos de las diferentes
entidades, ramas, érganos u organismos del Estado, esto es, tanto la investigacion
como la decision, le corresponde en primera instancia a las respectivas oficinas,
grupos o unidades de control disciplinario interno*.

La Sala ha establecido que esta regla de competencia en cabeza de las oficinas
de control disciplinario interno aplica de manera general sobre todos los servidores
de la respectiva entidad*®, salvo, Ginicamente, en los casos en que una disposicion
especial ha establecido una solucién diferenciada, como ocurre, por ejemplo:

(i) Respecto de funcionarios que gozan de fuero especial conforme a la Carta
Politica o la ley, o cuya competencia en materia disciplinaria ha sido asignada
de manera exclusiva a la Procuraduria General de la Nacion o a las
personerias;

(i) Cuando la Procuraduria General de la Nacion o las personerias ejercen de
manera expresa el poder disciplinario preferente que les otorga la Constitucion
Politica y la Ley (articulos 3y 69 de la Ley 734 de 2002);

(iii) Cuando en la comisién de la falta disciplinaria intervienen al mismo tiempo
particulares y funcionarios de una entidad, caso en el cual la investigacién
corresponde en su integridad a la Procuraduria General de la Nacion por el
factor de conexidad*® (articulo 75 ibidem);

* Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 18 de julio de 2016, Radicado
11001-03-06-000-2016-00065-00, en la cual también se senald: “(...) a diferencia de lo que sucedia
bajo el régimen de la Ley 200 de 1995, las unidades u oficinas de control disciplinario interno no
tienen, en principio, limitacion o impedimento alguno para investigar y declarar responsables
disciplinariamente (o para exonerar, segun el caso) a cualquier servidor publico de la rama, drgano,
organismo o entidad de la cual formen parte, excepto en relacién con los funcionarios que gozan
de un fuero especial, conforme a la Constitucion Politica o la ley, o cuya competencia en materia
disciplinaria haya sido asignada por la ley de manera exclusiva a la Procuraduria General de la
Nacion, a las personerias, al Consejo Nacional de la Judicatura o a los respectivos consejos
seccionales (hoy en dia, a la Comisiéon Nacional de Disciplina Judicial y a las comisiones
seccionales). Ver también, Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 8 de
junio de 2016. Radicado 11001-03-06-000-2016-00011-00.

* Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 15 de diciembre de 2014.
Radicado 11001-03-06-000-2014-00265-00; decision de 13 de mayo de 2015 Radicado 11001-03-
06-000-2015-00040-00.

% “Articulo 75 (...) El particular disciplinable conforme a este cédigo lo seré exclusivamente por la
Procuraduria General de la Nacion, salvo lo dispuesto en el articulo 59 de este cddigo, cualquiera
que sea la forma de vinculacion y la naturaleza de la accién u omision. Cuando en la comision de
una o varias faltas disciplinarias conexas intervengan servidores publicos y particulares
disciplinables la competencia radicara exclusivamente en la Procuraduria General de la
Nacion y se determinara conforme a las reglas de competencia que gobiernan a los
primeros...” (Se resalta). Ver al respecto Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil,
decision de 19 de agosto de 2016. Radicado 11001-03-06-000-2016-00085-00.



(iv) En los casos en que las normas legales o reglamentarias que organizan el
control disciplinario interno en una entidad excluyen expresamente de su
ambito de competencia a determinados funcionarios de la misma*’; y

(v) Cuando la oficina de control disciplinario interno es de inferior jerarquia a la del
funcionario que debe investigar o si no fuere posible garantizar la segunda
instancia por razones de estructura organizacional.

Asi, la Sala*® ha sefialado que a la Procuraduria General de la Nacién le
corresponde adelantar las actuaciones administrativas de caracter disciplinario,
cuando, por un lado, el servidor publico investigado es superior del funcionario
investigador, tiene un cargo de mayor jerarquia en la entidad o, por otro, no se
puede garantizar la segunda instancia, como ocurre, por ejemplo, en el caso de
los miembros del consejo superior de los entes universitarios.

5. Caso concreto

En el caso sometido a analisis de la Sala, las dos entidades en conflicto negaron
competencia para resolver la recusacién que interpuso la sefiora Dora Nuris
Benitez Molina contra todos los miembros del Consejo Superior de la Universidad
de Cundinamarca, dentro de la actuacion disciplinaria que se le sigue por
incumplimiento de la jornada laboral, en la que, mediante fallo de primera
instancia, fue destituida e inhabilitada.

Conocida la recusacion, el Consejo Superior de la Universidad de Cundinamarca
decidio negarla y la remitié a la Procuraduria General de la Nacion, quien, a su
vez, se declar6 sin competencia y lo envié al Ministerio de Educacién Nacional
para lo correspondiente.

El Ministerio de Educacién Nacional negé competencia para resolver la
recusacién, en virtud del principio constitucional de autonomia universitaria, del
que se desprende que no es superior jerarquico de la Universidad de
Cundinamarca, en tanto que la Procuraduria sefaldé que la competencia radica en
el Ministerio de Educaciéon Nacional porque dicha universidad, al ser parte del
sector educativo, se encuentra a él adscrita.

La investigada, por su parte, pidié que se declarara competente al Ministerio de
Educacidn, por ser la maxima autoridad en materia de educacion.

Previo a decidir, la Sala aclara que la competencia que se asignara mediante la
presente decision se contrae solamente al 6rgano que debe resolver la recusacién
formulada contra los miembros del Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca por Dora Nuris Benitez Molina, en su calidad de investigada. Es
decir, aspectos tales como si es procedente o no la recusacion y el 6rgano o
funcionario que debe resolver la investigacion administrativa en segunda instancia,
luego de que se decida dicha recusacién, escapan al objeto del sub examine.
Estos dos ultimos aspectos, por demas, deben sujetarse, como ha ocurrido, a las
normas internas de la Universidad de Cundinamarca en materia de control
disciplinario Interno y, en su defecto a lo establecido en el Cddigo Disciplinario
Unico.

7 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 8 de junio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00011-00.

* Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién de 8 de junio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00011 00.



El articulo 2° de la Ley 734 de 2002 establece que el control disciplinario de los
empleados y funcionarios publicos puede ejercerse de dos maneras: interno y
externo. El interno corresponde a las oficinas de control disciplinario interno que
debe existir en todas las entidades publicas, en tanto que el externo es de
competencia de la Procuraduria General de la Nacion, quien lo ejerce mediante el
poder preferente que le otorga la constitucion y la ley.

Sobre el control disciplinario interno, la Corte Constitucional sefiala que se trata de
“una atribucion que resulta ser mas la regla que la excepcién, en la medida que
permite que quien tiene a su cargo la responsabilidad por el ejercicio de una
funcion publica, cuente con instrumentos de control que le permitan asegurar que
los empleados al servicio de la respectiva entidad se sujeten a las pautas de

conducta que resulten necesarias para el adecuado cumplimiento de su objeto”.

Dicho de otro modo, la regla general en materia de control disciplinario es aquella
mediante la cual las entidades publicas, a través de sus oficinas y dependencias
especificas, controlan, disciplinan y, si se quiere, sancionan directamente a los
empleados y funcionarios que incurren en las faltas previstas por la ley.

Para el ejercicio del control disciplinario interno, la Ley 734 de 2002, en el articulo
76, exige que las entidades organicen una unidad u oficina del mas alto nivel, cuya
estructura jerarquica permita preservar la garantia de la doble instancia,
encargada de conocer y fallar en primera instancia los procesos disciplinarios que
se adelanten contra sus servidores®.

En el caso de la Universidad de Cundinamarca es claro que desde el afno 1996,
cuando se expidié el Acuerdo 13, se previé una dependencia a cuyo cargo quedd
el ejercicio de la potestad disciplinaria, en los términos del articulo 2° y 76 de la
Ley 734 de 2002.

El articulo 5 del Acuerdo 13 de 1996 senala:

“Articulo 5°. La estructura organica de la Universidad de Cundinamarca sera la
siguiente:

1. Consejo Superior.

2. Consejo Académico.

3. Rectoria.

3.1. Control Interno.

3.2. Planeacion.

3.3. Juridica.

3.3.1. Control Disciplinario Interno (...)".

Lo estructura anterior, ademas, se ajusta al principio constitucional de autonomia
universitaria, segun el cual las entes universitarios y organismos de educacién
superior son autbnomos en su funcionamiento, direccidn, gestién, administracién y
organizacién, lo que abarca, por supuesto, el control disciplinario de los
empleados y funcionarios, para lo cual deben establecer, mediante sus estatutos y
demds normas internas, un régimen propio.

Asi, mediante Acuerdo 6 de 2009, se adopté el Estatuto Disciplinario del Personal
Administrativo de la Universidad de Cundinamarca, que constituye, en palabras
simples, el codigo o la ley disciplinaria que se aplica a los empleados vy

*° Sentencia C-1063/03.

0 E| articulo 34 de la misma ley, también establece como deber de los servidores publicos, la
implementacion del Control Interno Disciplinario al mas alto nivel jerarquico del organismo o
entidad publica, asegurando su autonomia e independencia y el principio de segunda instancia



funcionarios del ente universitario. En dicho acuerdo, entre otros, se definen las
faltas disciplinarias para el personal de la universidad, las sanciones y el
procedimiento a seguir.

Posterior a la expedicion de la Ley 734 de 2002, el Consejo Superior de la
Universidad de Cundinamarca, mediante el Acuerdo 008 de 2012, ratificé que la
universidad tendria, dentro de su estructura, una direccion de control interno,
adscrita a la rectoria y que esta, a su vez, depende del consejo superior de la
universidad.

