Sentencia C-818/05
POTESTAD SANCIONADORA DEL ESTADO-Especies
DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Concepto
DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Finalidad

Es innegable que a través del derecho administrativo sancionador se pretende garantizar la
preservacién y restauracion del ordenamiento juridico, mediante la imposicién de una
sancién que no sélo repruebe sino que también prevenga la realizacidon de todas aquellas
conductas contrarias al mismo. Se trata, en esencia, de un poder de sancién ejercido por las
autoridades administrativas que opera ante el incumplimiento de los distintos mandatos que

las normas juridicas imponen a los administrados y aun a las mismas autoridades publicas.

POTESTAD SANCIONADORA DE LA ADMINISTRACION Y PODER Y FUNCION DE POLICIA-

Distincién
DERECHO DISCIPLINARIO-Finalidad
DERECHO DISCIPLINARIO Y DERECHO PENAL-Relacion

DERECHO PENAL Y REGIMENES SANCIONATORIOS ADMINISTRATIVOS-Caracteristicas

especificas que exigen tratamientos diferenciales

DERECHO DISCIPLINARIO Y DERECHO PENAL-Distincién

PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN DERECHO ADMINISTRATIVO SANCIONADOR-Alcance
PRINCIPIO DE LEGALIDAD EN DERECHO DISCIPLINARIO-Consagracién constitucional
PRINCIPIO DE RESERVA DE LEY EN DERECHO SANCIONATORIO-Alcance

FALTA DISCIPLINARIA GRAVISIMA DE NOTARIO PUBLICO-Tipificacién

REGIMEN DE INHABILIDADES E INCOMPATIBILIDADES-Competencia legislativa

REGIMEN DISCIPLINARIO-Consagracién en ciertas entidades por autorizacion expresa de la



ley no contraria principio de legalidad

REGIMEN DISCIPLINARIO DE UNIVERSIDAD PUBLICA-Elementos estructurales de las conductas

que se consideren como faltas quedan reservados a la ley de caracter disciplinario
PRINCIPIO DE TIPICIDAD EN DERECHO DISCIPLINARIO-Concepto

PRINCIPIO DE TIPICIDAD EN DERECHO DISCIPLINARIO Y PENAL-Distincidn

DERECHO DISCIPLINARIO-Amplitud del fallador para la adecuacién tipica de la conducta
PRINCIPIOS JURIDICOS Y REGLAS JURIDICAS-Concepto

En la teoria del derecho se reconocen a los principios y a las reglas como categorias de
normas juridicas. Ambas se suelen clasificar dentro de dicho concepto pues desde un punto
de vista general (principio) o desde otro concreto y especifico (regla) establecen aquello que
es o debe ser. Asi las cosas, tanto los principios como las reglas al tener vocaciéon normativa
se manifiestan en mandatos, permisiones o prohibiciones que delimitan y exigen un

determinado comportamiento.
PRINCIPIOS JURIDICOS Y REGLAS JURIDICAS-Diferencias

La principal diferencia entre ambos tipos de normas radica en la especificidad de sus érdenes
0 preceptos, pues mientras los principios son tipicas normas de organizacién, mediante los
cuales se unifica o estructura cada una de las instituciones juridicas que dan fundamento o
valor al derecho, a través de la condensacion de valores éticos y de justicia; las reglas
constituyen normas de conducta que consagran imperativos categéricos o hipotéticos que
deben ser exactamente cumplidos en cuanto a lo que ellas exigen, sin importar el ambito
factico o juridico en el que se producen. Asi las cosas, mientras las reglas se limitan a exigir
un comportamiento concreto y determinado, los principios trascienden a la mera descripcién
de una conducta prevista en un precepto juridico, para darle valor y sentido a muchos de

ellos, a través de la unificacidn de los distintos pilares que soportan una institucion juridica.

PRINCIPIOS JURIDICOS-Papel en el sistema normativo/PRINCIPIOS JURIDICOS-
Funciones/PRINCIPIOS JURIDICOS-Funcion de fundamento/PRINCIPIOS JURIDICOS-Funcion de
interpretacion/PRINCIPIOS JURIDICOS-Funcién de integracion del orden juridico



Los principios como lo reconoce la doctrina estan llamados a cumplir en el sistema normativo
los siguientes papeles primordiales: (i) Sirven de base y fundamento de todo el ordenamiento
juridico; (ii) actian como directriz hermenéutica para la aplicacion de las reglas juridicas; y
finalmente, (iii) en caso de insuficiencia normativa concreta y especifica, se emplean como
fuente integradora del derecho. En estos términos, es indiscutible que los principios cumplen
una triple funciéon de fundamento, interpretacién e integraciéon del orden juridico. Se
reconoce a los principios como fundamento, en la medida en que contribuyen a la
organizacién deontoldgica de las distintas instituciones que dan soporte a la vida juridica,
esto es, fijan los criterios basicos o pilares estructurales de una determinada situacion o
relacion social que goza de trascendencia o importancia para el derecho. En cuanto a su
funcién como instrumento para la interpretacion, esta Corporacién ha dicho que los principios
se convierten en guias hermenéuticas para descifrar el contenido normativo de las reglas
juridicas que al momento de su aplicaciéon resulten oscuras, dudosas, imprecisas,
indeterminadas o aun contradictorias en relaciéon con otras normas de rango superior,
incluyendo dentro de las mismas a los principios de naturaleza constitucional. Finalmente, los
principios cumplen una funcién de integracion, ya que asumen el rol de fuente formal del
derecho ante la insuficiencia material de la ley para regular todas y cada una de las

situaciones que se puedan presentar en el devenir social.
PRINCIPIOS JURIDICOS-Fuerza normativa
JUICIO DE PONDERACION-Aplicacién

PRINCIPIOS DE LEGALIDAD Y TIPICIDAD EN DERECHO DISCIPLINARIO-Utilizacién de principios
juridicos como instrumentos para la descripcion de faltas disciplinarias/PRINCIPIO COMO
NORMA JURIDICA -Puede ser objeto de complementaciéon a través de disposiciones
constitucionales de aplicacién directa o normas legales que concreten clara e
inequivocamente las faltas disciplinarias/TIPO DISCIPLINARIO EN BLANCO-Aplicacion

Se pregunta la Corte: ;Si el senalamiento de principios, en materia disciplinaria, como
instrumentos para la descripcidon de los comportamientos constitutivos de faltas contra la
debida preservacién de la funcién publica, satisfacen o no los principios constitucionales de
legalidad y tipicidad, en los términos previstos en el Texto Superior y desarrollados por la

jurisprudencia de esta Corporacidon? Para dar respuesta al citado interrogante, es



indispensable recordar que los principios corresponden a una tipica norma juridica de
contenido auténomo y singular que dado su caracter general y, por lo tanto, su textura
abierta, someten su eficacia directa en cada caso en concreto a la interpretacion y exégesis
de dicho contenido normativo. El cual, se encuentra generalmente vinculado al valor basico
que sirve de fundamento a las distintas instituciones juridicas. Para la configuracién de una
falta disciplinaria, se deben describir en términos absolutos, precisos e incondicionales los
conductas que impliquen la existencia de una obligacién, deber, prohibicién, incompatibilidad
o inhabilidad que impidan que el juzgamiento de una persona quede sometido al arbitrio del
funcionario investigador. Ahora bien, los principios como norma juridica también pueden ser
objeto de complementacién mediante la integracion juridica de su contenido normativo, ya
sea a través de disposiciones constitucionales de aplicacién directa o de normas de rango
legal (o en términos generales: reglas), que permitan concretar de manera clara e
inequivoca, los conductas prohibidas en materia disciplinaria. Se trata de acudir al empleo de
la técnica de remisién del tipo disciplinario en blanco o abierto que exige para la
constitucionalidad de la descripciéon de una infraccién disciplinaria, la definicion de un
contenido normativo especifico minimo que garantice a los destinatarios de la norma,

proteccién contra la aplicacién arbitraria de la misma.
PRINCIPIOS DE CONCURRENCIA Y BUENA FE EN CONTRATACION ESTATAL-Textura abierta

FALTA DISCIPLINARIA GRAVISIMA-Desconocimiento de principios que regulan la contratacién
estatal y la funcién administrativa en la etapa precontractual y contractual/PRINCIPIOS DE
LEGALIDAD Y TIPICIDAD EN DERECHO DISCIPLINARIO-Requisitos para convalidar la utilizacién

de principios de la contratacién estatal como descriptores de falta disciplinaria
Referencia: expediente D-5521.

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de
2002.

Demandante: Ernesto Matallana Camacho
Magistrado Ponente:

Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL



Bogota, D. C., nueve (9) de agosto de dos mil cinco (2005).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente
SENTENCIA
ANTECEDENTES.

El ciudadano Ernesto Matallana Camacho, en ejercicio de la accién publica de
inconstitucionalidad consagrada en los articulos 241 y 242 de la Constitucion Politica,

demandd la inexequibilidad del articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002.

El magistrado sustanciador, mediante Auto del veintinueve (29) de noviembre de 2004,
admitié la demanda, dispuso su fijacién en lista, y simultdneamente, corrié traslado al sefior
Procurador General de la Nacién para que rindiera el concepto de su competencia. En la
misma providencia, se ordend comunicar la iniciacion del proceso al Ministro del Interior y La
Justicia, al Defensor del Pueblo, al Director de la Academia Colombiana de Jurisprudencia, al
Director del Instituto Colombiano de Derecho Procesal, al Director de la Comision Colombiana
de Juristas y a los Decanos de la Facultades de Derecho de las Universidades Rosario y

Nacional, para que intervinieran si lo consideraban conveniente.

Una vez cumplidos los trdmites previstos en el articulo 242 de la Constitucién Politica y en el

Decreto 2067 de 1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
Il TEXTO DE LA NORMA ACUSADA.

A continuacidn se transcribe la disposicidon acusada, conforme a su publicacién en el Diario
Oficial No. 44.699 del martes 5 de febrero de 2002, subrayando el aparte demandado:

“LEY 734 de 2002
Por la cual se expide el Cédigo Disciplinario Unico.

El Congreso de Colombia



DECRETA:

Articulo 48. Faltas gravisimas. Son faltas gravisimas las siguientes: (...) 31. Participar 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 Constitu-cién y en la ley”.
1. LA DEMANDA.
3.1. Normas constitucionales que se consideran infringidas.

Considera el actor que la disposicién acusada vulnera el articulo 29 de la Constitucién

Politica.
3.2. Fundamentos de la demanda.

Segun el actor, la norma demandada desconoce los principios de legalidad, tipicidad y debido
proceso consagrados en el articulo 29 Superior, por cuanto la descripcion de la conducta
contenida en el numeral acusado es indeterminada, vaga y ambigua. Asi las cosas, considera
que dicha disposicién a pesar de establecer una conducta merecedora de sancidn
disciplinaria, “deja a discrecionalidad del operador juridico la adecuacién de la conducta a la
violacién o no de un principio constitucional o de contratacién administrativa, (...) la labor del
funcionario investigador debe ser Unica y exclusivamente la de verificar si una conducta
concreta se adecua o no a la descripcion abstracta realizada por la ley; sin embargo para el
caso en concreto, la norma al no definir la conducta por ser un concepto juridico abierto lo
obliga [al funcionario] a consultar otros regimenes, y al remitirse a las normas
complementarias no le concretan la conducta y no le permiten al funcionario esta
verificacion, y por el contrario, lo obligan a especular sobre cdmo interpretar un principio, ya

que su misma naturaleza es de postulado o valor orientador de las autoridades publicas”.

Adicionalmente, el accionante afirma que el tipo disciplinario contenido en el numeral 31 del
articulo 48 de la Ley 734 de 2002, no puede complementarse con otra norma juridica que
permita su correcta interpretacion y aplicacion, pues por ser una infraccion disciplinaria
derivada de la inobservancia de principios generales, ellos no pueden establecerse o

determinarse de manera concreta como lo exige el derecho punitivo del Estado mediante



prohibiciones, incumplimiento de deberes o extralimitacion de funciones, dada su vocacion
general y su reconocimiento juridico como mandatos de optimizacién. En este orden de

ideas, el actor concluye que:

“[EI] numeral 31 del articulo 48 no cumple con los presupuestos exigidos por el mismo
Codigo Disciplinario en cuanto a la definicién de falta disciplinaria, pues esta misma ley
considera falta disciplinaria toda conducta del funcionario que conlleve el incumplimiento de
deberes, extralimitacién en el ejercicio de derechos y funciones, prohibiciones y violacién del
régimen de inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y conflicto de intereses, y al
revisar el contenido de la norma en cuestidn, junto con las normas a que remite, no
encontramos que se trate de deberes, funciones o prohibiciones, sino unos principios que
tienen por objeto sefialar un camino a la administracién para que los realice en la mayor
medida de lo posible y dentro de las posibilidades juridicas y reales que se lo permitan, o
dicho de otra manera, que se entienda como un propdésito de la administracién su
realizacion.// En esos términos consideramos que siendo el contenido del numeral 31 del
articulo 48 de la Ley 734 de 2002 una norma vaga y ambigua que no le permite al
funcionario investigador adecuar la conducta al presupuesto de la norma, pues en la remision
a los otros ordenamientos no se la concretan; en caso de hacerlo vulnera el contenido del
principio de legalidad y por ende el principio constitucional del debido proceso consagrado en
el articulo 29 de la Constitucidn Politica, tal como lo ha sostenido la Corte Constitucional

cuando se trata de normas vagas y ambiguas aprobadas por el Congreso”.
V. INTERVENCIONES.
4.1. Universidad del Rosario.

Dentro del término legal previsto, el Decano de la Facultad de Derecho de la Universidad del
Rosario, presentd escrito de intervencién solicitando la declaratoria de exequibilidad

condicionada de la norma demandada.

Sostiene el interviniente que el cargo contenido en la demanda que se analiza resulta
equivocado, en primer lugar, porque existen normas que traducen en deberes especificos y
concretos los principios de la contratacion estatal y de la funcién administrativa, lo cual
permite una razonable seguridad juridica en cuanto a las conductas sancionables; y en

segundo término, porque la norma demandada corresponde a un tipo disciplinario “en



blanco”, es decir, que debe ser complementado a partir del contenido normativo previsto en

otras disposiciones.

Sefala que si existiera vaguedad en el tipo disciplinario contenido en la norma demandada,
ello no daria lugar a su inexequibilidad sino a una declaratoria de exequibilidad condicionada.
En efecto, en su opinién, el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, debe
complementarse necesariamente con aquellas normas constitucionales y legales que definen
y concretan los principios de la contratacién estatal y la funcién administrativa. En esta
medida, la norma acusada se ajusta al articulo 29 Superior y resulta aplicable, si y solo si se
entiende que tales principios se traducen en deberes y/o prohibiciones claras y especificas, a
partir de la incorporacién de las normas legales que establecen su desarrollo normativo en

cada caso en concreto.

