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

CONSEJERO PONENTE: GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

Bogota, D.C., diecinueve (19) de marzo de dos mil veinte (2020).

Radicado: 25000 23 42 000 2015 04546 01 (4425-17)

Demandante: OLGA ORJUELA CAMPOS!, SOPHIA VALENTINA ORJUELA,
INES ORJUELA CAMPOS, CARMEN ORJUELA CAMPOS

Demandado: BOGOTA DISTRITO CAPITAL

Temas: De la tipicidad y el juicio de adecuaciéon tipica de la
conducta/del desempefio de las funciones de cargos
publicos/improcedencia de alegar en el recurso de apelacién
nuevas causales de nulidad.

LEY 1437 DE 2011-DEMANDA DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO

I. ASUNTO

La Sala de Subseccién A de la Seccién Segunda del Consejo de Estado, decide el
recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante, en contra de la
sentencia del 25 de mayo de 2017, por medio de la cual el Tribunal Administrativo

de Cundinamarca? negé las pretensiones de la demanda.
Il. ANTECEDENTES
2.1. Lademanda®.

2.1.1. Pretensiones.

La sefiora Olga Orjuela Campos, quien actla en su nombre y en representacion
de su hija Sophia Valentina Orjuela; asi como Inés Orjuela Campos y Carmen
Orjuela Campos, por intermedio de apoderado judicial, solicitaron que se declare

la nulidad de los siguientes actos administrativos de naturaleza disciplinaria:

1 En este caso tanto el sistema de gestion Siglo XXI como la caratula del expediente contienen como
accionante principal a Inés Orjuela Campos, sin embargo, la disciplinada es la sefiora Olga Orjuela Campos.
2 Seccion Segunda, Subseccion A, con ponencia del Dr. Néstor Javier Calvo Chéaves.

3 F. 189y s.s. Cuaderno principal.
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eFallo de primera instancia de 13 de mayo de 2014, proferido por la Direccion
Distrital de Asuntos Disciplinarios de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C., por
medio del cual se le impuso a la sefiora Olga Orjuela Campos, en su condicién
de profesional universitaria, codigo 219, grado 03 de dicha entidad, la sancién
de suspension en el ejercicio del cargo por tres meses e inhabilidad por el

mismo periodo.

e Resolucion 345 de 12 de agosto de 2014, proferida por la Secretaria General de
la Alcaldia Mayor de Bogot4, por la cual se modifico el numeral 1.° de la
decision anterior y le impuso a la disciplinada la sancion de suspension de dos
meses e inhabilidad por el mismo lapso.

Como consecuencia de lo anterior, solicitaron que se condene a la entidad a

pagarles a titulo de restablecimiento del derecho:

oA favor de Olga Orjuela Campos $15°000.000 por concepto de dafio
emergente, 200 salarios minimos mensuales legales vigentes por perjuicios

moralesy $5°465.072 por lucro cesante.

e Por perjuicios morales, a favor de Sophia Valentina 100 salarios minimos
mensuales legales y, para sus hermanas Olga Orjuela Campos y Carmen
Orjuela Campos, 80 salarios minimos mensuales legales vigentes, para cada

una de ellas.

2.1.2. Fundamentos facticos.

En sintesis, los hechos relevantes son los siguientes:

eLa sefora Olga Orjuela Campos se encuentra vinculada a la Alcaldia Mayor
de Bogota, como profesional universitaria 2019-03, asignada a la Subdireccion

de Inspeccion Vigilancia y Control de Personas Juridicas sin &nimo de lucro.

eCon el memorando 3- 2010-989 de 14 de enero de 2010 la Subdireccién
Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de Personas Juridicas Sin Animo

de Lucro, (en adelante, Subdireccién de Personas Juridicas) la asigno
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como funcionaria de apoyo del sefior Edilberto Olarte Moreno, quien
desarrollaba actividades como profesional financiero de esa Subdireccion para
«registrar estados financieros en el SIPEJ». Al no presentarse para recibir de
su parte la induccion, el citado funcionario suscribié el memorando 3-2010-898
de 14 de enero de 2010, en el que informé esa novedad.

e A través de memorando 3-2010-2829 de 27 de enero de 2010 la Subdireccion
de Personas Juridicas le reiter6 a la demandante el cumplimiento de sus

funciones durante el lapso comprendido entre el 18 al 26 de enero de 2010.

¢ Mediante comunicacién 3-2010-4863 de 4 de febrero de 2010, la sefiora Olga
Orjuela Campos le sefalé a la subdirectora que no era procedente ejecutar

una instruccion debido a que su perfil no era financiero.

ePor memorando 3-2010-8296 de 5 de marzo de 2010 se trasladd de
dependencia a la accionante.

e Mediante los memorandos de 9 y 12 de abril de 2010, suscritos por la
Subdireccion de Personas Juridicas y la Subsecretaria General de la Alcaldia
Mayor de Bogota, se informé a la Direccion Distrital de Asuntos Disciplinarios
de la Alcaldia Mayor de Bogota, sobre el incumplimiento de las funciones por

parte de la sefiora Olga Orjuela Campos.

e Dicha dependencia, a través de auto de 19 de abril de 2010 profiri6 auto de
apertura de indagacion preliminar en su contra, por presunta negligencia y
omision en el ejercicio de sus funciones, por hechos ocurridos
aproximadamente durante el periodo comprendido entre el 11 de noviembre
de 2009 y el 6 de abril de 2010.

¢ Con auto de 7 de octubre de 2010 se dispuso la apertura de la investigacion
disciplinaria contra la sefiora Orjuela Campos por hechos acontecidos entre el
9 de junio de 2008 y el 3 de mayo de 2010; el 15 de septiembre de 2011 se le

formuld el pliego de cargos.
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e La Direccion Distrital de Asuntos Disciplinarios de la Alcaldia Mayor de Bogota
D.C., profiri6 fallo de primera instancia de 13 de mayo de 2014, por el cual se
le impuso a la sefiora Olga Orjuela Campos, en su condicion de profesional
universitaria, codigo 219, grado 03 de dicha entidad, la sancién de suspension

en el ejercicio del cargo por tres meses e inhabilidad por el mismo periodo.

¢ Al resolver el recurso de apelacion contra la anterior decision, la Secretaria
General de la Alcaldia Mayor de Bogota dictd la Resolucion 345 de 12 de
agosto de 2014, por la cual impuso a la disciplinada la sancién de suspensién
de dos meses e inhabilidad por el mismo lapso.

2.1.3. Normas violadas y concepto de violacion®.

La demandante invoc6 como vulnerados los articulos 2.° y 122 de la Constitucion
Politica y la Resolucion 159 de 25 de junio de 2008.
Al efecto explico que la entidad incurri6 en violacién del derecho al debido

proceso, por los siguientes motivos®:

a. Error en la adecuacidn tipica. Esto por cuanto en su parecer no se tuvo en
cuenta que la Constitucién Politica, en su articulo 122 sefiala que no habra
empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley o el reglamento y
en el caso de la demandante ha venido desempefiando en la Alcaldia Mayor
de Bogota el cargo de profesional universitario 219-03 de la Subdireccion de
Informatica y Sistemas, el cual esta determinado en la Resolucion 159 de 25
de junio de 2008, por la cual se modifica el manual especifico de funciones y
de competencias laborales para los empleos de la planta de personal de la
Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota®. Que fue designada
luego para trabajar en la Subdireccion de Personas Juridicas, pero la
subdirectora de Talento Humano la removié para desempeiar unas
funciones totalmente diferentes a las propias del cargo, sin previo
entrenamiento, consistentes en el apoyo al personal que registra en el SIPEJ,

los estados financieros.

4F. 192

6 En atencion a que es un cargo extenso se profundizara el mismo al analizarlo en parte considerativa de la
providencia.
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e A través de un memorando no se puede asignar funciones en razon a que
estas se encuentran regladas, por esto cualquier cambio en la actividad
debid realizarse a un cargo afin al empleo que desempefiaba la accionante.
Que en este caso la Subdireccién de Personas Juridicas no estaba facultada
legalmente para cambiar las funciones de Olga Orjuela Campos quien era
empleada de carrera administrativa de la Alcaldia Mayor de Bogota, en el
cargo de profesional universitario 219-03 de la citada Subdireccién, por lo
que la demandante no estaba obligada legalmente a desempefar unas
funciones distintas a las de su cargo y que ademas no podia desarrollar
eficientemente por falta de entrenamiento; que actué de buena fe, movida en
desempeiniar las funciones propias de su cargo y que en este caso se le
imputaron faltas disciplinarias que no cometié (articulos 34 y 35 numeral 1 de
la Ley 734 de 2002) ignorando que los empleados publicos Unicamente

responden por la omision del ejercicio de sus funciones.

b. En segunda instancia se le impuso la sancion en su condicién de profesional
de la Subdirecciéon de Personas Juridicas, sin tener en cuenta que su cargo
era el de profesional universitaria, codigo 219, grado 03, de la Subdireccién

de Informatica y Sistemas, es decir, por un cargo diferente.

2.2. Contestaciéon de la demanda.

El Distrito Capital de Bogota’, se opuso a las pretensiones de la demanda, para
lo cual indicé que la actuacion desplegada por la Direccion Distrital de Asuntos
Disciplinarios de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. se encuentra ajustada al

ordenamiento juridico. Fundamentalmente, expresoé lo que a continuacion se cita:

e Aclaré que la demandante se encuentra vinculada en carrera administrativa
en la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota desde el 22 de
enero de 1990 y actualmente ocupa el cargo de profesional universitario,
cédigo 219, grado 03, asignada a la Subdirecciéon de Informética y Sistemas;
gue para la época de los hechos fue asignada a la Subdireccién de Personas

Juridicas de la Secretaria General.

