Revista Juridica Piélagus, Vol. 21 No. 2 Julio — diciembre de 2022 / Neiva (Huila) Colombia

Anélisis del derecho disciplinario en Colombia: a propdsito de la reforma al codigo general
disciplinario en vigencia de las leyes 1952 de 2019 y 2094 de 2021"

Analysis of disciplinary law in Colombia: regarding the reform of the general disciplinary code
under laws 1952 of 2019 and 2094 of 2021

Gerardo Andrés Tejada Gonzélez

Administrador Publico, Especialista en Alta Direccion del Estado,
Escuela Superior de Administracion Publica — ESAP, Colombia
atejadav.sanjeronimo@gmail.com

Recibido: 22/03/2022 Aceptado: 06/06/2022
DOI: 10.25054/16576799.3689

RESUMEN

El accionar de los servidores publicos y de aquellos particulares en ejercicio de funciones publicas,
debe enmarcarse en una serie de principios, normas y valores que regulan dicho actuar, que
posibiliten el normal y correcto funcionamiento de la administracion pablica, cumpliendo con los
fines esenciales del Estado; a ese compilado de normas eminentemente juridicas, tanto sustanciales

como procesales, se le conoce como derecho disciplinario.

Asi, en el presente articulo se lleva a cabo un analisis de las normas disciplinarias, tomando como
punto de referencia el antecedente registrado en el afio de 1913 con la expedicion de la Ley 4 que,
por supuesto, no es la primera en la materia, pero es a partir de ella que se configura el analisis que

determina el marco normativo.

ABSTRACT

The actions of public servants and of those individuals in the exercise of public functions must be
framed within a series of principles, rules and values that regulate such actions, which enable the
normal and proper functioning of the public administration, complying with the essential purposes
of the State; this compilation of eminently legal rules, both substantial and procedural, is known as

disciplinary law.

* Articulo de investigacién.
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Thus, in this article an analysis of the disciplinary rules is carried out, taking as a point of reference

the precedent recorded in 1913 with the issuance of Law 4, which, of course, is not the first in the

matter, but it is from it that the analysis that determines the regulatory framework is configured.
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INTRODUCCION

El Estado, desde su concepcion general, tiene
acciones especificas: gobernar, administrar,
organizar y proteger la soberania de su
poblaciébn en sociedad; ademas, esta
conformado por un territorio, una comunidad,
poblaciébn o sociedad determinada, que
adicionalmente, debe tener un cuerpo de
gobierno, regulado por wuna normativa
superior, la Constitucion. De lo anterior se
configura el Estado de Derecho, gestor de los
bienes comunes, el cual esta estructural e
institucionalmente dispuesto a velar por las
necesidades béasicas de su poblacion,
implementado ley, orden y justicia, dentro de
su territorio soberano, siendo el Estado
ejecutor de las normas, nacionales e

internacionales, acordes en el sistema

mundial.

Asi, Colombia, dentro de su modelo
disciplinario, confiere una alta gama de
normas que regulan la conducta de quienes
tienen algun vinculo laboral con el Estado; en
este punto el derecho disciplinario toma
relevancia como modelo de control
caracterizado por su autonomia y su
independencia de lo que el poder politico
estatal acostumbra. En primer lugar, es
importante comprender que, al hacer
referencia a las actuaciones de quienes
cumplen una funcion publica, el derecho
disciplinario es la base para la buena gestion
de la administracion, por tanto, regula y
sanciona el comportamiento del funcionario.
Lo anterior, soportado en las normas y
principios juridicos que se ostentan dentro del

aparato Estatal.

En segundo lugar, es importante clarificar que

los principios basicos y algunas de las normas
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rectoras que rigen este modelo se
fundamentan en el reconocimiento de la
dignidad humana, como principio fundante
en la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos; el debido proceso, de forma que el
inculpado conozca los cargos, sus deberes y
sus derechos durante todo el proceso, de tal
manera que se puedan colocar todos los
recursos necesarios para su defensa.
Asimismo, la presuncion de inocencia, ya que
todo acusado de cometer una falta
disciplinaria categorizada en leve, grave o
gravisima, sera inocente hasta que no se le
demuestre lo contrario. En ese sentido, los
anteriores principios junto a otros estan
consignados en la Constitucion Politica y las
Leyes, bajo las cuales se amparan vy, en el
caso de los paises firmantes, en la
Convencion Interamericana de Derechos

Humanos, de la cual Colombia es signatario.

1. MARCO NORMATIVO Y
ANTECEDENTES DEL DERECHO
DISCIPLINARIO EN COLOMBIA

En el presente titulo se busca abordar de
manera concreta las normas que dieron
sustento al régimen que, en materia
disciplinaria se ha construido en el
ordenamiento juridico colombiano y, para

ello, este apartado se dedica a la citacion y

descripcion puntual y cronolégica de aquellas
que, a criterio del autor, son las normas que
esencialmente enmarcaron lo que hoy se

conoce como Caédigo Disciplinario.

Para el presente estudio se tendran en cuenta
los antecedentes normativos que se
registraron a partir del siglo XX, lo que, por
supuesto, no significa que antes de la
mencionada época no existiesen referentes
normativos al respecto, se trata entonces de
una delimitacion temporal necesaria para el

objetivo del actual analisis.