De conformidad con lo expuesto, sefiala que en forma parcial le asiste razén al demandante,
cuando afirma que el tipo disciplinario contenido en el numeral 31 del articulo 48 de la Ley
734 de 2002 es ambiguo y se presta para interpretaciones subjetivas, que precisamente por
ser subjetivas, violan el principio de legalidad contenido en el articulo 29 Superior. Sin
embargo, dicha norma puede ser objeto de complementacién, en la medida en que se
entienda que el tipo disciplinario involucra el desarrollo legislativo que determina el alcance

de cada uno de los principios de la contratacion estatal y de la funcién administrativa.
4.2. Comision Colombiana de Juristas.

El ciudadano Gustavo Gallén Giraldo, en calidad de Miembro de la Comisién Colombiana de
Juristas, presentd escrito de intervenciéon por medio del cual solicita a la Corte declarar la

exequibilidad condicionada de la norma demandada.

Para el interviniente, los articulos 24, 25 y 26 de la Ley 80 de 1993 describen claramente
unas conductas que desarrollan el contenido de los principios de transparencia, economia y
responsabilidad en la contratacidon estatal, lo cual permite a los funcionarios tener certeza
sobre cdmo adelantar sus actuaciones y los motivos que dan lugar a la sancién. En ese
contexto, no resulta contrario al principio de legalidad establecer como falta gravisima el

desconocimiento de los principios que el legislador ha desarrollado adecuadamente.

Por otra parte, indica que la Constitucion se refiere a los principios de economia, igualdad,



moralidad, celeridad, imparcialidad y publicidad en la funcién administrativa, frente a los
cuales, sélo el primero se encuentra desarrollado en la Ley 80 de 1993. Los demds no han
tenido desarrollo legal. Por ello, a su juicio, su incumplimiento no puede ser invocado como

falta gravisima a la luz de la norma demandada.

En opinidn del interviniente, le asiste razén al actor en cuanto no es posible imponer una
sancién a quien actle de manera contraria a un principio de la contratacién estatal y de la
funcion administrativa, sin que exista precision y claridad respecto de lo que este principio
significa y de las conductas que se consideran violatorias del mismo. En esta medida,
resultaria contrario a las garantias del debido proceso imponer una sancién a quien, por
ejemplo, a juicio de un funcionario, desconozca los principios de moralidad, celeridad o
eficiencia, teniendo en cuanta que ninguna norma leal desarrolla esos principios haciendo

explicito qué conductas se adecuan a él y cuales no.

Asi las cosas, el interviniente concluye sosteniendo que: “la norma debe interpretarse, en
relacién con los principios ‘que regulan la contratacién estatal y la funcién administrativa
contemplados en la Constitucién y en la ley’, en el sentido de que Unicamente son faltas
gravisimas aquellas conductas contrarias a los principios de transparencia, economia y
responsabilidad desarrollados en los articulos 24, 25 y 26 de la Ley 80 de 1993.”

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

Dado que mediante Auto de enero 25 de 2005, la Sala Plena de la Corte Constitucional
aceptd los impedimentos manifestados por el Procurador y el Viceprocurador General de la
Naciénl, para emitir concepto en relacién con la presente demanda de inconstitucionalidad.
El Procurador General de la Nacidn, a través de Resolucion No. 051 del 22 de febrero de
2005, designé a la seflora Sonia Patricia Téllez Beltran, Procuradora Auxiliar para Asuntos
Constitucionales, para que rindiera el concepto requerido. En cumplimiento de dicho encargo,
por intermedio del concepto No. 3783 del 31 de marzo del presente aho, la funcionaria
designada intervino para solicitar la declaratoria de exequibilidad condicionada de las

normas demandadas, conforme a las razones que se resumen a continuacion:

Al analizar el numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, sostiene que la
constitucionalidad de la norma debe sujetarse a una interpretacion de la misma, conforme a

la cual se entienda que por tratarse de un precepto de caracter sancionador, cuando se hace



referencia “a los principios contempla-dos en la Constituciéon o en la ley”, se trata de
principios con un grado de desarrollo tal que permita verificar su inobservancia, en el
momento en que una conducta sea evaluada por parte del investigador, pues, si se trata
Unicamente de principios a los que se alude de manera vaga, general y abstracta, no podria
aplicarse la norma dada falta de determinacién o determinabilidad de la conducta vy, por lo

tanto, de la sancién correspondiente.

De ahi que para la Procuradora Auxiliar para Asuntos Constitucionales, en la valoracion de
cada caso deban analizarse sistematicamente varios preceptos que desarrollan los principios
en juego y a partir de los cuales se evaluara la conducta del funcionario. Lo anterior, significa
que “la observancia del principio de tipicidad, debe verificarse de manera particular con cada
uno de los principios de que se trate, para evaluar si el grado de desarrollo normativo de los
mismos permite o no configurar la falta, resultando asi mismo de gran utilidad remitirse a la

interpretacion judicial”.

En relacién con los principios que rigen la funcién administrativa, sefiala que aquellos se
encuentran consagrados en el articulo 209 Superior, el cual sirve de marco a la actuacién del
legislador y de criterio guia para la interpretacién judicial, pero no puede admitirse como tipo
disciplinario, “porque no define el contenido de los principios alli enunciados, resultando su
descripcién de tal generalidad que no cumpliria con los requisitos desarrollados por la

jurisprudencia constitucional para admitirla como tipo disciplinario cerrado”.

Asi las cosas, indica que como los principios constitucionales que rigen la actuacion
administrativa han sido objeto de un desarrollo legislativo diverso, no puede pretenderse que
el investigador disciplinario haga una aplicacion directa de ellos, pues previamente debe
determinar, en cada caso concreto, si se configura o no el tipo disciplinario, tanto desde el
punto de vista de la conducta como de la sancién, de conformidad con las normas existentes

al momento de comisidn de la infraccién disciplinaria.

En suma, en cuanto a la tipicidad de la sancidén disciplinaria consagrada en la expresion
acusada contenida en el numeral 31 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, la Vista Fiscal
concluye que ella corresponde a un tipo en blanco “que se complementa con una serie de
normas del ordenamiento juridico y que como tal no vulnera el principio de legalidad de las

faltas y de las sanciones y de contera el debido proceso, por cuanto su aplicacién, si bien no



puede hacerse directamente en razén del grado de abstracciédn que ella se consagra, puede

determinarse o ser determinable”.

En este contexto, el Ministerio Publico solicita a la Corte declarar la constitucionalidad de la
norma acusada, por cuanto en si misma no resulta contraria al ordenamiento juridico. Sin
embargo, en aras de la proteccion del principio de legalidad de las faltas disciplinarias y de
las correspondientes sanciones, solicita que se declare la constitucionalidad condicionada de

tal manera que puedan distinguirse las siguientes situaciones:

* Tipo en blanco. En este caso, como ocurre con los principios de transparencia, economia y
responsabilidad, (...), puede verificarse la concrecién del principio en su desarrollo legal de
tal manera que la conducta resulta determinada o determinable por remisién a la
Constitucién, las leyes, los reglamentos y demas normas del ordenamiento, que materializan
dichos principios, lo que permite que en un caso concreto, pueda determinarse tal conducta

con un grado de objetividad que garantice los derechos del disciplinado.

* Principios generales no desarrollados. Cuando el principio que rige la funcién administrativa
o especificamente la actividad contractual enunciado en una norma, no se encuentra
desarrollado de manera suficiente para permitir la determinacion clara de la conducta que lo
vulnera ni de la correspondiente sancién, no podra aplicarse el correspondiente tipo

disciplinario.

De conformidad con lo expuesto, se solicita declarar la exequibilidad condicionada del
numeral 31 del articulo 48 de la Ley 724 de 2002, en el sentido de que los principios a que él
hace referencia, se encuentren desarrollados al punto de permitir la determinacién de las

conductas que resulten violatorias del mismo.
VI. CONSIDERACIONES DE LA CORTE.
Competencia.

1. Conforme al articulo 241 ordinal 42 de la Constitucion, la Corte es competente para



conocer de la constitucionalidad del precepto normativo acusado previsto en el articulo 48
numeral 31 de la Ley 734 de 2002, ya que se trata de una disposicidon contenida en una ley

de la Republica.
Problemas juridicos.

2. Con fundamento en los argumentos esgrimidos en la demanda, en las distintas
intervenciones y teniendo en cuenta el concepto de la Vista Fiscal, corresponde a esta
Corporacién establecer, si la consagracién como falta disciplinaria gravisima del
desconocimiento de los principios que regulan la contrataciéon estatal y la funcidn
administrativa (Ley 734 de 2002. art. 48. num. 31), vulnera o no los principios
constitucionales de legalidad, tipicidad y reserva de ley, previstos en los articulos 6°, 29 y

124 del Texto Superior.

La potestad sancionadora del Estado, sus proyecciones y su ambito de aplicacién en el

derecho disciplinario.

4, Esta Corporacién 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 especies2, a saber: el derecho penal delictivo3, el derecho contravencional4, el
derecho disciplinario5 y el derecho correccional6. Salvo la primera de ellas, las demas
especies del derecho punitivo del Estado, corresponden al denominado derecho

administrativo sancionador?7.

El derecho administrativo sancionador, en términos de la doctrina y la jurisprudencia
constitucional, supone una ruptura del principio clasico de la tridivisién 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 penal8. En efecto, el modelo absoluto de
separacion de funciones del poder publico9, se revelé6 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 imposicién de una sancién. 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 sancidén directa por la Administracion,

y aquellas otras que se reservarian para la justicia penal.



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

autoridades publicas10.

Es entonces en la existencia de una pena o castigo, en donde se distinguen el derecho
administrativo sancionador de otras instituciones que se proponen defender y amparar el
mantenimiento del orden juridico, como lo son, por ejemplo, las acciones publicas en defensa
de la Constitucion, frente a las cuales las 6rdenes de proteccion pueden limitarse a la simple

exigencia de una accién u omisién de determinados actos (C.P. arts. 86 y 88)11.

La doctrina ius publicista reconoce que la potestad sancionadora de la Administracién forma
parte de las competencias de gestidon que constitucionalmente se le atribuyen, pues es
indudable que si un 6rgano tiene la facultad juridica para imponer una obligacién o para
regular una conducta con miras a lograr la realizacién del interés general, el incumplimiento
de ese mandato correlativamente debe implicar la asignacién de atribuciones sancionatorias
bien sea al mismo érgano que impuso la obligacién o a otro distinto, con el propdsito de
asegurar la vigencia del orden juridico mediante la imposiciéon de los castigos

correspondientes. Sobre la materia, esta Corporacidon ha establecido que:

“[La] potestad sancionadora como potestad propia de la administracion es necesaria para el
adecuado cumplimiento de sus funciones y la realizacion de sus fines, pues (...) permite
realizar los valores del orden juridico institucional, mediante la asignacion de competencias a
la administracién que la habilitan para imponer a sus propios funcionarios y a los particulares
el acatamiento, inclusive por medios punitivos, de una disciplina cuya observancia propende

indudablemente a la realizacion de sus cometidos (...)"12.

De otro lado, la facultad sancionadora de la Administracién ha sido objeto de comparacién y
distincién con los conceptos de poder de policia y funcién de policia, en los siguientes

términos13:

- Por una parte, se distingue del poder de policia, en cuanto éste lejos de pretender preservar



la vigencia del orden juridico mediante la represién o sancién de comportamientos contrarios
al mismo, se limita a reqgular el alcance de la libertad ciudadana mediante normas generales
e impersonales, a fin de asegurar la estabilidad del orden publico conforme a los parametros

de la salubridad, moralidad, seguridad y tranquilidad publica.

- Por la otra, la potestad sancionadora es distinta de la funcién de policia, pues ésta supone
el ejercicio de facultades asignadas a las autoridades administrativas en ejercicio del poder
de policia, con miras a garantizar el orden publico en sus diversas facetas, y no a consagrar
los distintos instrumentos de coacciéon que permitan sancionar el incumplimiento de los

mandatos impuestos por las normas juridicas a sus destinatarios.

En consecuencia, a juicio de esta Corporacion, la potestad sancionadora de la Administracion
permite asegurar la realizaciéon de los fines del Estado, al otorgarle a las autoridades
administrativas la facultad de imponer una sancién 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 organizacién estatal (C.P. arts. 1°, 2°, 4° y 16).

5. Ahora bien, en el terreno del derecho disciplinario, el derecho sancionador de la
Administracion se concreta en la facultad que se le atribuye a los entes publicos de imponer
sanciones a sus propios funcionarios. Con esta potestad disciplinaria se busca
particularmente asegurar el cumplimiento de los principios que regulan el ejercicio de la
funcién publica, como lo son los de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad (C.P. art. 209).

Desde esta perspectiva, la Corte ha establecido que el derecho disciplinario es una rama
esencial en el funcionamiento de la organizacion estatal, pues se encuentra orientado a
regular el comportamiento disciplinario de su personal, fijando los deberes y obligaciones de
quienes lo integran, limitando el alcance de sus derechos y funciones, consagrando
prohibiciones y previendo un estricto régimen de inhabilidades, incompatibilidades,
impedimentos y conflictos de intereses, que al ser desconocidos, involucran, si es del caso, la
existencia de una falta disciplinaria, de sus correspondientes sanciones y de los

procedimientos constituidos para aplicarlasl4.

Haciendo énfasis en lo anterior, esta Corporacion en sentencia C-417 de 199315, agregd que



el derecho disciplinario estd “integrado por todas aquellas normas mediante las cuales se
exige a los servidores puUblicos un determinado comportamiento en el ejercicio de sus
funciones, independientemente de cual sea el 6rgano o la rama a la que pertenezcan”16. Lo
anterior ocurre porque todos los servidores publicos deben propender por el logro del
objetivo principal para el cual fueron nombrados, esto es, servir al Estado y a la comunidad
en general con estricta sujecion a lo dispuesto en la Constitucidn, la ley y el reglamento (C.P.
arts. 6°y 122). De donde resulta que cualquier funcionario del Estado, puede verse sometido
a un proceso de responsabilidad publica de indole disciplinaria, no s6lo cuando en su
desempefo vulnera el ordenamiento superior y legal vigente, sino también cuando incurre en

omision o extralimitacion en el ejercicio de sus funciones (C.P. art. 6° y 123)17.

En virtud de lo anterior, resulta indiscutible que la finalidad del derecho disciplinario es la de
salvaguardar la obediencia, la disciplina, la rectitud y Ila eficiencia de los servidores
publicos18. Es precisamente alli, en la realizacién del citado fin, en donde se encuentra el
fundamento para la responsabilidad disciplinaria, la cual supone la inobservancia de los
deberes funcionales de los servidores publicos o de los particulares que ejercen funciones
publicas, en los términos previstos en la Constitucion, las leyes y los reglamentos que

resulten aplicables19. Sobre esta materia, en reciente providencia, la Corte manifesto:

“El derecho disciplinario valora la inobservancia de normas positivas en cuanto ello implique
el quebrantamiento del deber funcional, esto es, el desconocimiento de la funcién social que
le incumbe al servidor publico o al particular que cumple funciones publicas. En este sentido
también ha dicho la Corte que si los presupuestos de una correcta administracién publica son
la diligencia, el cuidado y la correccién en el desempefio de las funciones asignadas a los
servidores del Estado, la consecuencia juridica de tal principio no podria ser otra que la
necesidad de castigo de las conductas que atentan contra tales presupuestos, conductas que
-por contrapartida légica- son entre otras, la negligencia, la imprudencia, la falta de cuidado y

la impericia. En términos generales, la infraccidn a un deber de cuidado o diligencia”20.

