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ADMINISTRATIVA. PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO
DE LA LEY 1437 DE 2011

El sefior Director del Departamento Administrativo de Seguridad DAS- en
supresion- consulta a la Sala sobre la facultad de la entidad para imponer
sanciones de caracter administrativo a sus funcionarios o exfuncionarios mediante
la aplicacion del procedimiento administrativo sancionatorio consagrado en la ley
1437 de 2011.

I. ANTECEDENTES

El sefior Director del Departamento Administrativo de Seguridad —DAS- en
supresion- relaciond los siguientes antecedentes:

1. Que el DAS es un Departamento Administrativo, sin personeria juridica, que
integra el nivel central de la Rama Ejecutiva del poder publico, y en la actualidad
esta en proceso de supresion.

2. Que el Departamento Administrativo de Seguridad DAS- en supresion- sufrié la
pérdida, deterioro y dafio de algunos de sus bienes, por lo cual debe establecer,
de manera independiente a las responsabilidades disciplinarias y fiscales, las
responsabilidades en que hayan podido incurrir por esos hechos los funcionarios
y exfuncionarios de la entidad conforme a lo previsto en el procedimiento
administrativo sancionatorio que fijo la ley 1437 de 2011.

3. Que la entidad no cuenta con disposiciones legales vigentes internas por medio
de las cuales se determinen las sanciones a imponer una vez culmine el proceso
administrativo sancionatorio adelantado conforme a la ley 1437 de 2011.

Con base en lo anterior, se PREGUNTA:

“¢Cudles son las sanciones de orden administrativo que el DAS en
proceso de supresion se encuentra en la facultad de interponer en contra
de sus funcionarios o exfuncionarios que hayan sido declarados
responsables mediante decisidn administrativa en firme que se profiera
dentro de un proceso administrativo sancionatorio, tramitado de acuerdo a
lo previsto en el articulo 47 y siguientes de la ley 1437 de 20117?”

[I. CONSIDERACIONES

A. Aclaracién previa y planteamiento del problema

Debe la Sala advertir de manera preliminar, que el interrogante de la consulta se
formulé bajo el supuesto segun el cual la potestad del Departamento
Administrativo de Seguridad —DAS -en supresion- para sancionar la conducta de



sus funcionarios y exfuncionarios estaria sometida a las reglas previstas por el
procedimiento administrativo sancionatorio establecido en la ley 1437 de 2011.

Resulta imperioso entonces para responder la cuestién revisar los aspectos
generales del poder punitivo del Estado, analizar las caracteristicas de la potestad
disciplinaria, las particularidades de la potestad sancionadora administrativa y las
condiciones que envuelven la aplicacion del procedimiento administrativo
sancionatorio establecido en el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, ley 1437 de 2011, y a partir de alli, de acuerdo con
los antecedentes expuestos por la entidad consultante, establecer qué tipo de
sanciones puede imponer el Departamento Administrativo de Seguridad -DAS- en
supresién- a sus funcionarios y exfuncionarios por la supuesta pérdida, deterioro y
dafo de algunos bienes de la entidad y cual es el procedimiento legalmente
establecido para hacerlo.

El poder sancionador del Estado

El “ius puniendi”, es la expresion latina referida de manera general a la facultad de
sancionar o castigar que ostenta el Estado. En nuestro pais la construccién de
este concepto se ha elaborado a través de la doctrina y la jurisprudencia que
agruparon bajo esta nocion la potestad penal de los jueces y la potestad
sancionadora de la administracion. Sin embargo, la elaboracion conceptual no ha
sido facil debido a que en esta atribucion se dan cita multiples competencias en
las que se cumplen diferentes finalidades de interés generall. La Corte
Constitucional puso en evidencia dicha situacién asi:

“4. Esta Corporacion ha sostenido de manera reiterada que el derecho
sancionador del Estado en ejercicio del ius puniendi, es una disciplina
compleja que envuelve, como género, al menos cuatro especies?, a saber:
el derecho penal delictivo®, el derecho contravencional®, el derecho
disciplinario® y el derecho correccional®. Salvo la primera de ellas, las
demas especies del derecho punitivo del Estado, corresponden al
denominado derecho administrativo sancionador’.

El derecho administrativo sancionador, en términos de la doctrina y la
jurisprudencia constitucional, supone una ruptura del principio clasico de
la tridivision de poderes, en la medida en que la represion de los ilicitos ya
no corresponde de manera exclusiva al poder judicial, y mas
concretamente a la justicia penal®. En efecto, el modelo absoluto de

1 Corte Constitucional. Sentencias C-616 de 2002, C-597 de 1996, C-530 de 2003 y C-818 de 2005, entre
otras.

2 “Véase, entre otras, las sentencias C-214 de 1994, C-948 de 2002 y C-406 de 2004".

3“Sentencia C-1161 de 2000. M.P. Alejandro Martinez Caballero”.

4 “Sentencia C-1112 de 2000. M.P. Carlos Gaviria Diaz”.

5 “Sentencia T-438 de 1992. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz”.

6 “Sentencias T-242 de 1999. (M.P. Martha Sachica de Moncaleano) y T-492 de 2002 (M.P. Jaime Cordoba
Trivifio)”.

7 “Si bien en algunas sentencias de esta Corporacion, se aludié a una quinta especie en el derecho punitivo
del Estado denominada “impeachment” o juicios por indignidad politica; la verdad es que dicha instituciéon mas
gue corresponder al ejercicio de una potestad punitiva del Estado, representa un mecanismo de control
politico del Parlamento sobre determinados funcionarios publicos, a través de la posibilidad de adelantar
juicios por delitos politicos (C.P. arts. 175y 178). (...)"