Se da inicio entonces sefialando, como un
primer antecedente de la evolucion y trénsito
normativo bajo examen, a la Ley 4 de 1913,
en el que como caracteristica aportante a la
funcion disciplinaria del Estado, ya se podia
encontrar la existencia de la competencia de
la Camara de Representantes como
Ministerio Publico, ministerio que fuera
creada en el afio de 1830, pero que solo hasta
1853 tomo la funcion de vigilar a los
servidores publicos. Asi las cosas, la Camara
de Representantes, y especificamente en el
Procurador General de la Nacion residian las
funciones de, “cuidar de que todos los
publicos al servicio de la Nacion desempefien
cumplidamente sus deberes”, y “cuidar de
que los demés funcionarios del Ministerio

Publico desempefien fielmente su cargo, y
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promover que se les exija la responsabilidad
por las faltas que cometan™. (L. 4/1913. Art.

222), como medida de control disciplinario

A partir de esta ley, también se pudo gozar de
la existencia de un particular bosquejo de lo
que hoy se puede denominar como sistema de
sanciones, pues la norma contemplaba, entre
otras, multas, suspensiones y el retiro del
servicio, tal como lo plasmé el legislador de
la época y lo evidencia asi el Articulo 287 de
la norma en comento: “Los reglamentos
pueden imponer penas correccionales de
apercibimiento, multa hasta de veinte pesos,
suspension y remocion por falta de asistencia
a las oficinas o por mal desempefio de sus
funciones”. (L. 4/1913. Art. 287)

Un segundo antecedente encontrado es la Ley
165 de 1938, que significd, en términos
generales, el origen del régimen de carrera
administrativa, pero del que se extracta para
el fin del presente articulo la creacion del
primer Consejo Nacional de Administracion
y Disciplina de la Carrera Administrativa, el
cual, dentro de sus quehaceres obligacionales,
tenia la funcidn de recepcionar las quejas que
la ciudadania llegara a formular en contra de
los empleados frente a sus conductas o los
asuntos de su competencia (L. 165/1938. Art.
11).

Un siguiente antecedente resefiado es la
expedicion del Decreto Ley 2091 de 1939,
que reglamento la carrera administrativa, el
cual aportd el procedimiento para
materializar las sanciones que le fueran
aplicables a los servidores publicos, y enlisto
las faltas disciplinarias y las respectivas
sanciones a la comision de las mismas, tal
como lo evidenciaba el Capitulo VI del

precitado Decreto.

Un afio mas tarde, en 1940, mediante el
Decreto 1192, que reglament6 algunos
procedimientos relativos a la carrera
administrativa, se dejé establecida también,
como falta disciplinaria, el suministro de
informacion falsa a la administracion publica
por los empleados del orden pablico nacional,
cuando dicha informacién se tratara de la hoja
de vida y la tarjeta profesional, sembrandose
tal antecedente como un aporte a la

codificacion de las faltas disciplinarias.

De alli, y para efectos del presente trabajo
académico, los antecedentes saltan a 1960,
cuando a través del Decreto 1679 de 1960, se
le fij6 a la Comision Nacional del Servicio
Civil la competencia para conocer de las
sanciones disciplinarias que llegasen a
imponerse a los empleados que pertenecieran

a la carrera administrativa.
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En ese mismo afio, con la expedicion del
Decreto 1732 de 1960, conocido también
como el primer estatuto de la funcién publica,
se le dedica el Capitulo 5° del Titulo 2°, al
Régimen Disciplinario de los funcionarios de
Carrera, y se establece el procedimiento

disciplinario ante las Comisiones de Personal.

Ya para 1968, con la expedicion del Decreto
Ley 2400 de 1968, en el capitulo segundo del
titulo segundo, se robustecen las listas de
derechos, deberes y prohibiciones, y en el
Capitulo 3° del mismo titulo, se establecen las
sanciones disciplinarias, que iban desde la
amonestacion verbal, hasta la destitucion. A
su vez, el Decreto Ley 3074 de 1968 adiciono
el Decreto 2400 en lo relativo a las
prohibiciones, y a las sanciones de suspension
provisional e inhabilidad para ejercer

funciones publicas.

Luego, con la Ley 20 de 1972, que determind
la composicién y funcionamiento del
Tribunal Disciplinario, y este, fungiendo
como Organo autébnomo, se encarg6 de la
toma de decisiones para los procesos
disciplinarios de aquellas  entidades
autorreguladas, como también las decisiones
por violaciones a las leyes de autorregulacion
en los procesos en contra de personas

naturales.

Un nuevo antecedente disciplinario se
registré en 1973, cuando, con la expedicion
del Decreto 1950 de 1973, mediante el cual se
reglamentaron los decretos 2400 y 3074, se
logré consolidar en un solo titulo, el régimen
disciplinario, en el cual se dejaron
estructuradas competencias, se establecieron,
ademaés, la calificacion de las faltas tanto
graves como leves, y se fijaron los criterios de
graduacion de las sanciones, entre lo mas

sobresaliente.

Para 1974, con la expedicion de la Ley 25 de
1974 de esa misma anualidad, se establecio la
organizacion y funcionamiento del Ministerio
Publico el cual, se encontraba conformado
para la época, por la Procuraduria General de
la Nacion, Fiscalias y Personerias, asi como
también se regulo el régimen disciplinario (en
cuanto al proceso) aplicable a los empleados

oficiales.

En el afio inmediatamente siguiente, con el
Decreto 2942 de 1975, se dio continuidad a la
evolucion normativa  del régimen
disciplinario, ampliando con trece nuevas
faltas graves, las ya presentes en los decretos
2400, 3074 del afo 1968 y 1950, y se
adicionaron ciertas actuaciones al proceso

disciplinario.

