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CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SALA DE DECISION ESPECIAL No. 27

MAGISTRADA: ROCiO ARAUJO ONATE

Bogota D.C., tres (3) de diciembre de dos mil diecinueve {2019)

Referencia: PERDIDA DE INVESTIDURA

~ Radicacién: 11001-03-15-000-2019-00771-00
Actor: JOSE MANUEL ABUCHAIBE ESCOLAR
Accionado: HERNAN GUSTAVO ESTUPINAN CALVACHE

Sentencia de Primera Instancia — Indebida destinacion de dineros publicos —-

Prestacion del servicio por los miembros de las UTL

Corresponde a la Sala Especial de Decision de Pérdida de Investidura No. 27,

resolver, en primera instancia, la solicitud de pérdida de investidura interpuesta el 20

de febrero de 2019 por el sefior José Manuel Abuchaibe Escolar contra el
Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache.,

L ANTECEDENTES
1.1 Solicitud de pérdida de investidura?

1. El sefior Juan Manuel Abuchaibe Escolar solicit6 la pérdida de investidura del
congresista Hernan Gustavo Estupifian Calvache, elegido Representante a la
Camara por el departamento de Narifo para el periodo 2018-2022, avalado por el
partido Liberal, con fundamento en la causal de indebida destinacién de dineros
publicos, prevista en el numeral 4 del articulo 183 de la Constitucién Politica?.

2. Para el peticionario, el representante Estupifidn Calvache incurrié en la causal
- porque vinculd al sefor Jahir Alexander Mena Quifiones en el empleo de Asistente |

de su Unidad de Trabajo Legislativo —UTL-, a quien se le pagaron salarios sin que
hubiera ejercido las funciones propias del cargo, cumplido horario o concurrido a una
sede de trabajo determinada.

1 Folios 1 a 24 del expediente.
? Los congresistas perderan su investidura: (...) 4. Por indebida destinacién de dineros pablicos.
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3. Sefial6 que mediante Resolucién No. 0388 del 16 de febrero de 2018, se
nombré al sedfior Jahir Alexander Mena Quifiones en el cargo de Asistente | de la
Unidad de Trabajo Legislativo del Representante a la Camara Hernan Gustavo
Estupifian Calvache.

4. Explico que una vez el sefior Mena Quifiones tomé posesion del empleo el 1
de marzo de 2018, por orden verbal del congresista Estupifian Calvache y de la
sefiora Maria Camila Sanchez Ortega?, se trasladé a la ciudad de Tumaco.

5. Para el solicitante, si bien por disposicion del inciso 2 del articulo 385 de la Léy
5 de 1992, la prestacion del servicio se puede adelantar «donde fas necesidades del
servicio asi lo exijan», lo cierto es que el sefior Mena Quifiones no desempefié ias
funciones del empleo, empero percibié el salario mensual asignado con la anuencia
del Representante a la Camara, quien lo certificd en el cumplimiento de las funciones
para su UTL y con ello, propicié la remuneracién con dineros publicos de servicios
que no fueron prestados.

6. Dice el actor que el congresista vinculd en la UTL al sefior Jahir Alexander
Mena Quifiones como recomendado del activista politico y diputado narifiense Alvin
Gustavo Quifiones Casanova, con el propésito de pagar favores politicos, y qué
ademas, conforme afirmé Mena en la denuncia penal y en la queja disciplinaria, que
el representante le exigié compartir su salario.

7. A juicio del actor, con dicho comportamiento el congresista incurrid en las
cuatro conductas que la jurisprudencia determina como constitutivas de la causal de
indebida destinacion de dineros publicos, asi: i) el Representante a la Camara
designé al sefior Mena Quifiones, permitio la falta de prestaciéon del servicio 'y
certificd su cumplimiento a pesar de que ello no lo presté ii) con base en la
certificacion de cumplimiento realizada por el Representante a la Camara, al sefior
Mena Quifiones se le pagaron salarios sin que hubiera ejercido ninguna funcién en
Unidad de Trabajo Legislativo —UTL- iii) los recursos utilizados para cancelar la
remuneracion del sefior Mena Quifiones fueron dineros ptiblicos* y iv) la prestacion
del servicio del referido ciudadano se hizo en beneficio de particulares y no del
servicio publico.