8 “Véase, entre otras, las sentencias C-214 de 1994, C-597 de 1996, C-181 de 2002, C-506 de 2002y C-125
de 2003. En la doctrina se pueden consultar: MERKL. Adolfo. Teoria General del Derecho Administrativo.
Editora Nacional. NIETO. Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Tecnos. DE PALMA DEL TESO
ANGELES. El principio de culpabilidad en el derecho administrativo sancionador. Tecnos. OSSA ARBELAEZ.
Jaime. Derecho Administrativo Sancionador. Legis Editores S.A.”



separacion de funciones del poder publico®, se revelé como insuficiente
ante el incremento de deberes y obligaciones de los particulares, como de
funciones publicas de los servidores del Estado, que ante su
incumplimiento merecian la imposicion de una sancion. Sin embargo, no
todas las infracciones eran susceptibles del mismo tratamiento, pues en
atencion a los intereses que se pretendian proteger con cada una las
disciplinas del derecho punitivo del Estado, se distinguieron aquellas que
serian objeto de sancién directa por la Administracion, y aquellas otras
gue se reservarian para la justicia penal.

(...)"10

Y sobre la finalidad de la potestad sancionadora de la administracion puntualizo la
Corte:

“En la actualidad, es innegable que a través del derecho administrativo
sancionador se pretende garantizar la preservacion y restauracion del
ordenamiento juridico, mediante la imposicion de una sancién que no solo
repruebe sino que también prevenga la realizacion de todas aquellas
conductas contrarias al mismo. Se trata, en esencia, de un poder de
sancion ejercido por las autoridades administrativas que opera ante el
incumplimiento de los distintos mandatos que las normas juridicas
imponen a los administrados y aln a las mismas autoridades publicas!!.

En consecuencia, a juicio de esta Corporacion, la potestad sancionadora
de la Administracion permite asegurar la realizacion de los fines del
Estado, al otorgarle a las autoridades administrativas la facultad de
imponer una sancion o castigo ante el incumplimiento de las normas
juridicas que exigen un determinado comportamiento a los particulares o a
los servidores publicos, a fin de preservar el mantenimiento del orden
juridico como principio fundante de la organizacion estatal (C.P. arts. 1°,
2°,4°y 16).(...)"2

Es de esa forma que los dominios de la potestad sancionadora de la
administracién se proyectan con enorme amplitud, por lo cual forzoso es comenzar
por distinguir las clases de facultades sancionatorias administrativas que se
presentan en nuestro ordenamiento, empezando por la potestad disciplinaria que
tutela el orden interno de la administracion y su procedimiento especial previsto en
el Cadigo Disciplinario Unico, ley 734 de 2002, para luego revisar la gama de
facultades que buscan tutelar el orden social general bajo la figura de las
atribuciones sancionatorias administrativas cuyo procedimiento, segun se vera,
guedo regulado basicamente en la ley 1437 de 2011.

9 “Sobre los distintos modelos de separacion de las funciones del poder publico, se puede consultar la
sentencia T-983A de 2004. M.P. Rodrigo Escobar Gil”

10 Corte Constitucional. Sentencia C- 818 de 2005.

11 “A manera de ilustracion, el profesor REYES ECHANDIA, expresa que el derecho penal administrativo es
“el conjunto de normas juridicas que regulan las relaciones entre la Administracién publica y los sujetos
subordinados y cuya violacidn trae como consecuencia una pena. // La sancién prevista en el derecho penal
administrativo se distingue de la del derecho penal ordinario o comun por el érgano que la aplica; aquella es
generalmente impuesta por funcionarios de la rama ejecutiva del poder publico y esta, por funcionarios de la
rama jurisdiccional”. (REYES ECHANDIA. Alfonso. Derecho Penal. Parte General. 58 Reimpresion de la
Undécima Edicion. Temis. 1996. Pag. 6). En idéntico sentido, se puede consultar a OSSA ARBELAEZ. Jaime.
Derecho Administrativo Sancionador. 1° Edicion. Legis. 2000. Pags. 167-170".

12 Corte Constitucional. Sentencia C- 818 de 2005.



1. Lapotestad sancionatoria en el campo disciplinario

Tradicionalmente en el ambito interno de la administracion publica la potestad
sancionatoria opera haciendo uso de la potestad disciplinaria a través de la cual se
imponen sanciones disciplinarias.

El Consejo de Estado, se ha pronunciado sobre esta atribucion precisando que
constituye uno de los pilares que soportan la institucionalidad estatal y garantiza la
adecuada y eficaz marcha de la gestion publica. Sobre su naturaleza, finalidades y
caracteristicas sefalo:

“En la organizacion Estatal constituye elemento fundamental para la
realizacion efectiva de los fines esenciales del Estado Social de Derecho, la
potestad para desplegar un control disciplinario sobre sus servidores, en
atencion a su especial sujecion al Estado en razon de la relacion juridica
surgida por la atribucion de la funcién puablica; de manera pues, que el
cumplimiento de los deberes y las responsabilidades por parte del servidor
publico, se debe efectuar dentro de la ética del servicio publico, con
sujecion a los principios de moralidad, eficacia, eficiencia, que caracterizan
la actuacion administrativa y propenden por el desarrollo integro de la
funcidon publica con pleno acatamiento de la Constitucion, la ley y el
reglamento.

De suerte que el derecho disciplinario valora la inobservancia del
ordenamiento superior y legal vigente asi como la omisién o extralimitacion
en el ejercicio de funciones; con lo que la ley disciplinaria se orienta
entonces a asegurar el cumplimiento de los deberes funcionales que le
asisten al servidor publico o al particular que cumple funciones publicas,
cuando sus faltas interfieran con las funciones estipuladas.