Ahora bien, pese a que la Universidad de Cundinamarca cuenta con una direccion
para el control disciplinario interno de alto nivel y un estatuto propio que regula
ampliamente la materia, no contiene reglas para el evento en que se presenten
recusaciones o impedimentos, lo que obliga, en virtud del principio de integracion
normativa®' en lo disciplinario, a consultar la Ley 734 de 2002, que sobre el punto
senala, en el articulo 87, el siguiente procedimiento:

“Articulo 87. Procedimiento en caso de impedimento o de recusacion. En caso de
impedimento el servidor publico enviara, inmediatamente, la actuacion
disciplinaria al superior, quien decidira de plano dentro de los tres dias
siguientes a la fecha de su recibo. Si acepta el impedimento, determinara a quien
corresponde el conocimiento de las diligencias.

Cuando se trate de recusacion, el servidor publico manifestara si acepta o no
la causal, dentro de los dos dias siguientes a la fecha de su formulacion,
vencido este término, se seguira el tramite senalado en el inciso anterior.

La actuacion disciplinaria se suspendera desde que se manifieste el impedimento
o0 se presente la recusacion y hasta cuando se decida”. (Se destaca).

Segun lo anterior, si el funcionario u érgano que adelanta la actuacién disciplinaria
es recusado, deberd manifestar si acepta o no la recusacion dentro de un término
de dos dias y posteriormente se debera seguir con el tramite previsto para los
impedimentos, que contempla el envio al superior para que la decida de plano.

En el presente caso, se recusé a todos los miembros del Consejo Sugerior de la
Universidad de Cundinamarca, estamento que, segln los articulos 62°2 y 64° de
la Ley 30 de 1992, constituye la maxima autoridad de las universidades estatales u
oficiales. Ello indica que por encima de dicho consejo no existe 6rgano,
dependencia ni direccion alguna. En él termina la estructura organica y jerarquica
de cualquier universidad oficial o estatal.

Por lo anterior la recusacibn no puede resolverse segun los principios de
autonomia universitaria ni mucho menos siguiendo las reglas del control
disciplinario interno de la Ley 734 de 2002, debido a que los recusados por la
senora Dora Nuris Benitez Molina, en calidad de investigada, no tienen jerarquica
ni organicamente un superior que pueda establecer, de manera trasparente y
garantizando el derecho al debido proceso, si ha lugar a que se aparten del
conocimiento de la actuacion disciplinaria respectiva o si conservan competencia.

" Sobre integracion normativa, el articulo 21 de la Ley 734 de 2002, establece:
“Articulo 21. Aplicacion de principios e integracion normativa. En la aplicacion del régimen
disciplinario prevaleceran los principios rectores contenidos en esta ley y en la Constitucion
Politica...”.

%2 “Articulo 62. La direccion de las universidades estatales u oficiales corresponde al Consejo
Superior Universitario, al Consejo Académico y al Rector”.

%8 “Articulo 64. El Consejo Superior Universitario es el maximo érgano de direccion y gobierno de la
universidad’.



Asi las cosas, como fueron todos los miembros del consejo superior universitario
los recusados®, su resolucién corresponde obligatoriamente a un érgano externo
a la universidad, segun las reglas que para el efecto sefala el Codigo Disciplinario
Unico, puesto que, se repite, no existe 6érgano superior con competencia para el
efecto.

Distinto seria que el recusado fuese solamente uno de los miembros del consejo
superior universitario, caso en el cual, como decidi6 la Sala el 26 de marzo de
2014, al resolver el conflicto de competencia niumero 11001-03-06-000-2014-
00026 00, se asignaria competencia para resolver una recusacion al mismo
organo, en virtud del principio de autonomia universitaria y de las facultades que,
en dicha materia, le otorga la Ley 30 de 1990.

La Sala descarta el argumento segun el cual la competencia para resolver la
recusacion interpuesta en contra de todos los miembros del Consejo Superior de
la Universidad de Cundinamarca corresponde al Ministerio de Educacién Nacional,
toda vez que dicho o6rgano no ejerce autoridad jerarquica, organica ni
administrativa sobre los entes universitarios oficiales o estatales y, en todo caso,
dentro de sus competencias no se contempla el control disciplinario de
funcionarios distintos a los que dependen directamente de él.

El Ministerio de Educacién Nacional solo tiene competencia disciplinaria sobre los
empleados y funcionarios que hacen parte de su estructura organica, pero en
modo alguno de los que hacen parte de otros 6rganos o entidades, asi hagan
parte del sector educativo, como lo son, por ejemplo, las universidades estatales u
oficiales.

Respecto del sector educativo, se reitera, el Ministerio de Educacion Nacional,
segun los articulos 2° y 6° del Decreto 5012 de 2009 tiene simplemente la
potestad de: i) orientar la educacion superior en el marco de la autonomia
universitaria; iij) decidir sobre los asuntos relacionados con la Educacion Superior,
sus instituciones, y ejercer la inspeccion y vigilancia sobre las mismas, en
concordancia con las normas que regulan la Educacion Superior; iii) dirigir el
proceso de evaluacion de la calidad de la educacion superior para Ssu
funcionamiento y iv) formular politicas para el fomento de la Educacion Superior.

Descartada la competencia del Ministerio de Educacién Nacional y del Consejo
Superior de la Universidad de Cundinamarca, resta, segun la ley, solamente la
Procuraduria General de la Nacién, a la que la Sala le asignara la competencia
para resolver la recusacion formulada por la sefiora Doris Nuris Benitez Molina
contra todos los miembros del Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca, por lo siguiente:

i) Resulta imposible que la recusaciéon formulada por la sefiora Doris Nuris Benitez
Molina se desate segun las reglas del control disciplinario interno, en la medida en
que, como se explicd, los recusados constituyen la maxima autoridad de la
Universidad de Cundinamarca y sobre ellos no existe superior jerarquico ni
organico.

i) El Ministerio de Educacion Nacional no ejerce control disciplinario sobre las
universidades publicas, aun cuando el Decreto 1075 de 2015 sefiala, en el
articulo 1.1.1.1, que es la entidad “cabeza del sector educativo”.

% Se traté de un conflicto entre la Universidad de Caldas, el Ministerio de Educacién Nacional y la
Procuraduria General de la Nacion. )
%% “Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Educacién”.



iif) Gomo no es posible resolver la recusacion a través de la regla general en
materia de control disciplinario, que sefiala que debe hacerse por las entidades a
las que pertenece el funcionario o empleado que comete una falta, debe acudirse
a la regla de excepcion, que avala el control disciplinario externo.

iv) La Procuraduria General de la Nacion es la entidad a la cual el Cddigo
Disciplinario Unico asigna el control disciplinario externo, el que no debe
confundirse con el poder preferente que prevé el articulo 277 de la Carta Politica y
el articulo 3° del Cddigo Disciplinario Unico.

v) El articulo 76 de la Ley 734 de 2002 dispone que “si no fuere posible garantizar
la segunda instancia por razones de estructura organizacional”, como ocurre en el
sub examine, “conocera del asunto la Procuraduria General de la Nacién de
acuerdo a sus competencias”.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR COMPETENTE a la Procuraduria General de la Nacién
para resolver la recusacién que interpuso la sefiora Doris Nuris Benitez Molina
contra todos los miembros del Consejo Superior de la Universidad de
Cundinamarca.

SEGUNDO: REMITIR las diligencias a la Procuraduria General de la Nacién, para
lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR el contenido de este proveido a Procuraduria General
de la Nacién, al Ministerio de Educacién Nacional, a la Universidad de
Cundinamarca y a la sefiora Doris Nuris Benitez Molina.

CUARTO: ADVERTIR que contra la presente decision no procede recurso alguno,
tal como lo dispone expresamente el inciso 3° del articulo 39 del Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
La anterior decision se estudid y aprobd en la sesidn de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

EDGAR GONZALEZ LOPEZ OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado
GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR ALVARO NAMEN VARGAS

Consejero de Estado Consejero de Estado



LUCIA MAZUERA ROMERO
Secretaria de la Sala



CONFLICTO DE COMPETENCIA — Entre la Alcaldia Municipal de Girardot,
Oficina de Control Disciplinario y la Procuraduria General de la Naciéon ,
Procuraduria Provincial de Girardot / CONTROL DISCIPLINARIO INTERNO -
Reglas de competencia

Los paragrafos segundo y tercero del articulo 76 [de la ley 734 de 2002] (...)
prevén, respectivamente, que “oficina de mas alto nivel” significa que debe
integrarse con servidores de nivel profesional como minimo; y que si no se
implementa la oficina, son competentes para la primera instancia el superior
inmediato del investigado y para la segunda el superior jerarquico de aquel. Asi, el
articulo 76 transcrito contiene las reglas de competencia para garantizar la
segunda instancia en los procesos disciplinarios: - Dentro de la misma entidad,
para lo cual asigna la competencia de la segunda instancia en el nominador; y - En
la Procuraduria General de la Nacion, para suplir el vacio que se presentaria
cuando la estructura organizacional no permita radicar la competencia para la
segunda instancia en ninguno de los empleos del organismo o entidad. A este
respecto, en pronunciamiento anterior explicé la Sala

FUENTE FORMAL: LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 76

NIVEL JERARQUICO - No constituye regla para determinar competencia
disciplinaria

Con relacion al criterio del nivel jerarquico para efectos de la competencia
disciplinaria interna, la Sala también ha senalado que la regla de que el
investigador debia ser “de igual o superior jerarquia a la del investigado”,
expresamente contenida en la Ley 200 de 1995 no fue recogida en los mismos
términos por la Ley 734 de 2002, por lo cual la jurisprudencia constitucional explic
qgue habia operado una variacién en la concepcién del control disciplinario (...) no
puede entenderse que el criterio jerarquico desaparecié totalmente en el vigente
Cédigo Disciplinario Unico (...) De manera que la situacién de sujecion vy
subordinacion, propia de las estructuras verticales que caracterizan la
organizacion de los organismos y entidades de la administracién publica, excluye
por su naturaleza la posibilidad de que el inferior jerarquico ejerza la potestad
disciplinaria respecto de su superior. (...) El nivel de la oficina o del cargo a los
cuales se haya asignado la responsabilidad de la funcion debe ser analizado en
cada organismo o entidad para establecer si el criterio de jerarquia — cargo de
jerarquia igual o superior al del investigado — permite el ejercicio interno de la
potestad disciplinaria con la garantia de la segunda instancia.

