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SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ

Bogota D. C., nueve (9) de abril de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO
Radicacion: 05001-23-33-000-2014-02233-02 (2591-2024)

Demandantes: Carlos Uriel Lopez Rios

Demandado: Servicio Nacional de Aprendizaje (SENA)

Tema: Control judicial integral de los actos administrativos que imponen

sanciones disciplinarias. Nulidad de los actos administrativos por
falsa motivacion. Estructura de la responsabilidad disciplinaria.
Tipicidad. REVOCA SENTENCIA.

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

Decide la Sala los recursos de apelacion interpuestos por las partes en contra de la
sentencia proferida el ocho (8) de marzo de dos mil veinticuatro (2024) por el
Tribunal Administrativo de Antioquia, por medio de la cual se accedio parcialmente
a las pretensiones.

ANTECEDENTES

1. El sefior Carlos Uriel Lopez Rios instauré demanda en contra del SENA, 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 las decisiones disciplinarias del 16 de julio de
2013 y el 13 de mayo de 2014, expedidas por la Oficina de Control Interno
Disciplinario y por la Direccion General del SENA, mediante las cuales fue
sancionado con suspension e inhabilidad especial por el término de doce (12)
meses.

3. Como restablecimiento del derecho, solicitd que se ordene levantar y dejar
sin efectos la sancién impuesta y que se condene al pago de perjuicios materiales
por concepto de lucro cesante —representado en los salarios que dejoé de percibir,
pues como consecuencia de la sancién disciplinaria renuncio al cargo de jefe de la
Oficina Asesora de Planeacion que ocupaba en la Contraloria General de Medellin—
; ¥ por concepto de la multa en que se convirtié la medida de suspension impuesta,

Calle pmbia
@ www.franciscofajardoabogados.com




Radicado: 05001-23-33-000-2014-02233-02 (2591-2024)

que ascendi6 a $46.142.460. También solicité que se condene al pago de perjuicios
morales, en la suma de 100 SMMLYV por la pérdida de su empleo y el dafo moral
en general; todos los valores debidamente indexados.

HECHOS
4. La demanda se fundamenté en los hechos que se resumen de la siguiente
manera:
5. Que se desempefid como subdirector del Centro de Servicios y Gestion

Empresarial del SENA-Regional Antioquia y, en tal calidad, fue investigado
disciplinariamente por presuntas irregularidades relacionadas con varios contratos
de prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion celebrados en la
vigencia 2010, lo que dio lugar a que se abriera una indagacion preliminar y
posteriormente una investigacion disciplinaria.

6. Que el 26 de noviembre de 2012 se le formulé como unico cargo «(...) el
incumplimiento de sus funciones ya que no tuvo en cuenta requisitos exigidos en
los tramites precontractuales y contractuales y normas internas del SENA. En los
procesos contractuales celebrados en el afio 2010 (...)» para lo cual se hizo
referencia a los contratos 23, 109, 244, 165, 300, 294 y 280 de 2010. El
comportamiento se califico como falta gravisima, con fundamento en el articulo
48.31 de la Ley 734 de 2002, cometido a titulo de culpa grave.

7. Expresa que en primera instancia fue exonerado respecto de las presuntas
irregularidades relacionadas con los contratos 23, 244, 165 y 280 y se mantuvo su
responsabilidad respecto de los 294 y 300 de 2010. En consecuencia, fue
sancionado en los términos ya detallados; medida que se confirmé el 13 de mayo
de 2014.

8. Que las presuntas irregularidades por las que fue sancionado tuvieron que
ver, en el contrato 294 de 2010, con no publicar la convocatoria con el perfil del
instructor que se pretendia contratar y, en el 300 de 2010, con que, pese a que se
requeria la contratacion de servicios profesionales, el contratista no era profesional.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

9. Constitucion Politica: articulos 1, 2, 4, 5, 25, 29, 122, 123, 124, 209 y 228;
Ley 80 de 1993: articulos 23, 24, 25, 26 y 29; Ley 1150 de 2007: articulo 4 literal h)
y paragrafo 2; Decreto 2474 de 2008; Ley 734 de 2002: articulos 4, 5, 6, 9, 13, 14,
18, 21, 22, 23, 27, 28 inciso 3, 34, 35, 48 numeral 31, 94, 103, 128, 129, 133 y 138;
Decreto 249 de 2004: articulo 27 numeral 28; Resolucion 00173 del 26 de enero de
2008: articulo 1 numeral 3.2.1, modificado por el articulo 4 de la Resolucion 3960
de 2008.

10. Considera que las decisiones sancionatorias se expidieron con falsa
motivacion, porque se aplicaron normas que no correspondian para analizar el
hecho investigado y, en ese sentido, no hay razones para afirmar que en la
celebracién de los contratos de prestacion de servicios 294 y 300 de 2010 se
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trasgredio la normativa disciplinaria. Que se desconocieron los principios de reserva
de ley y de legalidad, porque la demandada no solo cred un tipo disciplinario, sino
que nunca subsumié la presunta conducta en una disposicion violentada.

11.  Que en la adecuacion tipica se aplicaron principios de manera directa, con lo
que se contravino la exigencia de una descripcion previa, precisa y certera de la
conducta considerada disciplinable; con lo cual se desconocio lo dispuesto por el
articulo 82 del Decreto 2474 de 2008, segun el cual para la celebracidon de contratos
de prestacidon de servicios profesionales y de apoyo a la gestion no es necesario
que se hubiese obtenido previamente la presentacién de ofertas; disposicién que
también sefala que estos pueden suscribirse con quien demuestre la idoneidad y
experiencia directamente relacionada con el area de que se trate; supuestos que
desvirtuan las presuntas irregularidades relacionadas con los contratos 294 y 300
de 2010.

12.  Agregd que la falsa motivacion provino de la indebida valoracion y calificacion
de la prueba, pues la autoridad disciplinaria no analizo el clausulado de los contratos
para determinar el quebrantamiento de las normas que se citaron como
desconocidas; ademas, las pruebas testimoniales recaudadas no tenian el alcance
necesario para comprometer su responsabilidad. Esto demuestra que la
demandada fundamento6 sus decisiones en supuestos, creencias y principios y no
en las consideraciones probatorias que exige la normativa sancionatoria.

13. También sefiald que los actos infringieron las normas en que debian
fundarse, lo que se derivé del desconocimiento de la naturaleza de los contratos
294 y 300 de 2010 vy, por tanto, de las disposiciones legales y reglamentarias que
les eran aplicables. En relacién con el contrato 294, porque para su celebracion no
se requeria la recepcion de ofertas y, respecto del 300 de 2010, porque no tuvo en
cuenta que no se requeria a un «profesional» en el sentido en que lo dedujo la
demandada, sino a un experto con altisima experiencia e idoneidad en asesoria,
coordinacioén, planeacion, disefio, ejecucion y orientacion del proyecto de laboratorio
de Artes Audiovisuales Digitales del SENA.