8. La solicitud de pérdida de investidura fue fundamentada en la jurisprudencia
desarrollada por esta Corporacién en relacién con la estructuracién de la causal de
indebida destinacion de dineros publicos, en especial las de las sentencias de la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo del 21 de julio de 2015% y del 23 de marzo de
20108,

3 Asesor || de la UTL del representante accionado.

* Es decir, utilizd recursos plblicos para reportar beneficios personales

% Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contenciosc Administrativo, radicado: 11001-03-15-000-2012-00059-00(Pl) MP. Maria
Claudia Rojas Lasso

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, radicado: 11001-03-15-000-2009-00198-00(PI}, MP Hugo

Fernando Bastidas Barcenas.
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1.2 Actuaciones procesales relevantes

1.2.1 Admisidn de la solicitud

- 9. Previa verificacion del cumplimiento de los requisitos previstos en el articulo 5-
- de la Ley 1881 de 2018, por auto del 22 de febrero de 20197 la magistrada ponente
. admiti6 la solicitud de pérdida de investidura y ordené las notificaciones y traslados

" de leys.

10. La notificacidn al Representante a la Cémara Hernan Gustavo Estupifian
Calvache se surtié por aviso del 6 de marzo de 2019°.

11.  El 14 del mismo mes y afio, encontrandose dentro del término de cinco dias

. establecido en el articulo 10 de la Ley 1881 de 2018, el apoderado del congresista se

opuso a la solicitud de pérdida de investidura.
1.2.2 El escrito de oposicion'?

12.  El representante judicial solicitd denegar la solicitud de perdida de investidura
incoada, porque a su juicio, las afirmaciones efectuadas por el demandante y por el
sefior Jahir Alexander Mena Quifiones son falsas, temerarias y carentes de soporte
factico y porque el precedente citado como sustento de la peticién de desinvestidura,
no es aplicable al caso bajo analisis, con lo cual, la demanda carece de cimiento
factico, normativo y jurisprudencial.

- 13.  Explicdé que no se configuran los elementos constitutivos de la causal de

perdida de investidura del numeral 4 del articulo 183 de la Constitucién Politica, ya
que si bien se admite la calidad de congresista del demandado y el caracter publico
de los dineros con los que se efectud el pago de los salarios al sefior Mena Quifiones
en los meses de marzo, abril y parte de mayo de 2018, como miembro de la UTL del
sefior Estupifian Calvache, tales dineros no fueron destinados indebidamente, en
tanto fueron destinados a objetos y actividades autorizados por la Constitucion, la ley
y el reglamento y fueron aplicados a propésites en la ley y que son propios de la
actividad pariamentaria.

14. Al respecto, sefalé que el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones fue
postulado por el Representante a la Camara para ocupar el cargo de Asistente | de la

7 Folio 48 del cuaderno numero 1
& Folios 49 al 56 del cuaderno ndmero 1
? Folio 83 del cuaderno nimere 1

UFolios 86 a 109
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UTL y su nombramiento se consolidd mediante la Resolucion 0388 del 16 de febrero
de 2018", dictada por ta Directora Administrativa de la Camara de Representantes.

15. Sostuvo que, conforme con la Resolucién 1095 de 2010, dentro de las
funciones asignadas al empleo de Asistente | de UTL se encuentran previstas las de:
“1. Colaborar en todas y cada una de las actividades desarrolladas por el
Honorable Representante” y “5. Las demas que le asigne directamente el
Representante al cual presta sus servicios”, y en el marco de las mismas, i
sefior Mena Quifiones servia de enlace con las comunidades del departamento de
Narifio, a las que el sefior Estupifian Calvache representaba por eleccién popular.

16.  Advirtid que al sefior Mena Quifiones le fueron asignadas las funciones
publicas que debia desarroilar, asi como su sitio de trabajo en la ciudad de Tumaco,
Narifio'?, como lo permite el articulo 385 de la Ley 5 de 1992, segln el cual “os
empleados de la planta de personal sefialados en el articulado de esta ley prestaran
Sus servicios en fas dependenc:as donde fueron nombrados o donde las necesidades
del servicio asi lo exijan”, y lo sefial6 la Sala Plena Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado en sentencia del 26 de mayo de 20173, de acuerdo con la qué
“(...) en virtud de lo dispuesto en el articulo 385 de la Ley 5 de 1992, el congresista
esta facultado para asignar funciones a sus subordinados en una sede diferente a ia
ciudad de Bogota y, particularmente, en la regidn en que fue electo”.