FUENTE FORMAL: LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 76 / LEY 734 DE 2002 — ARTICULO
34

PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION - Poder disciplinario preferente

[E]l poder preferente de la Procuraduria General de la Nacion la faculta para
adelantar actuaciones disciplinarias contra cualquier servidor publico, sin
consideracion a su jerarquia, cuando lo considere conveniente o necesario para
garantizar la efectividad de los principios y fines previstos en la Constitucion, la ley
y los tratados internacionales, que deben observarse en el ejercicio de la funcion
publica

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 277 INCISO 6 /
LEY 734 DE 2002 — ARTICULO 3



JEF DE OFICINA DE CONTROL DISCIPLINARIO INTERNO EN ALCALDIA DE
GIRARDOT - Reiteracion

El Jefe de la Oficina de Control Disciplinario interno es, dentro de la estructura de
la Alcaldia municipal de Girardot, la autoridad competente para ejercer el poder
disciplinario en la primera instancia frente a los directivos docentes, denominacion
dentro de la cual estan incluidos los rectores de instituciones educativas adscritas
al municipio de Girardot, de conformidad con el articulo 1° del Decreto No. 139 de
2017, en tanto es el responsable de decidir cada una de las etapas y suscribir
cada uno de los actos que integran el proceso disciplinario, con base en las
labores de sustanciacién, evaluacion e impulso que compete a los profesionales
que se asignen para adelantarlas

FUENTE FORMAL: DECRETO 139 DE 2017 — ARTICULO 1 / DECRETO 054 DE
2011 — ARTICULO 13

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
Consejero ponente: OSCAR DARIO AMAYA NAVAS
Bogotda, D.C., veintiséis (26) de febrero de dos mil diecinueve (2019).
Radicacion numero: 11001-03-06-000-2018-00243-00(C)

Actor: ALCALDIA MUNICIPAL DE GIRARDOT - OFICINA DE CONTROL
INTERNO DISCIPLINARIO

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en cumplimiento de la
funcién prevista en el articulo 39, en concordancia con el articulo 112 numeral 10
del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
Ley 1437 de 2011, procede a resolver el conflicto negativo de competencias
administrativas de la referencia.

l. ANTECEDENTES

1. El 6 de octubre de 2016, el sefior Mauricio Acosta Cifuentes en calidad de
Lider de inspeccién y vigilancia de la Secretaria de Educacién de la Alcaldia
municipal de Girardot presenté una queja’ ante la Secretaria de Educacién del
municipio de Girardot, con copia a la Oficina de Control Interno Disciplinario de la
Alcaldia municipal de Girardot, por presuntas irregularidades en las que incurrio el
Licenciado Cesar Augusto Monroy Cruz, en su calidad de Rector de la Institucién

' Queja No. 415-2016.



Educativa Escuela Normal Superior Maria Auxiliadora, adscrita a la Secretaria de
Educacion del municipio de Girardot (folios 1 a 2).

2. Mediante Auto del 12 de septiembre de 2018, el Jefe de la Oficina de Control
Interno Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot, resolvié remitir por
competencia a la Procuraduria Provincial de Girardot la queja No. 415-2016, con
el fin de que el citado érgano de control le diera el trdmite correspondiente (folios
31 a 33).

3. Por medio del Auto No. 187 del 17 de octubre de 2018, la doctora Yuly
Hasbleidy Castro Oviedo, en calidad de Procuradora Provincial de Girardot,
Cundinamarca, resolvié rechazar por improcedente la remisiéon hecha por el Jefe
de la Oficia de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia de Girardot y como
consecuencia ordend devolver la queja No. 415-2016, por considerar que dicha
oficina tiene la competencia para evaluarla (folios 34 a 41).

4. EI 30 de octubre de 2018, el Jefe de la Oficina de Control Interno Disciplinario
de la Alcaldia de Girardot promovi6 presunto conflicto negativo de competencias
administrativas, con el fin de que la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo
de Estado dirima el conflicto suscitado entre dicha oficina y la Procuraduria
General de la Nacién, Procuraduria Provincial de Girardot (folios 44 a 46).

Il. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011 se fij6
edicto en la Secretaria de esta Sala por el término de cinco (5) dias, con el fin de
que las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos en el tramite del conflicto (folio 49)

Consta también que se informé sobre el presente conflicto a la Oficina de Control
Interno Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot, a la Procuraduria
General de la Nacion, a la Procuraduria Provincial de Girardot, a la Personeria
municipal de Girardot y al sefior Cesar Augusto Monroy Cruz (folio 50).

lll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

Obra constancia de la Secretaria de la Sala que durante la fijacion del edicto no se
recibieron alegatos de las partes o terceros interesados (folio 52), razén por la cual
se procederan a exponer los argumentos esbozados por las partes en los actos
administrativos obrantes en el expediente.

3.1. Oficina de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia de Girardot

El doctor Gabriel Gonzalez Gutiérrez en calidad de jefe de la Oficina de Control
Interno Disciplinario, niega su competencia y manifesté que:

“El mandato contenido en el articulo 76 del C.D.U. como ya se indic6 radica la
competencia disciplinaria en las oficinas de control disciplinario interno haciendo uso
de la facultad de autotutela, con la excepcion que de las investigaciones respecto de
conductas atribuibles al nominador o a la maxima autoridad el organismo, -caso de
los rectores, directores o gerentes de los organismos descentralizados- en la
medida que con ello, se estaria afectando la garantia de la doble instancia y se



dejaria seriamente comprometida la independencia y la autonomia decisoria, por lo
que el conocimiento de tales investigaciones esta en cabeza de la Procuraduria
General de la Nacién, (...).” (Folio 32).

3.2. Procuraduria General de la Nacion -Procuraduria Provincial de Girardot

La Procuradora Provincial de Girardot niega tener la competencia para evaluar la
queja No. 415-2016, radicada por el Lider de inspeccion y vigilancia de la
secretaria de educacion del municipio de Girardot, para lo cual argument6 que:

“(...) es importante sefalar que la Alcaldia Municipal de Girardot, cuenta con una
Oficina de Control Interno Disciplinario que garantiza la doble instancia, en los
procesos disciplinarios que se adelanten contra los funcionarios publicos. Toda vez
que, esta se encuentra reglada mediante el Decreto No. 139 de 2017, del 15 de
septiembre de 2017, “Por el cual se ajusta el Manual Especifico de funciones y
competencias laborales para los empleos de la planta de personal de la Alcaldia del
Municipio de Girardot- Cundinamarca”, al disponer en su Articulo CUARTO. En
relacion a las funciones del Alcalde. 1. Nivel Directivo. 1.1. Alcalde Municipal, Literal
d) En relacion con la administracion municipal: Numeral 11. “Ejercer el poder
disciplinario en _sequnda _instancia, conforme la Ley 734 de 2002 y demas
normas que la adicione, modifique o sustituya.”.

Asi las cosas, no asiste razon para que el Jefe de la Oficina de Control Disciplinario
Interno de la Alcaldia Municipal de Girardot remita por competencia a la
Procuraduria Provincial de Girardot, informe presentado por el Sefior MAURICIO
ACOSTA CIFUENTES, en su calidad de Lider de Inspeccion y Vigilancia, quien
pone en conocimiento situacion de incumplimiento por parte del sefior CESAR
AUGUSTO MONRQY CRUZ, en su calidad de rector I.E. Escuela Normal Superior
Maria Auxiliadora de Girardot, (...) toda vez que, la Alcaldia Municipal de Giardot
dentro de su estructura y organizacion cuenta con una Oficina de Control Interno
Disciplinario, cuya doble instancia esta reglada como funcion del Alcalde Municipal
de la Entidad Territorial, de conformidad con lo establecido en el Decreto No. 139 de
2017, del 15 de septiembre de 2017 {(...).

Por otra parte, no es procedente que en esta oportunidad la Procuraduria General
de la Nacion, ejerza el poder preferente y avoque el conocimiento para dar inicio a
actuacion disciplinaria en atencion al informe remitido por el Sefior MAURICIO
ACOSTA CIFUENTES, (...) dichos criterios y circunstancias requeridos para ejercer
el poder preferente por parte de la Procuraduria General de la Nacion, no se
cumplen en la Remision por Competencia realizada por el Jefe de la Oficina de
Control Interno Disciplinario de la Alcaldia Municipal de Girardot, (...)”