Casi una década despues, se expide la Ley 13
del 09 de marzo de 1984, que junto a su
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Decreto Reglamentario, el 482 de 1985, logra
condensar el régimen disciplinario, pues, se
profundiza en conceptos esenciales como su
objetivo, la naturaleza de la accién
disciplinaria, la division por etapas de la
investigacion, precision en los términos
procesales, como por ejemplo el de la
prescripcion, una exegética lista de las faltas
disciplinarias que conducen a la destitucion,
y un claro y consecuente avance en el respeto

por el derecho de contradiccion y defensa.

En 1990, y no menos importante, se le fijaron
funciones y competencias disciplinarias a las
Procuradurias Delegadas y Regionales con la
expedicion y entrada en vigencia de la Ley 4

del mismo afo.

Aun cuando el derecho disciplinario ha sido

ciertamente  preponderante en  nuestro
ordenamiento constitucional, pues ya desde la
Constitucion de Cundinamarca de 1811 se
hacia alusiobn a este, con la Reforma
Constitucional de 1991 se le da una mayor
injerencia, permitiéndole mayor relevancia,
pues se le dedican varios articulos,
empezando por aquel de la responsabilidad
que recae en los servidores publicos, como lo
dejo establecido el constituyente en el
Articulo 6° de la nueva carta: “Los
particulares solo son responsables ante las

autoridades por infringir la Constitucion y las

leyes. Los servidores publicos lo son por la
misma causa y por omision o extralimitacion
en el ejercicio de sus funciones”.
(Constitucion Politica de Colombia, 1991,

art. 6)

Asimismo, del Articulo 29 de la norma
superior se colige que los sujetos
disciplinables no pueden ser investigados ni
procesados sino en virtud de una norma legal
vigente previamente a la imputacion de la
presunta comision de la falta, lo que significd
ciertamente un gran avance en del derecho de
contradiccion y defensa del disciplinado. Otra
de las normas constitucionales que nos remite
al derecho disciplinario es el Articulo 92,
pues advierte que las personas, ya sean
naturales o juridicas, se encuentran facultadas
para elevar solicitudes a las autoridades
competentes para que eéstas apliquen las
sanciones disciplinarias o0 penales que
provengan de las conductas de cualquier

autoridad publica.

De igual forma, el constituyente plasmo,
entre los articulos 122 al 131 de la norma
superior, todo lo relativo a la funcion publica,
dentro de lo que por supuesto se encuentran
las disposiciones que son de interes para el
presente andlisis, como lo son, la definicion
de servidor publico (Art. 123), el requisito

para todos los empleos publicos, por el cual,
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las funciones se deben encontrar detalladas en
la ley o reglamentos (Art. 122), la obligacion
de todo servidor publico de prestar juramento
al momento de su ingreso al aparato estatal,
defender la constitucion, cumplir con sus
deberes  funcionales (Art. 122), la
encomienda a la ley para que sea esta quien
determine la responsabilidad de los
servidores publicos (Art. 124).las formas de
ingreso, ascenso Y retiro de los funcionarios
al sector publico (Art. 125), las prohibiciones
de nombramiento, postulacién y contratacién
de personas por  cuestiones  de
consanguinidad, afinidad o vinculo civil (Art.
126), entre otras disposiciones, algunas de
fijaciébn de competencias, otras de caracter
prohibitivo, pero que confirman el gran
avance y aporte de la norma superior al

derecho disciplinario.

En esa misma ruta, en el afio de 1992, el
legislador, mediante la Ley 27 de 1992, le
confirio facultades disciplinarias para vigilar
el cumplimiento, por parte de los servidores
publicos de carrera administrativa, de las
normas que los regian, con el fin de requerir
a la autoridad competente, si fuere del caso,
para que impusieran las sanciones,
suspensiones o destitucion de los presuntos

infractores.

Pero es el afio de 1995 cuando en materia
disciplinaria se presenta un cambio de
paradigma, pues se promulga la Ley 200, que
significd una fractura de la inclinacion penal
del derecho disciplinario, para abrirse su
propio lugar en la rama administrativa del
derecho, dado que, hasta este punto historico
y conceptual, el desarrollo normativo de esta
disciplina en lo sancionatorio provenia de la

influencia de la dogmaética penal, pues

las disposiciones concernientes al
derecho disciplinario son en todo
ajenas a la tutela de bienes juridicos y
tienen como propdsito velar por la
correcta marcha de la administracion
en lo que tiene que ver con los deberes
funcionales de los agentes estatales.
(Barrera, 2019, p. 9)

Ahora bien, dentro de las bondades que trajo
la Ley 200 se pueden resefiar: en primera
medida, que sirvié como norma unificadora
de caracter disciplinario, pues se ampli6 el
espectro de sus destinatarios. También, la
estructuracion del concepto de deber
funcional, el fortalecimiento del régimen de
faltas y sanciones, las garantias procesales del
investigado, y las robustecidas listas de
derechos, deberes, prohibiciones y por
supuesto, las sanciones a los servidores

publicos como también para aquellos



Revista Juridica Piélagus, Vol. 21 No. 2

Julio — diciembre de 2022 / Neiva (Huila) Colombia

particulares en ejercicio de funciones

publicas.

Mas tarde, una nueva primavera le aguardaria
al derecho disciplinario colombiano con la
promulgacion y entrada en vigencia de la Ley
734 de 2002, que se tradujo (en sentir de este
autor), en el mayor avance que habia
experimentado este campo de nuestro
ordenamiento juridico hasta ese entonces, y
es que, con esta nueva version del Cddigo
Disciplinario “Unico” trascienden multiples
avances, dentro de los que se cuentan, el
desarraigo de esta disciplina del derecho
penal, busco que el proceso disciplinario se
ajustara a la realidad social del pais, ello
posiblemente con ocasion al régimen de
inhabilidades e incompatibilidades, logra
adquirir consonancia con el blogue de
constitucionalidad y el derecho internacional

humanitario.