Si los presupuestos de una correcta administracion publica son la
diligencia, el cuidado y la correccion en el desempefio de las funciones
asignadas a los servidores del Estado, la consecuencia juridica no puede
ser otra que la necesidad del castigo de las conductas que atenten contra
los deberes que le asisten.

Asi pues, la finalidad de la ley disciplinaria es la prevencién y buena
marcha de la gestion publica al igual que la garantia del cumplimiento de
los fines y funciones del Estado en relacion con las conductas de los
servidores que los afecten o pongan en peligro.™?

Los servidores publicos y los particulares cuando ejercen funciones publicas estan
sujetos a una serie de responsabilidades que emanan de su especial sujecion con
el Estado y del ejercicio de las facultades que les han sido otorgados.*. Es asi
como los particulares pueden hacer todo aquello que no les esté expresamente
prohibido por la ley, pero para los servidores publicos, esta regla se invierte, y
aquello que no les esta expresamente atribuido les esta prohibido®®. Es por esto
gue los servidores publicos deben actuar siempre en el marco de sus
competencias, ya que el incumplimiento de sus deberes funcionales o la

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Subseccion “A”. Sentencia de
12 de marzo de 2009. Radicacion No. 85001-23-31-000-2005-00252-01(1762-07).

14 Constitucién Politica de Colombia. “Articulo 121. Ninguna autoridad del Estado podra ejercer funciones
distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la ley"

15 Constitucion Politica de Colombia. “Articulo 6. Los particulares sélo son responsables ante las autoridades
por infringir la Constitucion y las leyes. Los servidores publicos lo son por la misma causa y por omision o
extralimitacion en el ejercicio de sus funciones”.



extralimitacion de sus funciones les puede acarrear consecuencias de tipo fiscal
(ley 610 de 2000%%), penal (ley 599 de 2000- delitos contra la administracion
publical’), disciplinarias (ley 734 de 2002) y patrimoniales (articulo 90 de la
Constitucion Politica, ley 678 de 2001- accion de repeticion'®).

Sin embargo, el legislador se reservo la potestad de expedir las leyes regulatorias
de la responsabilidad del servidor publico, de esta forma le corresponde solo a
este dictar las normas sustantivas de dicho régimen, asi como las normas
procedimentales correspondientes y la manera de hacerlas efectivas'®.

En el caso de la responsabilidad disciplinaria es el Codigo Disciplinario Unico, ley
734 de 2002, el Estatuto que contiene el conjunto de normas sustanciales y
procesales que regulan la materia, que tiene por destinatarios los servidores
publicos aunque se encuentren retirados del servicio y los particulares que
transitoriamente ejercen funciones publicas?.

Esta ley deja en el Estado la titularidad de la potestad disciplinaria?! y establece el
control disciplinario en dos niveles: uno interno, radicado en las oficinas de control
interno disciplinario, que por regla general y expreso mandato legal deben existir
en todas las entidades del Estado con garantia de la segunda instancia, y uno
externo, en cabeza del Ministerio Publico, en ejercicio de la clausula general de
competencia, y del poder preferente, que opera de manera excepcional®?.

En sintesis, dicha potestad disciplinaria es una modalidad de la potestad
sancionadora de la administracion dirigida exclusivamente a los servidores
publicos como consecuencia directa del poder de mando y de vigilancia que le
corresponde a la administracién en su caracter de organizacion jerarquizada.

2. La potestad sancionatoria administrativa

La administracion no se limita a ejercer la potestad sancionatoria en el ambito
interno, sino que, bajo la justificacion de la proteccion del orden social general la

16 El proceso de responsabilidad fiscal es adelantado por la Contraloria General de la Nacién y sus delegadas
en todo el territorio nacional, tiene como fin la reparacién al patrimonio publico afectado por la indebida gestion
del funcionario a cargo. En la responsabilidad fiscal se encuentran involucrados conceptos cualificadores del
sujeto, ya que se predica de los servidores publicos, pero también son sujetos de dicha responsabilidad
quienes no teniendo tal calidad “manejan o administran bienes del Estado”.

17 Se entiende que el servidor publico ha incurrido en un delito contra la administracién publica cuando su
conducta se adecue a los tipos penales establecidos dentro del titulo XV, del Cddigo Penal Colombiano (Ley
599 de 2000, articulos 397 y siguientes); entre los cuales se destaca el siguiente. Ley 599 de 2000 “(...)
Articulo 400. Peculado culposo. El servidor publico que respecto a bienes del Estado o de empresas o
instituciones en que éste tenga parte, o bienes de particulares cuya administracion, tenencia o custodia se le
haya confiado por razén o con ocasion de sus funciones, por culpa dé lugar a que se extravien, pierdan o
dafien, incurrird en prisién de uno (1) a tres (3) afos, multa de diez (10) a cincuenta (50) salarios minimos
legales mensuales vigentes e inhabilitacién para el ejercicio de funciones publicas por el mismo término
sefialado”.

18 L a Constitucién Politica de 1991 establecié en el articulo 90 la clausula general de responsabilidad
patrimonial que cabe por el dafio antijuridico que sea imputable al Estado, por la acciéon u omisiéon de las
autoridades publicas. El mismo articulo establecié la obligacion para el Estado de repetir contra el agente suyo
por cuya actuacion dolosa o gravemente culposa aquel haya sido condenado.

19 Constitucion Politica de Colombia. “Articulo 124. La ley determinara la responsabilidad de los servidores
publicos y la manera de hacerla efectiva”.

20 cadigo Disciplinario Unico. Ley 734 de 2002. “Articulo 25. Destinatarios de la ley disciplinaria. son
destinatarios de la ley disciplinaria los servidores publicos aunque se encuentren retirados del servicio y los
particulares contemplados en el articulo 53 del libro Tercero de este Cadigo”.