14. Que adicionalmente se vulnero el derecho de audiencia y defensa, porque la
actuacion superd el término procesal consagrado en las normas disciplinarias,
mientras que en el trdmite de la segunda instancia se practicaron pruebas que no
fueron comunicadas ni notificadas al investigado o a su defensor, lo que le impidié
el ejercicio de contradiccion. Sumado a ello, desde la formulacién de cargos se
prejuzgo su comportamiento, situacion que rifie con la presuncion de inocencia y se
trasgredio la exigencia de uniformidad entre los hechos materia de investigacion y
los que fueron objeto de sancién.

TRAMITE EN PRIMERA INSTANCIA

15. La demanda fue admitida el 3 de febrero de 2015"'. El SENA se opuso a las
pretensiones, por considerar que los actos demandados se expidieron con estricto

1 Véase folio 155 del cuaderno principal. La demanda correspondié por reparto al Juzgado Dieciséis
Administrativo de Medellin, el cual por auto del 11 de noviembre de 2014 declaré la falta de competencia y
ordend su remision al Tribunal Administrativo de Antioquia (véanse folios 135 a 137 del cuaderno principal).
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apego a la Constitucion y la ley y se garantizé el ejercicio de los derechos de defensa
y contradiccion.

16. Que la actuacién disciplinaria inici6 con ocasion de unas presuntas
irregularidades en el tramite de varios contratos de prestacion de servicios
celebrados durante la vigencia 2010 y concluyo con la sancion ya detallada porque,
respecto de los contratos 294 y 300 de 2010, el demandante incumplié sus
funciones, pues no tuvo en cuenta los requisitos exigidos en los tramites
precontractuales y contractuales y normas internas del SENA.

17.  Que la norma vigente para la fecha de celebracion de los referidos contratos
era el Decreto 2474 de 2008, que en el articulo 82 se ocupaba de los contratos de
prestacion de servicios profesionales y de apoyo a la gestion. También en la entidad
se contaba con las Resoluciones 000173 de 2008 y 03960 de 2009, mediante las
cuales se adoptd el manual de contrataciéon y que en el numeral 3.2.1 disponia
respecto de los procedimientos relacionados con instructores que «[s]e iniciara el
proceso de seleccion de candidatos a ser instructores contratistas de la entidad,
mediante la expedicion del acto administrativo de justificacion de la contratacion
directa (...) adicionalmente podra fijarse un aviso en las instalaciones (...) con la
informacion del proceso de contratacion (...)», lo que significa que, para la
contratacion de instructores era necesaria la publicaciéon del perfil requerido, con el
fin de garantizar la libre concurrencia.

18.  Segun lo dicho, en la celebracion del contrato 294 no se encontro acreditada
la publicacién del perfil, lo que da cuenta del incumplimiento de las medidas
adoptadas por el SENA para cumplir con los principios de seleccién objetiva,
publicidad y libre concurrencia. Y, en cuanto al contrato 300, se acredité no solo que
el contratista no era profesional, sino que sobre él recaia una inhabilidad. De manera
que la conducta del entonces investigado quebrantd los principios de
responsabilidad y transparencia, lo que justifico que se endilgara la falta disciplinaria
gravisima del articulo 48.31 de la Ley 734 de 2002.

19.  Propuso como excepciones la legalidad de los actos, el indebido agotamiento
de la via gubernativa por falta de congruencia entre el recurso de apelacién y las
causales de nulidad invocadas y la carencia del derecho sustantivo?.

20. Se celebro audiencia inicial el 19 de noviembre de 20153, en la cual se
declard no probada la excepcion de indebido agotamiento de la via gubernativa. La
demandada apel6 la decision, la cual fue confirmada por el Consejo de Estado
mediante auto del 4 de octubre de 2018*. Reanudada la audiencia inicial el 16 de
octubre de 2019°, se fij6 el litigio, se incorporaron las pruebas documentales y se
decreto la practica de pruebas testimoniales. Recibidas las declaraciones®, por auto

2 Véanse folios 171 a 192 del cuaderno principal.

3 Véanse folios 220 a 223 y CD en folio 224 del cuaderno principal.

4 Véanse folios 248 a 251 del cuaderno principal.

5 Véanse folios 264 a 273 del cuaderno principal.

6 La audiencia de pruebas se celebrd el 28 de enero de 2020 (véanse folios 286 a 288 y CD en el folio 289 del
cuaderno principal) y el 24 de febrero de 2021 (véanse archivos 26 y 27 del expediente digital, visible en el
enlace adjunto al documento «4ED_RV_REMITOPROCESOPARA(.pdf)», disponible en el indice 00002 de
SAMAI. También en el indice 00062 de SAMAI, en el trdmite ante el Tribunal Administrativo de Antioquia).
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del 29 de junio de 20217 se corrié traslado a las partes para que alegaran de
conclusion y al Ministerio Publico para que rindiera su concepto; luego de lo cual se
dict6é sentencia, que fue apelada en el plazo oportuno por las partes.

SENTENCIA OBJETO DE APELACION

21.  El Tribunal Administrativo de Antioquia, mediante sentencia del ocho (8) de
marzo de dos mil veinticuatro (2024)8, declaré la nulidad parcial de los actos
demandados y, en su lugar, declaré que «/a sancion a la cual es acreedor el sefior
Carlos Uriel Lopez Rios, es la de suspension en el gjercicio del cargo por el término
de cinco meses e inhabilidad especial por el mismo lapso, la cual ya fue cumplida
materialmente por el actor de acuerdo con las consideraciones expuestas en la
parte motiva de esta providencia».

22.  Que en relacion con el contrato 294 de 2010 se incurrioé en falsa motivacion
al adecuar tipicamente el comportamiento, pues en la Sentencia C-818 de 2005 la
Corte Constitucional condicion6 la constitucionalidad del articulo 48.31 de la Ley
734 de 2002 a que el quebrantamiento de los principios como conducta reprochable
solo era posible cuando, al complementar el tipo disciplinario, se aludiera a normas
que permitieran definir el deber, mandato o prohibicion desconocido por el servidor
publico; cuando la conducta objeto de reproche se desarrollara conforme a una
norma constitucional de aplicacion directa; o cuando a pesar de la generalidad el
principio, este se pudiera concretar al acudir a una disposicion de rango legal que
lo desarrollara de manera especifica.

23. Por ello, la falta disciplinaria gravisima no se podia imputar con ocasion del
desconocimiento de los manuales de contratacion de la entidad, pues aun cuando
estos sean vinculantes respecto de los procedimientos de seleccion, no tienen la
fuerza de ley exigida para que proceda el reproche del articulo 48.31; maxime si se
tiene en cuenta que el articulo 77 del Decreto 2474 de 2008 no exigia la previa
publicacién del perfil requerido, porque los contratos de prestacion de servicios
profesionales y de apoyo a la gestion se pueden perfeccionar sin que sea necesario
que previamente se obtengan varias ofertas.

24. En punto al contrato 300 de 2010, encontré que al demandante se le
reprocharon dos cosas: (i) que el contratista se encontraba incurso en causal de
inhabilidad para contratar con el Estado, porque ocupd un cargo en provisionalidad
hasta el 25 de enero de 2010 y el contrato fue suscrito el 28 del mismo mes y afio;
y (ii) que para la celebracion del contrato se requeria de un profesional con altisima
experiencia; pero lo probado fue que el contratista no cumplia con tales exigencias.

