CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ

Bogota D. C., veintitrés (23) de abril de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 05001-23-33-000-2015-01201-01 (1149-2023)

Demandantes: Sebastian Alvarez Diaz

Demandado: Procuraduria General de la Nacién

Tema: Marco jurisprudencial aplicable al analisis de los actos

administrativos que imponen sanciones disciplinarias. Estructura
de la responsabilidad disciplinaria. REVOCA DECISION.
Sentencia de segunda instancia. Cumplimiento de una orden
de tutela.

SENTENCIA DE REEMPLAZO

En cumplimiento de lo ordenado en la sentencia del trece (13) de marzo de dos mil
veintiséis (2026), proferida por la Seccién Tercera — Subseccidon A de esta
Corporacion, mediante la cual se resolvio la accion de tutela promovida por el sefior
Sebastian Alvarez Diaz en contra de la Subseccion A de la Seccién Segunda del
Consejo de Estado, en el proceso con radicado Nro. 11001-03-15-000-2026-00375-
00, procede la Sala a dictar sentencia de reemplazo.

ANTECEDENTES

1. El sefior Sebastian Alvarez Diaz instauré demanda en contra de la
Procuraduria General de la Nacion, en ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho consagrado en el articulo 138 del Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, con el fin de que
se acceda a las siguientes:

PRETENSIONES

2. Que se declare la nulidad de la decision disciplinaria expedida el 13 de mayo
de 2014 por la Procuraduria Regional de Antioquia, mediante la cual fue sancionado
con destitucién e inhabilidad general por el término de once (11) afios y de la
decision disciplinaria expedida el 23 de octubre de 2014 por la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal, que modifico la sancion y la fijé en
suspension e inhabilidad especial por el término de seis (6) meses.
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3. Como restablecimiento del derecho, solicité el reconocimiento de las sumas
detalladas en la demanda por concepto de perjuicios materiales —dafio emergente
y lucro cesante—, morales y extrapatrimoniales —representados en los dafos a su
honra, dignidad y buen nombre—.

HECHOS
4. La demanda se fundamenté en los hechos que se resumen de la siguiente
manera:
5. Que la Secretaria de Infraestructura de la Gobernacién de Antioquia llevo a

cabo el procedimiento de seleccion por la modalidad de licitacion publica LIC-20-21-
2012 para la construccion de la doble calzada desde el intercambio de la carrera 80
hasta el empalme con la via de acceso oriental del tunel «Fernando Gdémez
Martinez», en el sector de Loma Hermosa, y obras complementarias, la cual fue
adjudicada al consorcio COPARCO.

6. No obstante, de manera posterior se revoco el acto de adjudicacién, porque
el proponente seleccionado, al llenar el formulario nro. 1 (relacion de contratos en
ejecucion), necesario para el calculo de la capacidad residual, suministré datos no
acordes con la realidad, con lo que incurrio en la causal de rechazo nro. 21
contemplada en el numeral 3.16 del pliego de condiciones.

7. Que lo ocurrido se publicé en distintos medios de comunicacién y, con
fundamento en una nota de prensa de «El Colombiano», la Procuraduria Regional
de Antioquia inicié una indagacion preliminar, a la cual el 30 de agosto de 2013
fueron vinculados varios funcionarios de la Secretaria de Infraestructura del
departamento, entre ellos el demandante y, por auto del 19 de diciembre del mismo
ano, se adoptd el procedimiento verbal y se citdé a audiencia, al considerar que
quienes participaron en el tramite de la referida licitacion publica incurrieron en la
falta gravisima del articulo 48.31 de la Ley 734 de 2002, a titulo de dolo.

8. Que el 13 de mayo de 2014 fue sancionado en primera instancia con
destitucion e inhabilidad general por el término de 11 afos y modificada por la
Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion Estatal por auto del 23 de
octubre de 2014, notificado personalmente el 14 de noviembre del mismo afo,
quien, tras variar la calificacion de la falta a grave y del grado de culpabilidad a culpa
gravisima, fijo la sancion en suspension e inhabilidad especial por el término de 6
meses. Finalmente, fue suspendido del cargo a partir del 19 de diciembre de 2014.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

9. Considera que en la expedicion de los actos demandados se desconocio el
debido proceso, pues la Procuraduria General de la Naciéon no se pronuncié frente
a la totalidad de los argumentos de defensa que se expusieron en la actuacién
disciplinaria; de otra forma, habria tenido que analizar el error de prohibicién como
causal de exclusién de la responsabilidad y la ausencia de culpa gravisima; tampoco
se valoraron la totalidad de pruebas testimoniales, pues 7 de ellas fueron
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desechadas sin argumentos, con lo cual se desconocié el deber de analizar de
manera integral el acervo probatorio.

10. Agregd que se incurri6 en falsa motivacion, pues en las decisiones
sancionatorias imperd la posicion juridica de la demandada por encima de la
posibilidad que el articulo 9, inciso 3, de la Ley 1150 de 2007 otorga a las entidades
de revocar el acto de adjudicacién, cuando medie un error que vicie el
consentimiento del contratante.

11. Que lo ocurrido en el tramite de la licitacion publica LIC-20-21-2012 dio
cuenta de que al momento de adjudicar el contrato se presentd una situacion que
vicio la decision de la administracion, lo que signific6 que COPARCO obtuvo la
adjudicacion por medios ilegales; lo que implicaba que, para su revocatoria, ni
siquiera se requeria la autorizacién del particular. Sumado a ello, la causal de
rechazo de las propuestas estaba clara para los participantes desde la publicacion
del proyecto de pliego de condiciones.

12.  Sefald que la decision sancionatoria de segunda instancia se basé en una
norma inaplicable, pues con base en el articulo 97 de la Ley 1474 (sic) de 2011
concluyé que la administracion no podia revocar su propio acto y que, en cambio,
debia demandarlo, con lo que dejo de lado el contenido del articulo 9, inciso 3, de
la Ley 1150 de 2007, ademas de desconocer que la interpretacion razonable que la
Gobernacidon de Antioquia realizé de dicha disposicion impedia que se impusiera
una sancién disciplinaria.

13. Que también se desconocié el principio de culpabilidad, pues la culpa
gravisima, exige la desatencién elemental, la ignorancia supina o la violacion
manifiesta de reglas de obligatorio cumplimiento y, en su caso, la revocatoria del
acto de adjudicacioén provino luego de una interpretacion razonada de la Ley 1150
de 2007, con lo que se descarta el tercer supuesto de la forma de culpabilidad,
fundamento de la decisién de segunda instancia.

14. Ademas, la demandada no analizé la configuracion del error de prohibicion
como eximente de responsabilidad disciplinaria, pues, ¢de qué manera podia él,
siendo ingeniero, oponerse a los juiciosos argumentos que expusieron los abogados
de la Gobernacién? Asi, pese a su amplia trayectoria en el sector publico, no estaba
en la capacidad de comprender si la interpretacion de los profesionales del derecho,
competentes en contratacion estatal, resultaba o no adecuada.

TRAMITE EN PRIMERA INSTANCIA

15. Lademanda fue admitida el 4 de noviembre de 2015 y notificada a la entidad,
quien se opuso a las pretensiones, al considerar que en el transcurso del
procedimiento disciplinario se garantizaron los derechos del investigado y se
respetd la normativa procesal y sustancial aplicable.

1 Véase olio 144 del cuaderno principal 1.
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16. Afirmd6 que observd el principio de legalidad en la adecuacién tipica del
comportamiento investigado y que, contrario a lo expuesto por el demandante, no
es posible revocar un acto de adjudicacion si este no se obtuvo por medios ilegales.
Que, en ese sentido, la interpretacién de los entonces investigados desbordé el
alcance de la causal de revocatoria, porque los errores en que incurrio el
adjudicatario eran involuntarios y gramaticales, y no maniobras engafiosas y, en ese
sentido, el cometido de la entidad fue subsanar yerros de la administracion en el
procedimiento licitatorio.

17.  Que el demandante, en su condicion de gerente de proyectos estratégicos,
reviso y aprobd con su visto bueno la Resolucion que revoco el acto de adjudicacion
y declaro desierta la licitacion LIC-20-21-2012; acto que contenia una interpretacion
forzada del articulo 9, inciso 3, de la Ley 1150 de 2007.

18.  Agregd que la culpabilidad se determind en culpa gravisima tras considerar
la amplia experiencia y trayectoria del demandante, que descartaba la forma grave
de este elemento y, en su lugar, se encontré que su actuacion desconocioé reglas de
obligatorio cumplimiento, con lo que se agotd el debido analisis del elemento
subjetivo de la responsabilidad.

19. Que en efecto no se otorgd valor probatorio a algunos testimonios, tras
encontrar que entre los declarantes y los investigados existia una cierta solidaridad
institucional (varios eran funcionarios del Departamento), lo que implicaba
parcialidad en sus manifestaciones y que no es cierto que hubiese imperado la
interpretacion de la Procuraduria, pues lo que resultd claro fue el desconocimiento
de la normativa contractual y la pacifica linea del Consejo de Estado respecto de la
irrevocabilidad del acto de adjudicacion.