21Cadigo Disciplinario Unico. Ley 734 de 2002. “Articulo 1°. Titularidad de la potestad disciplinaria. El Estado
es el titular de la potestad disciplinaria”.

2C4digo Disciplinario Unico. Ley 734 de 2002. “Articulo 2°. Titularidad de la accion disciplinaria. sin perjuicio
del poder disciplinario preferente de la Procuraduria General de La Nacion y de las personerias distritales y
Municipales, corresponde a las oficinas de control disciplinario interno y a los funcionarios con potestad
disciplinaria de las ramas, érganos y entidades del Estado, conocer de los asuntos disciplinarios contra los
servidores publicos de sus dependencias (...).”



ejercita sobre todos los asociados sin que sea preciso que exista para su ejercicio
una relacién de sujecion especial. ElI fundamento de la potestad sancionatoria
administrativa esta en “el deber de obediencia al ordenamiento juridico” que la
Constitucion Politica en sus articulos 4 inciso segundo?3, y 952 impone a todos los
ciudadanos.

Esta potestad de la administracion tuvo un efecto apreciable en los udltimos
tiempos en razén a que el Estado ha sido llamado al cumplimiento de nuevas
actividades como las de planeacién, vigilancia, inspeccion y control de distintos
sectores econdmicos, intervencion de la economia, redistribucion del ingreso para
garantizar la satisfaccion de las necesidades basicas asociadas con la efectividad
de los derechos fundamentales, la prestacion efectiva de los servicios publicos, la
proteccion del medio ambiente, entre otras; incremento de competencias que a su
vez genero un correlativo aumento en sus poderes sancionatorios.

Ademas de que la potestad sancionatoria de la administracion es un elemento
indispensable dentro del Estado Social de Derecho para la realizacion de los fines
estatales, la titularidad de dicha potestad no solo es de la administracién, sino
también de los particulares que ejercen funciones administrativas, y por tanto,
actian como autoridades. Al respecto la Corte Constitucional manifesto:

“Por su parte, la potestad sancionatoria administrativa encuentra su razon
de ser en la necesidad de asegurar la realizacion de los fines de la
Administracién Publica, que se concretan en la satisfaccion del interés
publico, por lo que dicha facultad no esta referida de manera exclusiva a
las autoridades publicas, entendidas éstas desde el punto de vista
organico, sino que también puede ser otorgada por la ley a particulares que
ejercen funciones administrativas, quienes, tal y como se sefial6 con
anterioridad, para efectos de la realizacion de dichas tareas actian como
verdaderas autoridades.

Asi lo ha reconocido en distintas oportunidades esta Corporacion. Por
ejemplo, en relacion con el ejercicio de la profesién de odontologia, la Ley
35 de 1989 dispuso en su cuyo (sic) articulo 59 la creacién del Tribunal de
Etica Odontoldgica y de los Tribunales Seccionales, 6rganos encargados
de examinar y sancionar la conducta de los profesionales de Ia
odontologia; los miembros de estos Tribunales son particulares que, con
fundamento en los articulos 209 y 210 de la Constitucion Nacional, ejercen
una funcién publica por expresa disposicion legal. En este escenario y al
determinar cual (sic) era la naturaleza de las sanciones que ellos imponian,
esta Corporacion sostuvo que “las actuaciones realizadas por los
Tribunales de Etica Odontologica se pueden asimilar a actuaciones de
orden administrativo y que las sanciones que ellos imponen se pueden
inscribir dentro del &mbito del derecho administrativo sancionador.”?®

Esa situacién también se presenta en materia de seguridad social en salud;
asi, el legislador le otorgd a las empresas prestadoras de estos servicios,

23 Constitucion Politica.”(...) Articulo 4. La Constitucion es norma de normas. En todo caso de incompatibilidad
entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales.// Es deber
de los nacionales y de los extranjeros en Colombia acatar la Constitucion y las leyes, y respetar y obedecer a
las autoridades”.

24 Constitucion Politica. “(...) Articulo 95. La calidad de colombiano enaltece a todos los miembros de la
comunidad nacional. Todos estan en el deber de engrandecerla y dignificarla. El ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en esta Constitucion implica responsabilidades.// Toda persona esta obligada a cumplir
la Constitucién y las leyes (...)".

25 Sentencia C-213 de 2007, Magistrado Ponente: Humberto Antonio Sierra Porto.



independientemente de su condicidén de oficiales o privadas, la facultad de
imponer determinadas sanciones cuando quiera que los usuarios
incumplan con sus obligaciones y deberes para con el sistema. De esta
manera, “Las facultades correctivas adoptadas por parte de las E.P.S. han
sido avaladas en reiterados pronunciamientos de la Corte Constitucional,
para sancionar (...).%8” 27

Ante tan amplias facultades y misiones de la administracién, en el ambito de la
potestad sancionatoria administrativa se origind un complejo funcionamiento
practico, que se verifica al repasar los distintos regimenes vigentes sobre la
materia, los cuales pertenecen a distintos sectores de la administracion, e
involucran diversas autoridades con facultad sancionatoria. A manera de ejemplo
tenemos las regulaciones ambientales (ley 1333 de 2009), las urbanisticas (ley
388 de 1997), las tributarias (decreto 624 de 1989), las cambiarias (decreto 2245
de 2011), las bursétiles (ley 964 de 2005), las del sistema financiero (ley 795 de
2003), en materia deportiva (decreto ley 1228 de 1995), relativas a la proteccién
de datos personales (ley 1581 del 2012), sobre la proteccion del consumidor (ley
1480 de 2011), entre muchas otras.