IV. CONSIDERACIONES

4.1. Competencia
a. Competencia de la Sala

Los conflictos de competencia que se presenten entre autoridades que deban
conocer de una actuacion disciplinaria, en cualquiera de sus instancias, se regulan
por el articulo 82 del Cédigo Disciplinario Unico, que dice asi:

“Articulo 82. Conflicto de competencias. El funcionario que se considere
incompetente para conocer de una actuacion disciplinaria debera expresarlo
remitiendo el expediente en el estado en que se encuentre, en el menor tiempo
posible, a quien por disposicion legal tenga atribuida la competencia.



“Si el funcionario a quien se remite la actuacion acepta la competencia, avocara el
conocimiento del asunto; en caso contrario, lo remitira al superior comun inmediato,
con el objeto de que éste dirima el conflicto. EI mismo procedimiento se aplicara
cuando ambos funcionarios se consideren competentes.

“El funcionario de inferior nivel, no podra promover conflicto de competencia al
superior, pero podra exponer las razones que le asisten y aquel, de plano, resolvera
lo pertinente”. (Se subraya).

En el presente caso no cabe aplicar dicha disposicion debido a que las dos partes
en conflicto, la Oficina de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia municipal de
Girardot y la Procuraduria General de la Nacién — Procuraduria Provincial de
Girardot - no tienen un superior comun de ninguna indole.

Dada la imposibilidad de aplicar en este caso el articulo 82 de la Ley 734 de 2002,
le corresponde al Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, ejercer su
funcion general de resolver los conflictos de competencias administrativas que se
presenten entre dos 0 mas autoridades, entidades u organismos del Estado, en los
términos previstos en los articulos 39 y 112, numeral 10 del CPACA.

En efecto, el citado articulo 112 relaciona entre las funciones de la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, la de:

“(...) 10. Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos
del orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o
descentralizada, o entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la
jJurisdiccion territorial de un solo tribunal administrativo.”

Asimismo, dentro del procedimiento general administrativo el inciso primero del

articulo 39 ibidem estatuye:
“Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada. La
autoridad que se considere incompetente remitira la actuacion a la que estime
competente; si esta también se declara incompetente, remitira inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion
con autoridades del orden nacional (...). En caso de que el conflicto involucre
autoridades nacionales y territoriales (...) conocera la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado”.

De acuerdo con los antecedentes, el presente conflicto de competencias enfrenta
a dos autoridades, la Oficina de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia
municipal de Girardot, entidad territorial, y la Procuraduria General de la Nacién,
entidad del orden nacional — Procuraduria Provincial de Girardot.

La discusién estd planteada en un asunto particular y concreto de naturaleza
administrativa, consistente en determinar cual es la autoridad competente para
continuar la investigacion disciplinaria iniciada en contra del Docente Directivo,
senor Cesar Augusto Monroy Cruz, por parte de la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot, como consecuencia de las
quejas interpuestas en su contra por el lider de inspeccion y vigilancia de la
Secretaria de Educacion del municipio de Girardot.

Se concluye, por tanto, que la Sala es competente para dirimir el presente
conflicto.

b. Términos legales



El procedimiento especialmente regulado en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011,
CPACA, para que la Sala de Consulta y Servicio Civil decida los conflictos de
competencias que pudieren ocurrir entre autoridades administrativas, obedece a la
necesidad de definir en toda actuacion administrativa la cuestién preliminar de la
competencia. Puesto que la Constitucién prohibe a las autoridades actuar sin
competencia, so pena de incurrir en responsabilidad por extralimitacién en el
ejercicio de sus funciones (articulo 6°), y el articulo 137 de la Ley 1437 de 2011
prevé que la expedicion de actos administrativos sin competencia dara lugar a su
nulidad, hasta tanto no se determine cual es la autoridad obligada a conocer y
resolver, no corren los términos previstos en las leyes para que se decidan los
correspondientes asuntos administrativos.

De ahi que, conforme al articulo 39 del CPACA, “mientras se resuelve el confiicto,
los términos senalados en el articulo 14 [sobre derecho de peticion] se
suspenderan’.

El articulo 21 ibidem (sustituido por el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015), relativo
al funcionario sin competencia, dispone que ‘[s]i la autoridad a quien se dirige la
peticion no es la competente, se informara de inmediato al interesado si este actua
verbalmente, o dentro de los cinco (5) dias siguientes al de la recepcion, si obré
por escrito. Dentro del término sefalado remitira la peticion al competente y
enviara copia del oficio remisorio al peticionario o0 en caso de no existir funcionario
competente asi se lo comunicara. Los términos para decidir o responder se
contaran a partir del dia siguiente a la recepcion de la peticion por la autoridad
competente.” Igualmente, cuando se tramiten impedimentos o recusaciones,
circunstancia que deja en suspenso la competencia del funcionario concernido, el
articulo 12 del CPACA establece que “flJa actuacion administrativa se suspendera
desde la manifestacion del impedimento o desde la presentacion de la recusacion,
hasta cuando se decida.”

Debido a estas razones de orden constitucional y legal, mientras la Sala de
Consulta y Servicio Civil dirime la cuestion de la competencia, no corren los
términos a que estan sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus
funciones.

Con fundamento en las consideraciones precedentes, en la parte resolutiva se
declarara que en el presente asunto los términos suspendidos se reanudaran o
empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel en que la presente decision
sea comunicada.

4. 2. Aclaracion previa

®La Ley 1755 de 2015, por medio de la cual se regula el derecho fundamental de peticién y se
sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
reemplazé el texto del articulo 14 de la Ley 1437 de 2011 por el siguiente: “Articulo 14. Términos
para resolver las distintas modalidades de peticiones. Salvo norma legal especial y so pena de
sancion disciplinaria, toda peticion debera resolverse dentro de los quince (15) dias siguientes a su
recepcion. Estara sometida a término especial la resolucion de las siguientes peticiones: //1. Las
peticiones de documentos y de informacion deberan resolverse dentro de los diez (10) dias
siguientes a su recepcion. Si en ese lapso no se ha dado respuesta al peticionario, se entendera,
para todos los efectos legales, que la respectiva solicitud ha sido aceptada y, por consiguiente, la
administracion ya no podra negar la entrega de dichos documentos al peticionario, y como
consecuencia las copias se entregaran dentro de los tres (3) dias siguientes. // 2. Las peticiones
mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relacion con las materias a su
cargo deberan resolverse dentro de los treinta (30) dias siguientes a su recepcion.// Paragrafo.
Cuando excepcionalmente no fuere posible resolver la peticion en los plazos aqui sefialados, la
autoridad debe informar esta circunstancia al interesado, antes del vencimiento del término
sefalado en la ley expresando los motivos de la demora y sefialando a la vez el plazo razonable en
que se resolvera o daréa respuesta, que no podra exceder del doble del inicialmente previsto”.,



El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcién
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades estatales
frente a las cuales se dirime la competencia.

Las eventuales alusiones que se haga a aspectos propios del caso concreto seran
exclusivamente las necesarias para establecer las reglas de competencia. No
obstante, le corresponde a la autoridad que sea declarada competente, verificar
los fundamentos de hecho y de derecho de la peticion o del asunto de que se
trate, y adoptar la respectiva decision de fondo.

Debe agregarse que la decisién de la Sala sobre la asignacion de competencia, se
fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracién en la solicitud y en
los documentos que hacen parte del expediente.

4. 3. Problema Juridico

De conformidad con los antecedentes, le corresponde a la Sala determinar cual es
la autoridad competente para evaluar la queja No. 415-2016 recibida por la Oficina
de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot, en contra del
sefor Cesar Augusto Monroy Cruz, rector de la Institucion Educativa Escuela
Normal Superior Maria Auxiliadora, adscrita a la Secretaria de Educacién del
municipio de Girardot.

Al respecto, la Oficina de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia municipal de
Girardot manifiesta no ser competente para asumir la investigacién disciplinaria
por cuanto existe norma expresa (numeral 12, literal a) del articulo 76 del Decreto
Ley 262 de 2000) que define la competencia para adelantar procesos disciplinarios
en contra de los rectores, gerentes o directores de los organismos
descentralizados del orden municipal, la cual esta en cabeza de las procuradurias
provinciales. Asimismo, la Oficina de Control Interno Disciplinario afirma que de
asumir la competencia en la investigacion disciplinaria del rector de la institucién
educativa, se afectaria la garantia de la doble instancia.

Por su parte, la Procuraduria General de la Nacion —Procuraduria Provincial de
Girardot argumenta que el control preferente para asumir los procesos
disciplinarios, es una facultad excepcional y discrecional de dicha entidad.
Adicionalmente, la Procuraduria Provincial de Girardot precis6 que en el caso de
la Alcaldia municipal de Girardot se encuentra estructurada la Oficina de Control
Interno Disciplinario dentro de cuyas funciones esta la de investigar a los docentes
directivos en primera instancia, y la segunda instancia radica en el Alcalde
municipal, segun lo dispone el Decreto 139 de 2017.

Para resolver lo anterior, la Sala estudiara: (i) la naturaleza de la potestad
disciplinaria del Estado y las autoridades competentes para ejercerla; (ii) el control
disciplinario interno; (iii) El control disciplinario externo. El poder disciplinario
preferente de la Procuraduria General de la Nacion; (iv) las normas que gobiernan
el funcionamiento, la estructura interna y las funciones de los empleos en la
Alcaldia municipal de Girardot y (v) el caso concreto.

4.4. Analisis del conflicto planteado



4.4.1. La naturaleza de la potestad disciplinaria del Estado y las autoridades
competentes para ejercerla. Reiteracion

En distintos pronunciamientos, esta Sala ha reiterado que la potestad disciplinaria
del Estado sobre los servidores publicos esta justificada en la necesidad de
garantizar que en el ejercicio de sus funciones observen los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, los cuales
guian la funcién administrativa’.