20. Que el articulo 97 de la Ley 1437 de 2011 se encontraba vigente para el
momento de los hechos, por lo que no era una «norma inaplicable», como lo sostuvo
el demandante y que la autoridad no cuestiono la legalidad del acto de revocatoria,
sino que este se hubiese expedido por los investigados sin que se configurara
ninguna de las causas legales para ello

21.  Propuso como excepcion la inepta demanda?Z.

22. Se celebré audiencia inicial el 26 de julio de 20163, en la que se declaré no
probada la excepcién de inepta demanda, se fijo el litigio y se decretaron pruebas
documentales y testimoniales. Una vez practicadas*, se corrié traslado a las partes
para que alegaran de conclusién y al Ministerio Publico para que rindiera su
concepto; luego de lo cual se dicté sentencia, que fue apelada por el demandante.

2 Véanse folios 155 a 187 del cuaderno principal 1.

3 Véanse folios 246 a 256 del cuaderno principal 2 y CD en folio 260 del mismo cuaderno.

4 La audiencia de pruebas se celebro el 14 de septiembre de 2016 (véanse folios 261 a 264 del cuaderno
principal 2 y CD en el folio 265 del mismo cuaderno). En esta diligencia se corrié traslado para presentar alegatos
de conclusion.
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SENTENCIA OBJETO DE APELACION

23. El Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante sentencia del ocho (8) de
agosto de dos mil veintidds (2022)°, nego las pretensiones, tras concluir que el
demandante no logro desvirtuar la presuncion de legalidad de los actos.

24. Considerd que no se vulnero el debido proceso, porque si bien en el acto de
la primera instancia se apreciaba una valoracion menor de los testimonios, por
considerar que carecian de credibilidad, la segunda instancia examino las pruebas
de manera integral y, al contrastar las declaraciones con las pruebas documentales,
explicé por qué las primeras resultaban sospechosas.

25. Que la autoridad disciplinaria se pronuncié sobre la totalidad de los
argumentos que constituyeron la defensa del entonces disciplinado y que si bien
propiamente no hay manifestaciones que directamente se refieran al «error de
prohibiciony, lo cierto es que la valoracion relacionada con la posibilidad de excluir
la responsabilidad se puede extraer de las razones por las que la autoridad
consider6 que la actuacion del investigado al participar en la revocatoria del acto de
adjudicacion no se ajustd a derecho.

26. Agregd que el investigado y su defensa expusieron reiteradamente las
razones que llevaron a la revocatoria del acto de adjudicacion, pero que estas no
resultaban suficientes para que se configurara la causal de exclusién del articulo
28.6 de la Ley 734 de 2002, pues lo cierto es que el error en que aparentemente
incurrid el consorcio en su propuesta era facilmente detectable con el mero
seguimiento de las reglas fijadas en el pliego de condiciones de la licitacién.

27. Respecto de la culpabilidad, destacé que en ambas decisiones se descarto
el dolo en el comportamiento y, por el contrario, se expusieron los motivos por los
que se consideraba que la conducta encuadraba en la culpa gravisima y, en esos
términos, se justifico la imposicidon de la sancién.

28. Que no se configurd la falsa motivacion, pues las razones para imponer la
sancion disciplinaria se fundamentaron en las pruebas recaudadas y en la
interpretacion de las normas contractuales que consagran como regla general la
irrevocabilidad del acto de adjudicacion, salvo que, entre otras situaciones, se
acredite que el acto se obtuvo por medios ilegales y que, al margen de la discusion
sobre la legalidad del acto que revocé la adjudicacion de la referida licitacion, al
demandante se le reprochd su falta de diligencia y cuidado en el tramite contractual
y que las discusiones en punto a la revocatoria se habrian evitado de desplegarse
una actuacion diligente.

29. Se abstuvo de condenar en costas.

5 Véanse folios 327 a 357 del cuaderno principal 2 e indice 00028 del radicado 05001233300020150120100.
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RECURSO DE APELACION

30. El demandante® interpuso recurso de apelacion, en el cual manifesté que el
Tribunal realiz6é una revision formal de las causales de nulidad, pero no trascendié
a su estudio sustancial que se reclamoé en el concepto de violacion, pues este no se
sustentd en la omisidén de ninguna ritualidad por parte de la Procuraduria General
de la Nacion, sino en la ausencia de una valoracion adecuada de los argumentos
expuestos en el procedimiento y de las pruebas recaudadas.

31.  Que en la sentencia se concluy6 que la valoracion probatoria fue adecuada;
no obstante, esta no podia limitarse a la enunciaciéon de los documentos y en la
transcripcion de lo dicho por los testigos, sino que debia analizar sus dichos y
determinar su trascendencia en la decisién sancionatoria.

32. Agregd que, en punto a su participacion en la actividad contractual, su visto
bueno al acto que revoco la adjudicacion estuvo instruido por los abogados de la
entidad, quienes eran expertos en la materia, lo que despojaba su actuacion del
grado de culpabilidad requerido para sancionarlo, en la medida en que en materia
disciplinaria esta proscrita la responsabilidad objetiva.

33.  Que con su comportamiento no desconocié ningun deber funcional, pues la
decision de revocatoria estuvo precedida por un amplio analisis del grupo juridico;
inclusive, en la sentencia se puede evidenciar el esfuerzo argumentativo del
Tribunal para mantener la validez de los actos y, pese a ello, no se logr6 sefalar
con claridad por qué no le era aplicable la causal de exclusién de la responsabilidad
prevista en el articulo 28.6 de la Ley 734 de 2002.

TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

34. El 24 de marzo de 2023’ fue admitido el recurso de apelacion. En esta
providencia se dispuso que dentro de los 10 dias siguientes a la ejecutoria de la
decision el proceso ingresaria a Despacho para sentencia, salvo que las partes
presentaran solicitud probatoria y se indicé que el Ministerio Publico podia emitir su
concepto hasta antes de que el proceso ingresara a Despacho.

35. Lademandada® manifesto que la sentencia se debe confirmar porque en las
decisiones disciplinarias se realizé un adecuado analisis detallado y completo de las
situaciones facticas y juridicas que dieron lugar a la sancion impuesta al
demandante y que en la providencia apelada se valor6 de manera integral el
procedimiento sancionatorio y que la forma de culpabilidad y la posibilidad o no de
aplicar una causal de exclusiéon de la responsabilidad fueron ampliamente
estudiadas por el Tribunal Administrativo de Antioquia.

36. El demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio en esta etapa
procesal.

6 Véanse folios 358 a 364 del cuaderno principal 2 e indice 00031 del radicado 05001233300020150120100.
7 Véase folio 370 del cuaderno principal 2 e indice 00003 de SAMAI.
8 Véase indice 00008 de SAMAI.
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37.  Se resolvera previas las siguientes,

CONSIDERACIONES
Cuestion previa: caducidad del medio de control

38. Mediante sentencia del 28 de noviembre de 2025° esta Sala revoco la
providencia apelada y, en su lugar, declar6 probada la excepcion de caducidad del
medio de control, tras considerar la siguiente linea temporal:

e EI 18 de diciembre de 2014 se notificd al demandante la Resolucién S136126 del 16 del
mismo mes y afno, mediante la cual se ejecutd el correctivo disciplinario.

e Segun ello, a partir del 19 de diciembre de 2014 inclusive, empezo a correr el término
de 4 meses para demandar los actos que lo sancionaron. Plazo que venia el 19 de abril
de 2015.

o EI13 de marzo de 2015 se radicé la solicitud de conciliacion extrajudicial, actuacién que
suspendié el término de caducidad, del cual restaban 37 dias. El 27 de abril del mismo
ano se expidio la constancia de no acuerdo conciliatorio.

e Segun las piezas obrantes en el expediente, el escrito de demanda se radico el 11 de
junio de 2015, esto es, en principio, 8 dias después de vencido el término.

39. En contra de la anterior decisiéon el demandante interpuso accion de tutela
por considerar que en la providencia se desconocido que la demanda se habia
presentado el 27 de abril de 2015 y no el 11 de junio de ese mismo afo, pues
inicialmente, se acudio a la jurisdiccion junto con otras tres personas para solicitar
la nulidad de los actos sancionatorios y que aquella se tramitd bajo el radicado
05001-23-33-000-2015-00894-00.

40. En aquel radicado, por auto del 25 de mayo de 2015, la demanda fue
inadmitida por considerar que no era posible acumular las pretensiones de los
demandantes. En consecuencia, se ordend el desglose de los documentos para que
los sefiores Sebastian Alvarez Diaz, Juan Carlos Restrepo Monsalve y Oscar
Orlando Espafia Pulido presentaran sus demandas de manera independiente y se
indicé que para efectos del cdmputo de la caducidad, se tendria como fecha de
presentacion inicial el 27 de abril de 2015, siempre que las nuevas demandas se
radicaran dentro del término de correccion otorgado.