Sin embargo, en este tipo de legislacion sancionatoria sectorial no existe un
ordenamiento que englobe los elementos propios de ese particular derecho, por lo
cual en la préactica concurren tantos regimenes sancionatorios sustanciales, como
sectores especificos que contienen sanciones especiales aplicables a los agentes
econdmicos de dichos sectores y en general para todos los ciudadanos. Es mas,
hasta antes de la expedicion del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, ley 1437 de 2011, podia afirmarse lo mismo frente al
procedimiento administrativo sancionatorio, panorama que por fortuna cambid
como se vera a continuacion.

2.1 Procedimiento administrativo sancionatorio

Hasta antes de la ley 1437 de 2011 el procedimiento aplicable para cada régimen
sancionatorio administrativo se encontraba disgregado en una multiplicidad de
procedimientos especiales. A esta situacion se sumaba el hecho de que en
algunos regimenes se dejaron vacios en el procedimiento establecido y en otros
casos, ni siquiera se contempl6 qué procedimiento se debia aplicar.

Con acierto, el legislador al expedir el Codigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo reguld y organiz6 por primera vez un
procedimiento administrativo sancionatorio en seis articulos que conforman el
Capitulo IIl los cuales sirven de eje basico para el ejercicio de la facultad
sancionatoria administrativa.

Al respecto consagro el articulo 47 del nuevo cddigo lo siguiente:
“CAPITULO Il
Procedimiento administrativo sancionatorio
Articulo 47. Procedimiento administrativo sancionatorio. Los

procedimientos administrativos de caracter sancionatorio no regulados por
leyes especiales o por el Cédigo Disciplinario Unico se sujetardn a las

26 Sentencia T-537 de 2004, Magistrada Ponente: Clara Inés Vargas Hernandez.
27 Corte Constitucional. Sentencia SU 1010 de 2008.



disposiciones de esta Parte Primera del Cédigo. Los preceptos de este
Cddigo se aplicaran también en lo no previsto por dichas leyes.

Las actuaciones administrativas de naturaleza sancionatoria podran
iniciarse de oficio o por solicitud de cualquier persona. Cuando como
resultado de averiguaciones preliminares, la autoridad establezca que
existen méritos para adelantar un procedimiento sancionatorio, asi lo
comunicard al interesado.

Concluidas las averiguaciones preliminares, si fuere del caso, formulara
cargos mediante acto administrativo en el que sefalara, con precision y
claridad, los hechos que lo originan, las personas naturales o juridicas
objeto de la investigacion, las disposiciones presuntamente vulneradas y
las sanciones o medidas que serian procedentes. Este acto administrativo
debera ser notificado personalmente a los investigados. Contra esta
decisién no procede recurso.

Los investigados podran, dentro de los quince (15) dias siguientes a la
notificacion de la formulacion de cargos, presentar los descargos y solicitar
o aportar las pruebas que pretendan hacer valer. Serdn rechazadas de
manera motivada, las inconducentes, las impertinentes y las superfluas y
no se atenderan las practicadas ilegalmente.

Paragrafo. Las actuaciones administrativas contractuales sancionatorias,
incluyendo los recursos, se regiran por lo dispuesto en las normas
especiales sobre la materia”.

Del articulo transcrito se puede inferir que las principales notas que caracterizan
este procedimiento administrativo sancionatorio general son:

1. No se derogan las leyes especiales preexistentes, de forma que las
regulaciones especiales contintan rigiendo.

2. Excluye de su ambito de aplicacion el Codigo Disciplinario Unico, ley 734 de
2002, y las reglas sancionatorias en materia contractual.

3. Sefala el caracter subsidiario del procedimiento ante la ausencia de ley
especial que regule la materia.

4. Le da caracter supletorio a este procedimiento frente a los vacios de los
procedimientos especiales.

5. Establece las reglas del procedimiento administrativo sancionatorio, la forma de
iniciaciéon de la actuacion (de oficio o por solicitud de parte) y las etapas en las que
se divide el tramite administrativo (instruccion y juzgamiento).

6. Sefala las formalidades de la expedicion y notificacion del acto administrativo
que constituye el pliego de cargos.

7. Hacen parte del pliego de cargos: los hechos que originan la actuacion; las
personas naturales o juridicas objeto de la investigacion, es decir los sujetos a los
que se les imputan los hechos o las conductas no necesariamente son personas
fisicas; también deben incluirse las disposiciones presuntamente vulneradas y las
sanciones o medidas que serian procedentes, es decir, unas y otras deben estar
establecidas en leyes preexistentes.



8. Contra el pliego de cargos no contempl6 la posibilidad de recurso alguno.

9. Luego de notificado el pliego de cargos se abre la posibilidad de |la defensa del
investigado quien puede hacer usos de su derecho de contradiccion y por tanto
cuestionar las pruebas de la administracién asi como los elementos facticos y
juridicos del pliego de cargos.

10. Establece la garantia para el investigado de que al solicitar y aportar nuevas
pruebas la administracion solo podra rechazarlas de manera motivada.

El articulo 48 de la ley 1437 de 2011 regula dos etapas del proceso sancionador:
el periodo probatorio y el traslado al investigado para que presente sus alegatos?8.

Una vez concluyan los tramites de procedimiento descritos en los articulos 47 y 48
antes citados, la autoridad que adelanta la actuacion debe adoptar la decision
definitiva?® que puede ser de exoneracion de responsabilidad, caso en el cual se
archivara el expediente®, o se expedira la decisiéon sancionatoria. Para uno y otra
situacion el plazo de la administracion es de 30 dias siguientes a la presentacion
de los alegatos. Ahora bien, por tratarse de un acto administrativo definitivo contra
este proceden los recursos de que trata el articulo 763! de este mismo cédigo.

En este punto también es importante resaltar que para adoptar la decision
definitiva la administracion debera mantener las mismas garantias formales
establecidas para el pliego de cargos acto con el cual debera guardar coherencia
como una manifestacion del acatamiento de la administracién al principio de
congruencia y del respeto del debido proceso.