25. Considerd que la primera cuestidn no satisfizo la exigencia de tipicidad
disciplinaria, y, con ello, incurrié en falsa motivacién por violacién del principio de
reserva de ley, legalidad y adecuacion tipica, porque no era el articulo 48.31 de la

7 Véase archivo 35 del expediente digital, visible en el enlace adjunto al documento
«4ED_RV_REMITOPROCESOPARA(.pdf)», disponible en el indice 00002 de SAMAI. También indice 00068
de SAMAI, en el tramite ante el Tribunal Administrativo de Antioquia.

8 Veéase archivo 57 del expediente digital, visible en el enlace adjunto al documento
«4ED_RV_REMITOPROCESOPARA(.pdf)», disponible en el indice 00002 de SAMAI e indice 00083 de SAMAI,
en el tramite ante el Tribunal Administrativo de Antioquia.
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Ley 734 de 2002 la norma a la cual se adecuaba el comportamiento, sino el numeral
30 del mismo articulo, pues, aunque como complemento normativo se cito el articulo
35.22 de la Ley 734, modificado por el articulo 3 de la Ley 1474 de 2011, lo cierto
es que quien habria incurrido en una causal de inhabilidad seria el contratista,
mientras que respecto del sefior Lépez Rios habria sido censurable la celebracion
de un contrato estatal con una persona incursa en tal situacion, pero esa no fue la
falta endilgada.

26. Respecto de la segunda cuestion, no encontro vicios en la motivacién del
acto, porque, para acreditar los requisitos exigidos para la celebracion del contrato
300 de 2010, el contratista aporto certificaciones de cursos, diplomados y de varios
semestres en los programas de ingenieria electrénica (Universidad de
Cundinamarca) e ingenieria de sistemas (Universidad Piloto de Colombia-Seccional
Girardot); ninguno de los cuales lo acreditaba como profesional.

27. Agregd que conforme a la jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo
de Estado, para la celebracidon de un contrato de ese tipo se requeria de
competencias y habilidades propias de la formacion profesional o de conocimientos
especializados; ademas, el contratista solo acredité un afio de experiencia, que no
podia entenderse como la «altisima experiencia» exigida en el procedimiento de
contratacion.

28. Senald que los cargos de nulidad por indebida valoracién probatoria y
violacion de los derechos de audiencia y de defensa no prosperaban. El primero
porque la autoridad realizé un examen integral de los medios de prueba. El segundo,
en la medida en que el desconocimiento del plazo para adelantar la investigacion
disciplinaria, por si solo, no representa una irregularidad sustancial; mientras que
en la etapa de alegatos de conclusién en segunda instancia se cont6 con la
oportunidad para controvertir las pruebas alli practicadas.

29. Concluyd que la conducta relacionada con el perfil y experiencia que se
exigia para la celebracion del contrato 300 de 2010 resultaba constitutiva de la falta
disciplinaria del articulo 48.1 de la Ley 734 de 2002, por lo que aplico los criterios
del articulo 46 de la misma normativa, para definir el lapso de la sancién a imponer.
Como atenuante destaco que el demandante no habia sido sancionado ni fiscal ni
disciplinariamente dentro de los 5 afios anteriores a la conducta; y, como agravante,
que pertenecia al nivel directivo o ejecutivo de la entidad.

30. Nego las demas pretensiones y se abstuvo de condenar en costas.

RECURSOS DE APELACION

31. El demandante® interpuso recurso de apelacion en el que dijo que se debia
entender que el contrato 300 de 2010 realmente era de servicios de apoyo a la
gestidon y que para ello no se requeria que el contratista fuera profesional. Que en
la sentencia, el unico argumento para comprometer su responsabilidad consistié en

9 Veéanse archivos 61 y 63 del expediente digital, visible en el enlace adjunto al documento
«4ED_RV_REMITOPROCESOPARA(.pdf)», disponible en el indice 00002 de SAMAI e indices 000084 y 00085
de SAMAI, en el tramite ante el Tribunal Administrativo de Antioquia.
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qgue solo se hubiese acreditado un afio de experiencia, con lo que dejé de lado que
la entidad exigio «altisima experiencia», lo que tenia que ver con la capacidad
sobresaliente que se requeria para ejecutar el objeto contractual, no con un lapso
determinado.

32. Que en la sentencia no se dio cuenta de las razones para concluir que el
demandante celebrd un contrato con quien no tenia «altisima experiencia» y que,
en su lugar, lo que se advierte es la existencia de una duda respecto de la comision
de la conducta disciplinable, ante lo cual debe prevalecer la presuncién de
inocencia, pues lo cierto es que, con las pruebas documentales (que tampoco fueron
bien valoradas) se acreditd que la celebraciéon del contrato tuvo lugar porque se
estaba ante una persona idonea como asesora en materia audiovisual, lo que
coincidia con el perfil que buscaba la entidad.

33. Que lo anterior da cuenta de que no existe prueba de la tipicidad, ilicitud
sustancial y culpabilidad que se requiere para mantener la sancion disciplinaria,
pues lo cierto es que se evaluaron las calidades del contratista segun las
certificaciones de su experiencia, que, en todo caso, sumaban mas de un afo y, por
tanto, mal podria decirse que con la celebracién del contrato se afectaron los
principios de moralidad, transparencia y economia, propios de la funcion publica.

34. La demandada’ sefialé que el lapso de la sancion disciplinaria debe
mantenerse conforme se definidé en los actos demandados, pues el sefior Lopez
Rios ostentaba el cargo de subdirector del Centro de Servicios y de Gestion
empresarial de la Regional Antioquia del SENA, lo que significa que pertenecia al
nivel directivo y, en dicha calidad fungié como ordenador del gasto en la celebracion
del contrato 300 de 2010; de manera que el Tribunal paso por alto el criterio «j» del
articulo 46 de la Ley 734 de 2002 para graduar la sancién.

35. Que se acredité la actuacion negligente del demandante, quien desconocio
los requisitos que se exigian para la celebracion de un contrato de prestacion de
servicios profesionales, porque al momento de su suscripcién el contratista no
contaba con la calidad de profesional. Que la documentacién precontractual debi6
evaluarse con rigurosidad por parte del sefor Loépez Rios, de ese modo, habria
advertido que no se cumplia con el perfil requerido.

TRAMITE EN SEGUNDA INSTANCIA

36. EI 16 de mayo de 2024'" fue admitido el recurso de apelacién. 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.

37. Las partes y el Ministerio Publico guardaron silencio.

0 Veéase archivo 67 del expediente digital, visible en el enlace adjunto al documento
«4ED_RV_REMITOPROCESOPARA(.pdf)», disponible en el indice 00002 de SAMAI e indice 00088 de SAMAI,
en el tramite ante el Tribunal Administrativo de Antioquia.

1 Véase indice 00005 de SAMAI y constancia en el folio 302 del cuaderno principal.
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38.  Se resolvera previas las siguientes,

CONSIDERACIONES

39. Corresponde a la Sala determinar si la sentencia apelada se debe revocar,
porque, ademas de la ausencia de razones para mantener la responsabilidad
disciplinaria, en la expedicion de los actos demandados no se cumplié con las
exigencias de tipicidad, antijuridicidad y culpabilidad. Resuelta esta cuestion, de
resultar procedente, se analizara si la graduacion de la sancion se realizd con
fundamento en los criterios previstos en la ley disciplinaria y en razén del cargo y
funciones que desempefiaba el investigado.