6. El derecho disciplinario como parte del derecho punitivo del Estado, se caracteriza por su
aproximacioén al derecho penal delictivo, pues irremediable-mente el ejercicio de ius puniendi
debe someterse a los mismos principios y reglas constitutivos del derecho del Estado a

sancionar. En relacidon con esta conexidad, textualmente esta Corporacion ha precisado que:



“El derecho disciplinario que respalda este poder estd compuesto por un conjunto de normas
y principios juridicos que permiten imponer sanciones a los servidores publicos cuando éstos
violan sus deberes, obligaciones o incurren en vulneracién de las prohibiciones e
incompatibilidades que para ellos ha establecido la ley, (...) ha dado lugar a la formacién de
una rama del derecho administrativo llamada ‘derecho administrativo disciplinario’. Un
amplio sector de la doctrina, si bien admite la diferenciacién entre la responsabilidad civil,
penal y disciplinaria, encuentra que la sancidn disciplinaria debe sujetarse a los principios y
garantias propias del derecho penal. Segln esta interpretacién, el derecho disciplinario es
una modalidad del derecho penal, y en su aplicaciéon debe observarse las mismas garantias y

los mismos principios que informan el derecho penal. La naturaleza esencialmente
sancionatoria de ambos derechos hace que las garantias del derecho mas general (el penal)
sean aplicables también a ese otro derecho, mas especializado pero igualmente
sancionatorio, que es el derecho disciplinario. Tanto el derecho penal como el administrativo
disciplinario emplean las penas como el principal mecanismo de coaccién represiva. Todos
los principios y garantias propias del derecho penal se predican también del disciplinario.
Esta situacion ha llevado a considerar que el término derecho penal es impropio (pues
existen, como se ve, varios derechos penales) y empieza a hacer carrera la revitalizacién del
término “derecho criminal” para referirse al derecho de los delitos propiamente dichos”21.

(Subrayado por fuera del texto original).

Si bien la doctrina sobre la materia ha reconocido que la aplicacion de los principios y reglas
del derecho penal delictivo al derecho administrativo sancionador, y entre ellos, al derecho
disciplinario, tiene como fundamento la homogeneizaciéon o unidad punitiva exigible en
tratandose del ejercicio del ius puniendi; de igual manera se ha admitido la existencia de una
singularidad en cada uno de sus procedimientos (penal, correccional, contravencional o
disciplinario), en respuesta a la naturaleza de los ilicitos y de sus sanciones, asi como a la
mayor intervencidn de las sanciones administrativas sobre las penales en el ordenamiento

juridico22.

Esta posicidn ha sido recogida por la jurisprudencia de la Corte, al reconocer inicialmente que
entre los regimenes sancionatorios administrativos y el derecho penal delictivo existen
caracteristicas especificas que exigen tratamientos diferenciales. Precisamente, en sentencia
C-948 de 200223, se afirmé que:



“[Elntre el derecho penal y los otros derechos sancionadores existen diferencias que no
pueden ser desestimadas. Asi, el derecho penal no sélo afecta un derecho tan fundamental
como la libertad sino que ademds sus mandatos se dirigen a todas las personas, por lo cual
es natural que en ese campo se apliquen con maximo rigor las garantias del debido proceso.
En cambio, otros derechos sancionadores no sélo no afectan la libertad fisica, pues se
imponen otro tipo de sanciones, sino que ademas sus normas operan en ambitos especificos,
ya que se aplican a personas que estdn sometidas a una sujecién especial -como los
servidores publicos- o a profesionales que tienen determinados deberes especiales, como
médicos, abogados o contadores. En estos casos, la Corte ha reconocido que los principios
del debido proceso se siguen aplicando pero pueden operar con una cierta flexibilidad en

relacién con el derecho penal.”24. (Subrayado del texto original).

De igual manera, esta Corporacién ha reconocido que entre el derecho disciplinario y el
derecho penal delictivo existen también importantes diferencias, derivadas principalmente
de los intereses que se pretender proteger por cada disciplina. Al respecto, en sentencia
C-244 de 199625, se manifesto:

“[Cluando se adelanta un proceso disciplinario y uno penal contra una misma persona, por
unos mismos hechos, no se puede afirmar validamente que exista identidad de objeto ni
identidad de causa, pues la finalidad de cada uno de tales procesos es distinta, los bienes
juridicamente tutelados también son diferentes, al igual que el interés juridico que se
protege. En efecto, en cada uno de esos procesos se evalla la conducta del implicado frente
a unas normas de contenido y alcance propios. En el proceso disciplinario contra servidores
estatales se juzga el comportamiento de éstos frente a normas administrativas de caracter
ético destinadas a proteger la eficiencia, eficacia y moralidad de la administracién publica; en

el proceso penal las normas buscan preservar bienes sociales mas amplios.

Si bien es cierto que entre la accidén penal y la disciplinaria existen ciertas similitudes puesto
que las dos emanan de la potestad punitiva del Estado, se originan en la violaciéon de normas
gue consagran conductas ilegales, buscan determinar la responsabilidad del imputado y
demostrada ésta imponer la sancién respectiva, siguiendo los procedimientos previamente
establecidos por el legislador, no es menos cierto que ellas no se identifican, ya que la accion
disciplinaria se produce dentro de la relacién de subordinacion que existe entre el funcionario

y la Administracion en el ambito de la funcidn publica y se origina en el incumplimiento de un



deber o de una prohibicién, la omisién o extralimitaciéon en el ejercicio de las funciones, la
violacion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades, etc., y su finalidad es la de
garantizar el buen funcionamiento, moralidad y prestigio del organismo publico respectivo.
Dichas sanciones son impuestas por la autoridad administrativa competente o por la
Procuraduria General de la Nacioén, ente que tiene a su cargo la vigilancia de la conducta

oficial de los servidores estatales”26.

Siguiendo lo anteriormente expuesto, la Corte ha sostenido que el derecho administrativo
sancionador como expresion punitiva del Estado, se encuentra sujeto a los principios de
legalidad, tipicidad y reserva de ley. Reconociendo que, en todo caso, debido a las
particularidades de cada una de las modalidades sancionatorias, que difieren en cuanto a sus
intereses, sujetos involucrados, sanciones y efectos juridicos sobre la comunidad, dichos
principios consagrados en la Constitucién adquieren matices dependiendo precisamente del

tipo de derecho sancionador de que se trate.

7. Esta Corporacién ha dicho que conforme al principio de legalidad, el comportamiento
sancionable, las sanciones, los criterios para su determinacion y los procedimientos previstos
para su imposicién, deben estar previa-mente definidos, en forma suficientemente clara, por

la ley.

Este principio comprende una doble garantia. La primera, de orden material y de alcance
absoluto, conforme a la cual es necesario que existan preceptos juridicos anteriores (lex
previa) que permitan predecir con suficiente grado de certeza (lex certa) aquellas conductas
infractoras del correcto funcionamiento de la funcién publica y las sanciones
correspondientes por su realizacidon. La seqgunda, de caracter formal, relativa a la exigencia y
existencia de una norma de rango legal, que convalide el ejercicio de los poderes

sancionatorios en manos de la Administracién27.

En el campo disciplinario, el principio de legalidad se encuentra reconocido en varias
disposiciones constitucionales. En primer lugar, en los articulos 6° y 29 que establecen que
los servidores publicos no pueden “ser juzgados sino conforme a las leyes preexistentes”, y
que “sdélo son responsables por infringir la Constitucién y la ley”. En segundo término, al
disponer los articulos 122 y 123 que los servidores publicos en el ejercicio de sus funciones

se someteran a los comportamientos descritos en la Constitucién, la ley y el reglamento y



que, en todo caso, “no habra empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley o
reglamento”. Y, finalmente, en el articulo 124 que le asigna al legislador la potestad
normativa para crear, modificar o derogar el régimen de responsabilidad al que se someten
los servidores del Estado. Esta Ultima norma dispone que: “la ley determinara la

responsabilidad de los servidores publicos y la manera de hacerla efectiva”.

Esta positivizacion constitucional del principio de legalidad en el derecho disciplinario, le
confiere un alcance netamente garantista a dicha especie del derecho punitivo del Estado. En
efecto, el sujeto disciplinado tiene derecho a conocer anticipadamente cuales son las
conductas prohibidas y las sanciones que se derivan de su infraccidon. Al igual que puede
exigir que su juicio se adelante conforme a los procedimientos preexistentes al acto que se le
imputa y seguin las normas vigentes al momento de comisién del comportamiento antijuridico
(C.P. art. 29).

8. Por su parte, el principio de reserva de ley se manifiesta en la obligacién del Estado de
someter el desarrollo de determinadas materias o de ciertos asuntos juridicos
necesariamente a la ley, o al menos, a tener como fundamento la preexistencia de la misma.
Asi lo reconoce expresamente el articulo 29 del Texto Superior, cuando establece que nadie
podrd ser juzgado sino “conforme” a leyes preexistentes al acto que se le imputa.
Precisamente, la doctrina al referirse a los principios de legalidad y reserva de ley, en el
ambito del derecho sancionatorio, ha sostenido que: “Se da satisfaccién suficiente al
principio de legalidad y a esos otros principios del derecho penal, en el sentido con que los
reconoce la Constitucion de los Estados constitucionales, cuando la figura delictiva y su
sancion pueden referirse a una ley (...), aunque ellas estén contenidas en otra fuente juridica
(...). Ademads de la terminacién de la figura delictiva y de su sancién en forma legal, existe la
posibilidad de que sélo el hecho o su sancién se funden inmediatamente en una ley o que

ambos se apoyen en una fuente juridica sublegal, pero conforme a la ley”28.

Este principio fue creado por la doctrina alemana, influida por el dogma de la division de
poderes, pues no se concebia que por fuera de la ley se pudiesen proferir medidas que de
alguna manera afectaran los derechos fundamentales de las personas, ya que se entendia
que los mismos correspondian a una auténtica expresion de la voluntad general que debian
ser regulados por el 6rgano constitucional encargado de representarla. Asi, por ejemplo, se

reconocid por esta Corporacion en sentencia C-432 de 200429, al afirmarse que:



“Como lo ha sostenido reiteradamente esta Corporacion, aquellas materias inexorablemente
vinculadas a los derechos constitucionales fundamentales, tales como, la vida en condiciones
dignas, el trabajo, el minimo vital, etc., se encuentran sujetas a reserva de ley, razén por la

cual, no puede dejarse en manos del ejecutivo su regulacién”.

Lo cierto es que en la actualidad tanto la jurisprudencia como la doctrina han entendido que
cuando se habla del principio de reserva de ley, independientemente de su exigibilidad en
tratandose de la afectacion de derechos fundamentales, es para indicar que determinadas
materias, o ciertos desarrollos juridicos, “deben estar respaldados por la ley o simplemente
que la ley es el Unico instrumento idéneo para su regular su funcionamiento”30. En algunos
de dichos casos, a través de una ley en sentido formal31, y en otros, admitiendo su

desarrollo conforme a leyes en sentido material32.

Obsérvese cémo, a manera de ejemplo, en sentencia C-1076 de 200234, la Corte declaré
exequible la expresiéon “decretos” contenida tanto en el articulo 54 como en el numeral 49
del articulo 61 de la Ley 734 de 2002, en el entendido que la expresiéon mencionada hace
referencia a “decretos con fuerza de ley”. De acuerdo a la primera de estas disposiciones, los
“decretos” pueden prever para los particulares que ejerzan funciones publicas, inhabilidades,
impedimentos, incompatibilidades y conflictos de intereses35. En tanto que para la segunda
de las citadas disposiciones, constituye una falta gravisima de los notarios la transgresién del
régimen de inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y conflictos de intereses
previstos, entre otras normas, en los “decretos”36. Sobre la materia, esta Corporacion

textualmente declaro:

“[Ulnicamente por via legal, lo cual incluye a los decretos con fuerza de ley, se puede regular
lo concerniente al régimen de inhabilidades, incompatibilidades y conflicto de intereses a los
particulares, como quiera que estd de por medio el acceso a una funcion publica. (...) en
materia disciplinaria existe una reserva legal, en el sentido de que Unicamente por medio de
una ley, incluyendo los decretos con fuerza de ley, se puede erigir un comportamiento
determinado en conducta reprochable disciplinariamente. De tal suerte que el régimen
sancionatorio aplicable a los notarios no puede ser la excepcidon a la regla, por cuanto no

existe ninguna razén constitucionalmente valida para ello”.

De igual manera, en sentencia C-448 de 199837 la Corte declard inexequible la expresion “y



los reglamentos administrativos” contenida en el articulo 42 del antiguo Cédigo Disciplinario
Unico. Al respecto, la citada disposicién entendia como incorporadas al régimen de
inhabilidades e incompatibilidades de los servidores publicos susceptibles de sancién
disciplinaria, aquellas inhabilidades e incompatibilidades previstas en la Constitucién, la ley y
los reglamentos administrativos. La Corte fundamenté la declaratoria de inexequibilidad,

entre otros, en los siguientes argumentos:

“De lo anterior se colige que el legislador es quien esta habilitado constitucionalmente para
fijar el régimen de inhabilidades e incompatibilidades de los servidores publicos, sin que de
otro lado, en nada se opone a los mandatos constitucionales, la incorporacién en el Cédigo
Disciplinario Unico de las incompatibilidades e inhabilidades previstas en la misma
Constitucion y en la ley, en relacion con la conducta de aquellos, y especificamente con los
concejales (articulos 293 y 312 de la CP.), cuando esta quebrante los principios rectores de la

administracion publica.

Cabe sefialar que, algunas inhabilidades e incompatibilidades estan fijadas en la Constitucién
(como las establecidas en los articulos 179, 303 y 312); otras por el legislador, por expresa

delegacidén del constituyente, y otras por los reglamentos administrativos.

Por consiguiente, al encontrarse ellas dispersas, el legislador determind en el precepto sub
examine que las normas relativas a dicho régimen, quedaran en el Estatuto Disciplinario
Unico, lo que en consecuencia no rifie con los preceptos superiores, razén por la cual se
declarara la exequibilidad del articulo 42 de la Ley 200 de 1995, salvo la expresién ‘y los
reglamentos administrativos’ contenida en la disposicién acusada, la cual resulta
inconstitucional, por cuanto como antes se observéd es materia de competencia de

legislador”. (Subrayado por fuera del texto original).