El nuevo codigo también contempla una serie criterios que debe tener en cuenta la
administracién al definir la gravedad de la falta y el rigor de la sancién que deba
imponer, el listado incluye supuestos que agravan o atendan la conducta, segun
sea el caso®.

28 Ley 1437 de 2011. “Articulo 48. Periodo probatorio. Cuando deban practicarse pruebas se sefialard un
término no mayor a treinta (30) dias. Cuando sean tres (3) 0 mas investigados o se deban practicar en el
exterior el término probatorio podra ser hasta de sesenta (60) dias.

Vencido el periodo probatorio se dara traslado al investigado por diez (10) dias para que presente los alegatos
respectivos”.

29 Ley 1437 de 2011. “Articulo 49. Contenido de la decisién. El funcionario competente proferira el acto
administrativo definitivo dentro de los treinta (30) dias siguientes a la presentacion de los alegatos.

El acto administrativo que ponga fin al procedimiento administrativo de caracter sancionatorio debera
contener:

1. La individualizacién de la persona natural 6 juridica a sancionar.

2. El andlisis de hechos y pruebas con base en los cuales se impone la sancion.

3. Las normas infringidas con los hechos probados.

4. La decision final de archivo o sancién y la correspondiente fundamentacion”.

30 Esta decision no excluye la posibilidad de que esos mismos hechos puedan ser objeto de otro tipo de
sanciones, por ejemplo de caracter penal, fiscal o patrimonial, acciones que deberan iniciarse ante las
autoridades competentes.

1L ey 1437 de 2011. Articulo 76. Oportunidad y presentacion. Los recursos de reposicion y apelacion deberan
interponerse por escrito en la diligencia de notificacion personal, o dentro de los diez (10) dias siguientes a
ella, o a la notificacion por aviso, o al vencimiento del término de publicacion, segun el caso (...)".

32l ey 1437 de 2011. “Articulo 50. Graduacion de las sanciones. Salvo lo dispuesto en leyes especiales, la
gravedad de las faltas y el rigor de las sanciones por infracciones administrativas se graduaran atendiendo a
los siguientes criterios, en cuanto resultaren aplicables:

1. Dafio o peligro generado a los intereses juridicos tutelados.

2. Beneficio econémico obtenido por el infractor para si o a favor de un tercero.

3. Reincidencia en la comision de la infraccion.

4. Resistencia, negativa u obstruccion a la accion investigadora o de supervision.

5. Utilizacion de medios fraudulentos o utilizacion de persona interpuesta para ocultar la infraccion u ocultar
sus efectos.



Introduce la ley 1437 de 2011 un poder adicional para la autoridad que adelanta el
procedimiento administrativo sancionatorio que le da la posibilidad de adelantar un
tramite incidental descrito en el articulo 5132 frente al frente a los “particulares
renuentes a suministrar informaciéon en el curso de las investigaciones o que
oculten, impidan o no autoricen el acceso a los archivos a los funcionarios
competentes, o remitan la informacidn con errores significativos o en forma
incompleta, conductas que atentan contra el principio de la buena fe que debe
regir las relaciones entre los administrados y la administracion (articulo 3 numeral
9 ibidem) y que por tanto seran sancionadas con multa hasta de cien salarios
minimos mensuales vigentes al momento de la ocurrencia de los hechos.

Para finalizar, en el Capitulo IIl de la ley 1437 de 2011 el legislador regulé el tema
de la caducidad de la accion y el de la prescripcion de la pena como salvaguardas
de la seguridad juridica que condicionan el ejercicio de cualquier potestad
sancionatoria®*.

Por otra lado, una de las consideraciones mas importantes que tuvo la ley 1437 de
2011 frente al procedimiento administrativo sancionatorio fue ordenar que su
interpretacion y aplicacion se hiciera conforme a los principios consagrados en la
Constitucion Politica, en la primera parte del codigo y en las leyes especiales. A su
vez, resaltd la funcion de unos principios propios en materia administrativa
sancionatoria que deben observarse de manera especial al cumplir esta atribucion
como se analizara enseguida.

6. Grado de prudencia y diligencia con que se hayan atendido los deberes o se hayan aplicado las normas
legales pertinentes.

7. Renuencia o desacato en el cumplimiento de las 6rdenes impartidas por la autoridad competente

8. Reconocimiento o aceptacién expresa de la infraccion antes del decreto de pruebas”.

33Ley 1437 de 2011. “Articulo 51. De la renuencia a suministrar informacién. Las personas particulares, sean
estas naturales o juridicas, que se rehisen a presentar los informes o documentos requeridos en el curso de
las investigaciones administrativas, los oculten, impidan o no autoricen el acceso a sus archivos a los
funcionarios competentes, o remitan la informacién solicitada con errores significativos o en forma incompleta,
seran sancionadas con multa a favor del Tesoro Nacional o de la respectiva entidad territorial, segin
corresponda, hasta de cien (100) salarios minimos mensuales legales vigentes al momento de la ocurrencia
de los hechos. La autoridad podra imponer multas sucesivas al renuente, en los términos del articulo 90 de
este Cadigo.

La sancién a la que se refiere el anterior inciso se aplicara sin perjuicio de la obligacion de suministrar o
permitir el acceso a la informacion o a los documentos requeridos.

Dicha sancion se impondra mediante resolucion motivada, previo traslado de la solicitud de explicaciones a la
persona a sancionar, quien tendra un término de diez (10) dias para presentarlas.

La resolucion que ponga fin a la actuacion por renuencia debera expedirse y notificarse dentro de los dos (2)
meses siguientes al vencimiento del término para dar respuesta a la solicitud de explicaciones. Contra esta
resolucion procede el recurso de reposicion, el cual deberd interponerse dentro de los cinco (5) dias
siguientes a la fecha de la notificacion.