41. En providencia del 13 de marzo de 20260, la Subseccion A de la Seccién
Tercera de esta Corporacion dejé sin efectos la sentencia del 28 de noviembre de
2025, proferida por esta Sala y orden6 que, en el término de veinte (20) dias
contados a partir de su notificacion, se profiriera una decision de reemplazo, en la
que se tengan en cuenta las consideraciones expuestas por dicha Subseccion. Lo
anterior, tras encontrar que en el radicado 05001-23-33-000-2015-00894-00 fue

% Véase indice 00014 de SAMAI.
10 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion A. Sentencia del 13 de marzo de 2026. Exp. 11001-03-15-
000-2026-00375-00. C.P. José Roberto Sachica Méndez.
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radicada una demanda conjunta el 27 de abril de 2015 y que la magistrada ponente,
por auto del 25 de mayo de 2015, la inadmiti6 por indebida acumulacion de
pretensiones, ordend su desglose, otorgd 10 dias para efectuar la correccion y
preciso que se tendria como fecha de presentacion el referido 27 de abril.

42.  Eljuez constitucional encontré que la demanda radicada por el sefior Alvarez
Diaz, por intermedio de apoderada, tenia como fecha de presentacién del 11 de
junio de 2015 y que dicha situacion, sumada a la ausencia del auto del 25 de mayo
de 2015 en el expediente, hacia comprensible que la primera se hubiese tomado
como fecha para el computo del término de caducidad.

43. No obstante, al parecer ello obedecié aparentemente a un error secretarial
en el tramite de desglose, que no podia atribuirse al extremo demandante; ademas,
en el expediente del proceso 05001-23-33-000-2015-01201-01 existian elementos
que podrian haber generado cuando menos una duda, como una anotacién
secretarial manuscrita en el acta de reparto, en la que se indicd «presentacion de
demanda ver auto del 25 de mayo/15» y algunas manifestaciones en escritos
posteriores de la parte demandante; circunstancias que generaron un yerro
susceptible de amparo constitucional; y concluyo:

«43. Cabe reiterar que aunque la configuracion del defecto alegado no se deriva
propiamente de una actuacion arbitraria o caprichosa de la autoridad judicial
accionada, su correccion esta vinculada a la necesidad de propiciar la adopcion
de una decision ajustada a la realidad. En ese sentido, se procedera a conceder
el amparo solicitado en la demanda de tutela de la referencia en lo que respecta
al defecto factico».

44. En esos términos, la Sala encuentra que, con la pieza procesal referenciada
en el tramite de la accién de tutela, esto es, el auto del 25 de mayo de 2015,
proferido en el radicado 05001-23-33-000-2015-00894-00, se evidencia como fecha
de la presentacion de la demanda el 27 de abril de 2015 y, en la medida en que el
escrito del radicado 05001-23-33-000-2015-01201-00 fue presentado dentro de los
10 dias otorgados en el referido auto, el computo del término de caducidad da
cuenta de que se acudio a la jurisdiccion de manera oportuna.

45.  Dicho lo anterior, correspondera a la Sala analizar si la sentencia proferida el
8 de agosto de 2022 debe revocarse, porque no se realizé un analisis sustancial de
las causales de nulidad invocadas, no se examind su participacion en la actividad
contractual, ni la ausencia de desconocimiento de deber funcional, ni se explicé con
claridad por qué no era aplicable la causal de exclusion de la responsabilidad
prevista en el articulo 28.6 de la Ley 734 de 2002.

46. Con el anterior propdsito, la providencia se referird al marco jurisprudencial
aplicable al analisis de la actuacidn disciplinaria, a la estructura de la
responsabilidad y abordara el caso concreto.

Marco jurisprudencial aplicable al analisis de la actuacion disciplinaria

47. Laactividad administrativa disciplinaria se caracteriza porque comprende una
funcién especializada, la cual contiene un componente preventivo y correctivo que
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busca garantizar, por un lado, la efectividad de los principios de moralidad, eficacia,
economia y celeridad; y, por otro, el buen desempefo y gestion transparente de la
funcién publica.

48. De ahi que la respectiva actuacion esté regida por normas y procedimientos
propios, en la que los principios que informan el derecho al debido proceso y a la
defensa cobran significativa importancia. Sin embargo, no ha sido pacifica la
posicion de la jurisprudencia respecto al alcance del control jurisdiccional de esta
clase de actos, tal como pasa a exponerse.

49.  Una primera posicion jurisprudencial se inclind por sostener que el control del
juez de lo contencioso administrativo estaba limitado a los derechos que invocaba
el demandante, lo que se denomind como «intangibilidad relativa» de los actos
sancionatorios, en la medida que el alcance de dicho control era restrictivo porque
se consideraba que las decisiones tomadas en virtud de la accion disciplinaria
tenian cierto grado de autonomia valorativa de los hechos y de las normas
disciplinarias™’.

50. Luego, lajurisprudencia adoptd la posicidén en la que incluso en los casos en
que la demanda no cumpliera con el requisito de sefalar las normas violadas y el
concepto de violacion, si el juez advertia la trasgresion de un derecho fundamental
de aplicacion inmediata, oficiosamente, debia proveer la tutela judicial efectiva, lo
que se denomind como «intangibilidad relativa explicita y deferencia especial» 2.

51. Al existir diversas posturas jurisprudenciales sobre la materia, en el 2016 se
unifico jurisprudencia respecto al control judicial de las decisiones adoptadas por los
titulares de la accion disciplinaria, manifestando que se adoptaria la perspectiva del
«control judicial integral» por cuanto «(...) la actividad del juez de lo contencioso
administrativo supera el denominado control de legalidad, para en su lugar hacer un
juicio sustancial sobre el acto administrativo sancionador, el cual se realiza a la luz
del ordenamiento constitucional y legal, orientado por el prisma de los derechos
fundamentales»'3, y se indicé ademas que:

i) La competencia del juez administrativo es plena, sin «deferencia especial» respecto
de las decisiones adoptadas por los titulares de la accion disciplinaria.

ii) La presuncion de legalidad del acto administrativo sancionatorio es similar a la de
cualquier acto administrativo.

iii) La existencia de un procedimiento disciplinario extensamente regulado por la ley,
de ningun modo restringe el control judicial.

iv) La interpretacion normativa y la valoracion probatoria hecha en sede disciplinaria,
es controlable judicialmente en el marco que impone la Constitucion y la ley.

v) Las irregularidades del tramite procesal seran valoradas por el juez de lo

contencioso administrativo, bajo el amparo de la independencia e imparcialidad que
lo caracteriza.
Vi) El juez de lo contencioso administrativo no sé6lo es de control de la legalidad, sino

1 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia del 29 de mayo de 1992. Exp. 834. C.P. Diego Younes
Moreno.

12 Véanse: Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion B. Sentencia del 30 de marzo de 2011. Exp.
2060-2010. C.P. Victor Hernando Alvarado Ardila; y Consejo de Estado. Seccién Segunda. Subseccion B.
Sentencia del 09 de febrero de 2012. Exp. 2038-09. C.P. Bertha Lucia Ramirez de Paez.

13 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 09 de agosto de 2016. Exp.
1210-11. C.P. William Hernandez Gémez.
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también garante de los derechos.

vii) El control judicial integral involucra todos los principios que rigen la accion
disciplinaria.

viii) El juez de lo contencioso administrativo es garante de la tutela judicial efectiva.

Estructura de la responsabilidad disciplinaria

52. De conformidad con el articulo 27 de la Ley 734 de 2002, «las faltas
disciplinarias se realizan por accion u omision en el cumplimiento de los deberes
propios del cargo o funcién, o con ocasion de ellos, o por extralimitacion de sus
funciones». La disposicion también prevé que «[cJuando se tiene el deber juridico
de impedir un resultado, no evitarlo, pudiendo hacerlo, equivale a producirlo». De
esta forma, el alcance disciplinario de un comportamiento puede provenir, en
términos amplios (i) de una conducta positiva, (ii) de una abstencion o (iii) de la
extralimitacion en el ejercicio de las funciones™.

53. Advertido que bajo alguna de las formas sefaladas se ha incurrido en un
comportamiento con incidencia disciplinaria, a continuacion, el régimen normativo
exige el examen de tres elementos: la tipicidad, la antijuridicidad y la culpabilidad.

54. El primero, intimamente relacionado con el principio de legalidad contenido
en el articulo 4 de la Ley 734 de 2002, se refiere a que el comportamiento
efectivamente se consagre en las disposiciones aplicables como una falta
disciplinaria; el segundo exige que se evalue si la conducta afecta el deber funcional
sin justificacion alguna, lo que para el caso concreto corresponde al alcance del
articulo 5 del Coddigo Disciplinario Unico's; el tercero tiene que ver con la
proscripcion de responsabilidad objetiva en materia disciplinaria'® y se concreta en
la exigencia, para el operador disciplinario, de analizar si ese comportamiento que
la norma aplicable consagra como falta disciplinaria, con el cual se lesion6 un deber
funcional sin justificacion alguna, se ejecutd de manera dolosa o culposa.