40. Con este fin, la providencia se referira al marco jurisprudencial del control
judicial de los actos administrativos sancionatorios disciplinarios, a la nulidad de los
actos administrativos por falsa motivacion, a la estructura de la responsabilidad
disciplinaria y abordara el caso concreto.

Marco jurisprudencial aplicable al analisis de la actuacion disciplinaria

41. La actividad disciplinaria comprende una funciéon especializada, con un
componente preventivo y correctivo, que busca garantizar la efectividad de los
principios de la funcién publica y el buen desempefio y gestion transparente de los
servidores publicos. En ese sentido, se rige por disposiciones y procedimientos
especiales, transversalizada por las garantias propias del debido proceso
constitucional.

42. El resultado de tales actuaciones, representada en actos administrativos, es
susceptible de examen a través del medio de control de nulidad y restablecimiento
del derecho. No obstante, la jurisprudencia de esta Corporacion no ha sido pacifica
en relacion con el alcance de la intervencion del juez de lo contencioso
administrativo, como a continuacion se expone.

43. La primera tesis de la jurisprudencia 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 denominé 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'?.

44. Luego, se adoptd la posicidn 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 violacién, si el juez advertia la trasgresion de un derecho fundamental de
aplicacién inmediata, oficiosamente, debia proveer la tutela judicial efectiva, lo que

2 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Sentencia del 29 de mayo de 1992. Exp. 834. C.P. Diego Younes
Moreno.
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se denomind como «intangibilidad relativa explicita y deferencia especial» 3.

45. 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»', y se advirtié 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.

iif) 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 solo es de control de la legalidad,
sino 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.

Nulidad de los actos administrativos por falsa motivaciéon

46. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 88 de la Ley 1437 de 2011,
los actos administrativos se presumen legales mientras no sean declarados nulos
por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Esta presuncion parte del
cumplimiento de unos requisitos formales y materiales para su expedicidn,
relacionados con la competencia de quien lo expide, la materia sobre la que versa,
la necesidad o no de hacer expresos los motivos de su expedicion, el cumplimiento
de las reglas de procedimiento pertinentes y el apego a las normas que regulen la
materia de que trate.

47. En armonia con los elementos que conforman el acto administrativo, los
articulos 137"y 138'¢ de la Ley 1437 de 2011, regulan los supuestos bajo los cuales
es posible perseguir la declaratoria de su nulidad, pretensién que puede promoverse

13 Véanse: Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion B. Sentencia del 30 de marzo de 2011. Exp.
05001-23-31-000-1998-02823-01 (2060-2010). C.P. Victor Hernando Alvarado Ardila; y Consejo de Estado.
Seccion Segunda. Subseccion B. Sentencia del 09 de febrero de 2012. Exp. 11001-03-25-000-2009-00140-00
(2038-2009). C.P. Bertha Lucia Ramirez de Paez.

4 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 09 de agosto de 2016. Exp.
11001-03-25-000-2011-00316-00 (1210-2011). C.P. William Hernandez Gémez (E).

5 Del medio de control de nulidad.

16 Del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.
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cuando se advierte que el acto administrativo i) se ha expedido con infraccién de las
normas en que deberia fundarse; /i) por un funcionario sin competencia; iii) en forma
irregular; iv) con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, v) mediante
falsa motivacion o vi) con desviacion de las atribuciones propias de quien lo profirio.

48. La falsa motivaciéon, como vicio que afecta la legalidad, tiene lugar cuando
las razones que se plasman en la fundamentacion de un acto administrativo resultan
contrarias a la realidad factica o juridica, sobre la cual, la jurisprudencia de esta
Corporacion ha sefalado que guarda estrecha relacion con el principio de legalidad
de los actos y con el control de los hechos determinantes de la decisidon
administrativa'’.

49. En esa misma linea, se ha precisado que la prosperidad de la pretension de
nulidad, cuando se invoca esta causal, es necesaria la concurrencia de tres
elementos:

«(...) (a) la existencia de un acto administrativo motivado total o parcialmente,
pues de otra manera estariamos frente a una causal de anulaciéon distinta; (b)
la existencia de una evidente divergencia entre la realidad factica y juridica que
induce a la produccién del acto y los motivos argliidos o tomados como fuente
por la administracién publica, y (c) la efectiva demostracién por parte del
demandante del hecho de que el acto administrativo se encuentra falsamente
motivado»'®.

50. EI dltimo elemento en cita puede demostrarse acreditando una de dos
circunstancias: i) que los hechos que la autoridad tuvo en cuenta como motivos
determinantes de la decision no estuvieron debidamente probados dentro de la
actuacion administrativa; o i) que la autoridad no tuvo en cuenta hechos que si
estaban probados y que, de haberse considerado, habrian conducido a una decision
sustancialmente diferente’®.

Estructura de la responsabilidad disciplinaria

51. 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?°.

17 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 26 de julio de 2017. Radicado 11001-03-27-000-2018-
00006-00 (22326). C.P. Milton Chaves Garcia.

8 Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion A. Sentencia del 19 de marzo de 2020. Radicado 52001-
23-33-000-2015-00155-01 (3093-16). C.P. William Hernandez Gémez.

9 Consejo de Estado. Seccion Cuarta. Sentencia del 26 de julio de 2017. Radicado 11001-03-27-000-2018-
00006-00 (22326). C.P. Milton Chaves Garcia.

20 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 identificé 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 omision
en el cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcion, o con ocasion de ellos, o por extralimitacion de
sus funcionesy».
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52. 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.

53. 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?!; 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 ejecuté de manera dolosa o culposa.

54.  Si bien las disposiciones disciplinarias del régimen aplicable al demandante
no contienen una nocion 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).

55.  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.

56. 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.
Ahora, 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 obtencion de un resultado que contrarie los deberes o configure una
prohibicién o, con la decision de dejar librado al azar la produccién de un resultado
contrario a derecho.

57.  Ahora bien, para concluir que un comportamiento es culposo es necesario
validar que con la actuacion se desatendio 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 funcion, actu6 de manera negligente y, en

21 Ley 734 de 2001. «Articulo 4. llicitud sustancial. La falta seré antijuridica cuando afecte el deber funcional sin
Jjustificacion algunay.