Paragrafo. Esta actuacion no suspende ni interrumpe el desarrollo del procedimiento administrativo
sancionatorio que se esté adelantando para establecer la comisién de infracciones a disposiciones
administrativas”.

34 Ley 1437 de 2011. “Articulo 52. Caducidad de la facultad sancionatoria. Salvo lo dispuesto en leyes
especiales, la facultad que tienen las autoridades para imponer sanciones caduca a los tres (3) afios de
ocurrido el hecho, la conducta u omision que pudiere ocasionarlas, término dentro del cual el acto
administrativo que impone la sancion debe haber sido expedido y notificado. Dicho acto sancionatorio es
diferente de los actos que resuelven los recursos, los cuales deberan ser decididos, so pena de pérdida de
competencia, en un término de un (1) afio contado a partir de su debida y oportuna interposicion. Si los
recursos no se deciden en el término fijado en esta disposicion, se entenderan fallados a favor del recurrente,
sin perjuicio de la responsabilidad patrimonial y disciplinaria que tal abstencién genere para el funcionario
encargado de resolver.

Cuando se trate de un hecho o conducta continuada, este término se contara desde el dia siguiente a aquel
en que ceso la infraccion y/o la ejecucion.

La sancién decretada por acto administrativo prescribird al cabo de cinco (5) afios contados a partir de la
fecha de la ejecutoria”.



2.2 Principios que rigen la actividad sancionatoria

Hasta antes de la expedicion de la ley 1437 de 2011, la jurisprudencia y la doctrina
coincidian en sefialar que los procedimientos administrativos sancionatorios
estaban limitados y guiados por el articulo 29 de la Constitucion Politica que
dispone la aplicacion a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas, del
“debido proceso”, en virtud del cual “Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes
preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”.®®

Ahora bien, dado que en este tipo de actuaciones esta involucrado el derecho de
defensa del particular investigado, result6 de especial importancia para el
legislador la reiteracion e inclusion expresa del principio de legalidad de las faltas y
sanciones, de la presuncién de inocencia, de la prohibicion de hacer mas gravosa
la situacion del apelante Unico y la prohibicion de imponer doble sancion, como
principios propios de desarrollo de las actuaciones sancionatorias, previstos en el
numeral 1° del articulo 3° de la ley 1437 de 2011, asi:

“Articulo 3°. Principios. Todas las autoridades deberan interpretar y aplicar
las disposiciones que regulan las actuaciones y procedimientos
administrativos a la luz de los principios consagrados en la Constitucién
Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes especiales.

(...

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas
se adelantardn de conformidad con las normas de procedimiento y
competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con plena garantia de
los derechos de representacion, defensa y contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observaran adicionalmente los
principios de legalidad de las faltas y de las sanciones, de presuncion de
inocencia, de no reformatio in pejus y non bis in idem”

De estos principios resalta la Sala el principio de legalidad el cual constituye la
columna vertebral de la actuacion administrativa sancionatoria, y comprende para
los administrados una doble garantia. La primera de caracter “material’, conforme
a la cual no puede haber infraccion ni sancién administrativa sin que la ley las
determine previamente (lex previa), por lo tanto, no es posible que faltas y
sanciones se creen ex post facto, ad hoc o ad personam. Implica también esta
maxima que debe haber certeza (lex certa) sobre la sancién que se impone en la
medida en que asi esté contemplado como falta en una norma preexistente al
hecho que se imputa, esto descarta la imposicion de sanciones por simple
analogia®.

En segundo término, la legalidad envuelve una garantia de tipo “formal’,
indispensable por demas si se tiene en cuenta que la falta administrativa define y
limita el &mbito de lo licito, y por otra, la sancion habilita a la administracién a
operar una privacion de bienes y derechos sobre el particular al verificarse la
existencia de la infraccion, dicha garantia consiste en que la facultad que

35 Corte Constitucional. Sentencias C- 259 de 1995, C-506 de 2002, C-160 de 1998, C-564 de 2000, C-475 de
2004, entre muchas otras.

36 Al respecto ver del Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion
“C”. Sentencia de 22 de octubre de 2009. Radicacion No. 05001-23-24-000-1996-00680-01(20738). También
Corte Constitucional sentencias C-948 de 2002, C-917 de 2001, C-616 de 2002, C-181 de 2002, C-712 de
2002, C897 de 2005, C-507 de 2006, entre muchas otras.



convalide el ejercicio de la actividad sancionadora, debe atribuirse a través de la
ley en sentido formal, lo que cominmente se conoce como reserva de ley®’. Dicho
de otro modo, no puede cualquier acto administrativo, 0 norma de caracter inferior
a la ley dar vida juridica a la facultad sancionatoria ni instrumentalizar los
procedimientos administrativos sancionatorios.

B. Andlisis del caso concreto

De lo expuesto anteriormente y para efectos de la presente consulta, se tiene que
en estricto sentido tanto la potestad disciplinaria como la potestad sancionadora
de la administracion son manifestaciones indiscutibles del poder punitivo del
Estado, orientadas en todo caso por el principio del debido proceso pero con
caracteristicas y ambitos de aplicacion diferentes que pueden sintetizarse de la
siguiente manera:

1. La administracion al hacer uso de la potestad disciplinaria tutela su orden
interno, en cambio al ejercer la potestad sancionatoria administrativa no esta
autotutelando sus propias exigencias de funcionamiento, sino tutelando el orden
social en su conjunto.