Al ingresar en la norma, las faltas
disciplinarias por graves violaciones a los
derechos humanos, le concedid especial
participacion al ciudadano del comdn, al
posibilitarle vincularse a los procesos de
investigacion en calidad de denunciantes o
quejosos de posibles violaciones a los
derechos humanos por parte de cualquier
agente o autoridad estatal; confirmé vy

extendio la calidad de sujetos disciplinables a

los particulares que ejercen funciones
publicas y manejan o administran recursos

publicos.

Se debe mencionar también, como un
indiscutible aporte del cddigo disciplinario de
2002, el que consintiera como finalidad del
proceso disciplinario, que prevaleciera la
justicia, un derecho sustantivo efectivo, y que
la verdad material fuera su mayor busqueda,

tal como se plasmd en su articulo 20 asi:

En la interpretacion y aplicacién de la
ley disciplinaria el funcionario
competente debe tener en cuenta que
la finalidad del proceso es la
prevalencia de la justicia, la
efectividad del derecho sustantivo, la
busqueda de la verdad material y el
cumplimiento de los derechos y
garantias debidos a las personas que
en él intervienen. (L. 734/2002. Art.

20)

En sintesis, en la Ley 734 de 2002 se
condensé en gran medida el avance que, por
cerca de 100 afios se logré obtener en esta
materia, y que le significé consolidarse como
una disciplina independiente del derecho
penal, lo que por supuesto no desdice de los
aportes de la dogmatica penalista al derecho
disciplinario; que le posibilité a todas las

entidades publicas un mejor manejo en la
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disciplina  de  sus  funcionarios, la
incorporacion y unificacion de los regimenes,
mayores garantias procesales para los
investigados y aterrizar la  funcion
disciplinaria en la proteccion y aseguramiento
de la mejor prestacion de los servicios

publicos.

2. CAMBIOS SUSTANCIALES
ORIGINADOS EN LA REFORMA
DISCIPLINARIA DE LAS LEYES 1952
DE 2019 Y 2094 DE 2021

Para este titulo, con las reformas al régimen
disciplinario que se suscitaron con ocasion de
la promulgacion de las leyes 1952 de 2019 y
2094 de 2021, se pueden identificar una serie
de cambios que para el anlisis que nos ocupa
se han entendido como sustanciales, pues dan
un vuelco a la forma en que venian siendo
concebidos, la norma en si, el procedimiento,
y la oralidad como forma imperante durante
toda la actuacion disciplinaria. Pero antes de
abordar dichos cambios, se hace necesario
precisar algunos conceptos que permitan
comprender a fondo la relevancia que
adquirio su llegada con las mencionadas

reformas.

Bajo el entendido de que una organizacion
politico-administrativa, como lo es el Estado

Colombiano, debe gozar de una estructura

funcional que le permita operar y cumplir con
sus fines esenciales y garantizar el bienestar
general, cuenta con unos recursos que,
dinamizados le hacen posible cumplir tales
objetivos, estos recursos pueden ser fisicos,
tecnoldgicos o humanos; a estos Gltimos es
que se busca hacer referencia aqui, pero no
particularmente a aquellos sino a lo relativo a
las normas que rigen sus conductas, a ese
conjunto de regulaciones aplicables a los
sujetos en mencion se le conoce como
derecho disciplinario, y frente a tal concepto
la Corte Constitucional se sirvio en definirlo

en los siguientes términos:

El derecho

concebirse como la forma juridica de

disciplinario  puede

regular el servicio publico, entendido
éste como la organizacién politica y
de servicio, y el comportamiento
disciplinario del servidor publico,
estableciendo los derechos, deberes,
obligaciones, mandatos,
prohibiciones, inhabilidades e
incompatibilidades, asi como las
sanciones y procedimientos, respecto
de quienes ocupan cargos publicos. El
derecho disciplinario constituye un
derecho-deber que comprende el
conjunto de normas, sustanciales vy
procedimentales, en virtud de las
Estado

cuales el asegura la
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obediencia, la disciplina y el
comportamiento ético, la moralidad y
la eficiencia de los servidores
publicos, con miras a asegurar el buen
funcionamiento de los diferentes
servicios a su cargo. Su finalidad, en
consecuencia, es la de salvaguardar la
obediencia, la disciplina, la rectitud y
la eficiencia de los servidores
publicos. (CConst, C-030/2012, L.
Vargas).

Ahora bien, una vez de nuestro conocimiento
de lo que se entiende como derecho
disciplinario, se debe precisar a quién le es
aplicable la norma disciplinaria, y se
encuentra entonces que rige tanto para los
servidores publicos, como para los
particulares que no lo son pero que ejercen
funciones publicas, tan es asi, que el
constituyente lo dejé establecido en la Carta
Politica de 1991, cuando en su Articulo 123
dijo
Son servidores publicos los miembros
de las corporaciones publicas, los
empleados y trabajadores del Estado y
de sus entidades descentralizadas
territorialmente y por servicios. Los
servidores publicos estan al servicio
del Estado y de la comunidad;

ejerceran sus funciones en la forma

prevista por la Constitucion, laley y el
reglamento. La ley determinara el
régimen aplicable a los particulares
que temporalmente  desempefien
funciones publicas y regulard su

ejercicio. (Const., 1991, art.123).