7 Escrito que obra a folios 263 y s.s.
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e Preciso que la providencia disciplinaria de primera instancia de 13 de mayo
de 2014 encontro probada la conducta sefialada en el numeral 1.° del articulo
34 de la Ley 734 de 2002, el cual sefala que todos los servidores publicos
deben cumplir los deberes contenidos en los manuales de funciones y las
ordenes superiores emitidas por funcionario competente. Que en la
providencia atacada se especificé que en el periodo comprendido entre el 14
de enero al 3 de mayo de 2010 le fueron enviados memorandos a la
disciplinada que daban cuenta del incumplimiento de sus funciones, y en
ellos se le reiteraron las funciones asignadas, con lo que la falta fue cometida
a titulo de dolo, debido a que conocia los deberes a su cargo y la posibilidad
de saber que estaba incurriendo en una irregularidad. Ademas, no podia
excusarse en que debia notificarsele el manual de funciones que le imponia
las nuevas tareas 0 en que no estaba en posibilidad de apoyar a un
contratista por no tener las calidades de funcionario publico.

e Explico que se configurd la ilicitud sustancial por infraccion al deber del
cumplimiento de las 6rdenes impartidas por su superior, comoquiera que se
impidié la buena marcha de la administracion. Que revisada la hoja de vida
de la demandante se tiene que fueron varios los llamados de atencion y los
traslados que se le hicieron a efectos de que desempefara sus funciones,

pero en todas representd un inconveniente para la administracion.

e Luego de referirse al proceso disciplinario indicé que este se ajustd bajo la
ritualidad sefialada en la Ley 734 de 2002 y que a la disciplinada se le
respetaron todas y cada una de las etapas del proceso, en el que pudo
ejercer su derecho a la defensa, por lo que no existe violacion del derecho al

debido proceso.

e Finalmente propuso la excepcion de falta de causa de la accion - legalidad de
los actos administrativos, segun la cual, los actos administrativos
sancionatorios gozan de presuncion de legalidad, legitimidad y validez, por
cuanto fueron expedidos atendiendo a las normas en que debian fundarse

por parte del funcionario competente.

2.3. Tramite procesal.
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El Tribunal Administrativo de Cundinamarca admitié la demanda por auto de 20 de

octubre de 2015 y ordend la notificacion al Alcalde Mayor de Bogota D.C.8.
2.3.1 Audiencia Inicial.

El 20 de septiembre de 2016 se llevo a cabo la audiencia inicial de que trata el art.
180 del CPACA®. En ella se tuvo por saneado el proceso al no advertir causal de
nulidad que invalide lo actuado. En cuanto a las excepciones el a quo advirtié
gue no se habian propuesto aquellas con caracter de previas ni de las enlistadas
en el inciso 1.° del numeral 6.° del articulo 180 del CPACA. Luego procedio a la

fijacion del litigio en los siguientes términos:

«[...] Determinar si los fallos de primera y segunda instancia del 13 de mayo
de 2014 y 12 de agosto de 2014, respectivamente, por medio de los cuales
se dispuso la sancion a la demandante consistente en la suspension en el
ejercicio del cargo por el término de dos meses e inhabilidad especial por el
mismo periodo, se encuentran viciados de nulidad por violacion de las
normas en que deberian fundarse y del debido proceso, de conformidad
con la normativa reguladora de la materia y los hechos debidamente
probados»*©,

El Tribunal procedié al decreto de pruebas®!, y dispuso correr traslado para

alegar de conclusion??.

2.3.2 Alegatos de conclusion.

El apoderado de la entidad demandada?'® sefiald, que de las pruebas allegadas
la demandante no puede deducir que su perfil no era el idéneo para las labores
gue se le encomendaron, toda vez, que dichas tareas no eran de una magnitud tal,
gue no pudieran desarrollarse al tratarse de la depuracion del sistema de
informacion de personas juridicas SIPEJ, mediante la verificacion, contra carpeta,
del edicto respectivo y posteriormente la constancia de ejecutoria, lo que se puede

evidenciar en el memorando 3- 2009-35228 que hace parte del expediente.

Asi también precisO, que dentro de las labores de verificacion al interior de dicha

oficina se advirtié la existencia de 30 expedientes administrativos a los cuales les

81 217.

9Ff. 435ys.s.

10, 437

11ff. 437 ys.s y468ys.s.
12 ff. 470.

B Ff. 472y s.s.
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hacia falta la desfijacion del edicto y la suscripcién de la constancia de ejecutoria,
por lo que para continuar con la depuracion y actualizacion del SIPEJ se requirio el
apoyo del sefior Edilberto Olarte, profesional de la dependencia, a efectos de
verificar si cada entidad presentd estados financieros por los afios 2006-2008, asi
como registrar en dicho sistema los estados financieros y verificar si estos

cumplian los requisitos de forma.

No obstante, el sefior Edilberto Olarte Moreno, a través del memorando 3-2010-
2353 indicé a la Subdirectora que la sefiora Olga Orjuela no se presentd a recibir
induccion y que la servidora dijo que no era procedente ejecutar la instruccion

porque su perfil no era financiero.

Que debe aclararse que a la accionante no se le impusieron labores de tipo
financiero y ademas en su hoja de vida probo6 que era tecnéloga en administracion
de informética, realiz6 estudios de sistemas de informacion; era profesional en
administracion informatica y cursd catedras tales como contabilidad basica,
andlisis contables y bases de datos, por lo que si tenia las capacidades para
adelantar las labores encomendadas. Ademas, venia desempefiandose al interior
de la dependencia desde el 9 de junio de 2008 hasta el 3 de mayo de 2010 y
conocia las labores desplegadas alli, sobre todo la referente al sistema de
informacion de personas juridicas SIPEJ. Que con su renuencia transgredié el
articulo 23 y el numeral 1.° de los articulos 34 y 35 de la Ley 734 de 2002 y la

Resolucién 159 de 25 de junio de 2008, lo que motivé la sancién impuesta.

El apoderado de la demandante!* reiter6 sus afirmaciones frente al
procedimiento disciplinario surtido, la identificacion del cargo desempefiado por la
demandante, y sus funciones de acuerdo al manual de funciones especificas y
competencias laborales. Agreg6 que aquella fue removida de manera arbitraria del
cargo que desempefiaba como profesional universitaria pasando de la
Subdireccion de Talento Humano de la Alcaldia de Bogota a la Subdireccion
Distrital de Personas Juridicas, por lo que se le obligo, a través de un memorando,
sin motivacion ni descripcion, desempenfiar funciones totalmente diferentes a las
propias del cargo, como era servir de apoyo al personal que registraba en el

SIPEJ los estados financieros de las entidades.

14 Ff. 475y s.s.



Radicado: 25000 23 42 000 2015 04546 01
NUmero interno: 4425-2017
Demandante: Olga Orjuela Campos y otros

El agente del Ministerio Publico guardo silencio.

2.4. Sentencia de primera instancia'®.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca'®, dicté sentencia el 25 de mayo de
2017 en la cual neg6 las pretensiones de la demanda y se abstuvo de condenar

en costas. Los argumentos de la decision fueron en sintesis los siguientes:

e Con fundamento en lo dispuesto por el articulo 2.° del Decreto 770 de 2005,
el empleo no solo se restringe al conjunto de funciones sino también a las
tareas y responsabilidades que se asignan a una persona, y que cuando a un
empleado publico su jefe inmediato le asigna ya sea una funcion, labor o
tarea adicional a las estrictamente contempladas en su manual de funciones,
no puede inferirse que por esa sola razén aquel no se encuentre en
obligacion de responder por tal obligacién sino que por el contrario esta
deberad desarrollarse siempre que guarde relacidbn con la naturaleza

intrinseca de su empleo.

e En cuanto a este punto refirid, que a través de la Resolucion 369 de 9 de
junio de 2008 se reubicé a la demandante en la Subdireccién de Personas
Juridicas de la Direccién juridica Distrital de la Secretaria General de la
Alcaldia Mayor de Bogota.

e Que a través de memorial 3-2010-989 de 14 de enero de 2010, proferido por
la Subdirectora Distrital de Personas Juridicas, la accionante fue enviada
como personal de apoyo para la depuracion y actualizacion del sistema de
informacion de personas juridicas SIPEJ, con el sr. Edilberto Olarte, en lo
referente a verificar si las entidades presentaron estados financieros por los
afios 2006- 2008 para registrar en el SIPEJ. No obstante, mediante memorial
3-2010-2353 de 25 de enero de 2010 suscrito por el sr. Olarte, se puso de
presente a la Subdirectora que la demandante no habia realizado labor
alguna frente a las que le habian sido asignadas en el memorial aludido ni

habia asistido a recibir la induccion.

15 ff. 492 y s.s. Cdno. 1
16 Seccion Segunda, Subseccion A, con ponencia del Dr Néstor Javier Calvo Chaves.
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¢ Resalto que, ante tales memorandos, a través de memorial 3-2010-4683 de 4
de febrero de 2010 la accionante le manifestdé a la Subdirectora Distrital de
Personas Juridicas que no era procedente ejecutar la instruccién debido a
que su perfil no era financiero, pero que aun asi venia cumpliendo con sus
deberes desde el 13 de enero de 2010 y que estaba de por medio su

prestigio, seriedad y responsabilidad.

e Destaco que a través de memorial 3-2010-5866 de 16 de febrero de 2010 la
Subdireccion Distrital de Personas Juridicas le indicé a la sefiora Orjuela
Campos que las funciones encomendadas no eran de perfil financiero sino
de apoyo al personal que estaba registrando tal informacion en el SIPEJ,
sistema de informacién de personas juridicas, labor que se encontraba
atrasada. Por esto le reiteré el cumplimiento de sus funciones toda vez que
desde el 15 de enero de 2010 no habia desarrollado ninguna labor en la
Subdireccion.

¢ Indic6 que a la fecha en que tuvieron ocurrencia los hechos que condujeron a
la imposicion de la sancion disciplinaria, la demandante habia sido reubicada
en la Subdireccion de Personas Juridicas de la Direccion Juridica Distrital de
la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota, por lo que no era de
recibo analizar las funciones que desarrollaba en la Subdireccion de
Informatica y de Sistemas, sino las que debia ejecutar en la Subdirecciéon de
Personas Juridicas pues fue en esa oficina donde se atribuyé que la

demandante incumplio las funciones alli asignadas.

e Consideré el a quo, que si bien es cierto las funciones que le fueron
asignadas a la demandante por su jefe inmediato, como era la subdirectora
distrital de Personas Juridicas a través de memorial 3-2010-989 de 14 de
enero de 2010 no se encontraban expresamente establecidas en el manual
de requisitos y funciones, estas debian concebirse en la funcidon
correspondiente a «desempefiar las demas funciones relacionadas con la
naturaleza del cargo y area de desempefio» y debieron ser asumidas por ser
inherentes a ese empleo, tales como la verificacién, diligenciamiento y
registro de la informacion de los estados financieros presentados por las

entidades sin animo de lucro.