22 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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consecuencia, se configurd la conducta disciplinable?3,
Caso concreto

58. Del andlisis del expediente de la actuacion disciplinaria, la Sala destaca que:

e EI7dejuliode 201024 la Oficina de Control Interno Disciplinario del SENA ordend
la apertura de una indagacion preliminar en contra del demandante y de otro
funcionario (el director regional) con fundamento en el informe elaborado por la
directora de formacion profesional y la directora de planeacion vy
direccionamiento corporativo, en el cual se relataban presuntas irregularidades
contractuales detectadas en el marco de una comision de vigilancia y control en
la delegacion de ordenacion del gasto, que tuvo lugar en el Centro de Servicios
y Gestion Empresarial de la Regional Antioquia?>.

e Por auto del 23 de marzo de 2011 se dispuso la apertura de una investigacion
disciplinaria, tras considerar que, entre otros, se contaba con prueba de las
presuntas irregularidades en la celebracion de los contratos 294 y 300 de 2010.
En el primero, no existia constancia de la publicacion del perfil de instructor
requerido; en el segundo, no se encontrd copia de los diplomas universitarios ni
de alta especializacion, ni tarjeta profesional del contratista®.

e EI 26 de noviembre de 2012 se formuld al demandante el siguiente cargo:

«Al servidor publico, CARLOS URIEL LOPEZ RIOS, identificado con la cédula
de ciudadania No. (sic) 71.578.558, quien para la época de los hechos objeto
de investigacion se desempefiaba como Subdirector (sic) del Centro de
Servicios y Gestion Empresarial del SENA Regional Antioquia, se le censura
disciplinariamente el incumplimiento de sus funciones ya que no tuvo en cuenta
requisitos exigidos en los tramites precontractuales y contractuales y normas
internas del SENA. En los siguientes procesos contractuales celebrados en el
ano 2010:

Contrato 23 del 19 de enero de 2010

Contrato 109 del 19 de enero de 2010

Contrato 244 del 27 de enero de 2010

Contrato 165 del 22 de enero de 2010

Contrato 300 del 28 de enero de 2010

Contrato 294 del 28 de enero de 2010

Contrato 280 del 28 de enero de 2010» (negrillas en el texto original).

Respecto de los contratos 294 y 300 —los que, finalmente, llevaron a la
imposicion de la sancidn— se advirtié lo siguiente:

- Contrato 300 del 28 de enero de 2010: (i) no se evidencio titulo universitario
como ingeniero que demuestre la capacidad académica para justificar el
objeto del contrato; (i) el disciplinado sabia que el contratista se habia

23 Sobre el analisis del dolo y la culpa disciplinarias, cfr. Consejo de Estado. Seccion 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.

24 \Véanse folios 23 a 40 del cuaderno | de antecedentes administrativos.

25 E| referido informe, visible en los folios 2 a 20 del cuaderno | de antecedentes administrativos.

26 \/éanse folios 293 a 300 del cuaderno Il de antecedentes administrativos.
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desempefiando como funcionario de la entidad y su renuncia aceptada para
el 25 de enero de 2010; y (iii) la persona a contratar fue la misma que elaboré
el estudio previo, con lo que ademas se presentaba una inconsistencia
temporal, pues pese a la fecha de la renuncia, el documento precontractual
aparecia con fecha de suscripcidén del 26 del mismo mes y afio.

- Contrato 294 del 28 de enero de 2010: no reposaba la publicacion del perfil
requerido.

Se indicé que con dicho comportamiento se desconocieron los articulos 6, 123
y 209 de la Constitucion Politica; 23, 27, 34 numerales 1, 2y 15y 35 numeral 1
de la Ley 734 de 2002; y el articulo 27 numeral 28 del Decreto 249 de 2044
(manual de funciones de la entidad); con lo que se habria incurrido en la falta
disciplinaria gravisima prevista en el numeral 31 del articulo 48 del Cddigo
Disciplinario Unico, que se complementd con los principios de responsabilidad,
economia y transparencia del articulo 3 de la Ley 489 de 1998 y con los
principios de economia y responsabilidad, previstos en los articulos 25 y 26 de
la Ley 80 de 1993. Se determiné provisionalmente la culpa grave como elemento
subjetivo de la responsabilidad?’.

El 16 de julio de 2013 se expidid la decision disciplinaria de primera instancia.
En esta, se ratificd la calificacion de la falta y de |la forma de culpabilidad, en
relacion con la celebracion de los contratos 294 y 300 de 2010.

En este acto se dijo que la expedicidon de los actos por fuera de los plazos
contemplados en la ley por si sola no configuraba una causal de nulidad, pues
las pruebas decretadas se practicaron en la etapa respectiva y se sometieron a
contradiccion del investigado.

Respecto del contrato 294 de 2010, dijo que lo debatido no era si el contratista
cumplia con el perfil (argumento de la defensa) sino si se cumplié con la
obligacion, prevista en el manual de contratacion de la entidad, de publicar la
convocatoria con la indicacién del perfil requerido, situacion que resultaba lesiva
del principio de transparencia.

En relacion con el contrato 300 de 2010 se ratificaron las irregularidades
advertidas al formular el pliego de cargos. Se enfatizé en que en el anexo
denominado «estudio previo para determinar la conveniencia y oportunidad de
la contratacion» se detallé en la descripcion del objeto a contratar la «prestacion
de servicios profesionales de un experto con altisima experiencia en la
asesoria, coordinacion, planeacion, disefio, ejecucion y orientacion del Proyecto
Laboratorio de Artes Audiovisuales Digitales del SENA (...)» (subrayas y
negrillas en el texto original); pero las pruebas recaudadas daban cuenta de que
el contratista no era profesional, de lo cual dedujo que la actuacion del
disciplinado fue negligente en el analisis de los documentos precontractuales en
ambos casos?®.

27 \/éanse folios 447 a 469 del cuaderno Il de antecedentes administrativos. En el mismo acto se archivo la
investigacion respecto del director regional.
28 \/éanse folios 493 a 512 del cuaderno Ill de antecedentes administrativos.
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o Esta decision se confirmé por la Direccion General del SENA mediante la
Resolucién 0883 del 13 de mayo de 2014. En esta oportunidad la demandada
reiter6 que no existia soporte de que la convocatoria para la celebracién del
contrato 294 de 2010 se hubiese publicado y que, en cuanto al contrato 300 de
2010, era claro que conforme al numeral 22 del articulo 35 de la Ley 734 de 2002
existia una prohibicion para la celebracion del contrato, porque solo habian
pasado 3 dias desde que el seleccionado dejé el cargo que ocupaba en
provisionalidad; sumado a que se selecciond al contratista antes de elaborar el
estudio previo, porque se hablé de la posibilidad de contratarlo en la reunién del
25 de enero de 2010, mientras que el documento precontractual databa del 28
del mismo mes y afo. Esto, sin dejar de lado que para suscribir el negocio no se
verificd que cumpliera con el perfil requerido, pues las pruebas recaudadas
daban cuenta de que no poseia titulo profesional?®®.

59. La Sala analizara, en primer lugar, el recurso de apelacion interpuesto por el
demandante, en la medida en que su reproche toca elementos estructurales de la
responsabilidad disciplinaria y, solo superados estos, tendra lugar el estudio de los
argumentos planteados por la demandada en torno a la graduacién de la sancion.

60. En ese sentido, cabe destacar que no existe inconformidad respecto de las
razones que llevaron al Tribunal Administrativo de Antioquia a determinar que las
conductas relacionadas con la celebracién del contrato 294 de 2010 no podian
subsumirse en el tipo disciplinario endilgado, asi como lo que tuvo que ver con la
aparente causal de inhabilidad latente en la suscripcion del contrato 300 de 2010 y
su indebida adecuacion tipica.