En consonancia con la  disposicion
constitucional, en su momento el legislador,

en la Ley 734 de 2002 prescribio:

El presente régimen se aplica a los
particulares que cumplan labores de
interventoria o supervision en los
contratos estatales, también a quienes
ejerzan funciones publicas, de manera
permanente o transitoria, en lo que
tienen que ver con estas, y a quienes
administren

recursos pubicos u

oficiales.

Se entiende que ejerce funcion pablica
aquel particular que, por disposicion
legal, acto administrativo, convenio o
contrato, realice funciones
administrativas o actividades propias
de los d&rganos del Estado, que
permiten el cumplimiento de los
cometidos estatales, asi como el que
ejerce la facultad sancionadora del
Estado; lo que se acreditara entre otras
manifestaciones, cada vez que ordene

0 seflale conductas, expida actos
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unilaterales o ejerza  poderes
coercitivos.
Administran ~ recursos  publicos

aquellos particulares que recaudan,
custodian, liquidan o disponen el uso
de rentas parafiscales de rentas que
hacen parte del presupuesto de las
entidades publicas o que estas Ultimas
han destinado para su utilizacién con

fines especificos.

No seran disciplinables aquellos
particulares que presten servicios
publicos, salvo que en ejercicio de
dichas  actividades  desempefien
funciones publicas, evento en el cual
resultaran destinatarios de las normas

disciplinarias. (L. 734/2002, art. 53).

Teniendo claros entonces los conceptos
previamente expuestos, el andlisis se traslada
a lo que compete para el presente titulo, que
no es otro tema distinto a los cambios que
emanaron de la promulgacion y entrada en
vigencia de la Ley 1952 de 2019, y su primera
reforma, contenida en la Ley 2094 de 2021,
normas que seran abordadas de forma
conjunta para identificar plenamente cuales
son los cambios que trajeron consigo, y que
se han considerado como sustanciales frente
a la norma que regia anteriormente (Ley 734
de 2002), cédigo que aun goza de aplicacion

para aquellos procesos disciplinarios que se
encuentran activos debido a que fueron

iniciados estando vigente la precitada ley .

Siendo lo anterior asi, con la llegada a nuestro
ordenamiento juridico de la Ley 1952 de
2019, que entre otras cosas no tuvo un camino
facil para su entrada en vigencia, es
indispensable sefialar que aunque la precitada
norma data de su existencia desde el afio
2019, puntualmente, fue sancionada por la
presidencia de la Republica el 28 de enero de
2019, se habia fijado que en cuanto a su
contenido sustantivo, rigiera a partir de mayo
de 2020, y cuanto a lo procedimental, en el
mes de julio del mismo afio, pero con la Ley
1995 de 2019, conocida también como el plan
nacional de desarrollo del periodo 2018-
2022, se le otorgd una prérroga, y en su
articulo 140 se sefial6 como fecha de entrada
en vigencia del Cddigo General Disciplinario
el 01 julio de 2021.

Ahora bien, aun cuando se traté de un Codigo
Disciplinario “General”, no se incluyeron en
el mismo los regimenes especiales de la
fuerza publica, el aplicado a los congresistas,
el de la Universidad Nacional, que incluye
docentes y cuerpo administrativo, y el de los
abogados, lo que resulta en buena medida una
dicotomia, pues dista de alcanzar esa

generalidad con la que se intent6 enmarcar en
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nuestro ordenamiento, pero que, por los
objetivos y fines que persigue el presente
andlisis, serd& motivo de otra tarea

investigativa.

Pero para poder determinar con indiscutida
precision, de los cambios que se suscitaron
con el nuevo Codigo (Ley 1952) y su
prematura reforma con la Ley 2094 de 2021,
en el presente estudio se procedid a realizar
una clasificacion que los agrupara de acuerdo
a como fue concebida la norma en su parte
estructural, lo que nos traslada

inmediatamente a dicha clasificacion asi:

e Los cambios que emanaron del

régimen probatorio.

e Los que emanaron de las faltas
disciplinarias.

e Los que emanaron de las sanciones, y

los criterios de graduacién.

e Los cambios emanados de la
Revocatoria Directa.

e Los que emanaron frente al

procedimiento como tal.

e Los que atacaron la forma del

proceso.

Cambios en el régimen probatorio

Para iniciar este punto de cambios, uno de
esos aportes sustanciales a la codificacion
disciplinaria, en lo que se refiere al material e
instrucciones probatorios, ha sido el dotar a
los operadores disciplinarios de un régimen

probatorio propio.

Cambios en cuanto a las faltas

disciplinarias

El cambio que muestra mayor impacto frente
a las faltas disciplinarias con la expedicion
del nuevo cddigo es la eliminacidn, de entre
los criterios determinantes de la gravedad o
levedad de la falta, es el grado de
culpabilidad, y se habla ahora entonces de la
forma de culpabilidad.

Otra importante reforma que se suscit6 con la
expedicion del Codigo General Disciplinario,
con relacion a las faltas, fue la inclusion del
concurso de faltas disciplinarias, que trajo
consigo no solo su inclusion en el Articulo 51,
sino también la determinacion de unos
criterios para graduar la sancién a las mismas,

tal como lo advierte la norma asi:

A quien, con una o0 varias acciones u
omisiones, infrinja varias
disposiciones de la ley disciplinaria o

varias veces la misma disposicion, se



Revista Juridica Piélagus, Vol. 21 No. 2

Julio — diciembre de 2022 / Neiva (Huila) Colombia

le graduara la sancion de acuerdo con

los siguientes criterios:

a) Si la sancion mas grave es la
destitucion e inhabilidad general, esta
ltima se incrementara hasta en otro

tanto, sin exceder el maximo legal,

b) Si la sancion méas grave es la
suspension e inhabilidad especial, se
incrementara hasta en otro tanto, sin

exceder el maximo legal;

c) Si la sancion mas grave es la
suspension, esta se incrementara hasta

en otro tanto, sin exceder el maximo

legal, y

d) Si la sancion mas grave es la multa,
esta se incrementara hasta en otro
tanto, sin exceder el méximo legal. (L.
1952/2019, art. 51).