10
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e Por tanto, lo que hizo la administracion, fue poner en detalle la realizacién de
una funcién que le era exigible a aquella segun el respectivo manual de
funciones, con lo cual, al negarse a cumplirla incurrié en la falta descrita en el

numeral 1.° del articulo 34 del CDU.

e Concluy6 que en este caso no se viol6 el debido proceso como quiera que, Si
bien se sancion6 a la demandante en su condicion de profesional de la
Subdireccion Distrital de Inspeccion y Vigilancia y Control de Personas
Juridicas sin animo de lucro de la Secretaria General, con suspension en el
ejercicio del cargo por el término de dos meses e inhabilidad especial por
ese mismo lapso; se tiene que la sancion se ajusto al cargo que ejercia para
el momento de la comision de la falta, comoquiera que ya no estaba adscrita

a la Subdireccion de Informatica y Sistemas de la entidad demandada.

e Finalmente determind que no eran de recibo los argumentos de presuntas
inconsistencias en la historia laboral allegada por la entidad, pues el simple
hecho de que en la parte izquierda del documento aparezca una raya, ello no
permite inferir la alteraciéon del documento, para convertirlo en inentendible o

sospechoso.
2.5. Recurso de apelacion?’.

El apoderado de la sefiora Olga Orjuela Campos presento6 recurso de apelacion en
un extenso escrito, en el cual reiterd integramente los argumentos de la demanda
y de los alegatos de conclusion, y en el que Unicamente sefialaron como razones

de disenso frente a la sentencia del Tribunal los siguientes:

e Erronea valoracion probatoria frente a la adecuacion tipica. Insistio en
que se viol6 el derecho al debido proceso de la demandante en el proceso
disciplinario comoquiera que no incurri6 en la conducta atribuida y se le
sanciond por no cumplir «funciones ilegales asignadas». Al efecto sefialé que
la subdirectora distrital de Personas Juridicas no estaba facultada legalmente
para que, por intermedio de un memorando, cambiara las funciones de Olga

Orjuela Campos, empleada de carrera administrativa de la Alcaldia Mayor de

17 Ff. 1509 y s.s. Cdno. 1

11
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Bogotd en el cargo de profesional universitario 219 -03 de la citada
Subdireccion; en ese sentido, la accionante no estaba obligada a
desempeiiar unas funciones distintas a las de su cargo y para las cuales no
tenia entrenamiento, por lo que se justifico la omision de la funcion que le fue
asignada comoquiera que su perfil no era financiero y en este caso se le
queria obligar a registrar en el SIPEJ los estados financieros sin tener
competencia para ello, porque su profesion era la de ingeniera de sistemas.
Que en este caso no se cumplieron los requisitos de asignacion de funciones
ni del traslado por lo que no estaba en obligaciobn de acatar la orden

mencionada.

e La Secretaria General a través de la Direccion de Talento Humano alteré la
hoja de vida de la accionante que se allegé al proceso, toda vez que no tiene
Su numeracion original, sino que viene renumerada, aparecen folios de otras
personas, por lo que es amafada y busca el desprestigio de la demandante,
y ademas fue allegada de manera extemporanea.

e Se presentaron irregularidades administrativas y desviacion de poder tanto
para el traslado de la demandante como dentro del proceso disciplinario toda
vez que hubo trafico de influencias por los lazos de amistad entre los
directivos, los cuales siempre se apoyaron a sabiendas de que estaban
equivocados, con lo que se tiene que hubo irregularidades en el proceso
disciplinario.

2.6. Tramite en segunda instancia.

A través de auto de 28 de febrero de 2018 se admitidé el recurso de apelacién
promovido por la parte accionante!®. A través de providencia de 17 de agosto de

2019 se dispuso correr traslado para alegar de conclusion®®.

En dicha oportunidad se pronunciaron tanto el apoderado de la parte
demandante? quién reiteré los argumentos sefialados en el libelo y quien agregd
gue se ocasion6 un dafio moral a la parte demandante como quiera que se publico

en el Diario El Espectador el 22 de noviembre de 2012 una noticia acerca de la

18 £, 534 Cdno. 1
19 F. 547 Cdno. 1.
20 Ff, 577 Cdno principal. y s.s.
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demandante donde se le tildd como hacker en la Alcaldia de Bogota. El

apoderado de la demandada?! insisti6 en los argumentos de la contestacion.
El ministerio publico guardo silencio.

IIl. CONSIDERACIONES
3.1.Competencia.

Es competente esta Subseccion para decidir el recurso de apelacion interpuesto
por la parte demandante contra la sentencia del 25 de mayo de 2017, proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca dentro del proceso del epigrafe,
conforme con lo dispuesto en el articulo 150?22 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA).

3.2.Problema juridico.

Acorde con lo dispuesto en el articulo 328 del Cédigo General del Proceso, la
competencia del juez de segunda instancia esta circunscrita a los argumentos
expuestos por el apelante. En este sentido, le corresponde a la Sala determinar,
() si las decisiones que sancionaron disciplinariamente a la sefiora Olga Orjuela
Campos deben ser anuladas, por incurrir en violacion del derecho al debido
proceso, en cuanto al proceso de adecuacion tipica de la conducta, o si, por el
contrario, como lo considero el tribunal de primera instancia, deben permanecer en
el ordenamiento juridico por haberse ajustado a la legalidad. (ii) Debera establecer
la Sala si es procedente pronunciarse sobre el cargo de desviacion de poder
atribuido a las decisiones sancionatorias y de traslado de la demandante,

formulado en el recurso de apelacion.

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala se referira al (i) control que
ejerce el juez de lo contencioso administrativo sobre los actos administrativos de
caracter disciplinario, (ii) realizard una breve sintesis del proceso disciplinario

adelantado a la sefiora Olga Orjuela Campos para analizar los cargos propuestos

21 Ff. 572 y s.s. Cdno. Principal.

2«ARTICULO 150. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN SEGUNDA INSTANCIA. El Consejo
de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de autos
susceptibles de este medio de impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de
apelacién por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se
concedan los extraordinarios de revision o de unificacion de jurisprudencias.
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y procedera a la resolucion del caso.
3.3 Competencia del juez de lo contencioso administrativo en ejercicio del

control de los actos administrativos de naturaleza disciplinaria.

Destaca la Sala, que de conformidad con la sentencia de unificacion de 9 de
agosto de 201623 proferida por la Sala Plena de esta corporacion, el control que
debe ejercer el juez administrativo sobre los actos de la administracion que sean
de caracter disciplinario, debe ser un control integral; en la medida en que la
actividad de este juez «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»?*. Ese juicio integral supone, en cuanto a las
causales de nulidad, que el juez, en virtud de la primacia del derecho sustancial,
puede y debe examinar causales conexas con derechos fundamentales a fin de

optimizar la tutela judicial efectiva.

Respecto a la valoracién de las probanzas recaudadas en el disciplinario, el
aludido juicio integral lo habilita para estudiar la legalidad, pertinencia y
conducencia de las pruebas que soportan la imposicién de la sancién disciplinaria,
porque solo a partir de su objetiva y razonable ponderacién, se puede colegir si el

acto disciplinario se encuentra debidamente motivado.

Con relacion a los principios rectores de la ley disciplinaria, el juez esta facultado
para examinar el estricto cumplimiento de todos y cada y uno de ellos dentro la

actuacion sancionatoria®®.

23 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 9 de agosto de 2016,
radicado 1220-2011, demandante: Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, demandada: Nacion, Procuraduria General
de la Nacion.

24 Lo anterior supone tal como se considera en esta decision, que «1) La competencia del juez administrativo
es plena, sin “deferencia especial’ respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accién
disciplinaria. 2) La presuncion de legalidad del acto administrativo sancionatorio es similar a la de cualquier
acto administrativo. 3) La existencia de un procedimiento disciplinario extensamente regulado por la ley, de
ningun modo restringe el control judicial. 4) La interpretacion normativa y la valoracion probatoria hecha en
sede disciplinaria, es controlable judicialmente en el marco que impone la Constitucion y la ley. 5) 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. 6) El juez de lo contencioso administrativo no
s6lo es de control de la legalidad, sino también garante de los derechos. 7) El control judicial integral
involucra todos los principios que rigen la accién disciplinaria. 8) El juez de lo contencioso administrativo es
garante de la tutela judicial efectiva».

25 La Ley 734 de 2002 en los articulos 4 a 21 contempla los principios de legalidad, ilicitud sustancial, debido
proceso, reconocimiento de la dignidad humana, presuncion de inocencia, celeridad, culpabilidad,
favorabilidad, igualdad, funcién de la sancién disciplinaria, derecho a la defensa, proporcionalidad, motivacion,
interpretacion de la ley disciplinaria, aplicacion de principios e integracién normativa con los tratados
internacionales sobre derechos humanos y los convenios internacionales de la OIT ratificados por Colombia.
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Acerca del principio de proporcionalidad, de que trata el articulo 18 de la Ley 734
de 2002, referido a que la sancioén disciplinaria debe corresponder a la gravedad
de la falta cometida y a la graduacion prevista en la ley, cuando el juicio de
proporcionalidad de la sancion sea parte de la decision judicial, el juez puede,
segun lo ordenan el articulo 170 del cca?® y el inciso 3.° del articulo 187 del
CPACA?’, estatuir disposiciones nuevas en reemplazo de las acusadas y modificar

o reformar estas?8.

En cuanto a la ilicitud sustancial, el juez esta autorizado para realizar el anélisis de
racionalidad, razonabilidad y/o proporcionalidad al punto que, si el asunto lo exige,
puede valorar los argumentos que sustenten la afectacién sustancial del deber
funcional y las justificaciones expuestas por el disciplinado.

3.4. Breve sintesis del proceso disciplinario adelantado a la sefiora Olga

Orjuela Campos?®.