2. Respecto de los destinatarios de la potestad disciplinaria al desarrollarse esta
en el plano interno de la administracion y en razon a la funciéon de subalternidad
frente al Estado que surge del ejercicio de la funcion publica, sus destinatarios no
son otros que los servidores publicos aunque se encuentren retirados del servicio
y los particulares que transitoriamente ejerzan funciones publicas.

3. Teniendo en cuenta que la potestad sancionatoria administrativa es ajena a la
disciplina y rigor de la jerarquia del derecho disciplinario y que su ejercicio se
justifica en aras de preservar el orden publico y en razén del deber de obediencia
de todos los ciudadanos al ordenamiento juridico su campo de aplicacion cobija a
todos los asociados.

4. El titular de la potestad disciplinaria es el Estado a través de las autoridades, en
la potestad sancionatoria administrativa no solo es titular la administracion y por
ende las autoridades propiamente dichas, sino también los particulares que
ejercen funciones administrativas, quienes, por tal razén, se comportan como
autoridades.

5. En el derecho administrativo disciplinario la sancidbn se impone como
supremacia del Estado sobre el funcionario por conductas que vulneren el
ordenamiento juridico de tipo funcionarial. En el derecho sancionatorio
administrativo, la sanciébn se impone por la violacion del deber juridico del
ciudadano frente a la administracion publica.

6. En el derecho disciplinario la reprochabilidad de las conductas que se
consideran falta se predica exclusivamente de personas naturales. Por el
contrario, en el derecho administrativo sancionatorio se extiende no soOlo a

37 No obstante, en materia administrativa esta garantia, asi como todas aquellas que hacen parte del derecho
al debido proceso, tienen una aplicacion mas flexible, en atencidon a las caracteristicas especiales que
presenta la Administracion Publica, al respecto, la Corte Constitucional en la sentencia C-860 de 2006 sefialo:
“Cuando se trata del derecho administrativo sancionador, el principio de legalidad de las sanciones
administrativas solo exige que una norma con fuerza material de ley contemple una descripcion genérica de
las conductas sancionables, las clases y cuantia de las sanciones, pero con posibilidad de remitir a los actos
administrativos la descripcion pormenorizada de las conductas reprochables, sin que pueda decirse en este
caso que las normas de caracter reglamentario complementan los enunciados legales, pues se trata de una
remision normativa contemplada especificamente por la disposicion legal de caracter sancionador”.



personas fisicas sino también a personas juridicas.

7. Las reglas sustanciales y procesales del derecho disciplinario se encuentran
consagradas en el Cadigo Disciplinario Unico, ley 734 de 2002.

En el derecho administrativo sancionatorio no existe un ordenamiento que englobe
los elementos sustanciales propios de ese particular derecho y de acuerdo con el
ambito en el cual se ejerza tendra un derecho sustancial especial pese a que
tenga elementos y principios comunes propios de esta disciplina juridica, sin
embargo, el procedimiento administrativo sancionatorio general estd regulado en
el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, ley
1437 de 2011, aunque respeta las leyes especiales preexistentes que contindan
rigiendo.

De lo expuesto colige la Sala que los supuestos facticos descritos en la consulta
no se ajustan a la aplicacion del procedimiento administrativo sancionatorio
previsto en la ley 1437 de 2011, pues, dada la naturaleza de la infraccion (la
supuesta pérdida, deterioro y dafio de bienes de la entidad) y la calidad de los
presuntos responsables (funcionarios y exfuncionarios de la entidad) el régimen
sancionatorio que debe aplicar el Departamento Administrativo de Seguridad-
DAS en supresion® es el previsto en el Libro I: Parte General, Titulo V, Faltas y
sanciones del Codigo Disciplinario Unico, y en consecuencia, el procedimiento
aplicable es el previsto en el Libro IV: Procedimiento Disciplinario del mismo
estatuto. Es decir, se trata de conductas que eventualmente pueden constituir
faltas disciplinarias, las cuales son sancionadas de conformidad con el Cadigo
Disciplinario Unico.

Lo anterior no es Obice para que el Departamento Administrativo de Seguridad-
DAS en supresion oficie a las entidades que considere pertinentes para que inicien
las investigaciones que en relacion con los mismos hechos puedan ser objeto de
procesos de responsabilidad fiscal o de responsabilidad penal, segun sea el caso.

Conforme a lo expuesto, la Sala RESPONDE:

“¢,Cuadles son las sanciones de orden administrativo que el DAS en proceso
de supresién se encuentra en la facultad de interponer en contra de sus
funcionarios o exfuncionarios que hayan sido declarados responsables
mediante decision administrativa en firme que se profiera dentro de un
proceso administrativo sancionatorio, tramitado de acuerdo a lo previsto en
el articulo 47 y siguientes de la ley 1437 de 2011?”

El régimen sancionatorio que debe aplicar el Departamento Administrativo de
Seguridad DAS en supresion a sus funcionarios y exfuncionarios por la supuesta
pérdida, deterioro y dafio de bienes de la entidad, es el previsto en el Libro I:
Parte General, titulo V, Faltas y sanciones del Cédigo Disciplinario Unico, ley 734
de 2002 y, en consecuencia, el procedimiento aplicable es el establecido en el
Libro 1V: Procedimiento Disciplinario del mismo estatuto.

Remitase al sefior Director del Departamento Administrativo de Seguridad DAS-
en supresion y a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

38 El Gobierno Nacional, mediante decreto 4057 de 31 de octubre de 2011, al ordenar la supresion del
Departamento Administrativo de Seguridad- DAS, en el articulo 19° dispuso que “los procesos disciplinarios en
curso y los que se inicien por hechos o conductas cometidas por los servidores del DAS antes del retiro del
servicio o de la incorporacion a los empleos de las entidades receptoras continuaran o seran adelantados por
el Departamento Administrativo de Seguridad- DAS en supresion (...)"
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