Cambios en cuanto a las sanciones

Inicialmente, en cuanto a la imposicion de la
sancion, con la entrada en vigencia de la
nueva codificacién, debe ella sustentarse en
los principios de proporcionalidad vy
razonabilidad, tal como lo determind el
legislador en el articulo 6° de la Ley 1952 de

2019, destacando la razonabilidad, principio

que no se encontraba presente en la Ley 734
de 2002.

Para la nueva norma, y a diferencia de lo
estipulado en la Ley 734, la sancion
disciplinaria no cumple una funcion, sino que
tiene un fin que, por supuesto debe ser
eminentemente correctivo y garantista de la
principialistica Constitucional, legal y de los
tratados parte del bloque de

constitucionalidad.

Frente al régimen sancionatorio, la
expedicion del renovado cddigo abarco una
serie de cambios que resultan relevantes a la
hora de contrastar una y otra norma y poder
comprender la  finalidad de tales
modificaciones; y es que la nueva
codificacién trajo consigo la imposicion de
sanciones mas gravosas y ciertamente mas
delimitadas, pues las que se encontraban en la
norma anterior adolecian de dicha
especificidad. Por ello, se trae a colacién el

articulo 9° que las enlista, tal y como sigue:

Modificase el articulo 48 de la Ley
1952 de 2019, el cual quedara asi:

Articulo 48. Clases y limites de las
sanciones disciplinarias. El
disciplinable esta sometido a las

siguientes sanciones:


https://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?dt=S&i=82445#48
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1. Destitucion e inhabilidad general de
diez (10) a veinte (20) afios para las

faltas gravisimas dolosas.

2. Destitucién e inhabilidad general de
ocho (8) a diez (10) afios para las
faltas gravisimas realizadas con culpa

gravisima.

3. Suspension en el ejercicio del cargo
de tres (3) a dieciocho (18) meses e
inhabilidad especial por el mismo

término para las faltas graves dolosas.

4. Suspension en el ejercicio del cargo
de uno (1) a doce (12) meses para las

faltas graves culposas.

5. Multa de diez (10) a ciento ochenta
(180) dias del
devengado para la época de los hechos

salario  bésico

para las faltas leves dolosas.

6. Amonestacion escrita para las faltas
leves culposas. (L. 2094/2021, art.9).

La norma motivo de sustitucion, no traia
definidas las sanciones en cuanto a su
temporalidad, o a la cantidad dineraria para
las multas, dejando, esto si a criterio personal
del autor, a merced del juzgador el libre
arbitrio de su imposicion, claramente dentro

de unos limites, pero deliberadamente abierta.

Asimismo, el legislador inserté una novedosa
condicion, al sefialar en el paragrafo del
mismisimo Articulo 48, la disposicion en la

que,

En el evento que el disciplinado haya
cesado en sus funciones para el
momento de la ejecutoria del fallo o
durante su ejecucion, cuando no fuere
posible ejecutar la sancidn, se
convertira el término de suspension o
el que faltare, segun el caso, en
salarios basicos devengados para el
momento de la comision de la falta,
sin perjuicio de la inhabilidad. (L.
2094/2021, art.9).

Esto debido a que, de un lado, la anterior
reglamentacion no la contemplaba, y de otro,
abarca y comprende situaciones en las que el
disciplinado ya no se encuentra al interior de
la entidad dificultando la imposicion real y

efectiva de la sancion.

Frente a los criterios de graduacion.

Para el caso en concreto de lo relativo a la
graduacion de las sanciones, el mas reciente
cdédigo ha previsto los criterios o0
circunstancias “atenuantes y ‘“agravantes”,
los cuales en efecto, no se encontraban

taxativos en la anterior codificacion, y que
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resultaron siendo una figura novedosa pues

procur6 darle mayores 'y  mejores
fundamentos al juzgador para poder graduar
la sancion al disciplinado, y porque no, cerrar
un poco mas puerta de la apelacion por la falta

expresa de dichas circunstancias.

Cambios en el procedimiento.

Es probablemente en el eje temético en el que
mas cambios y modificaciones se
presentaron, en primer lugar, con la Ley 1952
de 2019 y luego con las reformas de la 2094

de 2021.

Inicialmente, y algunos tratadistas ya lo han
sefialado, uno de los cambios sustanciales que
trajo el nuevo cbédigo en cuanto al
procedimiento disciplinario fue la oralidad,
pues se eliminaron los procedimientos
especiales como el verbal, el disciplinario
especial ante el Procurador General de la
Nacidn, determinando un proceso oral que se
puede entender como una mixtura entre la
parte escrita y la oral, posiblemente en
consonancia con lo reglado en las demas
codificaciones

procesales que vya se

encontraban aplicadas en nuestro

ordenamiento juridico.

Frente al proceso, la norma reformatoria le

concedié el caracter de sujeto procesal al

quejoso, siempre y cuando éste sea victima de
conductas violatorias de derechos humanos y
el Derecho Internacional Humanitario, asi

como de acoso laboral.