(i) Informe. Mediante memorandos 2-2010-12220 de 9 de abril de 2010%° la
Subdirectora Distrital de Inspeccion, Vigilancia y Control de Personas
Juridicas de la Alcaldia de Mayor de Bogot4, le comunicoé a la Secretaria
General de la entidad el presunto incumplimiento de las funciones por parte de

la sefiora Olga Orjuela Campos, donde se indicaron las siguientes situaciones:

e Por memorando 3- 2009-35228 de 11 de noviembre de 2009 se le informé a
Olga Orjuela Campos que el proceso de depuracion estaba siendo

realizando de forma masiva sin confrontarlo con el expediente, con lo que

26 Articulo 170 del cca modificado por el articulo 38 del Decreto 2304 de 1989. «Contenido de la sentencia.
La sentencia tiene que ser motivada. Debe analizar los hechos en que se funda la controversia, las pruebas,
las normas juridicas pertinentes, los argumentos de las partes y las excepciones con el objeto de resolver
todas las peticiones. Para restablecer el derecho particular, los Organismos de los Contencioso Administrativo
podran estatuir disposiciones nuevas en reemplazo de las acusadas, y modificar o reformar estas».

27 Articulo 187 inciso 3 del cpAcA. «Para restablecer el derecho particular, la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo podra estatuir disposiciones nuevas en reemplazo de las acusadas y modificar o reformar
estas».

28 La sentencia de unificacion al respecto determina que «El juez de lo contencioso administrativo esta
facultado para realizar un “control positivo”, capaz de sustituir la decision adoptada por la administracion, lo
que permite hablar de “[...] un principio de proporcionalidad sancionador, propio y autbnomo de esta esfera
tan relevante del Derecho administrativo, con una jurisprudencia abundante y enjundiosa, pero de exclusiva
aplicacion en dicho ambito.[...]", lo cual permite afirmar que “[...] el Derecho Administrativo Sancionador
ofrece en este punto mayores garantias al inculpado que el Derecho Penal [...]"». Ahora bien, cuando el
particular demanda ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo lo hace en defensa de sus intereses y
no de la ley. En consecuencia, el juez debe atender la realidad detras del juicio disciplinario administrativo
puesto que “[...] si la esfera subjetiva se torna en centro de gravedad, el interés del particular adquiere un
protagonismo que la ley no ha querido obviar, elevando al grado de pretensién, junto con la anulatoria, a la
solicitud de restablecimiento de la situacion juridica individual [...]"».

29 Al proceso fue aportada copia parcial del expediente del proceso disciplinario.

30 Ff. 400 y s.s. Cdno principal.
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se ocasionaban demoras en la ejecucién del plan de accién de dicha

Subdireccion.

e Mediante memorando 3-2010-989 de 14 de enero de 2010 se le manifesto
inconsistencias encontradas en la elaboracion de los edictos y que debia
continuar con la depuracion del sistema de informacién de personas
juridicas por lo que a partir del 14 de enero apoyaria al Dr. Edilberto Olarte
en cuanto al registro en el SIPEJ frente a los estados financieros
presentados por las entidades sin animo de lucro, con la verificacion de

requisitos de forma con el aval del profesional financiero.

e A través de memorando 3-2010- 2889 de 27 de enero de 2010 se le reiterd

gue estaba incumpliendo sus funciones.

e Con el memorando dos- 2010- 3566 de 5 de febrero de 2010 se puso en
conocimiento del personero de Bogota D.C. los hechos ya mencionadas

para que se tomaran las medidas pertinentes.

eLa sefiora Olga Orjuela Campos, a través de oficio de 4 de febrero 2010,
radicado 3- 2010- 4683, le manifestd a la Subdirectora de Personas
Juridicas que no era procedente ejecutar la instruccién debido a que su

perfil no era financiero.

oEl 16 de febrero de 2010 mediante memorando 3- 2010- 5866 se le reiter6 a
la sefiora Orjuela Campos que estaba incumpliendo sus funciones y se le
aclaré que la actividad asignada no era de perfil financiero sino de apoyo,

la cual era propia de sus funciones.

e A través de memorando 3-2010-48375 de 5 de febrero de 2010 se dio a

conocer los hechos a la Direcciéon Juridica Distrital.

oEl 5 de febrero de 2010 se le remiti6 el memorando 3- 2010-4836
recordandole el cumplimiento de las funciones, esto por cuanto segun
gueja presentada por los funcionarios de la recepcion, permanecia alli
sosteniendo comunicaciones telefénicas por largos periodos, con lo cual

perturbaba el desarrollo de las funciones de los deméas empleados.
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eCon memorando 3-2010-8296 de 5 de marzo de 2010 se solicitdo a la
directora juridica distrital el traslado de Orjuela Campos ya que a traves de
memorando 3-2010- 11962 de 6 de abril de 2010 se le asignaron
nuevamente funciones para continuar con el proceso de depuracion del
sistema de informaciébn de personas juridicas sin que las hubiese

acreditado.

eLuego, a traves de Oficio 12427 de 12 de abril de 2010 la subsecretaria
general de la Alcaldia Mayor de Bogota, puso en conocimiento de la

Direccion Distrital de Asuntos Disciplinarios la anterior informacion3.

(i) Indagacién preliminar: Con fundamento en el informe sefialado, el 19 de
abril de 20103 se inici6 indagacién preliminar en contra de Olga Orjuela
Campos, en su condicién de profesional universitaria de la Subdireccion de
Personas Juridicas Sin Animo de Lucro, por la presunta negligencia y omision
en el ejercicio de sus funciones «en hechos ocurridos aproximadamente
durante el periodo comprendido entre el once (11) de noviembre de dos mil
nueve (2009) vy el seis (6) de abril de dos mil diez (2010)».

(iii) Apertura de investigacion disciplinaria. A través auto de 7 de octubre
de 2010 se abrio investigacion disciplinaria en contra de Olga Orjuela Campos,
(no se adjuntd esta pieza procesal, pero se cita en los fallos de primera y
segunda instancia a folios 18 3 vto. y 18 vto). Alli se establecié que los hechos
materia de la investigacion se remontaban al periodo comprendido entre el 9
de junio de 2008 al 3 de mayo de 2010.

(iv) Pliego de cargos. Por auto de 15 de septiembre de 2011 se formuld

contra la sefiora Olga Orjuela Campos el siguiente cargo consistente en:

«[...] actuar omisiva y negligentemente en el desempefio de sus
funciones, durante le periodo comprendido entre el 4 de noviembre de
2009 y el 3 de mayo de 2010, al desempefiarse como Profesional
Universitaria 219-03, asignada a la Subdireccion Distrital de Inspeccion,
Vigilancia y Control de Personas Juridicas. “superpersonas juridicas”
segun hechos reportados por su inmediata superior. (sic) la funcionaria
Etelvina Ruiz Garcia, en los memorandos 3-2009-35228 del 11 de

31 Asi se indica a folio 3 en el cuaderno principal, en el fallo de primera instancia
32 |bidem.
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noviembre de 2009; 3-2009-34469 del 4 de noviembre de 2009; 3-2010-
12220 del 9 de abril de 2010; 3-2010-989 de 14 de enero de 2010; 2-2010-
3566 del 5 de febrero de 2010; 3-2010-4836 del 5 de febrero de 2010: 3-
2010-4837 del 5 de febrero de 2010; 3-2010-8296 del 5 de marzo de 2010;
y 3-2010- 1196 del 8 de abril de 2010.

En dichos radicados se afirma reiteradamente que la servidora investigada
no desarrollo actividad alguna, en cumplimiento de las funciones y tareas
que le fueron asignadas por la Subdirectora, razon por la cual fue
requerida en varias ocasiones, ya que en el seguimiento y control
realizado a su gestion se encontraron irregularidades y consistencias
relacionadas con su desempefio laboral [...]».

En la adecuacion tipica se dijo que la conducta endilgada a la investigada se
circunscribié al incumplimiento de lo sefialado en el numeral 1.° del articulo 34
de la Ley 734 de 2002.

(v) Descargos®,. La disciplinada Olga Orjuela Campos rindié sus descargos
el 7 de octubre de 2011. Alli indicd, en sintesis, que se le hizo un traslado sin
que se le hubieran indicado funciones, por lo que debié seguir desempefiando
las que venia desarrollando con anterioridad; que no se estableci6 de
manera puntual cuél fue la omisibn pues cada memorando es por algo
diferente; que para su traslado se debié modificar el manual de funciones
acorde a su perfil y nivel y que esto se le debidé notificar; que en el mes de
enero su superior funcional le modificé sus funciones sin tener competencia
para ello, y que le dio tareas del nivel asistencial y de apoyo a un contratista y
gue era inconcebible que un profesional de la entidad quedara subordinado a
un contratista; que en este caso no se afectd ningun deber funcional como
quiera que ella no debia cumplir la funcion que le fue asignada pues no se
podia modificar el manual de funciones a través de un memorando por un
funcionario sin competencia para ello, con lo que tampoco habia certeza de la

comision de la falta.
(vi) Las pruebas se decretaron por auto de 29 de junio de 201234,

(vii) Fallo disciplinario de primera instancia®®. A través de decision de 13

de mayo de 2014, el Director Distrital de Asuntos Disciplinarios sancioné a

33 Ff. 356 y s.s. Cdno. 1
34 Ff. 375y s.s. Cdno. 1
35 F.f 3ys.s.Cdno. 1
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la sefiora Olga Orjuela Campos con suspension de tres meses en el

ejercicio del cargo e inhabilidad por el mismo periodo.

(viii) Contenido del pliego de cargos y decision disciplinaria:

PLIEGO DE CARGOS
Auto de 15 de septiembre de 2011

DECISION DE PRIMERA INSTANCIA
Providencia de 13 de mayo de 2014

Se formulé contra Olga Orjuela Campos el
siguiente cargo:

«[...] actuar omisiva y negligentemente en
el desempefio de sus funciones, durante le
periodo comprendido entre el 4 de
noviembre de 2009 y el 3 de mayo de 2010,

al desempefiarse como  Profesional
Universitaria 219-03, asignada a la
Subdireccién  Distrital de Inspeccion,

Vigilancia y Control de Personas Juridicas.
“superpersonas juridicas” segun hechos
reportados por su inmediata superior. (sic)
la funcionaria Etelvina Ruiz Garcia, en los
memorandos 3-2009-35228 del 11 de
noviembre de 2009; 3-2009-34469 del 4 de
noviembre de 2009; 3-2010-12220 del 9 de
abril de 2010; 3-2010-989 de 14 de enero
de 2010; 2-2010-3566 del 5 de febrero de
2010; 3-2010-4836 del 5 de febrero de
2010: 3-2010-4837 del 5 de febrero de
2010; 3-2010-8296 del 5 de marzo de 2010;
y 3-2010- 1196 del 8 de abril de 2010.