En ese contexto, el control disciplinario es un presupuesto que garantiza el buen
nombre y la eficiencia de la administracién publica®, el ejercicio de la funcién
publica en beneficio de la comunidad y como proteccion de los derechos vy
libertades de los asociados”.

El Cédigo Unico Disciplinario vigente, Ley 734 de 2002, dispone en su articulo 2°:

“Sin perjuicio del poder disciplinario preferente de la Procuraduria General de la
Nacion y de las Personerias Distritales y Municipales, corresponde a las oficinas de
Control Disciplinario Interno y a los funcionarios con potestad disciplinaria de las
ramas, organos y entidades del Estado, conocer de los asuntos disciplinarios contra
los servidores publicos de sus dependencias”.

De manera que son competentes para ejercer el control disciplinario: (i) las

oficinas de Control Disciplinario Interno de las entidades y organismos del Estado,
y (ii) la Procuraduria General de la Nacién, como se expone a continuacion.

4.4.2. EIl control disciplinario interno
a) El alcance del control disciplinario
Inicialmente la Ley 200 de 1995° y luego el articulo 76 de la Ley 734 de 2002,

ordenaron a todos los organismos y entidades estatales “organizar una unidad u
oficina del mas alto nivel” con la funciéon de conocer y fallar en primera instancia

%En el campo del derecho disciplinario esta finalidad se concreta en la posibilidad de regular la
actuacion de los servidores publicos con miras a asegurar que en el ejercicio de sus funciones se
preserven los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad que rigen la funcion administrativa, para lo cual la ley describe una serie de conductas
que estima contrarias a esos cometidos, sancionandolas proporcionalmente a la afectacion de tales
intereses”. Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 27 de octubre de
2006. Radicacién 11001-03-06-000-2006-00112-00(1787).

Ademéas, de acuerdo con el articulo 16 de la Ley 734 de 2002: “La sancion disciplinaria tiene
funcion preventiva y correctiva, para garantizar la efectividad de los principios y fines previstos en
la Constitucion, la ley y los tratados internacionales, que se deben observar en el ejercicio de la
funcion publica”. Ver también, entre otras, Decision del 18 de julio de 2017, Numero Unico 11001
03 06 000 2017 00061 00; Decision del 27 de noviembre de 2017, Numero Unico de Radicacién
11001-03-06-000-2017-00155-00.

* Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 27 de octubre de 2006.
Radicacién 11001030600020060011200 (1787).

® Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del 3 de marzo de 2011.
Radicacién No. 11001030600020110000200 (2046).

® La Ley 200 de 1995 (28 de julio), “Por la cual se adopta el Codigo Disciplinario Unico”, que
precedio al codigo actualmente vigente, habia ordenado en su articulo 48: “Control Disciplinario
Interno. Toda entidad u organismo del Estado, excepto la Rama Judicial debe constituir una unidad
u oficina del mas alto nivel, encargada de conocer en primera instancia, de los procesos
disciplinarios que se adelanten contra sus servidores. La segunda instancia sera de competencia
del nominador.”



los procesos disciplinarios contra los servidores publicos del respectivo organismo
o entidad, siempre que también se garantice la segunda instancia dentro del
mismo organismo o entidad. El articulo 76 de la Ley 734 dispone:

“Articulo 76. Control Disciplinario Interno. Toda entidad u organismo del Estado,
con excepcion de las competencias de los Consejos Superior y Seccionales de la
Judicatura, debera organizar una unidad u oficina del mas alto nivel, cuya estructura
jerarquica permita preservar la garantia de la doble instancia, encargada de conocer
y fallar en primera instancia los procesos disciplinarios que se adelanten contra sus
servidores. Si no fuere posible garantizar la segunda instancia por razones de
estructura organizacional conocera del asunto la Procuraduria General de la Nacion
de acuerdo a sus competencias.

En aquellas entidades u organismos donde existan regionales o seccionales, se
podran crear oficinas de control interno del mas alto nivel, con las competencias y
para los fines anotados.

En todo caso, la segunda instancia sera de competencia del nominador, salvo
disposicion legal en contrario. En aquellas entidades donde no sea posible organizar
la segunda instancia, sera competente para ello el funcionario de la Procuraduria a
quien le corresponda investigar al servidor publico de primera instancia.

Paragrafo 1°. La Oficina de Control Interno Disciplinario de la Fiscalia General de la
Nacion conocera y fallara las investigaciones que se adelanten contra los
empleados judiciales de la entidad. La segunda instancia sera de competencia del
serior Fiscal General de la Nacion.

Paragrafo 2°. Se entiende por oficina del mas alto nivel la conformada por
servidores publicos minimo del nivel profesional de la administracion.

Paragrafo 3° Donde no se hayan implementado oficinas de control interno
disciplinario, el competente sera el superior inmediato del investigado y la sequnda
instancia correspondera al superior jerarquico de aquél.”

Los paragrafos segundo y tercero del articulo 76 transcrito prevén,
respectivamente, que “oficina de mas alto nivel” significa que debe integrarse con
servidores de nivel profesional como minimo; y que si no se implementa la oficina,
son competentes para la primera instancia el superior inmediato del investigado y
para la segunda el superior jerarquico de aquel.

Asi, el articulo 76 transcrito contiene las reglas de competencia para garantizar la
segunda instancia en los procesos disciplinarios:

- Dentro de la misma entidad, para lo cual asigna la competencia de la segunda
instancia en el nominador; y

- En la Procuraduria General de la Nacién, para suplir el vacio que se
presentarfa cuando la estructura organizacional’ no permita radicar la
competencia para la segunda instancia en ninguno de los empleos del
orgaQismo o entidad. A este respecto, en pronunciamiento anterior explicé la
Sala®:

” http://www.enciclopediafinanciera.com “La estructura organizacional de una empresa u otro tipo
de organizacion, es un concepto fundamentalmente jerarquico de subordinacion dentro de las
entidades que colaboran y contribuyen a servir a un objetivo comun.”

8 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decisiéon del 6 de diciembre de 2016,
Radicacién No. 11001030600020150020000 (C), Actor: PROCURADURIA GENERAL DE LA
NACION.



http://www.enciclopediafinanciera.com/

“La hipdtesis normativa — imposibilidad de garantizar la segunda instancia dentro de
la respectiva entidad - y su solucion — la competencia de la Procuraduria -, guardan
evidente relacion con las estructuras internas de los organismos y entidades
publicos, que son jerarquicas, asi como con la categorizacion de los empleos
publicos en niveles igualmente jerarquicos’.”

Ahora bien, esta Sala ha venido configurando una linea jurisprudencial sobre
el alcance del control disciplinario interno, a partir de los articulos 75y 76 de
la Ley 734 de 2002. En Decision del 10 de octubre de 2016'°, la Sala reiter6
y concluyd que los organismos y entidades del Estado deben contar con la
unidad u oficina encargada de ejercer la potestad disciplinaria en primera
instancia dado que:

“ .. el actual Cédigo Disciplinario Unico reemplazé el criterio jerarquico-funcional que
las legislaciones anteriores establecian como fundamento principal de la
competencia para el ejercicio del control disciplinario a nivel interno, por un criterio
de especialidad y de autonomia, conforme al cual el conocimiento integral de los
asuntos disciplinarios contra los servidores publicos de las diferentes entidades,
ramas, organos u organismos del Estado, esto es, tanto la investigacion como la
decision, le corresponde en primera instancia a las respectivas oficinas, grupos o
unidades de control disciplinario interno.” "’

Por consiguiente, la regla general es que “todos los servidores” del organismo o
entidad de que se trate estan sujetos a la competencia de la oficina, unidad o
grupo'®, salvo disposiciones especiales en contrario como las que por via de
ejemplo ha identificado la Sala:

‘(i) Respecto de funcionarios que gozan de fuero especial conforme a la Carta
Politica o la ley, o cuya competencia en materia disciplinaria ha sido asignada de
manera exclusiva a la Procuraduria General de la Nacion o a las personerias;

(i) Cuando la Procuraduria General de la Nacion o a las personerias ejercen de
manera expresa el poder disciplinario preferente que les otorga la Constitucion
Politica y la Ley (articulos 3 y 69 de la Ley 734 de 2002);

% “Cfr. leyes y decretos leyes que establecen la estructura organica de las entidades y organismos
nacionales — www.funcionpublica.gov.co/sisjur/home/consulta-organica.jsp Y respecto de los
empleos, el Decreto ley 770 de 2005 (marzo 17) por el cual se establece el sistema de funciones y
de requisitos generales para los empleos publicos correspondientes a los niveles jerarquicos
pertenecientes a los organismos y entidades del Orden Nacional, a que se refiere la Ley 909 de
2004.”” [Esta cita es de la Decision de diciembre 6/16 — Rad. 201500200]

10 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decisién del 10 de octubre de 2016,
Radicacién 11001 03 06 000 2015 00213 Q0.

B Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decisién de 18 de julio de 2016, Radicado
11001-03-06-000-2016-00065-00, en la cual también se senald: “(...) a diferencia de lo que sucedia
bajo el régimen de la Ley 200 de 1995, las unidades u oficinas de control disciplinario interno no
tienen, en principio, limitacion o impedimento alguno para investigar y declarar responsables
disciplinariamente (o para exonerar, segun el caso) a cualquier servidor publico de la rama, érgano,
organismo o entidad de la cual formen parte, excepto en relacién con los funcionarios que gozan
de un fuero especial, conforme a la Constitucion Politica o la ley, o cuya competencia en materia
disciplinaria haya sido asignada por la ley de manera exclusiva a la Procuraduria General de la
Nacion, a las personerias, al Consejo Nacional de la Judicatura o a los respectivos consejos
seccionales (hoy en dia, a la Comisién Nacional de Disciplina Judicial y a las comisiones
seccionales). Ver también, Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 8 de
junio de 2016. Radicado 11001-03-06-000-2016-00011-00.