Asi las cosas, atendiendo a lo dispuesto en el articulo 29 del Texto Superior, segun el cual en
una norma de inferior categoria a ley, no sélo es posible definir algunos de los elementos que
identifican un comportamiento reprochable disciplinariamente, sino también fijar el alcance
de su sancidn, siempre y cuando su consagracién se fundamente o se haga “conforme” a una
ley preexistente; esta Corporacién ha reconocido que no es contrario al principio de legalidad
que los “reglamentos internos” de ciertas entidades del Estado establezcan su propio

régimen disciplinario, bajo la condicidn que la ley expresamente asi lo autorice y, ademas,



fije como minimo (i) los elementos bdsicos de la conducta sancionada, (ii) los criterios para su
definicién, (iii) las sanciones y las pautas para su determinacién vy, finalmente, (iv) los
procedimientos para su imposicién acordes con las garantias estructurales del debido

proceso38.

Al referirse al alcance del principio de legalidad y de reserva de ley en materia disciplinaria,
la Corte ha sostenido que:

“Uno de los principios esenciales en el derecho sancionador es el de legalidad, segun el cual
las conductas sancionables no sélo deben estar descritas en norma previa sino que, ademas,
deben tener un fundamento legal, por lo cual su definicion no puede ser delegada en la
autoridad administrativa. Ademas, es claro que el principio de legalidad implica también que
la sancién debe estar predeterminada ya que debe haber certidumbre normativa previa
sobre la sancién a ser impuesta pues, como esta Corporacién ya lo habia sefalado, las
normas que consagran las faltas deben estatuir también con caracter previo, los correctivos
y sanciones aplicables a quienes incurran en aquéllas”39. (Subrayado por fuera del texto

original).

A manera de ejemplo, en sentencia C-829 de 200240, esta Corporacién al declarar
exequibles unas expresiones contenidas en los articulos 75y 79 de la Ley 30 de 199241 vy del
articulo 26 del Decreto 1210 de 199342, considerd que no se transgredian los principios de
legalidad y de reserva de ley, cuando en los Estatutos de la Universidad Nacional se admite
el establecimiento de un régimen disciplinario especial, siempre que la fijacién de los
elementos estructurales que identifican una falta disciplinaria, como lo son los
comportamientos prohibidos, las sanciones y los procedimientos para hacerlas efectivas

queden reservados a la ley disciplinaria. Textualmente la Corte manifesto:

“En desarrollo de la autonomia universitaria, que emana de la Constituciéon y de acuerdo con
la ley que la desarrolla, no resulta entonces extrafio que por los mecanismos previstos en
ésta se tenga competencia por las universidades para la expedicién de estatutos que regulen

la actividad de los docentes, la de los estudiantes y la del personal administrativo.

No obstante, por tratarse de servidores publicos habra de precisarse hasta que punto puede
llegar esa autorregulacion de las universidades al expedir los estatutos mencionados de

caracter interno, como quiera que el Estado puede establecer normas de caracter



disciplinario, aun de caracter general y Unico, caso en el cual se hace indispensable delimitar
el campo de aplicaciéon de éstas para que no quede vacia de contenido la autonomia
universitaria. Es decir, ni el Cédigo Disciplinario puede extenderse de tal manera que haga
nugatoria esa autonomia de las universidades, ni ésta puede llegar a desconocer la sujecién
a la legalidad, incluida dentro de este concepto tanto la ley que desarrolla el articulo 69 de la

Carta como la que establece el Cdigo Disciplinario Unico.

(...) Eso significa, entonces, que los elementos estructurales de las conductas que se
consideren como faltas quedan reservados a la ley de caracter disciplinario. Pero, como ellas
en Ultimas consisten en la violacion de los deberes o de las prohibiciones, en el estatuto de
los docentes en las universidades estatales, atendida la especificidad propia de la actividad
académica y la funcion educativa o de investigacion que por los docentes se cumple podra
cada universidad establecer deberes especificos sin que pueda afectarse, en ningln caso, ni
la libertad de investigacion ni la libre expresion de las ideas, ni la libertad de catedra, por lo
cual quedaran excluidas como de obligatorio cumplimiento 6rdenes que las menoscaben en

algun grado”. (Subrayado por fuera del texto original).

De acuerdo con esta argumentacion, se concluye que las prohibiciones, asi como las distintas
categorias de faltas disciplinarias que se pueden imponer tanto a los servidores publicos
como a los particulares que ejercen funciones publicas, deben estar estipuladas previamente
en una norma legal, independientemente que, dadas las particularidades del caso, el
conjunto de funciones o de deberes que se le asignen a los funcionarios publicos y cuyo
incumplimiento amerite sancién, se encuentren consignadas en normas juridicas de inferior

jerarquia a la ley, siempre y cuando su existencia se encuentre conforme a la misma.

9. Adicional a los principios de legalidad y reserva de ley, en el derecho administrativo
sancionador, y en concreto, en el derecho disciplinario, de igual manera resulta exigible el
principio de tipicidad. De conformidad con esta garantia del debido proceso disciplinario, en
materia administrativa, la norma creadora de las infracciones y de las sanciones, debe
describir clara, expresa e inequivocamente las conductas que pueden ser sancionadas y el
contenido material de las infracciones, asi como la correlacién entre unas y otras. En esta
medida, la Corte ha admitido que mediante el principio de tipicidad “se desarrolla el principio
fundamental ‘nullum crimen, nulla poena sine lege’, es decir, la abstracta descripcién que

tipifica el legislador con su correspondiente sancion, debe ser de tal claridad que permita que



su destinatario conozca exactamente la conducta punitiva; en principio se debe evitar pues

la indeterminacién para no caer en una decisién subjetiva y arbitraria”43.

“La aplicabilidad del principio de tipicidad en el campo disciplinario ha sido reconocida en
reiteradas oportunidades por la Corte; asi, por ejemplo, en la sentencia C-404 de 2001 se
sefiald que ‘dentro de los principios que rigen el derecho disciplinario, esta sin duda el de la
tipicidad, que exige que la conducta del servidor publico que la ley erige como falta sea

previamente definida por el legislador, asi como la sancién correspondiente’.

Esta Corte también ha precisado en numerosas oportunidades que, dadas las especificidades
propias del campo disciplinario, el principio de legalidad, y en particular el de tipicidad, tiene
unas caracteristicas propias que son similares, pero no idénticas, a las que adquiere en el
ambito penal; ha expresado la jurisprudencia constitucional que dicho principio de tipicidad
no tiene en el derecho disciplinario la misma connotacién que presenta en el derecho penal,
en donde resulta ser mas riguroso (...) ‘La naturaleza de las normas, el tipo de conductas que
se reprimen, los bienes objeto de proteccién, la finalidad de la sancién y la participacién de
normas complementarias son, entre otros, factores que determinan la diversidad en el grado
de rigurosidad que adquiere el principio de tipicidad en cada materia. // De esta manera, lo
que se exige frente al derecho al debido proceso no es que los principios de la normatividad
sustantiva y procesal del derecho penal se apliquen a todas las actuaciones judiciales,
administrativas o de caracter sancionatorio, sino que en todo caso de actuacidn
administrativa exista un proceso debido, que impida y erradique la arbitrariedad vy el
autoritarismo, que haga prevalecer los principios de legalidad y de justicia social, asi como
los demas principios y fines del Estado, y que asegure los derechos constitucionales, los

intereses legitimos y los derechos de origen legal o convencional de todas las personas’ (...)".

En esta misma sentencia, la Corte concluyd que las diferencias principales que se encuentran
entre la tipicidad en el derecho penal delictivo y en el derecho sancionatorio disciplinario,
basicamente son las siguientes: (i) la precisiébn con la cual deben estar definidas las
conductas en las normas disciplinarias, y (ii) la amplitud que goza el fallador disciplinario
para adelantar el proceso de adecuacion tipica de las conductas disciplinarias en los

procedimientos sancionatorios.



9.1. En cuanto a la primera diferencia, esta Corporacién ha reconocido que en el ambito del
proceso disciplinario son admisibles las faltas disciplinarias que consagren “tipos abiertos” o

“conceptos juridicos indeterminados”.

- Corresponde al concepto juridico de “tipos abiertos”, aquellas infracciones disciplinarias
que ante la imposibilidad del legislador de contar con un listado detallado de
comportamientos que se subsumen en las mismas, remiten a un complemento normativo,
integrado por todas las disposiciones en las que se consagren deberes, mandatos y
prohibiciones que resulten aplicables a los servidores publicos. Asi, la tipicidad en las
infracciones disciplinarias se determina por la lectura sistematica de la norma que establece
la funcién, la orden o la prohibicién y aquella otra que de manera genérica prescribe que el
incumplimiento de tales funciones, érdenes o prohibiciones constituye una infraccién

disciplinaria45.

La razén que fundamenta la admisibilidad de los tipos abiertos en el derecho disciplinario
radica en la necesidad de salvaguardar el principio de eficiencia de la funcién publica (C.P.
art. 209). Esta Corporacién ha reconocido que exigir una descripcién detallada en la ley
disciplinaria de todos los comportamientos susceptibles de sancién, conduciria en la practica
a tener que transcribir todo el catdlogo de deberes, mandatos y prohibiciones que se
imponen a los servidores publicos en las distintas normas juridicas, traduciéndose dicha
exigencia en un obstdculo para la realizacién coherente, ordenada y sistematica de la funcién
disciplinaria y de las finalidades que mediante ella se pretenden, cuales son, “la prevencion y
buena marcha de la gestién publica, asi como la garantia del cumplimiento de los fines y

funciones del Estado”46. En estos términos, la Corte puntualizé:

“También se justifica este menor requerimiento de precision en la definicion del tipo
disciplinario por el hecho que de asumir una posicién estricta frente a la aplicacién del
principio de tipicidad en este campo llevaria simplemente a transcribir, dentro de la
descripcién del tipo disciplinario, las normas que consagran los deberes, mandatos y

prohibiciones aplicables a los servidores publicos”47.

- Dentro de la categoria de “conceptos juridicos indeterminados”, se incluyen aquellos
conceptos de valor o de experiencia utilizados por el legislador, que limitan o restringen el

alcance de los derechos y de las obligaciones que asumen los particulares o las autoridades



publicas. Dichos conceptos lejos de permitir a su interprete escoger libremente por una
determinada opcién que se considere justa y valida, se encuentran sujetos a una Unica
solucion frente al asunto planteado, pues el mismo ordenamiento juridico a través de los
distintos métodos de interpretacidén, le impone al mismo dicha decisién. Al respecto, en
sentencia C-371 de 200248, esta Corporacion al pronunciarse acerca de la constitucionalidad
condicionada de la expresién “buena conducta”, prevista la Ley 600 de 2000, como requisito

para acceder a los mecanismos sustitutos de la pena privativa de la libertad, manifesto:

Lo propio de este tipo de conceptos es que, no obstante su indeterminacidén, los mismos
deben ser precisados en el momento de su aplicacidon. Y tal concrecién no responde a una
apreciacion discrecional del operador juridico, sino que se encuadra dentro de los parametros
de valor o de experiencia que han sido incorporados al ordenamiento juridico y de los cuales
el operador juridico no puede apartarse. En particular, cuando los conceptos juridicos
indeterminados afectan derechos fundamentales, la Corte ha puntualizado que su
determinacion debe hacerse siempre a la luz de las normas constitucionales y legales que
resulten aplicables a tales derechos, y que de la indeterminacién legislativa del concepto no
puede derivarse la posibilidad de imponer restricciones injustificadas a los derechos
fundamentales, entendiendo por tales restricciones, aquellas que trasciendan los limites que
a cada derecho trazan las respectivas normas constitucionales y legales. 50 Agregd la Corte
que en estos casos un “...minimo de justicia material se concreta en el derecho a una
decisién suficientemente fundamentada que justifique el sacrificio o la restriccion a un

derecho fundamental.” 51

Es claro, entonces, que el concepto de “buena conducta”, no obstante su indeterminacion,
cuando estd contenido en una ley, es un concepto juridico, y que por consiguiente su
aplicacién no refiere al operador a dmbitos meta-juridicos como el de la moral, o extra-
juridicos como el propio de ordenamientos religiosos o privados, cualquiera que sea su
naturaleza, sino que debe hacerse a la luz de los valores, los principios y las reglas de
derecho contenidas en el ordenamiento y que sirven de fundamento a la institucion juridica

en cuya regulacién esta incorporado el concepto juridico indeterminado”52.

Para la Corte, en materia disciplinaria, es admisible el uso de los conceptos juridicos
indeterminados, siempre que la forma tipica pueda tener un caracter determinable al

momento de su aplicacion, para lo cual es imprescindible que la legislacién o el mismo



ordenamiento juridico establezcan criterios objetivos que permitan razonable y
proporcionalmente concretar las hipdtesis normativas. Dicha posicion fue esgrimida
inicialmente por esta Corporacion, en la sentencia C-530 de 200353, al pronunciarse acerca
de la constitucionalidad de la expresién “maniobras peligrosas e irresponsables” prevista en

el Codigo Nacional de Transito Terrestre, en los siguientes términos:

“La infraccion acusada sanciona con la maxima multa de 30 salarios minimos diarios legales
a quien conduzca “realizando maniobras altamente peligrosas e irresponsables que pongan
en peligro a las personas o las cosas”. Esta norma usa entonces un concepto indeterminado,
pues hace referencia a la realizacion de “maniobras peligrosas e irresponsables”. La
pregunta constitucional que surge es entonces si ese concepto indeterminado es admisible,
teniendo en cuenta la flexibilizacion que tienen el principio de legalidad en el derecho

administrativo sancionador.

(...) Para responder ese interrogante, la Corte considera que el uso de los conceptos
indeterminados es admisible en una infraccién administrativa y no desconoce el principio de
igualdad, pero siempre y cuando dichos conceptos sean determinables en forma razonable,
esto es, que sea posible concretar su alcance, en virtud de remisiones normativas o de
criterios técnicos, l6gicos, empiricos, o de otra indole, que permitan prever, con suficiente
precision, el alcance de los comportamientos prohibidos y sancionados. Por el contrario, si el
concepto es a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma razonable, entonces
dichos conceptos desconocen el principio de legalidad, pues la definicién del comportamiento
prohibido queda abandonada a la discrecionalidad de las autoridades administrativos, que

valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes normativos precisos”.

Con posterioridad, la tesis anteriormente planteada fue reiterada en sentencia C-406 de
200454, al declarar la inconstitucionalidad de algunas atribuciones previstas a la
Superintendencia de Valores para imponer medidas correccionales a las instituciones
financieras que realicen operaciones que no sean lo suficientemente representativas de las

condiciones del mercado, en los siguientes términos:

“[EIn el caso de las infracciones de caracter administrativo, segin ya lo ha precisado la
Corte, el uso de conceptos indeterminados es admisible, siempre y cuando ellos sean

determinables en forma razonable, esto es que sea posible concretar su alcance, en virtud de



remisiones normativas o de criterios técnicos, légicos, empiricos, o de otra indole, que
permitan prever, con suficiente precisién, el alcance de los comportamientos prohibidos y

sancionados.