61. Elreproche se centra, entonces, en las razones para concluir que la ausencia
de un titulo profesional y la no acreditacion de «altisima experienciay, implicaron
que al celebrar el contrato 300 de 2010 el demandante incurri6 en la falta
disciplinaria gravisima del articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, por la
infraccion de los principios de responsabilidad, economia y transparencia (articulo
3 de la Ley 489 de 1998 y articulos 25 y 26 de la Ley 80 de 1993); situacion que
impone, en la perspectiva del control judicial integral, un pronunciamiento en torno
a la exigencia de tipicidad, como componente de la responsabilidad disciplinaria.

62. El juicio de tipicidad, como lo ha sostenido esta Corporacion, 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.

63. Segun se determind en la sentencia apelada, la falta disciplinaria gravisima
consistente en «/[pJarticipar en la etapa precontractual o en la actividad contractual,
en detrimento del patrimonio publico, o con desconocimiento de los principios que
regulan la contratacion estatal y la funcién administrativa contemplados en la

29 \Véanse folios 568 a 576 del cuaderno Ill de antecedentes administrativos.
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Constitucion y en la ley» se concretd con ocasion del desconocimiento de las
funciones del demandante (ingrediente del cargo formulado) quien, como
consecuencia de la negligencia en el analisis de los requisitos precontractuales, no
verificd que quien seria contratista en el contrato 300 de 2010 no contaba con titulo
profesional ni tenia «altisima experiencia».

64. Para concluir que, en efecto, se ejecutdé un comportamiento irregular y que
este representd la lesion de los principios que se dijeron quebrantados
(transparencia, economia y responsabilidad), es necesario detenerse en el
contenido del procedimiento de seleccion que concluyé con la celebracion del
contrato 300 de 2010, pues de otro modo, no existirian elementos para que el juicio
tipico salga avante.

65. En ese orden, en el estudio previo para determinar la conveniencia y
oportunidad de la contratacion, se describi6 como necesidad de la entidad lo
siguiente:

«La Industria del Entretenimiento Digital se Segmenta (sic) en tres grandes
areas, Cine, Television y Desarrollo de Videojuegos encontrando diversos
perfiles ocupacionales que requieren gran especializacion, eficiencia y alta
creatividad. Por tanto el SENA dentro de su linea de Desarrollo del Programa
de Innovacién en la Formacién Profesional, establece el proyecto denominado
Laboratorio de Artes Audiovisuales Digitales en el Parque Tecnoldgico
Manantiales que tiene como objetivo primordial la formacién altamente
especializada de nuevo talento Colombiano enfocado a las lineas de la industria
del entretenimiento Digital para la existente industria Nacional e internacional.

(...).

El SENA, para este programa canalizaréa toda la vision estratégica de este
proyecto y sus acciones, representadas en formacion de alta especializacion,
Proyectos Formativos coherentes al medio, inyeccion de técnicas y
conocimientos especializados por parte de diversos expertos audiovisuales y
demas necesarios (...)

Por lo cual nuestro centro realizara la contratacion de Prestacion de Servicios
Profesionales de un experto _con altisima experiencia en la asesoria,
coordinacion, planeacion, disefo, ejecucion y orientacion del proyecto
laboratorio _de Artes Audiovisuales Digitales del SENA (...)»*° (subrayas y
negrillas de la Sala).

66. Aunque la lectura inicial de dicha necesidad permite entrever que la entidad
se encontraba en la busqueda de un profesional en las areas detalladas, lo cierto
es que la demas documentacién que conforma el tramite precontractual da cuenta
de otra cosa, pues, a continuacion, en el documento anexo denominado «perfiles
expertos audiovisuales Centro de Servicios y Gestion Empresarial»3’ se consigné
lo siguiente:

VACANTES Experto en Tecnologia Audiovisual y Direccion de Proyectos

FORMACION Universitarios en Ingenieria con énfasis en Produccion Audiovisual

EXPERIENCIA 3 afios

(...

PERFIL Experto en el Area de Tecnologia Audiovisual con estudios en el
Campo de Ingenieria y Programacion. Debe tener altos

30 VVéanse folios 698 a 702 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
31 Véase folio 693 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
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conocimientos en tecnologias y flujos de trabajo audiovisual
enfocados a la produccion de graficos por computadora en 2D y 3D
(...) Tener dominio en el disefio de espacios de trabajo enfocados a
estudios de animacién (...) Dominar tecnologias de interconexion
para transferencia de media (...).

67. De manera que, segun el requisito de formacion, se requeria de «estudios
universitarios en ingenieria», sin que se especificara si para su acreditacion bastaba
con haber cursado algunos semestres de formacién o si era necesario contar con
un titulo profesional. Sumado a ello, respecto del lapso de experiencia, no se
especifico si debia ser de tipo laboral (la que se obtiene en cualquier momento) o
profesional (la que se computa a partir de la obtencién del titulo profesional.

68. Lo dicho hasta este punto, evidencia falencias en la estructuracion del
procedimiento de seleccion, que, por supuesto, impactarian al momento de verificar
si el eventual contratista satisfacia los requerimientos de la entidad, tal como ocurri
en el estudio de la documentacién aportada por el sefior David Fernando Herran
Gamboa. El entonces proponente, acredité su formacién con:

¢ Una certificacion expedida por la Universidad de Cundinamarca, segun la cual
habria cursado 2 semestres del programa de ingenieria electronica®?.

e Una certificacion expedida por la Universidad Piloto de Colombia, segun la cual
habria cursado 10 semestres del programa de ingenieria de sistemas en la
Seccional Girardot, en jornada nocturna.

e La certificacion de haber cursado el diplomado «DBA Oracle 9i» entre el 10 de
octubre de 2004 y el 16 de julio de 20053,

e La certificacion de haber cursado el diplomado «Internet-Networking Cisco
(CCNA)» entre el 15 de julio y el 2 de diciembre de 2006%°.

e La certificacion de haber realizado el curso «Fundamentacion y metodologia de
la formacidn profesional por competencias», el 26 de abril de 200536,

e La certificacion de la accion de formacién «Comprension y produccion textual»
del 17 de noviembre de 2005%.

69. Desde el punto de vista de la descripcidon de peffiles, que se integré al
expediente contractual, aparentemente el sefor Herran Gamboa cumplia con el
requisito de formacion, pues habia cursado estudios universitarios (que no obtenido
el titulo); por su parte, los distintos cursos y diplomados al parecer daban cuenta de
que su perfil correspondia al requerido por la entidad. En cuanto al requisito de
experiencia, aportd dos certificaciones:

e La primera, expedida por quien para el 11 de abril de 2007 se desempefiaba
como subdirector del Centro Multisectorial Girardot, en la cual se indicé que el
sefor Herran Gamboa acumulé entre los afios 2004 y 2006 un total de 27 meses
de experiencia (2 afos y 3 meses), pues impartié horas de formacién profesional
integral, «(...) como Instructor en el area Informatica, Macromedia Flash Mx

32 \/éase folio 678 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
33 VVéase folio 681 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
34 \Véase folio 679 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
35 \Véase folio 680 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
36 VVéase folio 682 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
37 Véase folio 684 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
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2004, Ensamble y Mantenimiento de Computadores, Web Site, Internet,
Mantenimiento de Hardware, Sistemas de Informacion, Disefio Digital 3D, Adobe
Macromedia Flash 8, Analisis y Disefio de Software y Alfabetizacion digital
(...)»38.

e La segunda, expedida el 8 de julio de 2010, en la cual el coordinador de
productividad y competitividad de la Fundacion Proantioquia acreditdé que desde
el afio 2009 hasta la fecha de la certificacion, el sefior Herran Gamboa venia
prestando su asesoria y acompanamiento en la estructuracidon y proyeccion de
estrategias de innovacion tecnologica, audiovisual aplicada a la industria
creativa colombiana®.