12 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Decisién de 15 de diciembre de 2014.
Radicado 11001-03-06-000-2014-00265-00; Decision de 13 de mayo de 2015 Radicado 11001-03-
06-000-2015-00040-00.



(iii) Cuando en la comision de la falta disciplinaria intervienen al mismo tiempo
particulares y funcionarios de una entidad, caso en el cual la investigacion
corresponde en su integridad a la Procuraduria General de la Nacion por el factor de
conexidad™ (articulo 75 ibidem);

(iv) En los casos en que las normas legales o reglamentarias que organizan el
control disciplinario interno en una entidad excluyen expresamente de su ambito de
competencia a determinados funcionarios de la misma'; y

(v) Cuando la oficina de control disciplinario interno es de inferior jerarquia a la del
funcionario que debe investigar. ... en virtud del principio de jerarquia en que se
fundamenta la organizacion estatal y la estructura misma de los procedimientos
disciplinarios, “los servidores publicos no pueden ser juzgados por otros servidores
publicos que sean sus subalternos o por un servidor de inferior jerarquia dentro de
la organizacién™, imposibilidad ésta que no puede ser superada a través de la
figura de los impedimentos’®.

Asi, la Sala’ ha sefialado que la competencia general de las oficinas de control
disciplinario interno no opera y, por tanto, el asunto debe pasar a la Procuraduria
General de la Nacion, cuando el servidor publico investigado es superior del
funcionario investigador o tiene un cargo de mayor jerarquia en la entidad, como
ocurre, por ejemplo, en el caso de los directores o gerentes de las entidades.

Es por esto que se ha advertido que entre mas alto sea el nivel otorgado en una
entidad a la oficina de control disciplinario interno -como es el propdsito del CDU-
“mayor sera el ambito subjetivo de competencia para ejercer la potestad disciplinaria

establecida en la ley”®.

Es decir, el control interno disciplinario deber ejercerse dentro de los organismos o
entidades estatales, salvo excepciones como las enumeradas, y siempre que el
servidor publico en el que se radica el ejercicio de la funcién sea del mismo nivel
jerarquico o de nivel superior al del investigado.

Con relacion al criterio del nivel jerarquico para efectos de la competencia
disciplinaria interna, la Sala también ha senalado que la regla de que el
investigador debia ser “de igual o superior jerarquia a la del investigado”,
expresamente contenida en la Ley 200 de 1995'° no fue recogida en los mismos

'3 “Articulo 75 (...) El particular disciplinable conforme a este codigo lo sera exclusivamente por la
Procuraduria General de la Nacion, salvo lo dispuesto en el articulo 59 de este cddigo, cualquiera
que sea la forma de vinculacion y la naturaleza de la accién u omisién. Cuando en la comisién de
una o varias faltas disciplinarias conexas intervengan servidores publicos y particulares
disciplinables la competencia radicara exclusivamente en la Procuraduria General de la Nacién y
se determinara conforme a las reglas de competencia que gobiernan a los primeros...” (Se resalta).
Ver al respecto Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 19 de agosto de
2016. Radicado 11001-03-06-000-2016-00085-00.

1 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision de 8 de junio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00011-00.

' Ibidem.

'® Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién de 18 de julio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00065 00.

"7 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién de 8 de junio de 2016. Radicado
11001-03-06-000-2016-00011 00.

'® Ibidem.

9 Ley 200 de 1995, articulo 57.- “Competencia para adelantar la investigacion disciplinaria. La
investigacion disciplinaria se adelantara por el organismo de control interno disciplinario o por el
funcionario que senale el jefe de la Entidad o de la dependencia regional o seccional y debera ser
de igual o superior jerarquia a la del investigado. La investigacion se realizara de conformidad con
lo previsto en este Coédigo.”



términos por la Ley 734 de 2002, por lo cual la jurisprudencia constitucional explicd
que habia operado una variacién en la concepcion del control disciplinario, asi:

“ A partir de lo expuesto, es posible concluir que la Ley 734 de 2002 ha
modificado la manera tradicional como se desarrollaba el control disciplinario al
interior de las distintas entidades del Estado. En efecto, con anterioridad a dicha
Ley, el control interno suponia una relacion jerarquica-funcional entre el sujeto
disciplinable y el titular de la accion, es decir, el poder disciplinario era siempre
ejercido por el superior inmediato del investigado.

Hoy en dia, en respuesta a dicho sistema, el control disciplinario exige la presencia
de una Oficina de Control Interno, constituida por funcionarios del mas alto nivel,
cuyo objeto se limita al ejercicio de funciones relacionadas con el control
disciplinario al interior de cada entidad del Estado®...”".

Asimismo, la Sala ha sefalado que no puede entenderse que el criterio jerarquico
desaparecié totalmente en el vigente Codigo Disciplinario Unico, pues como
también lo ha expuesto la jurisprudencia constitucional:

“...el control disciplinario interno es una consecuencia de la situacion de sujecion y
de subordinacion jerarquica en la que se encuentran los servidores publicos, con el
objeto de mantener el orden en las diferentes entidades del Estado...”*

De manera que la situacién de sujecion y subordinacidn, propia de las estructuras
verticales que caracterizan la organizacién de los organismos y entidades de la
administracion publica, excluye por su naturaleza la posibilidad de que el inferior
jerarquico ejerza la potestad disciplinaria respecto de su superior.

b) La organizacion del control disciplinario interno dentro de los
organismos y entidades publicas

La Ley 734 de 2002, en el articulo 34, relacioné los deberes de todo servidor
publico, y entre ellos incluyé:

“32. Implementar el Control Interno Disciplinario al mas alto nivel jerarquico del
organismo o entidad publica, asegurando su autonomia e independencia y el
principio de segunda instancia, de acuerdo con las recomendaciones que para el
efecto senale el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, a mas tardar
para la fecha en que entre en vigencia el presente codigo, siempre y cuando existan
los recursos presupuestales para el efecto.”

El Departamento Administrativo de la Funcion Publica y la Procuraduria General

de la Nacion expidieron la Circular DAFP-PGN No. 001 de 2002%, en la cual

recomendaron:

2 [Esta cita es de la sentencia C-095-05]: El paragrafo 2° del articulo 76 del C.D.U, establece lo
que se entiende por Oficina del mas alto nivel, en los siguientes términos: “Paragrafo 2° Se
entiende por oficina del mas alto nivel la conformada por servidores publicos minimo del nivel
grofesional de la administracion”.

Corte Constitucional Sentencia C-095/03 (11 de febrero) Expediente D-4172.
?2 Corte Constitucional Sentencia C-1061/03 (11 de noviembre) Expediente D-4463.
28 “CIRCULAR CONJUNTA DAFP - PGN No. 001 DE 2002 (Abril 2) / PARA: Representantes
legales de los organismos y entidades de las Ramas y Organos del Estado en todos sus érdenes y
niveles. / DE: Departamento Administrativo de la Funcidén Publica y
Procuraduria General de la Nacién / ASUNTO: Las Oficinas de Control Disciplinario Interno en el
Nuevo Cédigo Disciplinario Unico.”



“‘a) Para garantizar la autonomia de la unidad u oficina y la segunda instancia, ‘la
conformacion de un GRUPO FORMAL DE TRABAJO, mediante acto interno del jefe
del organismo, adscrito a una de las dependencias del sequndo nivel jerarquico de
la organizacion, coordinado por el Director de dicha dependencia;

b) la creacion de una oficina en la estructura del organismo o entidad, “... en el
evento en que la magnitud de la entidad o la indole de la funcidén, determinen un
volumen significativo de procesos disciplinarios...”.

c) el gjercicio del control disciplinario de acuerdo con lo previsto en el paragrafo
tercero del articulo 76, “... Cuando la entidad cuente con una planta de personal
muy reducida, que haga imposible la conformacién del grupo de trabajo...”. En este
caso “... se entiende por jefe inmediato, a la luz de las normas de administracion de
personal vigentes, el coordinador o jefe de dependencia o el jefe del organismo...”.

Con base en las citadas recomendaciones, en algunos organismos y entidades se
crearon dependencias bajo la direccion de un empleo del nivel directivo o asesor y
se les asignd personal; en otros organismos y entidades se optd por integrar
grupos de trabajo adscritos a una dependencia que también cumple otras
funciones.

En ambos casos, el jefe de la Oficina de Control Interno Disciplinario y el jefe de la
dependencia a la cual se adscribe la funcién disciplinaria son (o deben ser) los
responsables de suscribir las actuaciones que integran la primera instancia del
proceso disciplinario.

El nivel de la oficina o del cargo a los cuales se haya asignado la responsabilidad
de la funcion debe ser analizado en cada organismo o entidad para establecer si el
criterio de jerarquia — cargo de jerarquia igual o superior al del investigado —
permite el ejercicio interno de la potestad disciplinaria con la garantia de la
segunda instancia.

El analisis del caso concreto en el conflicto que ahora resuelve la Sala se centrara
precisamente en este aspecto de la organizacion de la funcion disciplinaria en la
Alcaldia municipal de Girardot.