55.  Si bien las disposiciones disciplinarias del régimen aplicable al demandante
no contienen una nociodn de dolo, en virtud del principio de integracion normativa del
que trata el articulo 21 de la Ley 734 de 2002, es posible acudir al sentido de dolo
consagrado en el articulo 22 de la Ley 599 de 2000, segun el cual «[lJa conducta es
dolosa cuando el agente conoce los hechos constitutivos de la infraccion penal
[entiéndase disciplinaria] y quiere su realizacion. También sera dolosa la conducta
cuando la realizacion de la infraccion penal [entiéndase disciplinaria] ha sido
prevista como probable y su no produccion se deja librada al azar» (corchetes fuera
del texto original).

4 Al respecto, cfr. Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Providencia del 28 de septiembre de
2006. Radicado 11001-03-06-000-2006-00105-00 (C). Consejero Ponente: Luis Fernando Alvarez Jaramillo: «E/
legislador identific6 los tipos de conducta que pueden llevar a un servidor publico a incurrir en faltas
disciplinarias, al sefalar en el articulo 27 de la Ley 734 de 2002, que éstas se presentan por accién u omisién
en el cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcién, o con ocasion de ellos, o por extralimitaciéon de
sus funciones».

15 Ley 734 de 2001. «Articulo 4. llicitud sustancial. La falta sera antijuridica cuando afecte el deber funcional sin
Jjustificacion alguna.

6 Ley 734 de 2002. «Articulo 13. Culpabilidad. En materia disciplinaria queda proscrita toda forma de
responsabilidad objetiva. Las faltas sélo son sancionables a titulo de dolo o culpa».
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56. Por su parte, el paragrafo del articulo 44 de la Ley 734 de 2002 contiene un
sentido para la culpa en sus formas gravisima y grave. Segun esta disposicion, la
culpa es gravisima cuando «(...) se incurra en falta disciplinaria por ignorancia
supina, desatencion elemental o violacion manifiesta de reglas de obligatorio
cumplimiento» y es grave «(...) cuando se incurra en falta disciplinaria por
inobservancia del cuidado necesario que cualquier persona del comun imprime a
sus actuacionesy.

57. En términos generales, ambas formas de culpabilidad requieren, para su
configuracion, del conocimiento que el servidor publico tiene acerca de cumplir
adecuadamente sus funciones y de aquellas actuaciones que le estan proscritas.
Para concluir que un comportamiento es doloso, hay que sumar a ese conocimiento
un elemento volitivo, que tiene que ver con un direccionamiento consciente a la
obtencién de un resultado que contrarie los deberes o configure una prohibicién o,
con la decision de dejar librado al azar la produccion de un resultado contrario a
derecho.

58. Ahora bien, para determinar que un comportamiento es culposo es necesario
validar que con la actuacidén se desatendi6 el deber objetivo de cuidado, esto es,
que, estando un servidor publico en posibilidad de conocer los deberes y
prohibiciones propios de su cargo o funcién, actué de manera negligente y, en
consecuencia, se configurd la conducta disciplinable!”.

Caso concreto

59. Del analisis del expediente de la actuacién disciplinaria, la Sala destaca que:

e Por auto del 8 de julio de 2013 la Procuraduria Regional de Antioquia ordené la apertura
de una indagacion preliminar en contra de funcionarios por establecer, con fundamento
en una nota de prensa de «El Colombiano», en la cual se cuestionaba la revocatoria de
la adjudicacién del contrato para la construccién de la conexion vial al tunel «Fernando
Gomez Martinezy»; decision que, al parecer, se fundamenté en la «ilegalidad o
inhabilidad del contratista»®.

e EI 20 de agosto del mismo afio se vincul6 a la indagacién preliminar al sefior Sebastian
Alvarez Diaz, en su calidad de gerente de Proyectos Estratégicos de la Gobernacion de
Antioquia, a quien se identificé de cuenta de la documentacién correspondiente a la
convocatoria 20-21-2012'°.

e EI 19 de diciembre de 2013 la autoridad disciplinaria adopté el procedimiento verbal y
citd a audiencia. En dicha providencia, formul6 al demandante el siguiente reproche:

«2.2.1. Particip6 en todo el proceso de la licitacion No (sic) LIC-20-212012
(etapa precontractual), con desconocimiento de los principios que regulan la
contrataciéon estatal y la funcién administrativa contemplados en la
constitucién (sic) y en la ley, en especial los de transparencia y economia de

17 Sobre el analisis del dolo y la culpa disciplinarias, cfr. Consejo de Estado. Seccién Segunda. Subseccion A.
Sentencia del 24 de enero de 2019. Radicado 11001-03-25-000-2012-00340-00 (1338-2012). Consejero
Ponente: William Hernandez Gémez.

18 \Véanse folios 928-929 del «cuaderno siete pruebas».

19 VVéanse folios 146-147 del «cuaderno dos pruebas».
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la contratacion estatal; eficacia, economia y celeridad de la constitucion (sic);
igualmente los de celeridad, economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia y
transparencia de la funciéon administrativa sefalados en el art. 3 de la ley (sic)
1437 de 2011, cuyo aviso de convocatoria se publicé en el SECOP el 20 de
noviembre de 2012, “LICITACION PUBLICA — LIC-20-21-2012”, OBJETO:
CONSTRUCCION DE LA DOBLE CALZADA DESDE EL INTERCAMBIO DE
LA CARRERA 80 HASTA EL EMPALME CON LA VIA DE ACCESO
ORIENTAL DEL TUNEL FERNANDO GOMEZ MARTINEZ EN EL SECTOR
DE LOMA HERMOSA Y OBRAS COMPLEMENTARIAS (CONEXION VIAL
GUILLERMO GAVIRIA CORREA), la cual se ordené apertura el 31 de enero
de 2013 mediante Resolucion No (sic) 002013, siendo adjudicada al
CONSORCIO COPARCO (Conasfaltos S.A. 50%- Arquitectura y concreto
S.A.S. 25%- Copsisa S.A.S. 25%) con Resolucion No (sic) 50345 el 7 de
mayo de 2013, declarada desierta mediante la Resolucion No (sic) 89354 del
12 de julio de 2013. Aprobé el 28 de mayo de 2013 la Res. No (sic) 068070
de la misma fecha mediante la cual revoco la Resolucion No (sic) 50345 del
17 de mayo de 2013, que adjudic6 al CONSORCIO COPARCO la licitacion
LIC-20-21-2012 y con su firma también el 25 de junio de 2013 aprob¢ la
Resolucién No (sic) 087369 que resolvié el recurso de reposicion confirmando
la decision de revocar la adjudicacion al CONSORCIO COPARCO, proferida
sin fundamento en causal legal. La licitacion finalmente fue declarada desierta
mediante la Resolucion No (sic) 89354 del 12 de julio de 2013».

Se adecud su comportamiento a la falta gravisima sefalada por el numeral 31 del
articulo 48 de la Ley 734 de 2002 y se determind de forma provisional el dolo como
elemento subjetivo de la responsabilidad?°.

¢ En audiencia del 13 de mayo de 2014 se expidio la decision disciplinaria de primera
instancia. En esta se ratificé la calificacién de la falta y se varié la forma de culpabilidad
para fijarla de forma definitiva como culpa gravisima, por violacion manifiesta de reglas
de obligatorio cumplimiento, tras analizar el alcance de lo ocurrido en el tramite de la
licitacién publica LIC-20-21-12, a la luz de lo dispuesto por el articulo 9 de la Ley 1150
de 2007 en materia de revocatoria del acto de adjudicacién.

La demandada sefial6 que el acto de adjudicacion solo es excepcionalmente revocable
ante la inhabilidad sobreviniente del futuro contratista y que el punto referido a la
obtencion del mismo por medios ilegales no podia entenderse como la configuracién de
una simple ilegalidad, pues la obtencién del acto por medios ilegales o fraudulentos
debia probarse, esto es, aparecer de manera ostensible.

Con este planteamiento, al analizar el caso concreto encontré que el CONSORCIO
COPARCO incurrid en una equivocacion, en un error de forma, al diligenciar el
formulario nro. 1 del procedimiento de seleccion, pero que de alli no era posible concluir
que se obtuvo la adjudicacion por medios ilegales, maxime que, verificado el factor
sobre el cual recay6 el asunto, la capacidad residual de contratacién (Kr), podia
advertirse que el proponente cumplia con dicho requisito.

Que con la revocatoria del acto de adjudicacién se causé un posible dafo antijuridico e
inclusive el representante legal del consorcio radicé una demanda ante la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo; de manera que el comportamiento revisti6 ilicitud
sustancial por la vulneracion a la funcion publica y el desconocimiento de los principios
constitucionales de eficacia, economia y celeridad, sin ninguna justificacion?'.

20 Véanse folios 2031 a 2052 del «cuaderno diez pruebas».
21 Véanse folios 2268 a 2313 del «cuaderno once pruebas».
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o ElI 31 de octubre de 2014 la Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion
Estatal modifico la anterior decision, tras considerar que no podia tenerse por acreditada
la configuracion de la falta disciplinaria gravisima del articulo 48.31 de la Ley 734 de
2002, en la medida en que su complementacién con los principios constitucionales, de
la contratacion estatal y de la funcion publica no dio cuenta de que los comportamientos
concretos de los investigados se adecuaran a los supuestos de las respectivas normas.