En dichos radicados se afirma
reiteradamente que la servidora investigada
no desarrollo actividad alguna, en

cumplimiento de las funciones y tareas que
le fueron asignadas por la Subdirectora,
razén por la cual fue requerida en varias
ocasiones, ya que en el seguimiento y
control realizado a su gestibn se
encontraron irregularidades y consistencias
relacionadas con su desempefio laboral

[...]».

En la adecuacion tipica se dijo que la
conducta endilgada a la investigada se
adecu6 a la siguiente conducta omisiva de
incumplimiento de deberes enunciados en
el numeral 1.° del articulo 34 de la Ley 734
de 2002 que dispone:

«ARTICULO 34. DEBERES. Son deberes
de todo servidor publico:

Se dispuso:

«PRIMERO.- Declarar probado el cargo
imputado a la servidora OLGA ORJUELA
CAMPOS [...] en su condicion de
Profesional de Inspeccion, Vigilancia y
Control de Personas juridicas sin Animo de
Lucro “Superpersonas Juridicas’, y en
consecuencia impongase sancion especial
de suspension en el ejercicio del cargo por
(sic) término de tres meses e inhabilidad
por el mismo periodo de conformidad con
lo expuesto en la parte motiva del presente
proveido».3®

En cuanto a la identificacion de la falta
sefalo:

Que debian diferenciarse dos etapas de
labores como quiera que al demandante fue
asignada a otra dependencia. Por ello debia
analizarse el periodo correspondiente del 4
de noviembre de 2009 hasta el 13 de enero
de 2010 1.

Dijo que alli la disciplinada se encontraba
cumpliendo sus labores en la oficina de la
Subdireccién de Personas Juridicas y que
en la imputacién de cargos se dijo que la
servidora investigada no  desarroll6
actividad alguna en cumplimiento de sus
funciones y tareas que le fueron asignadas
por lo que la subdirectora debi6é requerirla
en varias ocasiones comoquiera que se
encontraron irregularidades e
inconsistencias  relacionadas con su
desempefio laboral evidenciadas en los
memorandos de 11 de noviembre de 2009 y
14 de enero de 2010 segun los cuales se le
dijo que no habia realizado su trabajo de
manera oportuna y porque presentaba
inconsistencias su labor en la depuracion
del sistema SIPEJ.

No obstante, se precisé que dicho cargo no
era preciso por cuanto no era cierto que la
demandante no hubiera realizado ninguna

36 Ff. 15 Cdno. 1.
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1. Cumplir y hacer que se cumplan los
deberes contenidos en la Constitucion, los
tratados de Derecho Internacional
Humanitario, los demas ratificados por el
Congreso, las leyes, los decretos, las
ordenanzas, los acuerdos distritales y
municipales, los estatutos de la entidad, los
reglamentos y los manuales de funciones,
las decisiones judiciales y disciplinarias, las
convenciones colectivas, los contratos de
trabajo y las oOrdenes superiores emitidas
por funcionario competente».

labor, sino que se  presentaron
irregularidades en su labor por dicho
periodo por lo que no se tipificaba la falta
disciplinaria.

En lo que respecta al periodo comprendido
entre el 14 de enero de 2010 al 3 de mayo
de ese mismo afio, precis6 que en efecto le
fueron enviados varios memorandos a la
disciplinada, que daban cuenta del
incumplimiento de sus funciones con lo que
se generd su traslado a la subdireccion de
informética y sistemas de la entidad. Que
igualmente se comprobé su renuencia
como se puede corroborar en su respuesta
consignada en el oficio 3-2010-4683 del 4
de febrero de 2010 en el cual sefialé que no
iba a cumplir la funcion que se le habia
asignado pues ella no tenia perfil financiero.
Igualmente  hizo referencia a los
requerimientos que se le hicieron al 14 de
enero y el 8 abril de 2010 lo que demuestra
gue la demandante hizo caso omiso a la
orden que impartié su superior razén y que
sus argumentos consistentes en que actud
de buena fe y que ella Seguia cumpliendo
sus labores anteriores no eran de recibo,
toda vez que ella conocia de antemano
tales funciones pues estaban dadas en los
memorandos. Precis6 ademas que la falta
fue cometida a titulo de dolo por cuanto ella
era conocedora de los deberes,
prohibiciones y obligaciones que le eran
propios al desempefarse en el cargo y
ademas que tenia el conocimiento mismo
de la ilicitud de su actuar por la reiteracion
en la renuncia de su conducta.

Explic6 que la conducta desplegada por la
disciplinada se aparto los fines del Estado y
resultd sustancialmente ilicita como quiera
que afecté la organizacion que se tenia
prevista y se ocasion6 un atraso en el plan
de accién de la subdireccion.

(ix) La apelacion.

apelacion.

La apoderada de la disciplinada presentd recurso de

(x) La decisién de segunda instancia®’. La Secretaria General de la Alcaldia

Mayor de Bogota, a través de Resolucion 345 de 12 de agosto de 2014

modificé la decision de primera instancia, en el sentido de disminuir la

87 Ff. 18 y s.s. Cdno 1..
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sancion impuesta a Olga Orjuela Campos a dos meses de suspension e
inhabilidad especial por el mismo periodo. Esto al sefialar que no se tuvo en
cuenta la ausencia de antecedentes disciplinarios en contra de la

demandante, de conformidad con el articulo 44 de la Ley 732 de 2004.
3.6. Del caso concreto.
La Sala resuelve los cargos de apelacion presentados por la parte demandante.

3.6.1. Primer cargo de apelacion. ¢Los actos disciplinarios incurrieron en
indebida adecuaciéon de la conducta disciplinaria atribuida al sefior Olga

Orjuela Campos de cara a la valoracion probatoria?

Como se dijo, la apoderada de la demandante, indic6é que en este caso la funcién
cuyo incumplimiento se le reprocha le fue comunicada a través de memorando por
lo que es ilegal, al pretender modificar el manual de funciones, por parte de un
funcionario sin competencia, como era la subdirectora distrital de Inspeccion,
Vigilancia y Control de Personas Juridicas, por lo que la accionante no estaba

obligada a cumplirla.

Al efecto se referira la Sala a la adecuacién tipica en materia disciplinaria para
verificar si de acuerdo con las pruebas allegadas, los supuestos facticos
encuadran dentro de la conducta endilgada por la autoridad disciplinaria o si en

efecto, es otro el tipo disciplinario que debe ser aplicado.

En este caso no se analizara el cumplimiento de los demas principios del juicio
disciplinario, toda vez que si bien el juez estd facultado para examinar el
cumplimiento de ellos dentro la actuacién sancionatoria®, éstos no fueron objeto
de debate en el recurso de apelacién y por ademas, porgue no se advierte

ninguna causal conexa con la posible violacion de derechos fundamentales.

3.6.1.1.De la tipicidad y el juicio de adecuacion tipica en materia

disciplinaria.

38 La Ley 734 de 2002 en los articulos 4 a 21 contempla los principios de legalidad, ilicitud sustancial, debido
proceso, reconocimiento de la dignidad humana, presuncion de inocencia, celeridad, culpabilidad,
favorabilidad, igualdad, funcién de la sancién disciplinaria, derecho a la defensa, proporcionalidad, motivacién,
interpretacion de la ley disciplinaria, aplicacion de principios e integracién normativa con los tratados
internacionales sobre derechos humanos y los convenios internacionales de la OIT ratificados por Colombia.
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Respecto del proceso de subsuncidn tipica de la conducta de quien es sometido a
un proceso administrativo disciplinario, ha sostenido esta Corporacidon que este
constituye uno de los componentes de la legalidad de las actuaciones de la
autoridad disciplinaria, pues se encamina a establecer si una determinada
situacion factica encuadra dentro de los presupuestos sefialados en la ley. Se ha
considerado, entonces, como uno de los presupuestos indispensables en el
proceso de aplicacién de la ley, cuya indebida realizacién impide la estructuracion

de un acto administrativo sancionatorio ajustado a derecho®*:

«El proceso de subsuncion tipica —o adecuacion tipica- de la conducta,
entendido como la secuencia logica expresa de razonamiento juridico
encaminada a determinar si una determinada realidad factica encuadra bajo
las definiciones y prescripciones establecidas en la ley escrita, es una de las
piezas indispensables de todo acto que manifieste el poder represor del
Estado, y por lo mismo uno de los pre-requisitos necesarios de la legalidad y
juridicidad de toda sancion. En la asociacion expresa y razonada entre la
normay el hecho, en el encaje motivado de la realidad bajo las definiciones y
conceptos de la legislacion, radica también una de las garantias centrales del
derecho de defensa y del derecho al debido proceso, ya que es en dicho
proceso de subsuncion tipica expresa de la conducta que el Estado le sefala
al procesado y a la sociedad, elemento por elemento, porqué su
comportamiento viol6 la ley. La subsuncién tipica es, en suma, uno de los
pasos indispensables en el proceso de aplicacion de la ley, cuya omision o
indebida realizacion impiden la estructuracion de un acto juridico
sancionatorio conforme a Derecho y le hacen derivar en una via de hecho de
la autoridad.

(...)

La obligatoriedad de realizar un proceso de subsuncion tipica en cada
proceso disciplinario encuentra una consagracion legal en el articulo 4 del
CDU, de conformidad con el cual “[e]l servidor publico y el particular en los
casos previstos en este Codigo soOlo seran investigados y sancionados
disciplinariamente por comportamientos gue estén descritos como falta
en la ley vigente al momento de su realizacion” [subraya la Sala]. La
expresion resaltada implica que el operador disciplinario debe determinar
expresamente en cada caso si el comportamiento investigado, tal y como
haya quedado demostrado, se adecua efectivamente a la descripcion tipica
contenida en la ley que se le va a aplicar»*°.