Otro cambio que dentro del presente analisis
se ha considerado como sustancial, es aquel
que el legislador fijo en el Articulo 114, al
disponer que las actuaciones procesales
deben estar reguladas por lo consagrado en la
Ley 1437 de 2011, conocida como el Codigo
de Procedimiento administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, que reitera la
busqueda de la nueva norma de coincidir, y
no generar conflicto con las demas

codificaciones procesales.

3. IMPACTO DE LA REFORMA AL
CODIGO DICIPLINARIO LUEGO DE
LA ENTRADA EN VIGENCIA DE LA
PREMATURA REFORMA CON LALEY
2094 DE 2021

Con la parte tedrica del estudio decantada, es
importante hacer un analisis factico sobre las
reformas que viene a implementar la Ley
2094 de 2021.

En si la Ley que le precede a la 2094, no tuvo
una oportunidad de regir como se habia
adelantado en varios estudios sobre la

materia, pues se establecid que, aungue la Ley
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1952 de 2019 entraria en vigencia unos meses
después a su promulgacién, siempre y cuando
sus articulos no fueran objeto de reforma, esto
no ocurrio en la practica, ya que su entrada en
vigor fue postergada en repetidas ocasiones,
al punto que en la actualidad no ha podido

regir plenamente.

Esta norma, a pesar de que no pudo ser
instaurada del todo, ya fue objeto de una
reforma mas, la cual se hizo por medio de la
Ley 2094 de 2021, que como se ha indicado a
lo largo de este estudio, fusiona las dos
normas en comento y crea un reglamento
nuevo para regular el proceso disciplinario en

Colombia.

Con esta nueva reforma se busco ofrecer una
mayor proteccion a la legalidad del proceso,
siendo este un tema delicado dentro de la
doctrina, pues se ha buscado por medio de
todas las reformas, reducir este margen de

error y vacio al maximo.

De acuerdo con Salazar (2021) son cuatro los
puntos clave de esta nueva normatividad, y de
estos puntos claves se desprende cada analisis

factico dentro del ordenamiento.

El primer punto por cubrir es la elevacion del
ejercicio de la potestad disciplinaria a los
estandares de caracter internacional del
debido proceso y la restriccion de los

derechos politicos. Con este cambio se busca

que la Ley sea armonica al articulo 8 de la
Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, permitiendo asi que el proceso
disciplinario aplicable a los servidores
publicos -entre otros- esté revestido de
garantias, incluyendo diferentes funcionarios
como conocedores del proceso en diferentes
etapas, propendiendo asi por procesos mas

transparentes y objetivos.

Aunque el propdsito de la reforma es positivo,
garantizar la transparencia del proceso va mas
alld de relacionar las normas con los
mandatos de estas organizaciones a nivel
mundial, pues, este debe garantizarse por si
mismo dentro de organismo administrativo
cuando se promociona el mérito y las buenas
practicas profesionales de todos los
funcionarios que hacen parte del sector
publico, puesto que, aunque puede
representar una reduccion de las decisiones
tomadas de forma subjetiva, también
involucra muchos agentes garantes para
llevar a cabo el proceso y puede restarle
eficiencia, pues como se presenta hace
décadas en la Rama Judicial del Poder
Publico el transito de las decisiones entre
despachos independientemente de la ciudad
donde estan situados los procesos, puede
tomar semanas, meses o incluso afios para
obtener una decision por un tercero imparcial.

No obstante, no se puede perder de vista que
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el debido proceso, y el derecho a la defensa

deben poder ser practicados integramente.

Como segunda medida, se retoma el proceso
escritural sobre el proceso oral que proponia
la Ley 1952 de 2019, volviendo asi a lo
establecido en la Ley 734 de 2002. Este
cambio contribuye a que las etapas del
proceso sean mucho mas &giles dentro de un
proceso escritural, ya que el hecho de tener un
sistema oral, 0 mixto, implica un desgaste
administrativo mayor, pues por multiples
circunstancias esta —0 estas— pueden tener
impedimentos de cualquier indole para
realizarse de manera presencial —o virtual- lo
que es una dilatacién del proceso desde
cualquier punto de vista, pues muchos
agentes externos pueden influir en que una
audiencia no se realice, y esta tenga que ser
reprogramada las veces que esto sea necesario

para asi garantizar los derechos de las partes.

Contrario a esto, cuando el proceso es escrito
de acuerdo con la experiencia, es mas facil
regirse por los términos para las respectivas
actuaciones y que el proceso avance en su
curso sin mayores obstaculos. En este punto,
se tom¢ la decision indicada en pro de la
eficiencia de los procesos en su generalidad,
pues no hay que perder de vista el volumen de

procesos que afronta cada especialidad, en

este caso la jurisdiccion administrativa/

disciplinaria.

Aunque se ha dejado en claro, que la Ley
2094 de 2021 se redactd con el fin de
reemplazar la Ley 1952 de 2019, la primera
no busco reemplazarla por completo, pues,
aunque modificé gran parte de su contenido,
también se buscd simplemente complementar
sus disposiciones sin que estas necesitaran ser
cambiadas en su totalidad y este corresponde
al tercer punto clave dentro de esta

implementacion.

Con los articulos que se discutiran a
continuacion se busco redireccionar algunos
conceptos que a largo plazo podrian generar

conflictos legales debido a su ambigliedad.

Uno de los conceptos modificados dentro de
esta nueva ley es el de la ilicitud sustancial,
pues en la Ley de 2019, esta se configuraba al
afectar el deber funcional sin justificacién
alguna y, ademas, cuando esta afectacion sea
contraria a los principios de la funcién
publica, al ser este concepto tan amplio y
presto a diferentes interpretaciones, la nueva
ley define la ilicitud sustancial, simplemente
como una afectacion al deber funcional sin
justificacién alguna, con esto se busca que el
concepto sea absolutamente claro, y que no
existe una posible confusion entre los

principios de la funcion puablica y la
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afectacion a deberes funcionales, haciendo
mucho mas facil de entender y aplicar los

conceptos a la practica.