No obstante, advirti6 que en el cargo formulado subyacia un comportamiento
disciplinariamente reprochable, pero por desconocimiento del deber contemplado en el
numeral 1 del articulo 34 de la Ley 734 de 2002, pues los investigados habrian
incumplido los deberes consagrados en la ley, en particular, en el articulo 9 de la Ley
1150 de 2007, segun el cual el acto de adjudicacion es irrevocable y obliga a la entidad
y al adjudicatario. No obstante, si dentro de plazo comprendido entre la adjudicacion y
la suscripcion del contrato «sobreviene una inhabilidad o incompatibilidad o si se
demuestra que el acto se obtuvo por medios ilegales, este podra ser revocado (...)».

Se dijo que el demandante habria incurrido, asi, en una falta disciplinaria grave cuando,
en su condicién de gerente de Proyectos Estratégicos e integrante del comité interno de
contratacion «(...) aprobo los actos administrativos proferidos en el proceso, entre otros
la Resolucion No (sic) 89354 del 12 de julio de 2013, la cual declaro desierto el proceso
de licitacion, interpretando forzadamente las causales de revocatoria del acto de
adjudicacién senaladas en el inciso 3° del articulo 9 de la Ley 1150 de 2007 ».

En cuanto al elemento subjetivo de la responsabilidad, se mantuvo la calificacién
gravisima, pero por desatencién elemental, porque los disciplinados (el demandante
entre ellos) no previeron la consecuencia apenas légica de revocar el acto de
adjudicacion, de la que les dio cuenta con claridad el representante legal del
CONSORCIO COPARCO: en esa etapa no era procedente solicitar explicaciones
acerca de la propuesta, no se podia revocar el acto de adjudicacién (el proponente no
lo consintid), que el error que existia era de buena fe y que, fundamentalmente, la
propuesta presentada si cumplia con el Kr minimo exigido en el pliego de condiciones?2.

60. El apelante cuestiono, en primer lugar, el analisis de las causales de nulidad
que desplego el Tribunal Administrativo de Antioquia y, en segundo lugar, se refirio
a los elementos estructurales de la responsabilidad disciplinaria, pues considera
que se dejo de lado que su participacion estuvo mediada por la previa instrucciéon
de los abogados de la entidad, que no se desconocid ningun deber funcional y que
ni la autoridad disciplinaria ni el juez de lo contencioso administrativo lograron
sefalar con claridad por qué no era aplicable la causal de exclusion de la
responsabilidad prevista en el articulo 28.6 de la Ley 734 de 2002.

61. En efecto, el concepto de violacion contenido en la demanda no se refirié a
ninguna omisién en la ritualidad del tramite disciplinario; pero esa no es la unica
razon para activar el control judicial integral de la actuacion sancionatoria. Esa
verificacién que, en términos de la tesis jurisprudencial vigente le compete al juez
de lo contencioso administrativo comprende tanto los aspectos formales como
sustanciales del procedimiento, de manera que puede detenerse en aquellos
elementos que, vistos desde el concepto de violacion formulado, puedan llevar a
encontrar configurada la lesion del derecho fundamental al debido proceso en

22 Véanse folios 2411 a 2456 del «cuaderno once pruebasy.
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cualquiera de sus dimensiones.

62. El demandante cuestioné la valoracion de la prueba testimonial que realizé
la autoridad disciplinaria. En ese orden, lo primero que debia analizar el Tribunal era
si aquel reproche correspondia a la realidad y encontré que, contrario a lo afirmado
por el sefior Alvarez Diaz, las declaraciones recaudadas en el procedimiento
sancionatorio si fueron valoradas en ambas instancias disciplinarias; solo que la
Procuraduria Regional de Antioquia les rest6 valor probatorio, tras considerar que
la mayoria de los testigos eran servidores publicos, con una relacion de
dependencia respecto de la Gobernacién de Antioquia y, en esa medida, ese vinculo
especial, sumado a la lealtad, fidelidad y relacibn de subordinacién o de
compafierismo los hacia poco creibles?3.

63. Por su parte, la Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacion
Estatal, tras aclarar que lo anterior significaba una tacha por sospecha, se refiri6 al
contenido de los relatos de los distintos testigos y concluyé que de sus
manifestaciones no se extraia ningun elemento distinto de aquellos que
conformaron la defensa de los investigados, esto es, que la decision de revocar el
acto de adjudicacion de la LIC-20-21-2012 estuvo ajustada a derecho, que la
procedencia de la decisidn se analizé con un equipo interdisciplinario. Ademas,
reiterd que sobre ellos recaia una sospecha, «(...) no solo porque sus afirmaciones
son contrarias al ordenamiento juridico y a la jurisprudencia que analiza el tema de
la revocatoria del acto de adjudicacion, sin porque NO EXISTE prueba documental
(...) de la existencia de la multicitada reunion en la Secretaria de Infraestructura

(...)»%4

64. Para el Tribunal, lo anterior dio cuenta de la adecuada valoracion de las
pruebas testimoniales, que perdieron peso de cuenta de las sospechas que sobre
los declarantes recaian y de su confrontacién con los medios de prueba de tipo
documental, sin advertir alli ningun vicio ni omisibn que implicara un
pronunciamiento adicional, conclusién que esta Sala comparte.

65. Porlo demas, no se advierte que al proferir el fallo se hubiese dejado de lado
alguna cuestion de las expuestas por el demandante en su concepto de violacion.
De hecho, en la sentencia apelada se realizé un control integral de la actuacién
disciplinaria a partir de las causales de nulidad invocadas y se encontré que no se
habia logrado desvirtuar la presuncion de legalidad de los actos demandados.

66. Oftra cosa es que el sefior Alvarez Diaz no comparta las razones por las
cuales el juez de primera instancia no accedi6é a sus pretensiones; pero ello, lejos
de constituir una irregularidad de la providencia, es precisamente lo que implica la
interposicion del recurso de apelacion.

67. Elsegundo punto al que se refiere el apelante tiene que ver con los elementos
estructurales de la responsabilidad disciplinaria. Al respecto, la Sala anticipa que en
la actuacién que concluy6é con la expedicion de los actos demandados no se

23 Véase folio 2290 (reverso) del «cuaderno once pruebas».
24 Véase folio 2443 (reverso) del «cuaderno once pruebas».
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satisfizo la exigencia de tipicidad, pues la demandada no delimité el elemento factico
con el cual se habria incurrido en una conducta reprochable en debida forma.

68. Recuérdese que el juicio de tipicidad exige que la conducta que se reprocha
a un servidor publico esté prevista en el ordenamiento como una falta disciplinaria,
bien sea de aquellas que de manera taxativa sefala el articulo 48 de la Ley 734 de
2002, o que se trate de las que, bajo la categoria de los tipos abiertos o en blanco,
se deban complementar por remision a otras disposiciones legales o
reglamentarias.

69. La demandada, al resolver en segunda instancia, encontré6 que el
comportamiento reprochado por la Procuraduria Regional de Antioquia, esto es, que
el entonces investigado «[ajprobé el 28 de mayo de 2013 la Res. No (sic) 068070
(...) mediante la cual revocd la Resolucion No (sic) 50345 del 17 de mayo de 2013,
que adjudicé al CONSORCIO COPARCO la licitacion LIC-20-21-2012 y con su firma
también el 25 de junio de 2013 aprobo la Resolucion No (sic) 087369 que resolvio
el recurso de reposicion confirmando la decision de revocar la adjudicacion al
CONSORCIO COPARCO» no se adecuaba tipicamente a la falta disciplinaria
gravisima del articulo 48.31, en especial, porque la remisiéon obligatoria a los
principios de la contratacién estatal resultd imprecisa en cuanto a las conductas
constitutivas de su desconocimiento?.

70. No obstante, advirti6 que ello no significaba la ausencia de un
comportamiento reprochable, el cual adecu6 a una falta disciplinaria grave, por
desconocimiento del deber contenido en el articulo 34.1 de la Ley 734 de 2002, en
concordancia con el articulo 9 de la Ley 1150 de 2007 y cuya delimitacion factica se
realizo asi:

«(...) también se tiene que el sefior SEBASTIAN ALVAREZ DIAZ, Gerente (sic)
Proyectos Estratégicos del Departamento de Antioquia, integrante del Comité
Interno de Contratacién, de conformidad con el Decreto 008 de 2012 del
Gobernador, igualmente para el caso especifico del proceso de licitacion publica
No. LIC-12-21-2012 aprobd los actos administrativos proferidos en el proceso,
entre otros la Resolucién No (sic) 89354 del 12 de julio de 2013, la cual declard
desierto el proceso de licitacion, interpretando forzadamente las causales de
revocatoria del acto de adjudicacion senaladas en el inciso 3° del articulo 9 de
la Ley 1150 de 2007»%.