39 Asi lo expreso la Seccién Segunda, Subseccion A de esta Corporacién en la sentencia de 26 de marzo de
2014, radicacién numero: 11001 03 25 000 2013 00117 00 (0263-13), Demandante: Fabio Alonso Salazar
Jaramillo, demandado: Nacién — Procuraduria General de la Nacién, Magistrado Ponente: Gustavo Eduardo
GoOmez Aranguren.

También puede verse la sentencia de 4 de octubre de 2018, radicado numero: 11001-03-25-000-2012-00030-
00(0135-12), Demandante: Esneyder Alejandro Parrado Agudelo, demandado: Nacién, Ministerio de Defensa,
Policia Nacional, Magistrado Ponente: Rafael Francisco Suarez Vargas.

40 Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia de 26 de marzo de 2014, radicacion
ndamero: 11001 03 25 000 2013 00117 00 (0263-13), Demandante: Fabio Alonso Salazar Jaramillo,
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En el sub judice, se advierte lo siguiente:

Tanto en el pliego de cargos como en las decisiones de primera instancia se
atribut6 el incumplimiento de la conducta establecida en el numeral 1.° del articulo
34 de la Ley 734 de 2002 que dispone:
«ARTICULO 34. DEBERES. Son deberes de todo servidor publico:
1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la
Constitucion, los tratados de Derecho Internacional Humanitario, los demas
ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos, las ordenanzas, los
acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los
reglamentos y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y

disciplinarias, las convenciones colectivas, los contratos de trabajo y las
ordenes superiores emitidas por funcionario competente.».

(Los apartes resaltados con negrilla fueron los atribuidos como falta a la
demandante).

La conducta se calific6 como grave*!, cometida a titulo de dolo*2.

Los apartes normativos citados por la entidad se refieren al cumplimiento de los
deberes contenidos en los manuales de funciones y las 6Ordenes superiores

emitidas por funcionario competente.

De la norma en cita se advierte que los elementos normativos que integran la
conducta exigen un sujeto activo calificado, un verbo rector y la relacion de

conexién entre uno y otro, referida a la omision de ese deber legal.

El verbo rector de esta conducta, entendido como la obligacién que debié atender
el disciplinado que es «cumplir», palabra que, segun el diccionario de la lengua
espafiola, significa «1. 1. tr. Llevar a efecto algo. Cumplir un deber, una orden, un

encargo, un deseo, una promesa»*.

En este caso, la conducta se endilgé a la demandante, quien laboraba en carrera
administrativa como profesional universitaria codigo 219 grado 03, de la Alcaldia
Mayor de Bogota en la Subdireccién de Informatica y Sistemas de la Direccion

Distrital de Desarrollo y luego a través de Resolucién 369 de 9 de junio de 2008

demandado: Nacién — Procuraduria General de la Nacién, Magistrado Ponente: Gustavo Eduardo Gémez
Aranguren.

41F. 11 vto. Cdno 1

42 Ff. 12 vto. Cdno 1.

43 https://dle.rae.es/cumplir

23


https://dle.rae.es/cumplir

Radicado: 25000 23 42 000 2015 04546 01
NUmero interno: 4425-2017
Demandante: Olga Orjuela Campos y otros

fue reubicada en la Subdireccién de Personas Juridicas de la Direccion Juridica

Distrital de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota**.

De acuerdo con lo anterior se tiene que a efectos de verificar si la demandante
incurrié en el incumplimiento de la orden emitida por funcionario competente o del
manual de funciones debemos analizar la figura de la asignacion de funciones y
cuales funciones debia realizar la disciplinada entre el 14 de enero y el 3 de mayo
de 2010, periodo en el cual se atribuyé la comision de la falta disciplinaria.

3.6.1.2. Del desempefio de los cargos publicos.

La regulacion del empleo estd inspirada, actualmente, por los principios

contenidos en las siguientes disposiciones de la Constitucion Politica de 1991.:

«Articulo 122. No habrd empleo publico que no tenga funciones detalladas
en ley o reglamento y para proveer los de caracter remunerado se requiere
que estén contemplados en la respectiva planta y previstos sus emolumentos
en el presupuesto correspondiente.

Ningun servidor publico entrard a ejercer su cargo sin prestar juramento de
cumplir y defender la Constitucion y desempefiar los deberes que le
incumben [...]».

«Articulo 123. [...] Los servidores publicos estan al servicio del Estado y de

la comunidad; ejerceran sus funciones en la forma prevista por la

Constitucion, la ley y el reglamento»
De lo anterior se infiere que para obtener la condicibn de empleado publico es
necesario que se profiera un acto administrativo que ordene la respectiva
designacion, que se tome posesion del cargo, que la planta de personal contemple
el empleo y que exista disponibilidad presupuestal para atender el servicio.
Ademas, para acceder a un determinado cargo publico debe acreditarse el
cumplimiento de todos y cada uno de los requisitos y condiciones sefalados en la

Constitucion y en la ley.

Ahora bien, en el derecho administrativo laboral colombiano, los empleos estan
clasificados dentro de un sistema racional y ordenado de administracion de
personal, cuya estructura comprende la denominacion de cargos, el grado, el
salario correspondiente a éstos, segun las responsabilidades, funciones, requisitos

y numero de horas laboradas que se exija a cada uno de ellos.

44 Segun certificacion visible a folio 140 Cdno 1.
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Por eso, en la administracion publica, a un determinado grado y cargo le
corresponden una determinadas funciones de acuerdo al perfil del empleo, que
deben estar previstas en la ley y no pueden ser determinadas discrecionalmente
por un funcionario publico, pues se desconocerian las normas que sefialan los
procedimientos necesarios para establecer las funciones propias de los empleos
oficiales y no solo ello, sino también las disposiciones que regulan la creacion de

cargos en las entidades publicas.

Ahora bien, tal como lo asumi6 la Corte Constitucional en sentencia T- 105 de
20024, cuando se hace uso del mecanismo de asignacion de funciones debe
atenderse a que éste no es de naturaleza ilimitada, sino que debe referirse
siempre y en todos los casos a un marco funcional y concreto, esto es, que dichas
funciones deben hacer referencia a las funciones propias del cargo que se
desempefia por el funcionario a quien se asignan. En este sentido dijo la

Corte:

«No es procedente su descontextualizacion, de tal manera que el jefe
inmediato si puede asignar otras funciones diferentes a las expresamente
contempladas en el respectivo Manual de Funciones y Requisitos de la
entidad, de acuerdo a las necesidades del servicio, a los fines y objetivos
propios de cada entidad, pero, dentro del contexto de las funciones propias
del funcionario y acordes al cargo que ejerce y para el cual ha sido
nombrado.

No es procedente utilizar esta funcion para asignar “todas y cada una de las
funciones correspondientes a otro cargo” diferente al que se desempefa por
el funcionario, pues, esto equivale a asignar un “cargo por su denominacion
especifica”, bajo el ropaje de la asignacion de funciones que como se dijo no
es una figura juridica autonoma, como el encargo, el traslado, etc.;
costumbre que a ultranza se viene realizando en diferentes entidades del
Estado, en forma impropia cuando para ello existe en la normatividad la
figura juridica del “encargo”».

3.6.1.3. Caso concreto.

En este caso, se tiene que través del memorando 3- 2010 de 989 de 14 de enero
de 201045, proferido por la Subdireccién Distrital de Personas Juridicas, se le

informd a la demandante:

45 Magistrado ponente dr. Jaime Araujo Renteria

46 Cd visible a folio 458
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«[...JEn consecuencia para continuar con la depuracién y actualizacion del
Sistema de Informacién de Personas Juridicas SIPEG, a partir de la fecha
apoyard en este aspecto al Dr. Edilberto Olarte en lo referente a los estados
financieros presentados los cuales deberan presentarse cumpliendo los
siguientes parametros, asi:

1.- Verificar en el Sistema de Informacion y diligenciar el campo de los
estados financieros que han presentado las entidades sin animo de lucro de
acuerdo a las instrucciones que imparta el profesional financiero, ello
equivale a decir si la entidad presento (sic) estados financieros por los afios
2.006 - 2.007- 2008, para registrar en el SIPEJ los afios correspondientes a
los estados financieros radicados y presentados en visita o diligencia
administrativa y los que se presenten con posterioridad al 2009 - 2.008-
2007.

Se deben diligenciar 80 semanales y presentar todos los viernes un informe
escrito a la Subdireccion.

2.- verificar si los estados financieros de acuerdo a la induccién que debe dar
el dr Edilberto Olarte cumplen con los requisitos de forma, realizando esta
verificacion formal con el profesional financiero a quien se le repartieron los
estados financieros para analisis y elaborar el proyecto de requerimiento con
el VoBo. Del profesional financiero para la firma de la Subdireccién.»

Ahora bien, se tiene que a través del memorando 3- 2010-2353 de 25 de enero de
2010%", el sefior Edilberto Olarte le comunicé a la subdirectora de personas
juridicas de esa entidad que Olga Orjuela Campos no habia realizado ninguna
labor de las que le habian sido asignadas en el memorial, ni se presenté para
recibir induccion.

Mediante memorando 3- 2010- 4683 de 4 de febrero de 2010, la sefiora Orjuela
Campos le indicé a la Subdireccion de Personas Juridicas que «no era procedente

ejecutar su instrucciéon debido a que su perfil no era financiero»“®.

No obstante, por memorando 3- 2010-5855 de 16 de febrero de 2010 la
subdirectora le precisé a la demandante que «[...] la actividad que usted va a
realizar no es de perfil financiero, sino de apoyo al personal que esta registrando
en el Sistema de Informacion de Personas Juridicas, en la casilla correspondiente,
los afios de los estados financieros aportados por las entidades sin animo de
lucro, los allegados en visita o diligencia administrativa y los que se presenten con

posterioridad».

4T'F. 169 cdno. 1.
48 Ff. 165y s.s. Cdno 1
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En razon del incumplimiento de la demandante de las funciones mencionadas, la
Subdireccion de Personas Juridicas puso en conocimiento de la Subsecretaria de

la Secretaria General*® y del Personero Distrital los hechos acontecidos.

Ahora bien, como ya se indico la sefiora Orjuela Campos se encontraba inscrita en
carrera administrativa como profesional universitaria, cédigo 219, grado 03, de la
Subdireccion de Informatica y Sistemas de la Direccion Distrital de Desarrollo

Institucional de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota.