4.5. El control disciplinario externo. El poder disciplinario preferente de la
Procuraduria General de la Nacion. Reiteracion

Sobre el poder disciplinario externo, esto es, el que ejerce la Procuraduria General
de la Nacién, ha dicho la Corte Constitucional que el articulo 277, inciso 62, de la
Constitucién Politica de 1991%*:

“... estipula, entonces, una clausula general de competencia en cabeza de la
Procuraduria General de la Nacion para adelantar investigaciones disciplinarias con
el proposito de ejercer la vigilancia superior que al Jefe del Ministerio Publico se
encomienda y, en ultimas, para que él pueda cumplir el cometido basico de velar por

el imperio y la efectividad del orden juridico en todo el territorio de la Republica™.

En armonia con la norma constitucional en cita, los incisos primero y segundo del
articulo 3° de la Ley 734 de 2002, definen:

24 Constitucion Politica, articulo 277, inciso sexto: “Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial
de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccion popular; ejercer
preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer
las respectivas sanciones conforme a la ley’.

?® Corte Constitucional, Sentencia C-222 de 1999. Cfr. Consejo de Estado, Sala de Consulta y
Servicio Civil. Decisién del 12 de marzo de 2014, Radicacion 1100103060002014000000200.



“Articulo 3°. Poder disciplinario preferente. La Procuraduria General de la
Nacion es titular del ejercicio preferente del poder disciplinario en cuyo desarrollo
podra iniciar, proseguir o remitir cualquier investigacion o juzgamiento de
competencia de los d6rganos de control disciplinario interno de las entidades
publicas. Igualmente podra asumir el proceso en segunda instancia.

En virtud de la misma potestad, mediante decision motivada, de oficio o a peticion
de cualquier persona, podra avocar el conocimiento de aquellos asuntos que se
tramitan internamente en las demas dependencias del control disciplinario. También
se procedera en la misma forma cuando se desprenda del conocimiento de un
proceso.

Asi, el poder preferente de la Procuraduria General de la Nacion la faculta para
adelantar actuaciones disciplinarias contra cualquier servidor publico, sin
consideracion a su jerarquia, cuando lo considere conveniente o necesario para
garantizar la efectividad de los principios y fines previstos en la Constitucién, la ley
y los tratados internacionales, que deben observarse en el ejercicio de la funcién
publica.

Como lo ha dicho en diversas oportunidades esta Sala?’, el caracter preferente del
poder atribuido a la Procuraduria General de la Nacion, desplaza al servidor que
inicia 0 adelanta una investigacion disciplinaria, pero su ejercicio no es obligatorio
ni exclusivo, pues al incluir la norma constitucional el vocablo “podra”, advierte que
se trata de una atribucion facultativa.

El Decreto Ley 262 de 2000%, sobre la estructura organica de la Procuraduria
General de la Nacién y las funciones de sus dependencias, prevé que el
Procurador General radique en las procuradurias delegadas la competencia para
conocer de investigaciones en las que pueden estar involucrados los servidores
que por desempenar determinados cargos del nivel directivo no tendrian segunda
instancia dentro de la entidad o el organismo al cual estan vinculados
laboralmente.?® Al respecto, el articulo 25 del Decreto Ley 262 en cita prevé:

“Articulo 25. Funciones disciplinarias. Las procuradurias delegadas cumplen las
siguientes funciones disciplinarias:

%% El inciso tercero del articulo 32 de la Ley 734, en su texto original, dijo: “La Procuraduria General
de la Nacion y el Consejo Superior de la Judicatura son competentes a prevencidn para conocer,
hasta la terminacion del proceso, de las faltas atribuidas a los funcionarios de la rama judicial, salvo
los que tengan fuero constitucional.” Los textos subrayados fueron declarados inexequibles en la
Sentencia C-948 de 2002.

&7 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decisién del 27 de noviembre de 2018 con

radicado No. 11001 03 06 000 2018 00185 00.

*® Decreto Ley 262 de 2000 (febrero 22) “Por el cual se modifican la estructura y la organizacion de
la Procuraduria General de la Nacion y del Instituto de Estudios del Ministerio Publico; el régimen
de competencias interno de la Procuraduria General; se dictan normas para su funcionamiento; se
modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la Nacion, el de inhabilidades e
incompatibilidades de sus servidores y se regulan las diversas situaciones administrativas a las que
se encuentren sujetos.”

? D.L. 262/00, “Articulo 23. Funciones. Las procuradurias delegadas ejerceran funciones
preventivas y de control de gestion, disciplinarias, de proteccion y defensa de los derechos
humanos y de intervencion ante las autoridades administrativas y judiciales, de conformidad con la
Constitucion Politica, las leyes y lo dispuesto en este titulo, cuando lo determine el Procurador
General en virtud de las facultades contenidas en el articulo 7 de este decreto. / Ademas de las
funciones sefialadas en el inciso anterior los procuradores delegados o sus respectivas
dependencias, cumpliran funciones de asesoria y apoyo al Procurador General cuando éste lo
determine. / Paragrafo. Los procuradores delegados dependen directamente del Procurador
General.”



a)

b)

d)

f)

9)

h)

J)

k)

)

1. Conocer en primera instancia los procesos disciplinarios que se adelanten contra:

Los servidores publicos que tengan rango equivalente o superior al de Secretario
General de las entidades que formen parte de las ramas ejecutiva del orden
nacional, legislativa o judicial, y de la Contraloria General de la Republica, la
Defensoria del Pueblo, la Organizacion Electoral, el Banco de la Republica, la
Comision Nacional de Television, las comisiones de regulacion de servicios publicos
y de otros organismos autonomos del orden nacional, salvo que la competencia esté
asignada a otra dependencia de la Procuraduria.

Los gerentes, directores y miembros de las juntas directivas, o sus equivalentes, de
los organismos descentralizados del nivel nacional.

Los Agentes Diplomaticos y Consulares, los Directores Generales del Ministerio de
Hacienda, los Defensores Delegados, los Personeros Delegados de la Personeria
de Santa Fe de Bogota, los Gobernadores, los Contralores Departamentales, los
Alcaldes de capitales de departamento y los Distritales salvo el de Santa Fe de
Bogota, D. C.

Los oficiales superiores de la Fuerza Publica.

El Director General de Inteligencia, los jefes de las direcciones del nivel central, de
las oficinas asesoras dependientes de la jefatura y de los Directores Seccionales del
Departamento Administrativo de Seguridad DAS.

El Director Nacional del Cuerpo Técnico de Investigaciones de la Fiscalia General
de la Nacion, los Directores y Jefes de Policia Judicial e Inteligencia de la Fuerza
Publica y los jefes seccionales de Policia Judicial, tanto de la Fiscalia General como
de la Fuerza Publica.

Los Magistrados de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial, de los Tribunales
Administrativos, del Tribunal Superior Militar y de los Consejos Seccionales de la
Judicatura, los abogados asistentes, los abogados auxiliares y los magistrados
auxiliares de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte Constitucional, del Consejo
de Estado y del Consejo Superior de la Judicatura y demas funcionarios judiciales
de la misma jerarquia que cree la ley.

Los miembros de los Tribunales de Arbitramento y conciliadores en materia
contenciosa con sede en Santa Fe de Bogota, D.C

El Director Nacional y los Directores Seccionales de la Administracion de Justicia,
jueces de conocimiento de la justicia penal militar y auditores superiores y
principales de guerra.

El Vicefiscal, el Veedor de la Fiscalia, el Director Nacional de Fiscalias, los
Directores Seccionales de Fiscalias, los Fiscales Delegados ante la Corte Suprema
de Justicia y Tribunales Superiores de Distrito Judicial.

Los representantes legales, gerentes o su equivalente, revisores fiscales, miembros
de las juntas directivas de las entidades particulares que desemperien funciones
publicas a nivel nacional.

Los integrantes de las juntas directivas de las Camaras de Comercio cuyas juntas
directivas tengan doce miembros principales, y contra los notarios de primera
categoria.

m) Los representantes legales de las personas juridicas de derecho privado o contra

las personas naturales que manejen contribuciones parafiscales o tributos del nivel
nacional cuando intervengan en contratos que afecten dichos recursos.



(..)

En criterio de la Sala, la precedente norma legal asigna competencia a las
procuradurias delegadas para el ejercicio del control disciplinario respecto de las
autoridades alli relacionadas, que por su nivel jerarquico en los organismos y
entidades estatales, estan llamados a remplazar al nominador en sus faltas
temporales o bien carecen de superior y, por consiguiente, la segunda instancia
del proceso disciplinario no podria garantizarse en ejercicio del control disciplinario

interno.

4.6. Funcionamiento, estructura interna y funciones de la planta de personal
de la Alcaldia municipal de Girardot. Reiteracion®

El Alcalde municipal de Girardot expidié el Decreto 054 de 2011, por el cual se
define la estructura organica de la administracion municipal de Girardot. En el
articulo 13 este Decreto dispone que el nivel central de la administracion
municipal estara integrado por:

“1. DESPACHO DEL ALCALDE

1.1.  OFICINAS ASESORAS
(..

1.1.3. Oficina de Control Interno Disciplinario

(..

1.2. SECRETARIAS
(...

1.2.3. De Educacion
(...)

1.2.3.7. Institucion Educativa Escuela Normal Superior Maria Auxiliadora

(..)

*Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil. Decision del 27 de noviembre de 2018 con
radicado No. 11001 03 06 000 2018 00185 00.
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De la lectura del anterior organigrama y del Decreto en cita, la Sala evidencia que
la Oficina de Control Interno Disciplinario y la Institucion Educativa Escuela
Normal Superior Maria Auxiliadora son parte del nivel central de la administracion
municipal que dependen del Despacho del Alcalde de Girardot, quien resulta ser
su jefe inmediato.