71.  Significa que la Procuraduria Segunda Delegada para la Contratacién Estatal
vario la adecuacion tipica del comportamiento investigado, lo que, sumado a la
forma de la culpa gravisima en el elemento subjetivo, implicé también la variacion
de la sancién a imponer, pues ya no era procedente la destitucion e inhabilidad
general (propia de las faltas gravisimas cometidas con culpa gravisima), sino la
suspension (segun el articulo 44.3 de la Ley 734 de 2002).

72. Parala Sala es claro que hay elementos cuya variacion es posible y ajustada
a derecho, siempre que no comprometan garantias como la prohibicion de la

25 VVéanse folios 2448 (reverso) a 2450 (reverso) del «cuaderno once pruebas».
26 Véase folio 2451 del «cuaderno once pruebasy.
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reforma en peor; pero respecto del juicio de adecuacion tipica la conclusion ha de
ser otra, porque no puede admitirse que, bajo el argumento de volver mas favorable
la situacion del investigado, la autoridad disciplinaria flexibilice el juicio de tipicidad,
menos en una instancia en la cual la calificacion de la falta es definitiva, pues el
disciplinado no cuenta con instancias adicionales para defenderse.

73. Como se explicara en lo que sigue, en los actos demandados, especialmente
en el expedido en la segunda instancia, se impacto el elemento cuya ausencia o
indebida estructuracion no permite una decision distinta a la absolucion disciplinaria.

74. En el supuesto factico que sirvio de fundamento para la adecuacion del
comportamiento como una falta de tipo grave, la demandada incurrié en varias
imprecisiones que no permiten definir con claridad cual fue la actuacion concreta
del sefior Alvarez Diaz con la que se materializé el hecho reprochable: primero,
aludio a la totalidad de actos administrativos que se expidieron en el marco de la
licitacion publica LIC-12-21-2012 («aprobdé los actos administrativos»), sin
detenerse a precisar si de todos ellos se predicaba alguna actuacion irregular.
Segundo, citdé un acto especifico, la Resolucion 89354 —que declard desierta la
licitacion—, precedida de un «entre otros» que refuerza la primera inquietud respecto
de la configuracién de la irregularidad; y, tercero, sefialé que para la aprobacién de
la Resolucion 89354 se interpretd de manera forzada el inciso 3 del articulo 9 de la
Ley 1150 de 2007 en lo referente a las causales de revocatoria del acto de
adjudicacion, con lo que dejo de lado que ese punto se concreté en un acto
administrativo distinto y que la expedicion de la Resolucion 89354 tuvo otra causa.

75.  Se precisa: el inciso tercero del articulo 9 de la Ley 1150 de 2007 contempla
tres situaciones: (i) la regla general de irrevocabilidad del acto de adjudicacion; (ii)
tres supuestos en los que excepcionalmente es posible revocar el acto; y (iii) la
posibilidad de que, ante la revocatoria, la entidad acuda a lo previsto en el inciso
final del numeral 12 del articulo 30 de la Ley 80 de 1993. Para mayor ilustracién, a
continuacion, se referencia el contenido de ambas disposiciones:

e Ley 1150 de 2007. «Articulo 9. De la adjudicacion. (...) / El acto de adjudicacion es
irrevocable y obliga a la entidad y al adjudicatario. No obstante lo anterior, si dentro del
plazo comprendido entre la adjudicacion del contrato y la suscripciéon del mismo,
sobreviene una inhabilidad o incompatibilidad o si se demuestra que el acto se obtuvo
por medios ilegales, este podra ser revocado, caso en el cual, la entidad podréa aplicar
lo previsto en el inciso final del numeral 12 del articulo 30 de la Ley 80 de 1993».

e Ley 80 de 1993. «Articulo 30. De la estructura de los procedimientos de seleccion. (...)
/12. (...) En este evento, la entidad estatal, mediante acto administrativo debidamente
motivado, podra adjudicar el contrato, dentro de los quince (15) dias siguientes, al
proponente calificado en segundo lugar, siempre y cuando su propuesta sea igualmente
favorable para la entidady.

76.  En el procedimiento de seleccion que origind la actuacion disciplinaria, fueron
expedidos los siguientes actos administrativos:

e Resolucion 002013 del 31 de enero de 2013, «Por medio de la cual se ordena la
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apertura de la licitacion publica nimero LIC-20-21-2012»%.

e Resolucion 050345 del 17 de mayo de 2013, «Por medio de la cual se adjudica la
licitacion puablica N° LIC-20-21-2012 cuyo objeto es “construccion de la doble calzada
desde el intercambio de la carrera 80 hasta el empalme con la via de acceso oriental
del tanel Fernando Gomez Martinez en el sector de Loma Hermosa y obras
complementarias (conexion vial Guillermo Gaviria Correa»®.

e Resolucion 068070 del 28 de mayo de 2013, «Por medio de la cual se revoca la
Resolucion No. 50345 del 17 de mayo de 2013»%°.

e Resolucion 087369 del 25 de junio de 2013, «Por medio de la cual se revuelve un
recurso de reposicién»°.

e Resolucion 89354 del 12 de julio de 2013, «Por medio de la cual se declara desierta la
licitacion LIC-20-21-2012»*'.

e Resolucion 090684 del 29 de julio de 2013, «Por medio de la cual se resuelve un recurso
de reposicién»*?.

77. Como contexto factico general de la actuacion disciplinaria, se analizoé la
decision de revocar el acto de adjudicacion, contenida en la Resolucion 068070 del
28 de mayo de 2013 y se encontrd que el motivo expuesto por la entidad contratante
no se ajustaba a la situacidn que excepcionalmente faculta a la administracién para
revocar un acto cuya regla general es la irrevocabilidad, pues el adjudicatario
CONSORCIO COPARCO no obtuvo el acto por medios ilegales.

78. La decision de revocar el acto de adjudicacion tuvo lugar luego de que varios
proponentes manifestaran a la entidad que la propuesta presentada por el
CONSORCIO COPARCO habria incurrido en la misma causal de rechazo que llevo
a excluir a otros participantes. Concretamente, que en el diligenciamiento del
formulario necesario para calcular la capacidad residual de contratacién se habria
suministrado informacién que no correspondia a la realidad?3.

79. Lo anterior, en abstracto, se configurd en una situacion reprochable para la
autoridad disciplinaria, porque no podia tomarse un yerro de buena fe, contenido en
un formulario completamente subsanable segun lo dispuesto por el paragrafo del
articulo 5 de la Ley 1150 de 200734 y las reglas del articulo 2.2.8 del Decreto 734

27 Véanse folios 1034 a 1038 del «cuaderno siete pruebas».

28 \Véanse folios 331 a 365 del «cuaderno tres pruebas».

29 Véanse folios 1125 a 1143 del «cuaderno siete pruebas».

30 Véanse folios 1144 a 1155 del «cuaderno siete pruebas».

31 Véanse folios 1156 a 1171 del «cuaderno siete pruebas».

32 Véanse folios 1172 a 1181 del «cuaderno siete pruebas».

33 En la Resolucion 068070 se dijo «Al grupo evaluador no le es dado entrar a suponer situaciones que no estan
claras en las ofertas, como lo indica en su escrito, pues son los proponentes quienes deben confeccionar su
oferta de manera clara que no se preste para interpretaciones que podrian resultar equivocas, pues no cuenta
la Entidad con soportes de cada uno de los contratos relacionados en el Formulario No. 1 de donde se pudieran
extraer todos los datos, para luego concluir en cual formulario reposa la informacién correcta» (véase folio 1137
del «cuaderno siete pruebas». .

34 Ley 1150 de 2007. «Articulo 5. De la seleccion objetiva. (...) Paragrafo. [sin la modificacion introducida por la
Ley 1882 de 2018] La ausencia de requisitos o la falta de documentos referentes a la futura contratacion o al
proponente, no necesarios para la comparaciéon de las propuestas no serviran de titulo suficiente para el rechazo
de los ofrecimientos hechos. En consecuencia, todos aquellos requisitos de la propuesta que no afecten la
asignacion de puntaje, podran ser solicitados por las entidades en cualquier momento, hasta la adjudicacion.
No obstante lo anterior, en aquellos procesos de seleccion en los que se utilice el mecanismo de subasta,
deberan ser solicitados hasta el momento previo a su realizacién» (corchetes de la Sala).
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de 20123, como un comportamiento del proponente dirigido a la obtencion de la
adjudicacion por medios fraudulentos o ilegales; maxime que, segun lo verifico la
demandada, con todo y la imprecision en el formulario, el CONSORCIO COPARCO
superaba incluso la capacidad residual de contratacion que exigio la entidad?®.

80. De alli que si la entidad consideraba que en la expedicion del acto se habria
incurrido en algun evento que pudiera desvirtuar su presuncion de legalidad, debiera
debié acudir a las reglas generales en materia de revocatoria de los actos
administrativos de caracter particular y concreto del articulo 97 de la Ley 1437 de
2011.