Puede admitirse entonces, que para efectos de la concreciéon de los conceptos
indeterminados, se acuda a las reglas que cada profesion tiene para su buen hacer o “Lex
Artis”, en su esencia cambiante por la propia naturaleza renovadora de ciertas profesiones,
gue surge de experiencias y costumbres, y gue marcan un especial modo de actuar y
entender las reglas respectivas y propias de cada ejercicio profesional. Igualmente juega un
papel importante al momento de hacer la correspondiente determinacion de conductas
sancionables la costumbre mercantil, que tiene fuerza reguladora dada su condicién
intrinseca o de comun aceptaciéon como regla adecuada de conducta comercial cuando es

publica, uniforme y reiterada.

Por el contrario, si el concepto es a tal punto abierto, que no puede ser concretado en forma
razonable, entonces dichos conceptos desconocen el principio de legalidad, pues la definicién
del comportamiento prohibido queda abandonada a la discrecionalidad de las autoridades
administrativas, que valoran y sancionan libremente la conducta sin referentes normativos

precisos”55.

9.2. En cuanto a la segunda diferencia, la Corte ha admitido que en materia disciplinaria el
fallador goza de una mayor amplitud para adelantar el proceso de adecuacién tipica de las
conductas reprochables, pues por lo general la descripcion de las faltas disciplinarias deben
ser objeto de complementacion o determinacién a partir de la lectura sistematica de un
conjunto de normas juridicas que desarrollan deberes, mandatos y prohibiciones. Con este
propdsito, en sentencia T-1093 de 200456, esta Corporacién resumié las caracteristicas que
en tratdndose de la valoracion de los comportamientos susceptibles de sancién, distinguen a
los procesos disciplinarios de los procesos delictivos penales como expresiones del derecho

punitivo del Estado, bajo las siguientes consideraciones:

“[A] diferencia de la materia penal, ‘en donde la descripcién de los hechos punibles es
detallada, en la disciplinaria el fallador cuenta con un mayor margen de valoracién e
individualizacion de las faltas sancionables por la diversidad de comportamientos que

pugnan contra los propdsitos de la funcién publica y del régimen disciplinario’57; y que ‘en la



definiciéon de las faltas disciplinarias, entran en juego, elementos propios de la funcién
publica que interesan por sobre todo a contenidos politico-institucionales, que sitdan al
superior jerarquico en condiciones de evaluar con mayor flexibilidad, y de acuerdo con
criterios que permiten un mas amplio margen de apreciacion, tal como lo ha entendido el
Tribunal Europeo de Derechos Humanos, 6rgano competente para interpretar y aplicar el
Convenio Europeo de Derechos Humanos’'58. También ha precisado en este mismo sentido la
Corte que ‘mediante la ley disciplinaria se pretende la buena marcha de la administracién
publica asegurando que los servidores del Estado cumplan fielmente con sus deberes
oficiales, para lo cual se tipifican las conductas constitutivas de falta disciplinaria en tipos
abiertos que suponen un amplio margen de valoracién y apreciacién en cabeza del
fallador’'59. Por ende, “el investigador disciplinario dispone de un campo amplio para
determinar si la conducta investigada se subsume o0 no en los supuestos de hecho de los
tipos legales correspondientes, y si fue cometida con dolo o con culpa, es decir, en forma
consciente y voluntaria o con violacién de un deber de cuidado, lo mismo que su mayor o

menor grado de gravedad”60.

10. En conclusién, para la Corte no cabe duda alguna que en el ambito disciplinario los
principios de legalidad y tipicidad actdan con menor rigurosidad que en el derecho penal
delictivo, pues se admiten bajo determinadas condiciones el uso de tipos abiertos y de
conceptos juridicos indeterminados, a la vez que se le atribuye al juzgador disciplinario una
mayor amplitud para adelantar el proceso de adecuacién tipica de las conductas
reprochables. Sin embargo, en aras de preservar el principio de reserva de ley, esta
Corporacién ha sostenido que es para el legislador un imperativo constitucional fijar en la ley
disciplinaria, como minimo, (i) los presupuestos basicos de la conducta tipica que sera
sancionada, (ii) las remisiones normativas o los elementos determinables cuando se haya
previsto un tipo en blanco o un concepto juridico indeterminado, (iii) los criterios por medio
de los cuales se puede precisar con claridad y exactitud la conducta, (iv) las sanciones y las
pautas minimas que permitan su imposicion y (v) los procedimientos que se adelanten para
garantizar que su establecimiento se hara conforme a las exigencias minimas del debido
proceso6l. En este orden de ideas, a manera de ejemplo, en sentencia C-921 de 200162,

esta Corporacion sostuvo:

“[EI] legislador esta obligado a describir la conducta o comportamiento que se considera

ilegal o ilicito, en la forma mas clara y precisa posible, de modo que no quede duda alguna



sobre el acto, el hecho, la omisién o la prohibicién que da lugar a sancién de caracter penal o
disciplinario. Ilgualmente, debe predeterminar la sancién indicando todos aquellos aspectos
relativos a ella, esto es, la clase, el término, la cuantia, o el minimo y el maximo dentro del
cual ella puede fijarse, la autoridad competente para imponerla y el procedimiento que ha de

seguirse para su imposicion”.
En idéntico sentido, la Corte en sentencia C-475 de 200463, sefal6 que:

“El principio de legalidad de las sanciones exige: (i) que el seflalamiento de la sancién sea
hecho directamente por el legislador; (ii) que este sefalamiento sea previo al momento de
comision del ilicito y también al acto que determina la imposiciéon de la sancién; (iii) que la
sancién se determine no sélo previamente, sino también plenamente, (...). Obviamente, esto
no impide que el legislador disefie mecanismos que permitan la gradacién de la sancion,

como el sefialamiento de topes maximos o minimos”.

11. Con fundamento en lo anterior, esta Corporacidon se detendra en la delimitacion
conceptual de los principios, con el propdsito de establecer las reglas que permitan hacer uso

de los mismos en materia disciplinaria.

De los principios y de su aplicaciéon en materia disciplinaria. Posibilidad de hacer uso de los

mismos para la descripcién tipica de las conductas reprochables.

12. En la teoria del derecho se reconocen a los principios y a las reglas como categorias de
normas juridicas64. Ambas se suelen clasificar dentro de dicho concepto pues desde un
punto de vista general (principio) o desde otro concreto y especifico (regla) establecen
aquello que es o debe ser. Asi las cosas, tanto los principios como las reglas al tener vocacion
normativa se manifiestan en mandatos, permisiones o prohibiciones que delimitan y exigen
un determinado comportamiento65. Precisamente, en sentencia T-406 de 1992, se manifesto

que:

“Los principios (...), consagran prescripciones juridicas generales que suponen una
delimitacion politica y axioldgica reconocida y, en consecuencia, restringen el espacio de
interpretacion, lo cual hace de ellos normas de aplicaciéon inmediata, tanto por el legislador
como por el juez constitucional. (...) Su alcance normativo no consiste en la enunciacién de

ideales que deben guiar los destinos institucionales y sociales con el objeto de que algun dia



se llegue a ellos; su valor normativo debe ser entendido de tal manera que signifiquen una
definicién en el presente, una base [deontolégicol-juridica sin la cual cambiaria la naturaleza
misma de la Constitucién y por lo tanto toda la parte organizativa perderia su significado y su
razén de ser. Los principios expresan normas juridica para el presente; son el inicio del nuevo

orden”66. (Subrayado por fuera del texto original).

13. La principal diferencia entre ambos tipos de normas radica en la especificidad de sus
ordenes o preceptos, pues mientras los principios son tipicas normas de organizacién,
mediante los cuales se unifica o estructura cada una de las instituciones juridicas que dan
fundamento o valor al derecho, a través de la condensacién de valores éticos y de justicia;
las reglas constituyen normas de conducta que consagran imperativos categoricos o
hipotéticos que deben ser exactamente cumplidos en cuanto a lo que ellas exigen, sin
importar el ambito factico o juridico en el que se producen.

Asi las cosas, mientras las reglas se limitan a exigir un comportamiento concreto y
determinado, los principios trascienden a la mera descripcién de una conducta prevista en un
precepto juridico, para darle valor y sentido a muchos de ellos, a través de la unificacién de
los distintos pilares que soportan una institucién juridica. Con acierto, la doctrina ha

sostenido que:

“[Los principios constituyen los] soportes estructurales del sistema entero del ordenamiento,
al que por ello prestan todo su sentido. Son <<generales>> por lo mismo, porque
trascienden de un precepto concreto y organizan y dan sentido a muchos, y, a la vez, porque
no deben confundirse con apreciaciones singulares y particulares que pudieran expresar la
exigencia de una supuesta <<justicia de caso concreto>> (...) Son los principios
institucionales los que organizan las distintas normas reguladoras disponibles para el
régimen de la institucion, los que dan a las mismas todo su sentido y alcance, y a la vez, los
que precisan, segun una ldgica propia, la articulaciéon de todas ellas, asi como la soluciéon
procedente en caso de insuficiencia de alguna de ellas o de laguna. Los principios
institucionales son principios generales del Derecho porque trascienden a las normas
concretas y porque en ellos se expresa siempre necesariamente un orden de valores de
justicia material; son asi, a la vez, nédulos de condensacién de valores ético-sociales y
centros de organizacién del régimen positivo de las instituciones y animadores de su

funcionamiento”67.



Los principios como lo reconoce la doctrina estan llamados a cumplir en el sistema normativo
los siguientes papeles primordiales: (i) Sirven de base y fundamento de todo el ordenamiento
juridico; (ii) actian como directriz hermenéutica para la aplicacion de las reglas juridicas; y
finalmente, (iii) en caso de insuficiencia normativa concreta y especifica, se emplean como
fuente integradora del derecho. En estos términos, es indiscutible que los principios cumplen

una triple funcién de fundamento, interpretacién e integracién del orden juridico.

En cuanto a su funcién como instrumento para la interpretacién, esta Corporacién ha dicho
que los principios se convierten en guias hermenéuticas para descifrar el contenido
normativo de las reglas juridicas que al momento de su aplicacién resulten oscuras, dudosas,
imprecisas, indeterminadas o aun contradictorias en relaciéon con otras normas de rango
superior, incluyendo dentro de las mismas a los principios de naturaleza constitucional. A
manera de ejemplo, en sentencia T-005 de 199569, al referirse a la aplicacion del principio

de solidaridad en materia de seguridad social, se expuso que:

“El concepto de solidaridad opera como un principio cuya fuerza normativa se pone en
evidencia en aquellos casos en los cuales entran en conflicto obligaciones definidas de
manera especifica en la ley, de cuya eficacia depende la proteccion de derechos
fundamentales. Los principios sirven para sustentar soluciones a los problemas de
sopesamiento de intereses y valores, de tal manera que la decision final no habria sido la

misma de no existir dicho principio”. (Subrayado por fuera del texto original)70.

Finalmente, los principios cumplen una funcién de integracion, ya que asumen el rol de
fuente formal del derecho ante la insuficiencia material de la ley para regular todas y cada
una de las situaciones que se puedan presentar en el devenir social. El ordenamiento juridico
crea asi un mecanismo que le permite a todos los operadores y, en especial, a los jueces,
resolver los problemas que escapan a la prevision humana en el momento de expedir los
correspondientes estatutos normativos dirigidos a reglar su comportamiento, o que se
presentan como nuevos, en atencién al desarrollo progresivo de la sociedad y a la exigencia

de darle una respuesta juridica a las multiples necesidades que en esta se presentan.

Son varios los preceptos que le asignan a los principios las funciones anteriormente

descritas. A titulo meramente ilustrativo, la Corte destaca los siguientes:

- El articulo 230 del Texto Superior que al someter a los jueces en el desarrollo de la funcion



jurisdiccional al imperio del ordenamiento juridico, reconoce a los principios generales del

derecho como criterios auxiliares de la actividad judicial.

- El articulo 8 de la Ley 153 de 1887, dispone que cuando haya ley exactamente aplicable al
caso controvertido, se aplicaran las leyes que regulan casos o materias semejantes, y en su

defecto, la doctrina constitucional y las reglas o principios generales de derecho71.

- Los articulos 4° y 5° del Cddigo de Procedimiento Civil, aplicables por via de remision a la

mayoria de los procedimientos vigentes en otras dreas del conocimiento juridico, disponen:

“Articulo 4. Interpretacién de las normas procesales: Al interpretar la ley procesal, el juez
debera tener en cuenta que el objeto de los procedimientos es la efectividad de los derechos
reconocidos por la ley sustancial. Las dudas que surjan en la interpretacién de las normas
del presente Cédigo, deberan aclararse mediante la aplicacion de los principios generales de
derecho procesal, de manera que se cumpla la garantia constitucional del debido proceso, se

respete el derecho de defensa y se mantenga la igualdad de las partes”72.

“Articulo 5. Vacios y deficiencias del Cédigo. Cualquier vacio en las disposiciones del
presente Cddigo, se llenarad con las normas que regulen casos analogos, y a falta de éstas

con los principios constitucionales y los generales del derecho procesal”.

- El articulo 19 del Cddigo Sustantivo del Trabajo establece que ante la ausencia de una
norma que resulte exactamente aplicable al caso controvertido en materia laboral, se aplican
las disposiciones que regulen casos semejantes, o los principios que se deriven del citado

cdédigo, entre otras fuentes juridicas.

- Finalmente, en el ambito disciplinario, el articulo 21 de la Ley 734 de 2002, determina que:
“En la aplicacién del régimen disciplinario prevaleceran los principios rectores contenidos en

esta Ley y en la Constitucién Politica”.

14. Luego, ante el reconocimiento de los principios como fundamento o base de las
instituciones juridicas, es importante resaltar que ellos en cuanto a su ambito de aplicacion y
eficacia normativa jamas pueden ser sometidos a las reglas de validez y a las cldusulas de
excepcién de las reglas juridicas73, pues su caracter relativo y su naturaleza no cuantificable

impiden que se establezcan relaciones de primacia absoluta entre los mismos.



Es claro entonces que mientras una regla juridica se somete a pautas y criterios que
determinan su aplicabilidad a cada caso en concreto a partir de la pérdida de su fuerza
normativa; en tratdndose de los principios dicha fuerza se mantiene inalterable,

independientemente de que resulten aplicables 0 no a un caso concreto.

Los conflictos que se presentan en cuanto a la funcién juridica que aportan los principios se
someten, como lo ha reconocido esta Corporacion, a un juicio de ponderacién74, o como lo
admite la doctrina, a una relacién de precedencia condicionada, atendiendo a las
circunstancias del caso75. Precisamente, en una reciente providencia, al referirse al alcance

del principio constitucional de la buena fe, se expuso que:

“[La] Corte se ha pronunciado respecto del principio de la buena fe, por lo que en la
actualidad se cuenta con una sélida linea jurisprudencial en la materia. Al respecto ha
indicado que el principio de la buena fe no es absoluto, por cuanto no es ajeno a limitaciones
y precisiones, y que igualmente, su aplicacién, en un caso concreto, debe ser ponderada con
otros principios constitucionales igualmente importantes para la organizacién social como lo
son, por ejemplo, la seguridad juridica, el interés general o la salvaguarda de los derechos de

terceros”76.