70.  Sibien la autoridad disciplinaria no cuestioné la experiencia que se tuvo como
acreditada por el contratista, el Tribunal si lo hizo y concluyd que solo correspondio
a 1 ano y que no podia tenerse por «altisima». Al respecto, cabe hacer dos
precisiones: la lectura de la experiencia que correspondia verificar al demandante,
previa celebracion del contrato, tenia dos componentes: uno de calidad y otro de
temporalidad. El primero, derivado de la «altisima experiencia» a la que se refirio el
estudio previo; el segundo, contenido en la descripcién del perfil requerido.

71. Para la Sala, solo habria podido configurarse alguna irregularidad respecto
elemento temporal de la experiencia, no del calificativo empleado por la entidad,
pues en todo caso, como lo advirtié el demandante en su escrito de apelacion, tal
adjetivo tiene una carga subjetiva tal que impediria fijar, con la rigurosidad que lo
exige un procedimiento contractual, y mas un tramite disciplinario, el cumplimiento
del requisito; y lo cierto es que el contratista si acreditd los 3 afios de experiencia
que se le exigian, segun se detalld previamente; justo por ello, el reproche
disciplinario no ataco ese elemento.

72. Ensuma, el objeto del debate se circunscribe al perfil de formacion y, en ese
sentido, la pregunta que determina la tipicidad del comportamiento reprochado es
si la entidad celebré un contrato de prestacion de servicios profesionales con quien
no tenia perfil profesional;, o si, al margen de la denominacion profesional que
acompano al objeto contractual desde su fase de planeacién, los demas soportes y
las actividades encomendadas al contratista daban cuenta de que lo requerido
correspondia a un contrato de prestacion de servicios de apoyo a la gestion vy,
entonces, la presunta irregularidad no se presentd respecto de a quién se
selecciond sino en la forma de estructurar el procedimiento.

73. Elarticulo 32.3 de la Ley 80 de 1993 dispone que son contratos de prestacién
de servicios «(...) los que celebren las entidades estatales para desarrollar
actividades relacionadas con la administracion o funcionamiento de la entidad.
Estos contratos solo podran celebrarse con personas naturales cuando dichas
actividades no puedan realizarse con personal de planta o requieran conocimiento
especializados» (subrayas de la Sala).

74. De manera que los «conocimientos especializados» son apenas uno de los
supuestos que justifican la necesidad de celebrar un contrato de este tipo, para el

38 \Véase folio 686 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
39 Véase folio 688 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
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cual, de manera excepcional, puede acudirse a la modalidad de seleccién de
contratacion directa cuando, en los términos del articulo 2, numeral 4, literal h) de la
Ley 1150 de 2007, se requiera la «(...) prestacion de servicios profesionales y de
apoyo a la gestion, o para la ejecucion de trabajos artisticos que solo puedan
encomendarse a determinadas personas naturales (...)» (subrayas de la Sala).

75.  Para la celebracion del contrato 300 de 2010, en el cual obré como ordenador
del gasto el demandante, el SENA dijo necesitar un «experto con altisima
experiencia», lo que se concreto en el siguiente objeto contractual:

«Prestacién de servicios profesionales de un experto con altisima experiencia en la
asesoria, coordinacion, planeacion, disefio, ejecucion y orientaciéon del proyecto
Laboratorio de Artes Audiovisuales Digitales del SENA (Parque Tecnolégico
Manantiales) y los programas de formacion que se establezcan a partir de este en el
campo audiovisual, realizar transferencia tecnolégica a aprendices, instructores y
empresarios de programas formativos y sectores audiovisuales adscritos al SENA en el
area de: cinematografia digital, arte 3D, efectos visuales digitales, animacion, disefio de
audio y desarrollo de videojuegos»“° (subrayas de la Sala). .

76. La necesidad de «conocimientos especializados» respecto de una persona
natural puede llevar a que una entidad de manera excepcional acuda a la modalidad
de contratacidon directa y, en ese sentido, celebrar un contrato de prestacién de
servicios profesionales, o bien un contrato de prestacién de servicios de apoyo a la
gestion; de modo que ni la experticia que segun el anexo del perfil requerido se
buscaba en el eventual contratista, ni la «altisima experiencia» a la que ya se hizo
referencia, resultaban determinantes para comprometer la responsabilidad del
demandante, por lo menos, no en los términos exigidos por el articulo 48.31 de la
Ley 734 de 2002.

77. Por otro lado, la descripcién de la necesidad y la estructuracion del objeto
contractual refian con el requisito de formacion detallado en el perfil para la
convocatoria de «expertos audiovisuales Centro de Servicios y Gestion
Empresarial», porque, como se dijo, en los primeros se aludié a «profesional,
mientras que en el segundo se exigid «estudios universitarios».

78. Para la Sala, por lo menos en lo que a la responsabilidad disciplinaria se
refiere, resulta claro que no se podia, sin mas, concluir que el demandante
desconocid los principios de transparencia, economia y responsabilidad, porque tal
parece que la necesidad que motivd la estructuracion del procedimiento de
seleccion se concretaba en la celebracion de un contrato de prestacion de servicios
de apoyo a la gestion, que, como se dijo, no contradice la exigencia de un
conocimiento especializado.

79. De manera que, por lo menos en cuanto a la decision de celebrar el contrato
300 de 2010 con quien (i) acredité formacion universitaria, en areas de la ingenieria
y (i) aport6 certificaciones que, sumadas, arrojaban 3 afios de experiencia, no se
habria satisfecho la exigencia de tipicidad disciplinaria. Otra cosa es que el
procedimiento de seleccion resulte confuso y que, por ello, impida que se cumpla
con los principios y objetivos de la contratacion estatal, pero tal situaciéon no fue
objeto del tramite sancionatorio.

40 VVéanse folios 674 a 677 del cuaderno anexo 2 de antecedentes administrativos.
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80. Esto significa que en la actuacion disciplinaria adelantada en contra del sefior
Lopez Rios no satisfizo el juicio de tipicidad; cuestién que implica que los actos
administrativos demandados estan falsamente motivados, pues a partir de las
razones que llevaron al Tribunal a excluir de la imputacion lo referido a la ausencia
de publicidad del perfil de instructor (contrato 294 de 2010) y la posible inhabilidad
en que incurrid el contratista (primera parte del reproche respecto del contrato 300
de 2010), resulta forzoso concluir que, en ausencia de la valoracion integral de la
prueba, tanto en las decisiones sancionatorias como en la sentencia apelada, se
dejaron de lado aspectos que, de haberse considerado, habrian conducido a una
decision sustancialmente diferente.