De acuerdo al manual de funciones vigente para esa época, como era la
Resolucion 159 de 25 de junio de 2008 «Por la cual se adopta el manual
especifico de funciones y de competencias laborales para los empleos de la planta
de personal de la secretaria general de la Alcaldia Mayor de Bogota», se tiene que

las funciones de ese cargo son las que a continuacién se trascriben®°:

«|ll. DESCRIPCION DE FUNCIONES

1.Colaborar en los estudios de propuestas para el desarrollo de las
aplicaciones de los planes de sistematizacion o mejorar las existentes.
2.Efectuar pruebas de aplicaciones y de los programas correspondientes a
fin de comprobar su funcionamiento y aplicabilidad.

3. Estudiar la aplicacion de lenguajes apropiados en cada proyecto y
determinar su adaptacion a las nuevas necesidades o técnicas modernas.
4. Rendir informe sobre las labores desarrolladas con la oportunidad y
periodicidad requeridas.

5. Desempeiiar las demas funciones relacionadas con la naturaleza del
cargo y area de desempefio.

V. CONTRIBUCIONES INDIVIDUALES

1.Los Sistemas de Comunicacion De Voz administrados de acuerdo con las
necesidades de la entidad

2.Definicién de los estandares de configuracion de los servicios de telefonia

3.Actualizacion optimizacion e instalacion de servicios de lineas telefonicas,
nodos e infraestructura de los sistemas de comunicaciones de voz
conforme a los requerimientos de la entidad.

4.Generar e implantar las politicas de seguridad de los sistemas de
comunicaciones de voz que garanticen su opera habilidad.

V. CONOCIMIENTOS ESENCIALES PARA EL EMPLEO

1.Conocimientos y experiencia en Administracion, Configuracion y soporte en
los Sistemas de comunicaciones de voz

49 Ff. 159 — 161y 167- 168 Cdno 1.
50 Ff. 154 y s.s. Cdno. Principal.
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2.conocimiento de estandares y metodologias de administracion en sistemas
de comunicaciones de voz

3.conocimientos en disefios y montajes de sistemas de comunicaciones de
vVoZz

4.conocimiento de manejo de fibra dptica redes de comunicaciones y su
infraestructura para el soporte disefio y posibles propuestas para los
sistemas de comunicaciones de voz

VI. REQUISITOS DE ESTUDIO Y EXPERIENCIA

titulo universitario en ingenieria de sistemas ingenieria electrénica o
administracion informética.»

De acuerdo con lo anterior, no le asiste razon al Tribunal cuando sefiala que como
no existe en la Subdireccion de Personas Juridicas el mismo empleo con codigo y
grado, deben asimilarse las funciones de la demandante a las del cargo de
profesional universitario, cédigo 219, grado 15 de la Subdireccién de Personas
Juridicas de la Direccion Juridica Distrital de la Secretaria General de la Alcaldia
Mayor de Bogotd. En efecto, advierte la Sala que el perfil de ese cargo
(profesional universitario, cédigo 219, grado 15) se encuentra establecido para
abogados, o profesionales en administracion publica o administraciéon de

empresas y cuyas funciones son:

«lll. DESCRIPCION DE FUNCIONES ESENCIALES

1. Colaborar en la preparacién de respuestas y/o conceptos sobre consultas
peticiones y quejas formuladas por el publico general las personas
naturales o juridicas vigiladas y las dependencias de la entidad que se le
asignen.

2. Colaborar en la determinacion de la unidad doctrinal y en la interpretacion
juridica y administrativa de las normas.

3. Mantener actualizado el archivo de normas concepto sentencias doctrinas
y demas documentos relacionados con la materia.

4. Proyectar informes de gestion que sean solicitados por las dependencias
de la entidad y los organismos de control.

5. Presentar informe sobre las actividades desarrolladas con la oportunidad y
la periodicidad requeridas.

6. Desempefiar las demas funciones relacionadas con la naturaleza del
cargo y area de desemperio.

[..]
VI. REQUISITOS DE ESTUDIO Y EXPERIENCIA

Titulo universitario en derecho, administracion publica o administracion de
empresas.»
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Ahora bien, a través de memorando 3-2009-10014 de 27 de marzo de 2009 la
Subdireccion de Personas Juridicas explico a la Subdireccion de Talento Humano
de la entidad que las funciones que desempefiaba en esa dependencia la sefiora

Olga Orjuela Campos se referian a:

1. Apoyar y coordinar los sistemas de informacion de acuerdo a los

requerimientos de la subdireccion.

2. Verificar y hacer el seguimiento de las visitas administrativas practicadas

por cada uno de los profesionales.

3. Apoyar logisticamente la realizacion de capacitaciones y eventos que

realiza la subdireccion.

4. Ejecutar el proceso y tramite de resoluciones de suspension de las

entidades que no han tenido movimiento por mas de dos afos.

5. Prestar los servicios de atencién a la ciudadania cuando la subdireccién lo

requiera.

6. Las demés actividades que le sean solicitados por la subdireccién y que

estén de acuerdo a la naturaleza del cargo.

En este sentido, debe entenderse que la demandante, quien era funcionaria en
carrera administrativa de la Subdireccion de Informéatica y Sistemas tenia
asignadas las funciones propias de cargo de profesional universitario codigo 219
grado 03, segun el manual de funciones y requisitos, pero ademas, que se le
atribuyeron las tareas relacionadas en el memorando 3-2009-10014 de 27 de

marzo de 2009% y que no_son incompatibles con la naturaleza de su cargo y

profesion, en tanto estaban relacionadas con coordinar los sistemas de

informacion de la entidad, labor gque venia desempeiando la sefiora Orjuela

Campos, casi un afo antes de la asignacidon de funciones de 14 de enero de 2010.

Ahora bien, la demandante adujo en el escrito de apelacion que la subdirectora

distrital de inspeccién, vigilancia y control de personas juridicas sin animo de lucro,

51 Ff. 149 y s.s. Cdno. Principal.
52 Ff. 149 y s.s. Cdno. Principal.
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no podia asignarle la funcién establecida en memorando de 14 de enero de 20103
toda vez que, en su parecer, llevaba implicita la modificacion del manual de
funciones y requisitos establecido en la Resolucion 159 de 25 de junio de 2008
«Por la cual se adopta el manual especifico de funciones y de competencias
laborales para los empleos de la planta de personal de la secretaria general de la
Alcaldia Mayor de Bogota», no obstante advierte la Sala, que el citado argumento
es infundado, comoquiera que no es visible ninguna incompatibilidad entre la

naturaleza del cargo y la funcion de depuracion y actualizacién del Sistema de

Informacion de Personas Juridicas SIPEJ en lo referente a los estados

financieros presentados por las personas juridicas sin animo de lucro y

especificamente frente a:

«1.- Verificar en el Sistema de Informacién y diligenciar el campo de los
estados financieros que han presentado las entidades sin animo de lucro de
acuerdo a las instrucciones que imparta el profesional financiero, ello
equivale a decir si la entidad presento (sic) estados financieros por los
afios 2.006 - 2.007- 2008, para registrar en el SIPEJ los afos
correspondientes a los estados financieros radicados y presentados en
visita o diligencia administrativa y los que se presenten con
posterioridad al 2009 - 2.008- 2007.

Se deben diligenciar 80 semanales y presentar todos los viernes un informe
escrito a la Subdireccion.

2.- verificar si los estados financieros de acuerdo a la induccion que
debe dar el Dr. Edilberto Olarte cumplen con los requisitos de forma,

[...]».

Es asi por cuanto, como lo sefalé la Subdireccion de Personas Juridicas, tal
funcién se refirio a cargar y verificar la informacién en el sistema SIPEJ,
sistema del cual era conocedora la demandante, tal como lo sefialé el memorando
3-2009-10014 de 27 de marzo de 2009%, donde se indicd que una de sus labores

53 Referente a «[...] la depuracién y actualizacion del Sistema de Informacion de Personas
Juridicas SIPEG, a partir de la fecha apoyara en este aspecto al dr. Edilberto Olarte en lo referente
a los estados financieros presentados los cuales deberan presentarse cumpliendo los siguientes
parametros, asi:

1.- Verificar en el Sistema de Informacion y diligenciar el campo de los estados financieros que han
presentado las entidades sin &nimo de lucro de acuerdo a las instrucciones que imparta el
profesional financiero, ello equivale a decir si la entidad presento (sic) estados financieros por los
afios 2.006 - 2.007- 2008, para registrar en el SIPEJ los afios correspondientes a los estados
financieros radicados y presentados en visita o diligencia administrativa y los que se presenten con
posterioridad al 2009 - 2.008- 2007.

Se deben diligenciar 80 semanales y presentar todos los viernes un informe escrito a la
Subdireccién.

2.- verificar si los estados financieros de acuerdo a la induccién que debe dar el dr Edilberto Olarte
cumplen con los requisitos de forma, [...] ».

54 Ff. 149 y s.s. Cdno. Principal.
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era «Apoyar y Coordinar los Sistemas de Informacion de acuerdo a los

requerimientos de la Subdireccidn».

Igualmente, no escapa a la Sala que la orden impartida el 14 de enero de 2010,
contenia un condicionamiento que era verificar los requisitos formales de los
estados financieros reportados por las entidades, pero esto de acuerdo a las
instrucciones que le impartiria el profesional financiero y atendiendo a la induccién
del sr. Edilberto Olarte.

No obstante, se tiene que transcurrieron 10 dias sin que la demandante
compareciera a recibir la induccién como lo evidencié el memorando 3- 2010-2353
de 25 de enero de 2010 suscrito por el sr. Edilberto Olarte, es decir, ni siquiera
se acerco a verificar cuéles eran las directrices que se le iban a impartir, a efectos
de determinar si era posible o no su ejecucién de acuerdo a su perfil, denotdndose
en la actitud de la disciplinada, su disgusto por quedar supeditada a los
lineamientos que le impartiria un contratista, tal como ella misma lo afirmé en sus

descargos al indicar que®®:

«[...] setomaladeterminacion que un Profesional de la entidad quede
subordinado a un contratista, asignandole funciones publicas a un
particular, cuando de conformidad con la Ley 489 de 1998, para que se den
este tipo de actividades debe mediar un acto administrativo del Jefe de La
Entidad Contratante asignando el ejercicio de la funcién publica, hecho que
no se dio, en ese orden de ideas no se entendia como un contratista
podia ser superior jerarquico mio por una via de hecho, tema que se lo
hice saber a mi superior y la respuesta fue la orden de actuar bajo su
determinacion.