El juicio de ponderacién conduce a que en un caso concreto se le otorgue primacia juridica a
un principio frente a otro, sin que ineludiblemente en todas las hipétesis de conflicto, la
solucién deba ser exactamente la misma, pues dependera de las circunstancias facticas y
juridicas que se hagan presente en cada asunto. De otro lado, es posible que una regla entre
en contradiccion con la vocacion normativa de un principio, sea o no de rango constitucional,
en dicha situacién y dado el mayor peso que se reconoce a los principios en el ordenamiento
juridico, debe introducirse una clausula de excepcidn en cuanto al caracter normativo de la

regla juridica, con motivo de la decision del caso en concreto.

De suerte que, como lo ha reconocido esta Corporacién, los principios tienen una naturaleza
normativa que opera prima facie sobre las reglas, por virtud de la cual o bien pueden
conducir a inaplicar los preceptos juridicos que se derivan de éstas en un caso en
concreto77, o en definitiva, podrian dar lugar a la declaratoria de ilegalidad o
inconstitucionalidad de las mismas, cuando su contradicciéon u oposicién resulte clara,

manifiesta e indiscutible con un principio juridico de mayor jerarquia. Un ejemplo significativo



se encuentra en la providencia C-126 de 199878, en la cual la Corte declaré la
constitucionalidad condicionada de varias disposiciones del Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables, en el entendido que la propiedad privada que se puede ejercer sobre
los citados recursos, esta igualmente sujeta a todas las limitaciones y restricciones que
derivan de la funcién ecoldgica de la propiedad, de conformidad con lo previsto en el articulo

58 del Texto Superior. En sus propias palabras, este Tribunal manifesté:

“[Los] principios constitucionales, a pesar de tener una forma de interpretacion y aplicacion
diversa a las reglas, pues estan sujetos a un ejercicio de ponderacién, no por ello dejan de
ser normas constitucionales, por lo cual deben ser respetados por la ley. Por ende, una
disposicion legal incompatible con un principio constitucional debe ser declarada inexequible,
en caso de que no admita una interpretacién conforme a la Carta. Esta Corporacién ha
sefalado que la fuerza normativa de los principios y valores constitucionales es tan clara que
incluso habria que retirar del ordenamiento aquellas disposiciones que vulneran el
Predmbulo, ya que éste forma parte de la Carta y goza de poder vinculante en cuanto
sustento del orden que la Carta instaura y, por tanto, toda norma -sea de indole legislativa o
de otro nivel- que desconozca o quebrante cualquiera de los fines en él sefialados, lesiona la

Constitucién porque traiciona sus principios”79.

15. Partiendo de estas consideraciones y teniendo en cuenta lo expuesto en los numerales 7
a 10 de esta providencia, se pregunta la Corte: ;Si el sefiala-miento de principios, en materia
disciplinaria, como instrumentos para la descripcidn de los comportamientos constitutivos de
faltas contra la debida preservacién de la funcién publica, satisfacen o no los principios
constitucionales de legalidad y tipicidad, en los términos previstos en el Texto Superior y

desarrollados por la jurisprudencia de esta Corporacién?

Para dar respuesta al citado interrogante, es indispensable recordar que los principios
corresponden a una tipica norma juridica de contenido auténomo y singular que dado su
caracter general y, por lo tanto, su textura abierta, someten su eficacia directa en cada caso
en concreto a la interpretacion y exégesis de dicho contenido normativo. El cual, como
previamente se expuso, se encuentra generalmente vinculado al valor basico que sirve de
fundamento a las distintas instituciones juridicas. Esta Corporacién en sentencia T-406 de
199280 textualmente declaré:



“Los principios fundamentales del Estado son una pauta de interpretacion ineludible por la
simple razén de que son parte de la Constitucion misma y estan dotados de toda la fuerza
normativa que les otorga el articulo cuarto del texto fundamental. Sin embargo, no siempre
son suficientes por si solos para determinar la solucidén necesaria en un caso concreto. No
obstante el hecho de poseer valor normativo, siguen teniendo un caracter general y por lo

tanto una textura abierta, lo cual, en ocasiones, limita la eficacia directa de los mismos”.

Ese margen de interpretacién que necesariamente se reconoce en la definicibn de un
principio, le otorga una amplia discrecionalidad al investigador de la comision de la falta
disciplinaria. Potestad discrecional que sin lugar a dudas resulta -en principio- contraria a la
seguridad y certeza que se exige en cuanto a la descripcién de las faltas o comportamientos
reprochables disciplinariamente, como expresidon de los principios constitucionales de

legalidad y tipicidad en el ambito del derecho punitivo del Estado.

Recuérdese que, como se expuso con anterioridad, las citadas garantias constitucionales, le
imponen al legislador la obligacién de definir previa, taxativa e inequivocamente las
conductas consideradas como ilegales y las sanciones en las que incurrird quien comete
algunas de dichas conductas prohibidas. De suerte que, cuando ello no ocurre asi, la norma
en cuestion viola la Carta Fundamental, como sucederia de permitirse que la vulneracién de
un principio por si sélo, sin mas, configure la existencia de una falta disciplinaria, dado que su
caracter general y la textura abierta de su contenido normativo, dejaria a la discrecionalidad

del investigador la descripcidn del comportamiento punible.

Para la configuraciéon de una falta disciplinaria, se deben describir en términos absolutos,
precisos e incondicionales los conductas que impliquen la existencia de una obligacién,
deber, prohibicién, incompatibilidad o inhabili-dad que impidan que el juzgamiento de una
persona quede sometido al arbitrio del funcionario investigador. Exigencia que tratdndose de
los principios no es posible acreditar, pues éstos siempre se expresan a través de mandatos
generalizados que contribuyen a la unificacion de las distintas instituciones juridicas que

afianzan el sistema normativo.

Ahora bien, los principios como norma juridica también pueden ser objeto de
complementacién mediante la integracién juridica de su contenido normativo, ya sea a través

de disposiciones constitucionales de aplicacion directa o de normas de rango legal (o en



términos generales: reglas), que permitan concretar de manera clara e inequivoca, los
conductas prohibidas en materia disciplinaria. Se trata de acudir al empleo de la técnica de
remision del tipo disciplinario en blanco o abierto que exige para la constitucionalidad de la
descripcién de una infraccién disciplinaria, la definicién de un contenido normativo especifico
minimo que garantice a los destinatarios de la norma, proteccién contra la aplicacion

arbitraria de la misma81.

En la practica mediante el uso de dicha técnica, se pretende garantizar que los distintos
principios que han sido reconocidos en la Constitucién y la ley, que sirven ademas de
fundamento para orientar y regular el comportamiento disciplinario de los servidores publicos
y de los particulares en los casos previstos en la ley; no pierdan su eficacia juridica cuando
son usados para describir faltas disciplinarias, pues para lograr dicho fin se integra su
contenido normativo con aquellas disposiciones de rango legal, que permitan concretar el

catalogo de conductas disciplinariamente reprochables.

A manera de ejemplo, dicho tratamiento juridico ha sido reconocido en el régimen de
conflicto de intereses de los Congresistas, que corresponde a un desarrollo juridico del
principio de moralidad publica. Asi lo ha establecido el Consejo de Estado82, en el sentido de
aclarar que no es necesario, ni conveniente, que exista una tabla legal que defina las
conductas que se consideran contrarias a la ética parlamentaria, ya que para efectos de
poder juzgar la adecuacion tipica que configura la existencia de un conflicto de intereses,
basta con la consagracién o descripcién que de los mismos se encuentra prevista en los
articulos 182 y 183 Superior junto con otras disposiciones complementarias de las Leyes 52
de 1992 y 144 de 1994.

Conforme a esta argumentacion, la Corte concluye que si bien en materia disciplinaria no se
puede exigir el mismo grado de tipificacion de una conducta como en el derecho penal,
tampoco se puede llegar al extremo de invocar la infraccién de un principio como Unico
elemento descriptor de un comportamiento constitutivo de falta disciplinaria, pues éste tiene
una vocacion normativa de caracter general, contraria a la concrecion y especificidad que se
requiere para la descripcion de una falta disciplinaria. Ademas dada la textura abierta de su
contenido normativo, es claro que se le otorgaria una amplia discrecionalidad al investigador
para fijar los limites de su realizacién, lo cual conduciria al desconocimiento de los principios

de legalidad, tipicidad y reserva de ley, en los términos reconocidos por la jurisprudencia de



esta Corporacion.

De acuerdo con lo expuesto, para convalidar el sefalamiento de un principio como descriptor
de un comportamiento constitutivo de falta contra la debida preservacién de la funcién
publica, es necesario acreditar (i) que la infraccién disciplinaria a pesar de tener su origen en
un principio, se desarrolla conforme a una norma constitucional de aplicacion directa, como
sucede, por ejemplo, en las hipétesis previstas en los articulos 126 y 268 del Texto Superior,
el primero, que para garantizar el principio de moralidad publica prohibe el nepotismo, y el
segundo, que para lograr el mismo fin prohibe a los Congresistas dar recomendaciones a fin
de proveer empleos en la Contraloria General de la Republica; (ii) o que a pesar de la
generalidad del principio, éste se puede concretar acudiendo a la técnica del tipo en blanco
que les permita a los sujetos disciplinables, conocer de manera clara e inequivoca, los
comportamientos reprochables, a partir de la incorporaciéon o remisién legislativa a una
disposicion de rango legal. No es posible acudir a normas de inferior jerarquica, pues se
degradaria la garantia esencial que el principio de reserva de ley entrafia, cual es, asegurar
que la regulacion de los ambitos de libertad y de otros derechos fundamentales reconocidos
a las personas, como lo son el derecho al trabajo y al debido proceso, dependan

exclusivamente de la voluntad de sus representantes.

De admitirse que una norma distinta a la ley permita la complementacién de los principios
para la definicion de las faltas disciplinarias, llegariamos al absurdo que ademads de la
generalidad del principio, y de la ausencia de ley, las conductas sancionables terminen
siendo descritas por reglamentos o normas de menor entidad. Asi las cosas, esta Corporacién
concluye que solamente en aquellos casos en que sea posible la concrecién de un principio a
través de disposiciones de rango legal o de preceptos constitucionales de aplicacién directa,
se satisface los principios constitucionales que rigen en el derecho punitivo del Estado, y

especialmente, en el derecho disciplinario.

16. Con fundamento en los anteriores argumentos, procedera esta Corporacion a analizar la

constitucionalidad del precepto legal sometido a revision.
Analisis de la disposicién acusada.

17. Conforme lo establece en la parte demandada el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de

2002, son faltas gravisimas en el ambito disciplinario, el participar en la etapa precontractual



0 en la actividad contractual, con desconocimiento de los principios que regulan la

contratacion estatal y la funcidon administrativa contemplados en la Constitucidon y en la ley.

A juicio del accionante, dicha disposicién desconoce el articulo 29 de la Constitucién Politica,
ya que al someter la existencia de una falta gravisima al desconocimiento de los principios
anteriormente citados, permite la configuracion de la misma a partir de conceptos vagos y
ambiguos, que dejan a la discrecionalidad del investigador la comisiéon de la falta
disciplinaria, con el agravante de que al tratarse de una infraccién escalonada en dicho nivel
de gravedad, le otorga al funcionario investigador la competencia para declarar
inmediatamente la destitucién del cargo del funcionario investigado83, sin que exista una
verdadera descripcion completa, clara e inequivoca de las conductas prohibidas, en los
términos reconocidos por esta Corporacidn en materia de legalidad y tipicidad en el ambito

del derecho disciplinario.

Si bien todos los intervinientes y la Vista Fiscal coinciden con los argumentos esgrimidos por
el accionante para solicitar la inexequibilidad de la norma demandada, consideran que la
misma pertenece a la categoria de los “tipos en blanco” que pueden ser complementados
con distintas disposiciones legales que definen y desarrollan los principios de la contratacién
estatal y la funcién administrativa. Asi llaman la atencién sobre la posibilidad de mantener
como falta disciplinaria gravisima el incumplimiento de los principios previstos en los
articulos 23 a 26 de la Ley 80 de 199384.

18. Como se expuso con anterioridad, en el ambito disciplinario las garantias constitucionales
de los principios de legalidad y tipicidad imponen al legislador la obligacién de definir previa,
taxativa e inequivocamente las conductas consideradas como reprochables
disciplinariamente y las sanciones en las que se incurrira por quien cometa alguna de dichas
conductas prohibidas, pues sélo de esa manera se cumple una funcién verdaderamente
garantista y democratica, dirigida a proteger la libertad de las personas y asegurar la
igualdad ante el poder punitivo estatal. Cuando ello no ocurre asi, porque la norma en
cuestién no determina con claridad la conducta reprochada, o porque no fija los criterios para
su determinacion o porque resulta tan excesivamente general y ambigua que no permite
especificar y concretar los comportamientos prohibidos, la norma en cuestién debe ser

declarada inconstitucional, y por ende, retirada del ordenamiento juridico.



En el asunto en concreto, una lectura detenida del precepto legal demandando permite
establecer, sin la menor duda, que la tipificacién de la conducta es vaga, deficiente y lesiva
de las garantias fundamentales del debido proceso del sujeto disciplinado, ya que se
establece como falta gravisima el desconocimiento de los principios que regulan la
contratacién estatal y la funcién administrativa en la etapa precontractual y en la actividad
contractual del Estado, sin que se concrete en ella de manera taxativa y especifica el tipo de

conductas que dan lugar a la configuracién del comportamiento prohibido.

En este orden de ideas, el legislador al intentar ampliar el catdlogo de infracciones
disciplinarias, mediante el sefialamiento como falta gravisima del desconocimiento de los
principios de la contratacion estatal y de la funciéon administrativa, incurre en una flagrante
vulneracién de los principios de legalidad y tipicidad que rigen el ejercicio del derecho
punitivo del Estado, pues como previamente se expuso85, los principios en cuanto normas
juridicas, por si solos, sin mas, no pueden servir de instrumento para la descripcién de los
comportamientos constitutivos de faltas disciplinarias dada su vocacién normativa de
caracter general, por la cual resultan manifiestamente contrarios a la concrecién y
especificidad que se requiere para la tipificacién de las conductas prohibidas en el campo

disciplinario.