81. Dichas anotaciones, vistas en términos generales, son compartidas por la
Sala, pues, aunque el juicio sobre la legalidad de la Resolucién 068070 corresponde
a otra autoridad jurisdiccional, en ejercicio de otro medio de control, no puede
pasarse por alto que, desde la éptica de la responsabilidad disciplinaria, es claro
que un yerro que podia y debia detectar la entidad en la etapa de evaluacion de sus
propuestas, no puede leerse como una actuacion fraudulenta del proponente, que
habilite la revocatoria de un acto cuya regla general es precisamente la contraria.

82. Pero esa situacion reprochable en términos generales no se traslado a la
imputacion factica concreta del comportamiento con incidencia disciplinaria
individualmente considerado del sefior Alvarez Diaz. Como se indico previamente,
el supuesto de hecho delimitado en la segunda instancia aludié de forma indistinta
a cuestiones de las que no se podia establecer con la claridad que el juicio de
tipicidad exige, que el demandante hubiese desconocido la ley, porque:

¢ No de todos los actos que el entonces gerente de Proyectos Estratégicos aprobd
en el marco de la licitacién publica LIC-20-21-2012 podia predicarse alguna
irregularidad; o, por lo menos, en esos términos no fue definido por la autoridad
disciplinaria.

e La decision de declarar desierto el procedimiento de seleccién no provino de la
revocatoria del acto de adjudicacién, sino de la constatacion por parte de la
entidad de que ninguno de los restantes proponentes cumplia con la totalidad de
requisitos del pliego de condiciones, lo que inclusive supuso que, previa la

35 Decreto 734 de 2012. «Articulo 2.2.8. Reglas de subsanabilidad. En todo proceso de seleccion de contratistas
primara lo sustancial sobre lo formal. En consecuencia no podra rechazarse una propuesta por la ausencia de
requisitos o la falta de documentos que verifiquen las condiciones del proponente o soporten el contenido de la
oferta, y que no constituyan los factores de escogencia establecidos por la entidad en el pliego de condiciones,
de conformidad con lo previsto en los numerales 2, 3 y 4 del articulo 5° de la Ley 1150 de 2007 y en el presente
decreto.

Tales requisitos o documentos podran ser requeridos por la entidad en condiciones de igualdad para todos los
proponentes hasta la adjudicacion, sin que tal previsién haga nugatorio el principio contemplado en el inciso
anterior.

Sin perjuicio de lo anterior, sera rechazada la oferta del proponente que dentro del término previsto en el pliego
o0 en la solicitud, no responda al requerimiento que le haga la entidad para subsanarla.

Cuando se utilice el mecanismo de subasta esta posibilidad debera ejercerse hasta el momento previo a su
realizacion, de conformidad con el articulo 3.2.1.1.5 del presente decreto.

En ningun caso la entidad podra sefalar taxativamente los requisitos o documentos subsanables o no
subsanables en el pliego de condiciones, ni permitir que se subsane la falta de capacidad para presentar la
oferta, ni que se acrediten circunstancias ocurridas con posterioridad al cierre del proceso, asi como tampoco
que se adicione o mejore el contenido de la oferta».

36 Véanse folio 2292 del «cuaderno once pruebas»
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expedicion del acto, se elaborara un nuevo informe de evaluacion?®’.

e En consecuencia, la interpretacion forzada (como la calificé la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal) del inciso 3 del articulo 9 de la
Ley 1150 de 2007 tuvo lugar a efectos de revocar el acto de adjudicacién; pero
no con el proposito de declarar desierto el procedimiento.

83 Recuérdese que la responsabilidad disciplinaria es personal y en su
estructuracion subyace la obligacion para la autoridad de constatar que la actuacion
concreta, especifica e individualizada del servidor publico se adecue a un
comportamiento previsto en la ley como falta disciplinaria. En ese orden, no basta
con que en el mundo juridico sea reprochable el desconocimiento del articulo 9 de
la Ley 1150 de 2007 como forma de incurrir en una falta grave por la lesion de un
deber (articulo 34.1 de la Ley 734 de 2002), sino que el supuesto factico debe
adecuarse al tipo normativo, lo que, como también se preciso, no puede llevar a una
decision distinta de la absolucion disciplinaria si esa falencia es detectada cuando
la imputacién ya no es provisional (como en el pliego de cargos) sino definitiva
(realizada por la autoridad a instancias del recurso de apelacion).

84. Como no se supero el juicio de tipicidad, no es necesario abordar las demas
cuestiones planteadas por el sefior Alvarez Diaz en su recurso de apelacién. Lo
procedente es revocar la sentencia apelada para, en su lugar, declarar la nulidad de
los actos demandados y adoptar las medidas de restablecimiento del derecho que
se exponen a continuacion.

Del restablecimiento del derecho

85. Debido a que la legalidad de los actos administrativos quedd desvirtuada, es
necesario referirse a las medidas de restablecimiento del derecho solicitadas por el
demandante, esto es, a que se reconozcan las sumas detalladas por concepto de
perjuicios materiales —dafio emergente y lucro cesante—, morales vy
extrapatrimoniales —representados en los dafos a su honra, dignidad y buen
nombre—.

86. Respecto de los perjuicios materiales, el demandante solicito, a titulo de lucro
cesante, el pago de los salarios y prestaciones sociales dejados de percibir durante
el lapso de seis (6) meses, correspondientes al término de suspension, y que
cuantificd en noventa millones trescientos diez mil cuatrocientos treinta y dos pesos
($90.310.432).

87. En el expediente se encuentra acreditado que la sancidén disciplinaria se
ejecutd mediante la Resolucién S136126 del 16 de diciembre de 2014 y que el
demandante fue notificado de dicho acto el 18 del mismo mes y afio®.
Adicionalmente, en los hechos de la demanda se indico que el sefior Alvarez Diaz

37 Segun se advierte al consultar la plataforma SECOP I, en:
https://www.contratos.gov.co/consultas/detalleProceso.do?numConstancia=12-1-85277. Fecha de consulta:
17/04/2026.

38 \Véanse folios 2481 a 2483 del «cuaderno once pruebas».
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fue suspendido del cargo a partir del 19 de diciembre de 20143°. En ese orden, el
lapso para el reconocimiento de los salarios y prestaciones sociales dejados de
percibir corresponderia al periodo comprendido entre el 19 de diciembre de 2014 y
el 18 de junio de 2015.

88.  En cuanto al monto de la medida, si bien el demandante realiz6 un calculo al
respecto, lo cierto es que la Sala no cuenta con ningun medio de prueba que le
permita determinar la remuneracién que durante la vigencia 2015 debia recibir el
demandante.

89. Por corresponder a una consecuencia derivada de que se desvirtue la
presuncion de legalidad de los actos administrativos demandados, la Sala accedera
a esta pretension y, en ese sentido, se ordenara a la Procuraduria General de la
Nacion que, previa consulta al Departamento de Antioquia respecto del salario
devengado por el sefior Sebastian Alvarez Diaz durante las vigencias 2014 y 2015,
pague al referido los emolumentos que debid percibir durante el lapso comprendido
entre el 19 de diciembre de 2014 y el 18 de junio de 2015 o el que la entidad le
certifigue como el correspondiente a la ejecucion de la medida disciplinaria.

90. Lassumas cuyo pago se ordena se ajustaran de conformidad con la siguiente
férmula:

R= Rh x Indice final
Indice inicial

91. En la que el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico
(R.H.), que es la cantidad por pagar, por el guarismo que resulte de dividir el indice
final de precios al consumidor certificado por el DANE, vigente en la fecha de
ejecutoria de esta providencia, por el indice vigente en la fecha en que debid
realizarse el pago correspondiente. Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la
férmula se aplicara separadamente, mes por mes, respecto de cada obligacién
teniendo en cuenta que el indice inicial es el vigente al momento en que se causoé
cada uno de ellos.

92. En cuanto a los perjuicios materiales por concepto de dano emergente,
representados en lo que debid pagar por concepto de honorarios de abogados, no
resulta procedente su reconocimiento, pues es necesario tener en cuenta lo
sefalado en la sentencia de unificacion jurisprudencial del 18 de julio de 2019,
proferida por la Seccién Tercera de esta Corporacion®®, en la cual se fijé un
parametro para que el juez de lo contencioso ordene reconocimientos de este tipo.
Si bien esa providencia se refiere a la defensa asumida en actuaciones por privaciéon
injusta de la libertad, el razonamiento alli contenido puede extenderse a los eventos
en los que se pretenda esta medida de restablecimiento del derecho:

«1 Unificacion jurisprudencial en materia de reconocimiento y liquidacion
de perjuicios materiales en la modalidad de dano emergente.

39 Véase hecho sexagésimo séptimo de la demanda (folio 20 del cuaderno principal).
40 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia de unificacion del 18 de julio de 2019. Radicado 73001-23-
31-000-2009-00133-01 (44752). Consejero Ponente: Carlos Alberto Zambrano Barrera.
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Tratandose del reconocimiento del dafio emergente derivado del pago de
honorarios profesionales del abogado que intervino en defensa de quien fue
privado injustamente de la libertad, esta Seccion ha admitido como prueba de
ese perjuicio la documental consistente en los recibos de pago que dan cuenta
de la cancelacion de los honorarios profesionales y, en su defecto, las
certificaciones emitidas por los profesionales del derecho, acerca del pago de
sus honorarios.