[..]

No se comparte, como, una situacion andmala de la administracion
como es trasladar a un servidor publico y no asignarle funciones de
manera oficial, permitir que su superior determine tareas del nivel
asistencial cuando se es del nivel profesional, se subordine al
investigado a un contratista que no tiene delegadas funciones publicas y
se de una persecucion intestinta. [...]». (Negrilla de la Sala).

Asi las cosas, no se advierte una incompatibilidad entre (I) la orden que le fue
dada a la demandante el 14 de enero de 2010 y (ii) la naturaleza del cargo

desempefiado, asi como (iii) las labores que venia desarrollando en la

55 F. 169 cdno. 1.
56 Ff 362 Cdno 1.
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Subdireccion de Personas Juridicas, echandose de menos prueba alguna que
pudiera dar lugar a entender que, en efecto, se desatendio al perfil profesional de

la sefiora Orjuela Campos y el empleo que desempefiaba.

Al contrario, evidencian las pruebas analizadas que la demandante tenia tal apatia
en acatar la orden que se le impartid, que ni siquiera comparecio ante quien le iba
a realizar la induccion, en la cual se darian a conocer las pautas para realizar su
gestién, por lo que no puede aceptarse el argumento segun el cual, «de buena fe»
dej6 de cumplir la orden asignada; al contrario, obedecié al malestar que le
ocasiond quedar supeditada a los lineamientos que le impartiria el sefior Edilberto
Olarte.

En este orden de ideas, no evidencidndose incompatibilidad alguna entre la
naturaleza de la funcion asignada y aquellas que desempefiaba la demandante de
acuerdo al manual de funciones no es menester pronunciarse sobre si la
Subdireccion de Personas Juridicas tenia o no la competencia para modificar el
manual de funciones y requisitos, como quiera que esta situacién en este punto no

es relevante.

De todo lo anteriormente expuesto, considera la Sala, que les asistié razon a los
funcionarios disciplinarios quienes concluyeron, que la disciplinada quebrantd el
deber de acatar la orden impartid con lo cual incurrié en el incumplimiento del
deber consagrado en el articulo 34°7, numeral 1.° de la Ley 734 de 2002, falta
grave, al tenor de lo sefialado por el articulo 50 de la misma norma, que dispone:
«Constituye falta disciplinaria grave o leve, el incumplimiento de los deberes, el
abuso de los derechos, la extralimitacion de las funciones, o la violacion al
régimen de prohibiciones, impedimentos, inhabilidades, incompatibilidades o

conflicto de intereses consagrados en la Constitucién o en la ley.»

3.6.2. Argumentos adicionales de apelacion.

57 «<ARTICULO 34. DEBERES. Son deberes de todo servidor pablico:

1. Cumplir y hacer que se cumplan los deberes contenidos en la Constitucion, los tratados de
Derecho Internacional Humanitario, los demas ratificados por el Congreso, las leyes, los decretos,
las ordenanzas, los acuerdos distritales y municipales, los estatutos de la entidad, los reglamentos
y los manuales de funciones, las decisiones judiciales y disciplinarias, las convenciones colectivas,
los contratos de trabajo y las drdenes superiores emitidas por funcionario competente».
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3.6.2.1. Irregularidades en las pruebas aportadas. Ahora bien, otro de los
argumentos de apelacion se refiere a que la Secretaria General de la Alcaldia
Mayor de Bogota, a través de la Direccién de Talento Humano, alter6 la hoja de
vida de la demandante que se allegé al proceso, por cuanto no tiene su
numeracion original sino que viene renumerada, aparecen folios de otras

personas, por lo que es amafada y busca el desprestigio de la demandante.

Sobre el particular, debe aclararse que en este caso se analiza la legalidad de las
decisiones sancionatorias, que, de conformidad con las restantes piezas
procesales aportadas y contrastadas con los argumentos de apelacion resultaron

ajustadas al ordenamiento juridico.

Es por tanto irrelevante para la Sala si el archivo correspondiente a la hoja de vida
de la demandante cuenta con la numeracion adecuada o si los folios tienen
defectos de impresidén, por cuanto las pruebas citadas a lo largo de esta
providencia dieron cuenta de la ocurrencia de los hechos que rodearon la
imposicién de la sancion disciplinaria, sin que se haya referido la Sala a
situaciones de indole personal e inclusive, de anteriores llamados de atencion a la
accionante, por lo que no goza de prosperidad el argumento.

3.6.2.2. Del desvio de poder.

La desviacion de poder se configura cuando la intencién con la cual la autoridad
adopta una decision persigue un fin diferente al previsto por el legislador y

obedece a un propésito particular, personal o arbitrario.

En efecto, esta Corporaciéon ha considerado que las manifestaciones de la
desviacion de poder admiten por lo menos su clasificacion en dos grandes grupos:
«i) el acto o contrato administrativo es ajeno a cualquier interés publico —venganza
personal, motivacion politica, interés de un tercero o del propio funcionario- vy ii) el
acto o contrato es adoptado en desarrollo de un interés publico pero que no es
aquel para el cual le fue conferida competencia a quien lo expide o celebra»®®. Sin
embargo, en lo que respecta al tema probatorio, frente a este vicio, es necesario
acudir al principio procesal onus prodandi, incumbit actori, que de manera expresa

se encuentra previsto en el articulo 167 del C.G.P. segun el cual, por regla general

58 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda. Sentencia de 29
de junio de 2011. Rad. No. 17001-23-31-000-2007-00712-01 (0752-09).
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a la parte interesada le corresponde probar los hechos que alega a su favor para

la consecucion de un derecho.

En este caso, la citada causal de anulacion fue alegada en el recurso de apelacion
referente a que se presentaron irregularidades administrativas y desviacion de
poder tanto para el traslado de la demandante como dentro del proceso
disciplinario “toda vez que hubo trafico de influencias por los lazos de amistad
entre los directivos, los cuales siempre se apoyaron a sabiendas de que estaban
equivocados”. Al respecto estima la Sala que mediante el recurso de apelaciéon se
ejerce el derecho de impugnacion contra una determinada decision judicial, para lo
cual se confrontan por el recurrente los argumentos que el juez de primera
instancia considerd para tomar su decision, para efectos de solicitarle al juez de
superior jerarquia funcional que decida sobre los puntos o asuntos que se
plantean ante la segunda instancia, esto segun voces del articulo 320°° del CGP.

En este orden de ideas, resulta claro que para el juez de segunda instancia su
marco fundamental de competencia lo constituyen las referencias conceptuales y
argumentativas que se esgrimen en contra de la decision de primera instancia, por
lo cual, no pueden examinarse nuevas causales de nulidad ni argumentos nuevos
qgue no fueron planteados en la primera instancia, pues proceder a su analisis
seria desconocer el ordenamiento juridico y los derechos al debido proceso y a la
defensa de la contraparte.

Asi mismo sefialé el apoderado que ocurrieron irregularidades en las decisiones
de traslado de la demandante al interior de la entidad y que son constitutivas de
desviacion de poder; no obstante, advierte la Sala que tales situaciones son
ajenas a la controversia gue nos ocupa como quiera gque no estan relacionadas
con la legalidad de las decisiones disciplinarias a través de las cuales se sancion6
a la sefora Orjuela Campos con dos meses de suspension en el ejercicio del
cargo; por tanto, su inconformidad frente a las determinaciones de traslado deben

ser analizadas a través de los medios de control correspondientes o ser puestas

59 «ARTICULO 320. FINES DE LA APELACION. El recurso de apelacion tiene por objeto que el
superior examine la cuestion decidida, Unicamente en relacion con los reparos concretos
formulados por el apelante, para que el superior revoque o reforme la decision.

Podré interponer el recurso la parte a quien le haya sido desfavorable la providencia: respecto del
coadyuvante se tendra en cuenta lo dispuesto en el inciso segundo del articulo 71».
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en conocimiento de las autoridades competentes en caso de considerarlo

necesario.

En estos términos concluye la Sala de Subseccion que debe confirmarse la
sentencia de 25 de mayo de 2017, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca que nego las pretensiones de la demanda promovida por la sefiora
Olga Orjuela Campos y otras, en contra de la Alcaldia de Bogota Distrito Capital,
al no advertirse la prosperidad de ninguno de los argumentos sefialados en el
recurso de apelacion, como ha quedado suficientemente explicado en los acapites

precedentes.

3.6.3. De la condena en costas.

Atendiendo a la posicion fijada por esta Subseccion®®®, se impondra condena en
costas de segunda instancia a la parte demandante a quien se le resolvié de
manera desfavorable el recurso de apelacion, de conformidad con lo sefialado en
el numeral 1.° del articulo 365 del CGP®, por cuanto se generd la intervencion de
la entidad demandada en segunda instancia®?.

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Segunda, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley.

FALLA

PRIMERO: SE CONFIRMA la sentencia de 25 de mayo de 2017,
mediante la cual el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca neg06 las pretensiones de la demanda

formulada por el sefior Olga Orjuela Campos y otras,

60 Se puede ver, entre otras, la sentencia de 14 de julio de 2016, radicado 2013-00270-03 (3869-
2014).

61 «1. Se condenara en costas a la parte vencida en el proceso, 0 a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacion, casacion, queja, suplica, anulacion o revision que haya
propuesto. Ademas, en los casos especiales previstos en este cédigo.»

62 Intervino a folios 472 y s.s. Cdno. 1.
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contra Bogota Distrito Capital por los motivos expuestos

en la parte motiva de la presente providencia.

SEGUNDO: SE CONDENA EN COSTAS de segunda instancia a la
parte demandante. Liquidense por Secretaria del
Tribunal.

TERCERO: Devuélvase el expediente al Tribunal de origen para lo de

su competencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Esta providencia fue estudiada y aprobada por la Sala en sesion del diecinueve
(19) de marzo de 2020.

GABRIEL VALBUENA HERNANDEZ

WILLIAM HERNANDEZ GOMEZ RAFAEL FRANCISCO SUAREZ VARGAS
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