Ademas es claro que dada la textura abierta de sus mandatos, el precepto legal acusado deja
a la libre apreciacién subjetiva del funcionario que ejerce la potestad disciplinaria, el juicio
acerca de la realizacién o no de la conducta prohibida, pues ante la ausencia de una
definiciéon legal, y del sefialamiento de pautas y criterios que permitan entender cuales son y
en qué consisten los principios cuyo desconocimiento en el dmbito contractual del Estado
sugieren la imposiciéon de una sancién disciplinaria; se estaria, en Ultimas, facultando
automaticamente al funcionario investigador para imponer la pena prevista en las normas
disciplinarias, sin importar cudl sea la actuacién realizada, y si la misma deba ser objeto o no
de reproche a titulo de falta gravisima, dentro de las cuales, segun lo ha reconocido esta
Corporacién, deben consagrarse exclusivamente aquellos comportamientos esencialmente

graves derivados del incumplimiento de los deberes funcionales de los servidores publicos86.

A manera de ejemplo, uno de los principios que rige la contratacion estatal es el principio de

concurrencia, el cual se manifiesta en el derecho que les asiste a todas las personas de



participar en un plano de igualdad en las licitaciones o concursos publicos, a fin de realizar
una oferta de negocio juridico a la Administracion, para que, luego de agotado un proceso de
seleccién, ésta adjudique el contrato a aquella propuesta que resulte mas favorable para el
interés publico. En desarrollo de lo expuesto y dependiendo del funcionario investigador,
podria llegar a considerarse que resulta contrario al principio de la libertad de concurrencia y,
por ende, ser constitutivo de falta gravisima, practicas comunes como el cobro de derechos
econdmicos para que los interesados puedan retirar los pliegos de condiciones que permitan
la participacién en una licitacién publica, pues dicho comportamiento visto a partir de la ratio
juris del principio previamente explicado, impide la concurrencia efectiva de eventuales
proponentes; cuando en realidad, dicho requisito es usado en algunas ocasiones, como
herramienta para limitar el proceso licitatorio a aquellos proponentes que efectivamente
tengan capacidad econdémica para licitar, como sucede generalmente en los contratos de

concesion.

De igual manera, otro de los principios que sirven de fundamento a la contratacion estatal es
el principio de la buena fe, entendido como aquel que exige un comportamiento acorde con
el valor ético de la confianza mutua en el ejercicio de derechos y cumplimiento de las
obligaciones que se derivan para las partes de un negocio juridico. En cumplimiento del
citado principio, el representante legal de una entidad estatal, podria llegar a modificar -en
términos de ley- el contenido inicial de un contrato para satisfacer el equilibrio de la relacion
contractual que subyace en los negocios estatales. Dicho comportamiento podria ser
interpretado como un desconocimiento de los principios de transparencia y economia
contractual, dando lugar a la configuracién de una falta gravisima, cuando en realidad su
finalidad se limita a hacer efectivo el principio de buena fe, en cuanto al reconocimiento del

valor de la contraprestacidon que en derecho le asiste al contratista.

19. Conforme a esta argumentacion, estariamos en principio ante una disposicién que por
desconocer la taxatividad y certeza que se exige en la descripciéon de las infracciones
disciplinarias, deberia ser objeto de declaratoria de inexequibilidad pura y simple. Sin
embargo, es preciso recordar que los principios como norma juridica también pueden ser
objeto de complementacién mediante la integracion juridica de su contenido normativo, ya
sea a través de disposiciones constitucionales de aplicacién directa o de normas de rango
legal, que permitan concretar de manera clara e inequivoca, las conductas prohibidas en

materia disciplinaria.



De suerte que, si bien los principios que regulan la contratacién estatal y la funcién
administrativa contemplados en la Constitucion y la ley, admiten muchas interpretaciones,
mediante la aplicacién directa de preceptos constitucionales y de normas legales que
desarrollen esos principios, se logra la especificidad punitiva que resulta exigible en materia
disciplinaria, en aras de dar certeza y evitar aplicaciones abusivas o excesivas de conductas

que constituyen faltas gravisimas.

Para lograr este propdsito, es indispensable emplear la técnica de remisién del tipo
disciplinario en blanco que exige para la constitucionalidad de la descripciéon de una falta
disciplinaria, la definicion previa de un contenido normativo especifico que garantice la
certeza de los comportamientos antijuridicos que seran objeto de reproche. En este caso, lo
gue se pretende determinar es la viabilidad de complementar la norma demandada, con
otras disposiciones que preserven la posibilidad de reconocer consecuencias disciplinarias
frente a aquellos comportamientos que infrinjan los principios que regulan la contratacion
estatal y la funcién administrativa. En Ultimas, esta Corporacidén debe antes de declarar la
inconstitucionalidad de la norma, dilucidar si la misma a través de la complementacion o
remision legislativa, admite salvaguardar la eficacia juridica de los citados principios que
sirven de fundamento para orientar y regular el comportamiento de los servidores publicos, a

fin de hacer efectivos los fines del Estado.

En este orden de ideas, asi cdmo no se pueden realizar conductas contrarias a los principios
que regulan la contratacién estatal y la funcién administrativa, que puedan tener
consecuencias disciplinarias. De igual forma, tampoco se puede considerar que cualquier
regla de la contratacién estatal o de la funcién administrativa sirve para la complementacion
de dichos principios, pues se llegaria al absurdo de que toda disposicién o pauta prevista en
el ordenamiento juridico podria constituir una falta gravisima. Aunado a que no es posible
que una norma de inferior jerdrquica a la ley, sirva para la descripcion de los prepuestos
bésicos de la conducta tipica que serd sancionada, pues como previamente se expuso, de
permitir que ello ocurra, se degradaria la garantia esencial que el principio de reserva de ley
entrafia, cual es, asegurar que la regulacién de los ambitos de libertad y de otros derechos
fundamentales reconocidos a las personas, como lo son los derechos al trabajo y al debido

proceso, dependan exclusivamente de la voluntad de sus representantes.

De acuerdo con lo expuesto, la Corte concluye que para convalidar el sefalamiento de un



principio que regula la contratacién estatal y la funcién administrativa como descriptor de un

comportamiento constitutivo de falta gravisima, es necesario:

(i) Acreditar que la infraccién disciplinaria de uno de tales principios tiene un caracter
concreto y especifico a partir de su complementacién con una regla que le permita
determinar de manera especifica su contenido normativo, describiendo con claridad cual es
el deber, mandato o prohibiciéon que fue desconocido por el servidor publico o por los
particulares en los casos previstos en la ley. Para ello, es indispensable demostrar que a
pesar de tener la conducta reprochable su origen en un principio, (a) la misma se desarrolla
conforme a una norma constitucional de aplicacidn directa, como sucede, por ejemplo, en las
hipotesis previstas en los articulos 126 y 268 del Texto Superior, el primero, que para
garantizar el principio de moralidad publica prohibe el nepotismo, y el segundo, que para
lograr el mismo fin prohibe a los Congresistas dar recomendaciones a fin de proveer empleos
en la Contraloria General de la Republica; (b) o que a pesar de su generalidad, éste se puede
concretar acudiendo a una disposicién de rango legal que lo desarrolle de manera especifica,
como sucederia, a manera de ejemplo, con algunas de las reglas previstas en los articulos 23
a 26 de la Ley 80 de 199387.

(i) Cuando se formule la acusacién disciplinaria debe sefalarse tanto la conducta imputable
como la norma que la describe, segun lo ordena el articulo 163 del Cddigo Disciplinario
Unico. Asf las cosas, no es suficiente la simple manifestacién de haber vulnerado un principio,
sino que resulta exigible su descripcién y determinacién conforme a la disposicién de rango

legal o al precepto constitucional de aplicacién directa que le sirve de complemento.

Finalmente, (iii) teniendo en cuenta que el derecho disciplinario, como lo ha reconocido esta
Corporacion en sentencias C-1076 de 200288, C-125 de 200389 y C-796 de 200490, se
somete al principio constitucional de proporcionalidad (C.P. arts. 1°, 2° y 13), es obligacion
del funcionario investigador determinar si el comportamiento reprochable en materia
disciplinaria resulta excesivo en rigidez frente a la gravedad de la conducta tipificada. De
igual manera, le corresponde a dicho funcionario determinar si la irregularidad imputada al
servidor publica o al particular, se ajusta al principio de antijuridicidad material o lesividad
reconocido por el legislador en la exposicidn de motivos de la Ley 734 de 2002, y hoy en dia
previsto en el articulo 5° de la citada ley, segun el cual: “el quebrantamiento de la norma

sélo merece reproche disciplinario cuando la misma esta concebida para preservar la funcién



publica, y la infraccidn, en el caso concreto, la vulnera o la pone en peligro”.

20. De acuerdo con las consideraciones expuestas, esta Corporacion procedera a declarar la
constitucionalidad condicionada de la siguiente expresién “o desconocimiento de los
principios que regulan la contratacion estatal y la funciéon administrativa contemplados en la
Constitucién y en la ley”, contenida en el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, en el
entendido que la conducta constitutiva de la falta gravisima debe ser siempre de caracter
concreto y estar descrita en normas constitucionales de aplicacién directa o en normas

legales que desarrollen esos principios.
VII. DECISION.

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional de la Republica de

Colombia, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Declarar EXEQUIBLE la expresién: “o desconocimiento de los principios que regulan la
contratacion estatal y la funcién administrativa contemplados en la Constitucion y en la ley”,
contenida en el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002, en el entendido que la
conducta constitutiva de la falta gravisima debe ser siempre de caracter concreto y estar
descrita en normas constitucionales de aplicacion directa o en normas legales que

desarrollen esos principios.

Notifiguese, comuniquese, cumplase, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Presidente

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada

JAIME ARAUJO RENTERIA



Magistrado
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JAIME CORDOBA TRIVINO

Magistrado
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ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado

MARCO GERARDO MONRQY CABRA
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
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Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 48 numeral 31 de la Ley 734 de 2002.
RODRIGO ESCOBAR GIL

Con el respeto acostumbrado por las decisiones de esta Corporaciéon, me permito aclarar mi

voto, en relacién con las siguientes consideraciones:

En mi concepto, la norma acusada no tiene vaguedad alguna, pues los principios a los que se
remite el numeral sub examine estan previstos de manera clara tanto en la Constitucién

como en la ley.

En este sentido, considero que la argumentacion basada en la distinciéon entre reglas y
principios, sobre la cual, por lo demas, no hay acuerdo, no puede servir de sustento de la
inconstitucionalidad. Sobre este punto, es mas acertado, en mi criterio, lo expuesto en su
intervencién por el Procurador General y la Universidad del Rosario, en relaciéon a que una
norma de principio puede ser fundamento de un deber especifico, como ocurre con los
principios de la contratacién estatal y de la funcién administrativa. El solo hecho de la

remisién a esos principios no implica por tanto una inconstitucionalidad.

De este modo, resulta por tanto contradictorio, a mi juicio, sustentar la inconstitucionalidad
de una disposicién que remite a principios superiores como por ejemplo el de la moralidad
(art. 209 C.P.). Asi mismo, considero del caso recordar que la Corte ha determinado en
reiterados pronunciamientos, que la técnica de los tipos en blanco, a través de remisiones a
otras normas, no es inconstitucional. En especial, no se puede afirmar que la trasgresién del

principio de moralidad no puede ser sancionada disciplinariamente.

Por tanto, me permito reiterar, que aunque la teoria que distingue entre reglas y principios,
la cual sostiene la existencia de principios implicitos, es discutible, los principios de la funcién
administrativa y de la contratacién estatal establecidos en la Constituciéon y en la Ley 80 de
1993 son, en mi criterio, claros y precisos. De este modo, cuando se acuse una infraccién de
la ley disciplinaria, se tiene que concretar en qué consistid la violacidn del principio y, si la
conducta no estd identificada, la acusaciéon no prosperard. Asi mismo, considero que debe
haber una regla en la que se concrete el principio, lo cual debe indicarse en la parte motiva

de la providencia.



Fecha ut supra.
JAIME ARAUJO RENTERIA

Magistrado

1 Con salvamento de voto del Magistrado Jaime Araljo Renteria.

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 Mufoz.

6 Sentencias T-242 de 1999. (M.P. Martha Sachica de Moncaleano) y T-492 de 2002

(M.P. Jaime Cérdoba Trivifo).

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 institucién mas que 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). Asi se reconoce, por ejemplo, en el articulo 6-3 de la Ley 52 de 1992 y en la
jurisprudencia de esta Corporacién. Al respecto, en sentencia C-198 de 1994, se manifesto:
“Estd, en efecto, alin muy difundida la conviccién de que para el juicio de algunos delitos- de
contenido tipicamente politico- cometidos por el jefe del Estado (si es presidente) y por los
ministros no son oportunos los procedimientos ordinarios ni son idéneos los érganos
judiciales normales. Pero mientras en el siglo pasado el ejemplo de Inglaterra (en la cual se
configuréd lentamente, al propdsito, mediante evolucidon secular, el procedimiento del
impeachment, que consiste en la acusacién de la Camara de los Comunes y en el juicio por
parte de la Cadmara de los Lores) encontré imitacion casi universal, después de la Primera

Guerra Mundial comenz6 a estimarse que, si era justificada la intervencién de las Camaras



para decidir sobre la oportunidad o no de que se procediese a un juicio, parecia que
respondia mas a criterios de una justicia imparcial confiar, luego, este ultimo a aquellos
drganos expresos de jurisdiccion constitucional que se habian ido configurando, afiadiendo a
los magistrados de carrera otros elementos mas sensibles a las mudables exigencias

politicas”. (Magistrado Ponente: Vladimiro Naranjo Mesa).

8 Véase, entre otras, las sentencias C-214 de 1994, C-597 de 1996, C-181 de 2002,
C-506 de 2002 y 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.

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

10 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 violacién trae como consecuencia
una pena. // La sancion prevista en el derecho penal administrativo se distingue de la del
derecho penal ordinario o comun por el 6rgano 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. 52
Reimpresion de la Undécima Edicién. Temis. 1996. Pag. 6). En idéntico sentido, se puede
consultar a OSSA ARBELAEZ. Jaime. Derecho Administrativo Sancionador. 1° Edicién. Legis.
2000. Pags. 167-170.

11 Sobre la materia, se puede consultar NIETO. Alejandro. Derecho Administrativo

Sancionador. 2° Edicién ampliada. Tecnos. Madrid. 1994. Pags. 93 y subsiguientes.
12 Sentencia C-214 de 1994. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

13 Sobre el alcance de estos conceptos, esta Corporaciéon ha sefialado que: “[El]
ejercicio del poder de policia se realiza a través de la expedicién de la ley para delimitar

derechos constitucionales de manera general y abstracta, y establecer las reglas que



permiten su especifica y concreta limitacion para garantizar el control del orden publico;
mientras que con la funcién de policia se hace cumplir la ley por medio de actos
administrativos. (...)El poder de policia lo ejerce, de manera general, el Congreso de la
Republica por medio de la expedicién de leyes que reglamentan el ejercicio de la libertad
cuando éste trasciende el dmbito privado e intimo. Este poder también es ejercido en forma
excepcional, por el Presidente de la Republica en los estados de guerra exterior, conmocién
interior y emergencia. // La funcién de policia es ejercida por las autoridades de la rama
ejecutiva (como los alcaldes, inspectores y superintendentes) en cumplimiento de
competencias determinadas por la ley”. (Sentencia C-492 de 2002. M.P. Jaime Cérdoba
Trivifio. En idéntico sentido, se puede consultar la sentencia C-366 de 1996. M.P. Julio Cesar

Ortiz Gutiérrez).