Sin embargo, debe recordarse que el articulo 615 del Estatuto Tributario
dispone que las personas que ejercen profesionales liberales, es decir,
profesiones en las cuales ‘... predomina el ejercicio del intelecto, que han
sido reconocidas por el Estado y para cuyo ejercicio se requiere la habilitacion
a través de un titulo académico’, estan obligadas a ‘... expedir factura o
documento equivalente, y conservar copia de la misma por cada una de las
operaciones que realicen, independientemente de su calidad de
contribuyentes o no contribuyentes de los impuestos administrados por la

Direccién General de Impuestos Nacionales’.

En virtud de lo anterior, debe entenderse que, como el derecho es una
profesion liberal, quienes lo ejercen estan obligadas a expedir la
respectiva factura o su documento equivalente (el cual debe satisfacer los
requisitos previstos en el articulo 617 del mismo estatuto); por tanto, si los
abogados estan obligados a expedir una factura por el valor de sus honorarios
profesionales, es dable concluir que ésta (sic) es la prueba idénea del pago.

Asi, en armonia con las referidas normas tributarias, en los eventos de privacion
injusta de la libertad, cuando el demandante pretenda obtener Ia
indemnizacién del dafno emergente derivado del pago de honorarios
profesionales cancelados al abogado que asumi6 la defensa del afectado
directo con la medida dentro del proceso penal, quien haya realizado el pago
debera aportar: i) la prueba de la real prestacion de los servicios del
abogado y ii) la respectiva factura o documento equivalente expedido por
éste, en la cual se reqistre el valor de los honorarios correspondientes a su
gestion y la prueba de su pago, de suerte que, si solo se aporta la factura
0 solo se allega Ia prueba del pago de la misma y no ambas cosas, no
habra lugar a reconocer la suma pretendida por concepto de este perjuicio.

Ahora, si se prueba la prestacion de los servicios por parte del abogado y se
aportan tanto la factura como la prueba de su pago, pero no coinciden los
valores expresados en ambos, se reconocera por este concepto el menor de
tales valores.

En todo caso, dada la naturaleza cierta y personal de este tipo de perjuicio, la
indemnizacion _por _concepto del dafo emergente por pago de honorarios
profesionales solo se reconocera en favor del demandante que lo pida como
pretension _indemnizatoria_de la demanda, quien, ademas, debera acreditar
idéneamente, conforme a lo dicho en precedencia, que, en efecto, fue quien
realizo el pago». (Negrillas de la providencia original; subrayas de la Sala).

93. Segun la sentencia en cita, para que proceda el reconocimiento de este
concepto se requiere: i) la prueba de la real prestacién de servicios del abogado; ii)
la respectiva factura o documento equivalente; y iii) la prueba de su pago por parte
de quien reclama la medida de restablecimiento del derecho y en este caso, aunque
el elemento i) se encontraria acreditado, no ocurre lo mismo con los ii) y iii).

94. Tampoco se accedera al reconocimiento de perjuicios morales,
representados en la afectacién a su dignidad, honra y buen nombre, en la medida
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en que, mas alla de su solicitud, el demandante no aportdé ningun medio de prueba
que permita al juez determinar su procedencia. Analizado el tramite de la actuacion
judicial, los esfuerzos probatorios del sefior Alvarez Diaz se digirieron a demostrar
que en la expedicion de los actos sancionatorios se incurridé en causales de nulidad.

95. En ese orden, si bien es cierto que la sancion impuesta al demandante
implicé una afectacion en su condicion de servidor publico, no podria decirse que
toda decision disciplinaria conlleva la materializacion de perjuicios morales. Para
que procediera un reconocimiento por este concepto, era indispensable que se
demostrara su causacion, pues se trata de una carga probatoria al tenor de lo
establecido en articulo 167 del Codigo General del Proceso.

96. Finalmente, como medida de restablecimiento del derecho automatica, se
ordenara a la Procuraduria General de la Nacion que retire del registro de
antecedentes disciplinarios la anotacion realizada al demandante en cumplimiento
de las decisiones disciplinarias.

De la condena en costas en ambas instancias

97. La modificacion del articulo 188 del CPACA, efectuada por el articulo 47 de
la Ley 2080 de 2021, derivd en diversos entendimientos por parte de esta
corporacion frente a la procedencia de la condena en costas. A pesar de lo anterior,
de una lectura armoénica y util de la norma se colige que la aludida reforma de
ninguna manera signific6 un apartamiento o alteracién del criterio objetivo que
gobierna esta materia.

98. La pretension del legislador, con la reforma introducida por la Ley 2080 de
2021, fue instar la condena en costas cuando la demanda carezca manifiestamente
de fundamento legal, respecto de asuntos donde se ventile un interés publico;
creando asi una excepcion a la regla general, segun la cual no procede dicha
imposicion en este tipo de procesos. Ahora bien, tratandose de los demas asuntos,
como es el caso de los tramites de nulidad y restablecimiento del derecho, lo
dispuesto en el articulo 188 del CPACA se mantiene incolume; en ese sentido la
sentencia dispondra sobre la condena en costas sobre la parte vencida en el
proceso.

99. En tal virtud, la eventual condena se impondra a la parte vencida; la
liquidacién y ejecucion se regira conforme al articulo 366 del CGP teniendo en
cuenta la remision contenida en el primer inciso del articulo 188 del CPACA.

100. En consecuencia, se impondran costas, en ambas instancias, a la parte
demandada, por cuanto se revoca la sentencia apelada para, en su lugar, anular los
actos demandados. Para el efecto, de conformidad con el articulo 366 del CGP, las
agencias en derecho seran fijadas por el magistrado ponente de la primera instancia
y las expensas seran liquidadas por la Secretaria del Tribunal Administrativo de
Antioquia.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por la autoridad de la ley,

FALLA

Primero. REVOCAR la sentencia proferida el ocho (8) de agosto de dos mil
veintidos (2022) por el Tribunal Administrativo de Antioquia. En su lugar:

Segundo. DECLARAR la nulidad de la decisién expedida el 13 de mayo de 2014
por la Procuraduria Regional de Antioquia, en cuanto sancioné al sefior Sebastian
Alvarez Diaz con destitucion e inhabilidad general por el término de once (11) afios;
y la nulidad de la decision expedida el 23 de octubre de 2014 por la Procuraduria
Segunda Delegada para la Contratacion Estatal, que modificé el correctivo
disciplinario y lo fijé6 en suspensién por el término de seis (6) meses.

Tercero. A titulo de restablecimiento del derecho, ORDENAR a la Procuraduria
General de la Nacion que, previa consulta al Departamento de Antioquia respecto
del salario devengado por el sefior Sebastian Alvarez Diaz durante las vigencias
2014 y 2015, pague al demandante los emolumentos que debid percibir durante el
lapso comprendido entre el 19 de diciembre de 2014 y el 18 de junio de 2015 o el
que la entidad le certifique como el correspondiente a la ejecucidon de la medida

disciplinaria.

Las sumas cuyo pago se ordena se ajustaran de conformidad con la siguiente
férmula:

R= Rh x Indice final
Indice inicial

En la que el valor presente (R) se determina multiplicando el valor histérico (R.H.),
que es la cantidad por pagar, por el guarismo que resulte de dividir el indice final de
precios al consumidor certificado por el DANE, vigente en la fecha de ejecutoria de
esta providencia, por el indice vigente en la fecha en que debid realizarse el pago
correspondiente. Por tratarse de pagos de tracto sucesivo, la férmula se aplicara
separadamente, mes por mes, respecto de cada obligacion teniendo en cuenta que
el indice inicial es el vigente al momento en que se caus6 cada uno de ellos.

Cuarto. Como medida de restablecimiento del derecho automatica, ORDENAR a la
Procuraduria General de la Nacién que retire del registro de antecedentes
disciplinarios la anotacion realizada al demandante en cumplimiento de las
decisiones disciplinarias.

Quinto. NEGAR las demas pretensiones.

Sexto. CONDENAR en costas, en ambas instancias, a la parte demandada. Para
el efecto, de conformidad con el articulo 366 del CGP, las agencias en derecho
seran fijadas por el magistrado ponente de la primera instancia y las expensas seran
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liuidadas por la Secretaria del Tribunal Administrativo de Antioquia.

Séptimo. RECONOCER personeria a la abogada Luz Marina Restrepo Robledo,
identificada con la cédula de ciudadania 21.460.979 y portadora de la tarjeta
profesional 32.496 del C.S. de la J. para representar los intereses de la Procuraduria
General de la Nacion, conforme al poder que obra en el indice 00013 de SAMALL.

Octavo. Devolver el expediente al Tribunal de origen y realizar las anotaciones
pertinentes en el aplicativo SAMAI.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en la presente sesion.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ
Firmado electronicamente

LUIS EDUARDO MESA NIEVES
Firmado electronicamente

JUAN CAMILO MORALES TRUJILLO
Firmado electronicamente
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