Esta nueva normatividad es sumamente
importante para introducir los conceptos de
una forma mucho maés detallada y clara, pues
si bien estos mismos conceptos estaban
consagrados en la Ley de 2019, en algunos
casos estos conceptos se encontraban
fusionados con otros y esto generaria una alta
incertidumbre a la hora de juzgar estos actos
dentro de un proceso donde no se tenian con

claridad las definiciones.

Algunas de estas precisiones depuradas o
modificadas en el nuevo texto son por
ejemplo, las clasificaciones de la culpa, las
causales de exclusién de responsabilidad
disciplinaria como las causales de extincion
de la misma, la caducidad y prescripcion de la
accion disciplinaria, las clases y limites de
sanciones disciplinarias entre muchas otras
disposiciones ya desarrolladas en numerales

anteriores dentro de este mismo articulo.

Con esto no se quiere decir que la norma
anterior no las tuviera, o que sus definiciones
fueran erréneas, simplemente en algunos
casos era necesario redactarlos de una forma
mas comprensible para evitar yerros de
procedimiento al aplicarlas de forma

inconveniente.

Finalmente, el ultimo de los puntos a tratar
sobre esta transicion normativa son los
conceptos que se instauraran dentro de la
jurisdiccion disciplinaria propiamente, la que
se encuentra a la cabeza de la Comision
Nacional de Disciplina Judicial. Lo anterior
con el fin de que las normas que rigen los
procesos disciplinarios llevados por los
departamentos de control disciplinario -entre
otros- dentro de las instituciones del Estado

se practiquen a su vez en esta jurisdiccion.

Algunas disposiciones que tendra también la
jurisdiccion son por ejemplo las garantias de
imparcialidad objetiva, con las que se logra,
como ya se indico en paginas anteriores, que,
dentro de un proceso disciplinario, diferentes
funcionarios lleves a cabo las etapas del
proceso, ademas de permitir que exista en los

procesos una doble instancia.

Por medio de la nueva ley, también se le
otorga competencia la Comision para conocer
de los procesos disciplinarios en los que se
vean investigados miembros de la Fiscalia
General de la Nacion, ademas de esto, se le
confiere a la misma organizacion poder
preferente cuando se presenten situaciones
especificas dentro de dichos procesos como
por ejemplo cuando se viole el debido

proceso, cuando el asunto objeto de discusion
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provoque un alto impacto en el orden social,

constitucional o institucional, entre otros.

Con esta nueva resolucion disciplinaria se
busca tener un sistema dentro de esta misma
rama mucho mas estable y con conceptos
objetivos y aplicables a todas las situaciones
que se puedan presentar dentro del ejercicio
de la funcién pablica, pues, aunque la materia
objeto de este estudio no ha sido una rama
carente normativa, siempre ha existido un
descontento frente a las diferentes

disposiciones a lo largo del tiempo.

CONCLUSIONES

Como primera medida se puede evidenciar
como el desarrollo normativo de este tema no
ha sido el mas extenso, pues resulta siendo un
sujeto de estudio técnicamente “nuevo”, que,
si bien se conocen antecedentes desde el siglo
pasado, estos no son mA&s que conceptos
generales sobre el tema sin entrar en detalle

por varias décadas.

Ya una vez se logr6 considerar el derecho
disciplinario como una materia independiente
y digna de estudio, ha tenido de la misma
manera un desarrollo escaso en comparacion
con otras lineas del derecho, aun cuanto el
servicio publico ha existido casi desde el

principio de los tiempos en términos legales.

Ahora bien, sobre la materia que ocupé este
articulo, la transicion entre la Ley 1952 de
2019 a la Ley 2094 de 2021 deja una
interrogante sobre la aplicabilidad de estas
leyes en contextos practicos, pues si bien
estas normas han pecado por contar con
grandes vacios normativos, es
incomprensible cdmo una norma puede
necesitar ser modificada sin siquiera entrar en
vigencia, tal como es el caso de la Ley 1952
de 2019, pues si bien fue promulgada,
siempre se aplazd su entrada en vigencia
incluso hasta la actualidad por modificacién a
sus disposiciones en diferentes ocasiones, al
punto de tener que redactar un nuevo texto
preceptivo junto a la fusion de algunas de sus

disposiciones.

Esto puede deberse a la aspiracion a dar
solucion a problemas presentes sin tener una
proyeccion a largo plazo sobre estas mismas
disposiciones, lo que genera que en un corto
tiempo a futuro estas estén completamente
obsoletas. En adicion a esto, existe una
preocupacion sobre el método de aplicacién
de la nueva legislacion, pues no existe un
método especifico para la implementacion de
las nuevas disposiciones, por ende, cada
entidad lo har4 de manera independiente, lo
que genera usos, interpretaciones 'y
aplicaciones independientes, haciendo que

este articulado sea completamente ambiguo y
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se preste para malentender sus mandamientos
y crear conflictos de interpretacion a corto

plazo.

Aunque la finalidad de esta reforma esta bien
direccionada, necesita ser mucho mas
especifica en su implementacion y demas
pormenores para no repetir el ciclo que se
viene presentando sobre esta jurisdiccion, lo
qgue ha representado que todas las normas
sean de corto alcance y en poco tiempo tengan

que ser reformadas una y otra vez.
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