14 Al respecto, dispone el articulo 23 de la Ley 734 de 2002: “Constituye falta
disciplinaria, y por lo tanto da lugar a la accién e imposicion de la sancién correspondiente, la
incursién en cualquiera de las conductas o comportamientos previstos en este cddigo que
conlleve incumplimiento de deberes, extralimitacion en el ejercicio de derechos y funciones,
prohibiciones y violacion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades, impedimentos y
conflictos de intereses, sin estar amparados por cualquiera de las causales de exclusién de

responsabilidad contempladas en el articulo 28 del presente ordenamiento”.
15 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.

16 Precisamente, el articulo 25 de la Ley 734 de 2002, determina que: “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 cddigo.

Los indigenas que administren recursos del Estado seran disciplinados conforme a este

Cddigo.

Para los efectos de esta ley y en concordancia con el articulo 38 de la Ley 489 de 1998, son
servidores publicos disciplinables, los gerentes de cooperativas, fundaciones, corporaciones y

asociaciones que se creen y organicen por el Estado o con su participacion mayoritaria”.

17 Véase, al respecto, las sentencias T-146 de 1993 y C-948 de 2002.



18 Véase, al respecto, las sentencias C-341 de 1996 y T-1093 de 2004.

19 Sobre la responsabilidad disciplinaria de los particulares que ejercen funciones

publicas se pueden consultar los articulos 52 y subsiguientes de la Ley 734 de 2002.

20 Sentencia C-181 de 2002. (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), reiterada en las
sentencias C-948 de 2002 y T-1093 de 2004. Sobre la materia, la doctrina ha establecido
que: “(...) La potestad disciplinaria esta concebida como la facultad concreta que tiene el
Estado, para vigilar y velar porque la conducta oficial de sus servidores se cifia a la
Constitucién, la ley, los reglamentos y al buen desempefio de la funcién publica, cuya
omisién o extralimitaciéon conlleva al ejercicio del poder disciplinario mediante la imposicién
de sanciones, siendo éste el caracter que lo integra como parte del ius puniendi del Estado
que como su titular, éste ejerce a través de las respectivas ramas y 6rganos. // Asi mismo, es
titular el Estado, de la accién disciplinaria o instrumento juridico a través del cual se pone en
movimiento el aparato judicial o la administraciéon, a efectos de investigar las conductas
violatorias del régimen disciplinario y su eventual sancion, previos los procedimientos de
rigor”. (MUNOZ MARTINEZ. Nancy. En: La doble naturaleza del poder disciplinario. Coleccién
Derecho Disciplinario. No. 1. Procuraduria General de la Nacién. Instituto de Estudios. Bogota.
2002. Pags. 55-56).

22 Recuérdese que a partir del desarrollo de las teorias humanistas y garantistas en el
Derecho Penal, éste se entiende como una medida de “Ultima ratio” para el mantenimiento
del orden juridico en un Estado democratico. De suerte que, la doctrina actual considera que
se traba una relacién inversamente proporcional entre el derecho penal y el derecho
administrativo sancionador como manifestaciones del ius puniendi, segin la cual, la
disminucidn de la intervencién penal conlleva correlativamente al aumento de la intervencion

administrativa (NIETO. Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Tecnos. Pags 81 y ss).

23 M.P. Alvaro Tafur Galvis.

24 Subrayado del texto original. En esta providencia se reitera la jurisprudencia

expuesta en sentencia C-597 de 1996 (M.P. Alejandro Martinez Caballero).

25 M.P. Carlos Gaviria Diaz.



26 Reiterada en sentencia C-181 de 2002 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra).

27 Asi, por ejemplo, lo reconocié el Tribunal Supremo de Espafia, en sentencia del 26 de
septiembre de 1973, en cuanto sefald: “el ejercicio de la potestad sancionatoria
administrativa presupone la existencia de una infraccion para lo cual es indispensable que los
hechos imputados se encuentren precisamente calificados como faltas en la legislacion
aplicable, porque en materia administrativa, como en la penal, rige el principio de la
legalidad, segun el cual sélo cabe castigar un hecho cuando esté concretamente definido el

sancionado y tenga marcada a la vez la penalidad”. NIETO. Alejandro. Op.Cit. Pag. 252.

28 MERKL. Adolfo. Op.Cit. P4g. 356. El Tribunal Constitucional Espafol, en sentencia 42
del 7 de abril de 1987, recogié la anterior doctrina, en los siguientes términos: “la reserva de
ley no excluye la posibilidad de que las leyes contengan remisiones a normas
reglamentarias, pero si que tales remisiones hagan posible una regulacién independiente y
no claramente subordinada a la ley (STC 83/1984, de 24 de julio), pues esto ultimo supondria
degradar la garantia esencial que el principio de reserva legal entrafia, como forma de
asegurar que la regulacién en los dmbitos de libertad que corresponden a los ciudadanos

depende exclusivamente de la voluntad de sus representantes”.

29 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

30 OSSA ARBELAEZ. Jaime. Op.Cit. P4g. 245.

31 Véase, por ejemplo, las sentencia C-710 de 2001, C-432 de 2004 y C-1169 de 2004.
32 Véase, entre otras, las sentencias C-921 de 2001 y C-992 de 2001.

33 Véase, entre otras, las sentencias T-181 de 2002, C-506 de 2002, C-948 de 2002,
C-1076 de 2002, C-125 de 2003, C-252 de 2003, C-383 de 2003 y T-1093 de 2004.

34 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

35 El articulo 54 de la Ley 734 de 2002, dispone que: “Articulo 54. Inhabilidades,
impedimentos, incompatibilidades y conflicto de intereses. Constituyen inhabilidades,
impedimentos, incompatibilidades y violacién al régimen de conflicto de intereses, para los

particulares que ejerzan funciones publicas, las siguientes: (...) Las previstas en la



Constitucion, la ley y decretos, referidas a la funcién publica que el particular deba cumplir”.

(Subrayado no original).

36 El numeral 42 del articulo 61 de la misma Ley 734 de 2002, dispone: “Articulo 61.
Faltas gravisimas de los notarios. Constituyen faltas imputables a los notarios, ademas de las
contempladas en el articulo 48 en que puedan incurrir en el ejercicio de su funcién: (...) 4. La
transgresién de las normas sobre inhabilidades, impedimentos, incompatibilidades y

conflictos de intereses previstos en la Constituciéon, la ley y decretos”. (Subrayado no

original).
37 M.P. Hernando Herrera Vergara.
38 Sobre los elementos minimos que se deben incorporar en la ley disciplinaria, se

convierten en precedentes obligatorios las sentencias C-530 de 2003, C-406 de 2004 y C-475
de 2004.

39 Sentencia C-1116 de 2000.(M.P. Alejandro Martinez Caballero).

40 M.P. Alfredo Beltran Sierra

41 “Por la cual se organiza el servicio publico de la educacién superior”.
42 “Por el cual se reestructura el régimen organico especial de la Universidad Nacional
de Colombia”.

43 Sentencia C-530 de 2003. M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
44 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

45 Sentencia C-404 de 2001. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
46 Sentencia C-948 de 2002. M.P. Alvaro Tafur Galvis.

47 Sentencia T-1093 de 2004. (M.P. Manuel José Cepeda Espinosa). En la presente
decision se cité la sentencia C-404 de 2001 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra), en donde se
esgrime la misma posicién juridica, citando las siguientes consideraciones pronunciadas por

la doctrina especializada sobre la materia, a saber: “Las normas penales no prohiben ni



ordenan nada, sino que se limitan a advertir que determinadas conductas llevan aparejadas
una pena. Los tipos sancionadores administrativos, por el contrario, no son auténomos sino
que se remiten a otra norma en la que se formula una orden o prohibicién cuyo
incumplimiento supone cabalmente la infraccién. Estas normas sustantivas constituyen, por
ende, un pretipo, que condiciona y predetermina el tipo de la infraccién. Y por ello si se
quisiera ser riguroso, la descripcidn literal de un tipo infractor habria de consistir en la
reproduccion de la orden o prohibicién del pretipo con la advertencia afladida de la sancidn
que lleva aparejada su incumplimiento, es decir, una reproduccién de textos en doble
tipografia”. (NIETO GARCIA. Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. Editorial Tecnos.
Madrid. 1994. Pag. 298).

48 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

49 Eduardo Garcia de Enterria, Tomas-Ramon Fernandez, Curso de Derecho
Administrativo. Ed. Civitas S.A., Madrid, 1986, Tomo I. p. 433.

50 Sentencia T-706 de 1996. (M.P. Eduardo Cifuentes Mufoz). En esta Sentencia, la
Corte encontré que se vulneraban los derechos constitucionales de los reclusos cuando al
amparo de la indeterminacién de ciertos conceptos juridicos de caracter reglamentario se les
impedia la difusién dentro del penal de informaciones legitimas dentro de un orden

democratico.
51 Ibidem.

52 Sentencia C-371 de 2002. (M.P. Rodrigo Escobar Gil). (Subrayado por fuera del texto
original). En idéntico sentido, puede consultarse en la doctrina a GARCIA DE ENTERRIA.

Eduardo. La lucha contra las inmunidades del poder. Cuadernos Civitas. Madrid.
53 M.P. Eduardo Montealegre Lynett.
54 M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

55 Sobre la materia, el Tribunal Supremo Espafol ha dicho: “El empleo de conceptos
juridicos indeterminados no es, en si mismo, incompatible con el principio de tipicidad de las
infracciones si aquellos definen las conductas ilicitas en términos que permitan su perfecta

concrecién en cada supuesto (...) o en el contexto de las descripciones en que se integren



reflejen supuestos de hecho perfectamente identificables y susceptibles de adecuado control
en su aplicacion”. (Sentencia de 2 de junio de 1992. NIETO. Alejandro. Op.Cit. Pag. 296).

56 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.

57 Sentencia C-427 de 1994. M.P. Fabio Morén Diaz.

58 Ibidem.

59 Sentencia C-155 de 2002. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

60 Sentencia C-124 de 2003. M.P. Jaime Araujo Renteria.

61 Véase, entre otras, la sentencia C-406 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
62 M.P. Jaime Araujo Renteria.
64 ALEXY. Robert. Teoria de los derechos fundamentales. Centro de Estudios Politicos y

Constitucionales. Madrid. 2002. Pag. 83.

65 Sobre la materia, la doctrina ha dicho: “[Los] principios juridicos tienen pleno valor
de fuente juridica; forman parte del ordenamiento juridico. Con frases harto expresivas lo ha
proclamado RIVERO: ‘Los principios generales tienen pleno valor de Derecho Positivo,
considerandoles éste como parte integrante esencial del orden juridico y sancionando su
violacién con la misma energia que la de la regla escrita’. Por consiguiente, su valor es
indiscutible, hayan logrado o no el reconocimiento jurisprudencial”. (GONZALEZ PEREZ.
Jesus. El principio general de la Buena Fe en el Derecho Administrativo. Editorial Civitas S.A.
Madrid. Pag. 50). En idéntico sentido, se ha sefialado que: “El ordenamiento juridico no es
una sucesion interminable de preceptos determinantes y actos determinados, algo asi como
una cadena compuesta por un nimero infinito de eslabones, sino que tiene un limite superior
y otro inferior. El primero denominese norma fundamental, el sequndo esta integrado por los
actos finales de ejecucién, no susceptibles ya de provocar ulteriores consecuencias. // La
norma suprema no es un acto, pues, como su nombre lo indica, es un principio limite, es
decir, una norma sobre la que no existe ningln precepto de superior categoria”. (GARCIA
MAYNES. Eduardo. Introduccién al estudio del derecho. Editorial Porria. México. 2002. P4g.

85). (Subrayado por fuera del texto original).



66 M.P. Ciro Angarita Bardn.

67 GARCIA DE ENTERRIA. Eduardo. FERNANDEZ. Tomdas-Ramén. Curso de Derecho
Administrativo. Tomo I. Octava Edicién. Editorial Civitas. Madrid. Pags. 74 y 75.

68 Adicionalmente, se ha dicho en la doctrina que los principios juridicos constituyen la
base del ordenamiento juridico porque suponen la existencia de “la parte permanente y
eterna del derecho y también la cambiante y mutable que determina la evolucion juridica;
son las ideas fundamentales e informadoras de la organizacién juridica de la Nacién”.
GONZALEZ PEREZ. Jesus. Op.Cit. P4g. 50.

69 M.P. Eduardo Cifuentes Munoz.

70 De igual manera, en sentencia T-058 de 1995 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), la
Corte manifestd que: “Los principios juegan un papel esencial en la interpretacién juridica, en

especial cuando se presentan casos dificiles, producto del conflicto de varias normas”.

71 Sobre el alcance de esta disposicidn se puede consultar la sentencia C-083 de 1995.
M.P. Carlos Gaviria Diaz.

72 Sobre el alcance de la citada norma se puede consultar la sentencia C-029 de 1995.
M.P. Jorge Arango Mejia

73 Se presentan sujeciones de validez entre las normas juridicas, cuando su creacién y
vigencia se somete a una relacion jerarquica de dependencia, de suerte que, entre las
mismas, es exigible una subordinacién al principio de legalidad. Por otra parte, tienen
aplicacidn las clausulas de excepcion en aquellas hipétesis en las cuales una norma juridica
no puede ser invalidada, pero sus mandatos normativos no pueden coexistir con otra
disposicion vigente, pues resultan manifiestamente contradictorios. En estas circunstancias,
el mismo ordenamiento juridico consagra clausulas generales, tales como, que “ley posterior
deroga a la ley anterior” o “la ley especial deroga a la ley general” que permiten superar

dicho conflicto normativo.

74 Véase, entre otras, las sentencias SU-337 de 1999, T-551 de 1999, T-692 de 1999,
C-647 de 2001, T-823 de 2002, T-1025 de 2002, T-1021 de 2003, C-1186 de 2003, C-131 de
2004, C-229 de 2004 y T-739 de 2004.



75 ALEXY. Robert. Op.Cit. Pag. 92.

76 Sentencia C-131 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez. Ya en sentencia T-058
de 1995 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz), se habia sostenido que: “Un principio constitucional
tienen una fuerza normativa que inspira y proporciona sentido a todo el ordenamiento
juridico pero que no es suficiente para imponerse por si mismo ante cualquier regla inferior
del sistema. Esta insuficiencia proviene de la necesidad de ponderacién y adecuacion que es
propia de la aplicacién de principios. En el caso presente, la justicia material entra en
conflicto con otras principios como el de certeza, seqguridad y objetividad juridica. La solucion
a dicho conflicto debe resultar del analisis factico que se plantea ante el juez de tutela”.

(Subrayado por fuera del texto original).

77 Asi, por ejemplo, en sentencia T-520 de 2003 (M.P. Rodrigo Escobar Gil), al
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