81. Descartada la tipicidad, para la Sala no es necesario abordar los argumentos
del recurso de apelacion de la demandada, pues solo tendria sentido pronunciarse
sobre la graduacion de la sancion si los actos hubiesen superado el analisis de los
elementos estructurales de la responsabilidad disciplinaria. En su lugar, lo
procedente es revocar la sentencia apelada para declarar la nulidad total de los
actos demandados y adoptar las medidas de restablecimiento del derecho que
resulten procedentes, de acuerdo con lo que sigue.

Del restablecimiento del derecho

82. El demandante solicité que se condene al pago de perjuicios materiales por
concepto de lucro cesante, representado en los salarios que dejo de percibir, pues,
como consecuencia de la sancion disciplinaria renuncié al cargo de jefe Oficina
Asesora de Planeacién que ocupaba en la Contraloria General de Medellin.

83. La Sala no accedera a esta pretension, pues de conformidad con el articulo
45, numeral 2, de la Ley 734 de 2002, la inhabilidad especial, sancion que
acompano a la suspension en el ejercicio del cargo, implica «(...) la imposibilidad
de ejercer la funcién publica, en cualquier cargo distinto de aquel [en cuyo
desemperio se origind la falta disciplinaria], por el término sefialado en el fallo», de
manera que su apartamiento del cargo correspondia a una consecuencia propia de
la naturaleza de la medida disciplinaria impuesta.

84. También solicitd el reconocimiento de la suma correspondiente a la multa en
que se convirtid el término de la suspension impuesta. Al respecto, se encuentra
acreditado que mediante la Resolucion nro. 003527 del 21 de julio de 2014, la
Direccion Regional del Sena hizo efectiva la sancion disciplinaria; pero, como el
demandante ya no ostentaba el cargo de subdirector del Centro de Servicios y
Gestion Empresarial, se aplicé el segundo inciso del articulo 46 de la Ley 734 de
2002*' y, en consecuencia, se resolvio:

«(...) convertir la sancion disciplinaria consistente en “SUSPENSION EN EL
EJERCICIO DEL CARGO POR EL TEMRINO DE DOCE (12) MESES”,
proferida dentro del proceso disciplinario No. (sic) 173-05/2010, impuesta al

41 Ley 734 de 2002. «Articulo 46. Limite de las sanciones. (...) [/] La suspension no sera inferior a un mes ni
superior a doce meses. Cuando el disciplinado haya cesado en sus funciones para el momento de la ejecutoria
del fallo o durante la ejecucién del mismo, cuando no fuere posible ejecutar la sanciéon se convertira el término
de suspension o el que faltare, sequn el caso, en salarios de acuerdo al monto de lo devengado para el momento
de la comision de la falta, sin perjuicio de la inhabilidad especial» (subrayas de la Sala).
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sefior CARLOS URIEL LOPEZ RIOS (...), quien para la época de los hechos
objeto de investigacion se desemperfiaba como Subdirector (sic) del Centro de
Servicios y Gestion Empresarial SENA Regional Antioquia, equivalente la
sancion de suspension en salarios en la suma de CUARENTA Y SEIS
MILLONES CIENTO CUARENTA Y DOS MIL CUATROSCIENTOS SESENTA
PESOS ($46.142.460) de conformidad con lo estipulado en el articulo 46 de
la Ley 734 de 2002»*2. (negrillas y maytsculas en el original).

85.  Ahora bien, la Sala no encuentra en el expediente ninguna constancia de que
dicho valor se hubiese pagado. En ese sentido, ordenara a la demandada que se
abstenga de cobrar la suma que por concepto de conversion en salarios de la
suspension disciplinaria, se ordend pagar al demandante. En caso de que el sefior
Carlos Uriel Lépez Rios ya hubiese pagado, se ordenara que el referido valor le sea
devuelto. Este se debera ajustar de conformidad con la formula que se transcribe a
continuacion:

R= Rh x Indice final
Indice inicial

86. 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 se hubiese
pagado la suma objeto de sancion.

87. Se negara el reconocimiento de perjuicios morales, porque no se logro
acreditar la afliccion, el dolor o padecimiento sufrido por el demandante con motivo
de la sancién, puesto que su esfuerzo probatorio se orienté a demostrar asuntos
relativos al procedimiento disciplinario.

88. En ese orden, si bien es cierto que la sancion impuesta al sefior Lopez Rios
implicd una afectacion, no podria decirse que toda decision disciplinaria conlleva la
materializacién 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 Cédigo General
del Proceso.

89. Finalmente, como medida de restablecimiento automatica se ordenara al
SENA que adelante las actuaciones necesarias para que se retire la anotacion de
la sancion impuesta al demandante de su hoja de vida y del certificado de
antecedentes disciplinarios que expide la Procuraduria General de la Nacion.

De la condena en costas en ambas instancias

90. 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 significé un apartamiento o alteracién del criterio objetivo que

42 Véanse folios 118-119 del cuaderno principal.
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gobierna esta materia.

91. 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 excepcidon a la regla general, segun la cual no procede dicha
imposicion en este tipo de procesos. Ahora bien, tratdndose 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.

92. En tal virtud, la eventual condena se impondra a la parte vencida; la
liquidacion y ejecucidon se regira conforme al articulo 366 del CGP teniendo en
cuenta la remisién contenida en el primer inciso del articulo 188 del CPACA.

93. En consecuencia, se impondran costas, en ambas instancias, a la parte
demandada, por cuanto, pese a que se revocara la sentencia apelada, en su lugar
se declarara la nulidad total de 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.

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 marzo de dos mil
veinticuatro (2024) por el Tribunal Administrativo de Antioquia, por medio de la cual
se accedio parcialmente a las pretensiones. En su lugar:

Segundo. DECLARAR la nulidad de la Resolucién 1111 del 16 de julio de 2013,
expedida por la Oficina de Control Interno Disciplinario y de la Resolucion 0883 del
13 de mayo de 2014, expedida por la Direcciéon General del SENA, mediante las
cuales se sancion¢ al senor Carlos Uriel Lopez Rios con suspension en el gjercicio
del cargo e inhabilidad especial por el término de doce (12) meses.

Tercero. A titulo de restablecimiento del derecho ORDENAR al SENA que, en caso
de que no se hubiese pagado la suma ordenada en la Resolucion 003527 del 21 de
julio de 2014, se abstenga de su cobro.

Si, por el contrario, el sefior Carlos Uriel Lopez Rios ya realizé el pago, se ORDENA
a la demandada que le devuelva el valor cancelado. Esa suma se debera ajustar de
conformidad con la férmula que se transcribe a continuacion:

R= Rh x Indice final
Indice inicial
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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 se hubiese pagado la
suma objeto de sancion.

Cuarto. A titulo de restablecimiento del derecho, ORDENAR al SENA que adelante
las actuaciones necesarias para que se retire la anotacion de la sancién impuesta
al demandante de su hoja de vida y del certificado de antecedentes disciplinarios
que expide la Procuraduria General de la Nacién.

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
liquidadas por la secretaria del Tribunal Administrativo de Antioquia.

Séptimo. RECONCER personeria al abogado César Augusto Muioz Lopera,
identificado con la cédula de ciudadania 98.489.899 y portador de la tarjeta
profesional 80.349 del C. S. de la J., para representar los intereses del SENA,
conforme al poder que obra en el indice 00013 de SAMAII.

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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