Ahora bien, afios mas tarde el Alcalde municipal de Girardot, mediante el Decreto
No. 139 de 2017, adopté el Manual especifico de funciones y competencias
laborales en cuyo articulado se destaca respecto de los siguientes funcionarios la
competencia en materia de investigaciones disciplinarias, a saber:

-Alcalde municipal (art. 1.1.):

“..)

d) En relacion con la administracion municipal:

(-.)

11. Ejercer el poder disciplinario en segunda instancia, conforme la Ley 734 de
2002 y demas normas que la adicionen, modifiquen o sustituyan.”

-Jefe de Control Interno Disciplinario (art. 2.1.):

“1. Conocer en primera instancia los procesos disciplinarios que se adelanten
contra los servidores publicos de la Administracion Central Municipal, docentes y
directivos docentes, de conformidad con la Ley 734 de 2002 y demas normas que la
complementen, modifiquen o adicionen.” (Subraya la Sala).

Asi las cosas, el Jefe de la Oficina de Control Disciplinario interno es, dentro de la
estructura de la Alcaldia municipal de Girardot, la autoridad competente para
ejercer el poder disciplinario en la primera instancia frente a los directivos
docentes, denominacién dentro de la cual estan incluidos los rectores de
instituciones educativas adscritas al municipio de Girardot, de conformidad con el



articulo 12 del Decreto No. 139 de 2017%", en tanto es el responsable de decidir
cada una de las etapas y suscribir cada uno de los actos que integran el proceso
disciplinario, con base en las labores de sustanciacion, evaluacion e impulso que
compete a los profesionales que se asignen para adelantarlas.

5. Caso Concreto

Con base en los antecedentes expuestos, la Sala procedera a dirimir el conflicto
planteado.

Luego de la revision normativa y de la estructura organica de la Alcaldia de
Girardot, Cundinamarca, la Sala encuentra que la autoridad competente para
evaluar la queja No. 415-2016 es el jefe de la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot.

Lo anterior, con fundamento en los siguientes argumentos:

De conformidad con la informacion que contiene el Decreto No. 139 de 2017,
Manual de Funciones y Competencias Laborales de la Alcaldia municipal de
Girardot, se destaca:

a) Respecto de la primera instancia:

La estructura de planta de la Alcaldia municipal de Girardot estd organizada y
conformada, entre otras, por la Oficina Asesora de Control Interno Disciplinario, la
cual forma parte del nivel central y depende del Despacho del Alcalde. Es
importante destacar que el Rector de la Institucién Educativa Escuela Normal
Superior Maria Auxiliadora no tiene jerarquia superior al jefe de la Oficina de
Control Disciplinario Interno de la Alcaldia municipal de Girardot.

Le corresponde por lo tanto a la Oficina de Control Interno Disciplinario de la
Alcaldia municipal de Girardot, conocer en primera instancia los procesos
disciplinarios que se adelanten contra los servidores publicos de la administracion
central municipal, docentes y directivos docentes, segun lo dispuso el numeral 2.1.
del Decreto 139 de 2017 dentro de las competencias del Jefe de la Oficina de
Control Interno Disciplinario de dicha entidad.

b) Sobre la garantia de la segunda instancia:

Como se sefnald anteriormente, en el Manual Especifico de Funciones vy
Competencias Laborales -Decreto 139 de 2017, el Alcalde del municipio de
Girardot tiene asignada en el numeral 11, literal d) del articulo 1.1. la funcién de:

“(...) d) En relacién con la administracion municipal:

(..

11. Ejercer el poder disciplinario en segunda instancia, conforme la Ley 734 de 2002
y demas normas que la adicionen, modifiquen o sustituyan.

(..).”

Por lo tanto, el Alcalde municipal de Girardot es el superior inmediato del Jefe de
la Oficina de Control Interno Disciplinario como se puede observar en la estructura

31 Son funcionarios del nivel directivo: el Alcalde municipal, los Secretarios de despacho, los
Directores y los jefes de oficina.



de planta contenida en el Manual de Funciones y Competencias Laborales de la
Alcaldia municipal de Girardot (articulo 2.1.).

En esas condiciones, es competencia del Alcalde municipal de Girardot conocer y
decidir la segunda instancia de los procesos disciplinarios adelantados y fallados
en primera instancia por el Jefe de la Oficina de Control Interno Disciplinario.

Como se observo en los antecedentes del tramite del conflicto y segun consta en
el Manual de Funciones y Competencias Laborales y la estructura organica del
nivel central de la Alcaldia municipal de Girardot, tanto la primera como la segunda
instancia del proceso disciplinario adelantado en contra del directivo docente estan
garantizadas porque la Alcaldia cuenta con la estructura respectiva. En
consecuencia, la Sala no encuentra razén para que la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot se abstenga de continuar la
actuacion disciplinaria en primera instancia.

En cuanto a la argumentacién expuesta por la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot referente a que existe norma
expresa’? que asigna competencia a las procuradurias provinciales para investigar
los rectores de organismos descentralizados del municipio, la Sala resalta que el
ejercicio del control disciplinario de la Procuraduria General de la Nacion se activa
en primera instancia cuando con fundamento en sus facultades constitucionales y
legales® hace uso del control preferente del proceso disciplinario, el cual es una
facultad discrecional y excepcional que la Procuraduria General puede ejercer
contra cualquier servidor publico, es decir, cuando lo considere conveniente o
necesario. Asi las cosas, si la Procuraduria General hace uso del control
preferente, acudira a las competencias descritas en el Decreto Ley 262 de 2000.
Como en el caso concreto, sobre la evaluacién de la queja interpuesta en contra
del sefor Cesar Augusto Monroy Cruz, la Procuraduria General de la Nacién no
hizo uso del poder preferente, no procede la aplicacién del Decreto Ley 262 de
2000.

Ahora bien, la Procuraduria General de la Nacién también intervendra cuando se
adelanten investigaciones disciplinarias contra los funcionarios descritos, tanto en
el numeral 12 del articulo 25 del Decreto Ley 262 de 2000 (competencia de las
procuradurias delegadas) como en el articulo 76 de la misma norma (competencia
de las procuradurias distritales y provinciales), teniendo en cuenta que las
autoridades alli relacionadas, por el nivel jerdrquico que desempefan en los
organismos y entidades estatales, estan llamados a remplazar al nominador en
sus faltas temporales o bien carecen de superior y, por consiguiente, la segunda
instancia del proceso disciplinario no podria garantizarse en ejercicio del control
disciplinario interno.

La Sala hace el llamado a la Oficina de Control Disciplinario Interno de la Alcaldia
municipal de Girardot, en razdén a que trascurrieron casi 2 anos (entre el 16 de
octubre de 2016 y el 12 de septiembre de 2018), desde que se radicé la queja No.
415-2016 y se remitié el expediente a la Procuraduria Provincial de Girardot,
segun consta en el expediente (folios 31 a 33), sin que se evidencie actuacién
administrativa por parte de la Oficina de Control Disciplinario Interno, lo cual atenta

%2 Numeral 12, literal a) del articulo 76 del Decreto Ley 262 de 2000.

%8 Articulo 277, inciso 62 de la Constitucion Nacional y articulos 32 y 69 de la Ley 734 de 2002.



contra los principios que rigen las actuaciones disciplinarias, en especial el de
celeridad®.

La Sala exhorta a la Oficina de Control Interno Disciplinario de la Alcaldia
municipal de Girardot para que agilice los tramites pertinentes relacionados con la
evaluacién de la queja No. 415-2016, con el fin de evitar que tenga lugar el
fenomeno de la prescripcidn de la accidon disciplinaria, de conformidad con el
articulo 30 de la Ley 734 de 2002.

Por las razones expuestas, la Sala declarara competente a la Oficina de Control
Interno Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot para evaluar la queja
radicada en contra del directivo docente Cesar Augusto Monroy Cruz, en calidad
de rector de la Institucion Educativa Normal Superior Maria Auxiliadora.

En mérito de lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente al jefe de la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia Municipal de Girardot para evaluar la queja No. 415-
2016 que se presenté en contra del sefior Cesar Augusto Monroy Cruz, por las
razones anteriormente expuestas.

SEGUNDO: ENVIAR el expediente de la referencia a la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia Municipal de Girardot para lo de su competencia.

TERCERO: COMUNICAR la presente decisién a la Oficina de Control Interno
Disciplinario de la Alcaldia municipal de Girardot, a la Procuraduria General de la
Nacion, a la Procuraduria Provincial de Girardot, a la Personeria municipal de
Girardot y al sefior Cesar Augusto Monroy Cruz.

CUARTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacién administrativa en
referencia se reanudaran o empezaran a correr a partir del dia siguiente al de la
comunicacién de la presente decision.

La anterior decision se estudid y aprobé en la sesién de la fecha.

COMUNIQUESE Y CUMPLASE

EDGAR GONZALEZ LOPEZ OSCAR DARIO AMAYA
NAVAS
Presidente de la Sala Consejero de Estado

34 Ley 734 de 2002. “Articulo 12. Celeridad de la actuacion disciplinaria. El funcionario competente
impulsara oficiosamente la actuacion disciplinaria y cumplira estrictamente los términos previstos
en este codigo.”



GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR ALVARO NAMEN
VARGAS Consejero de Estado Consejero
de Estado

LUCIA MAZUERA ROMERO
Secretaria de la Sala