17.  Enlisté “algunas” de las actividades que, como servidor publico y miembro de
la UTL del congresista, cumpli6 el sefior Mena Quifiones' de acuerdo con las
directrices que el sefior representante Estupifian Calvache le impartié a Maria Camila
Ortega Sanchez, Asesora |l de la UTL.

18. Indicd que el 23 de marzo el sefior Mena Quifiones informé a “funcionarios™?
de la UTL sobre algunos problemas de salud que estaba teniendo y una incapacidad
meédica que le dieron por espacio de 20 dias. Sobre la misma, aclaré que esta se
proiongo entre el 21 de marzo y el 9 de abril de 2018 y que el Representante a la
Camara reportd la incapacidad a la Divisién de Personal el 12 de abril del mismo
afio, ya que con anterioridad no se tuvo conocimiento oficial de la situacién?®.

11 En la que la Direccién Administrativa de la Camara de Representantes manifiesta que el nombrado cumplié con los requisitos
minimos exigidos para el desempefio del ¢cargo, conferme la Resolucidén 1095 de 2010.

12 Como quiera que era la zona donde mayor representatividad ejercia el congresista.

3 Radicado namero 11001031500020150011100. MP. Rafael Francisco Suarez Vargas

* 1, marzo 1/18. Comunicacién telefénica en la que se le informd al sefior Mena Quifiones que coordinara los aspectos
logisticos y operativos necesarios para una reunién que tendria el congresista el 3 de marzo de 2018 con la comunidad del
municipio de Ipiales, la que afirma, se llevd a cabo; 2. marzo 5/18. Requerimiento para que diligenciara el formulario del
CENSQ:; 3. marzo 6/18. Comunicacién telefénica de Jahir Mena con Camila Ortega a fin de informarle el interés de un grupo de
jbvenes para reunirse con el Representante a la Cdmara; 4. marzo 11/18 solicitud de Camila Ortega para que el sefor Ontega
estuviera "atento” a las denuncias de la comunidad tumaquefia por la compra de votos en las elecciones del 11 de marzo de
2018. 5. abril 13/18. Comunicacién det sefior Mena con Francisco Javier Garzén {miembro de la UTL) para indagar por el
representante y coordinar una reunién en Pasto o |piales:

15 Sin sefialar a quien especificamente
'8 Folic 95 del cuaderno nimero 1.
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19. Sefald que en la conducta de su prohijade no hubo dolo, porque el
Representante vinculd en su UTL al sefior Mena Quifiones para que desempefiara
un rol operativo y asistencial de contacto permanente con la comunidad del
departamento de Narifio, especialmente en el municipio de Tumaco, con el propdsito
de conocer sus necesidades y actuar en pro de las mismas a través de sus
actividades parlamentarias, por lo que, de suyo, no hubo intencion manifiesta de dar
una indebida aplicacion de los dineros publicos.

20. Explic6 que tampoco hubo culpa del congresista porque: i) previo al
nombramiento en el cargo de Asistente | de la UTL se efectuaron las verificaciones
sobre el cumplimiento de los requisitos del sefior Mena Quifiones por parte del
Representante a la Camara y por la Direccion Administrativa de la corporacion ii) con
las pruebas documentales aportadas con el escrito de oposicion, queda acreditado
que “siempre” a través de los funcionarios de la UTL, se hizo seguimiento a las
labores desempefiadas por el sefior Mena Quifiones, quien “manifestaba estar
cumpliendo las instrucciones que se le impartfan o al menos hacia creer que asi era”,

21. Afimd que la solicitud de pérdida de investidura se estructura en meras
conjeturas del demandante, carentes de sustento probatorio y fundamentadas en la
declaracion de un tercero, “Jahir Alexander Mena Quifiones”, quien ha ofrecido
diversas, contradictorias y artificiosas versiones ante los medios de comunicacion y
las autoridades judiciales y administrativas, de manera que su dicho no puede ser
tenido en cuenta como plena prueba de la configuracion de la causal de
desinvestidura invocada. :
22.  Anoto que ni siquiera el solicitante de la pérdida de investidura tiene claridad
acerca de la configuracion de la responsabilidad subjetiva, pues confunde el dolo y la
culpa, para finalmente endilgar el comportamiento al congresista por ambos titulos, lo
cual no es posible juridicamente.

23. En este sentido, cité textualmente el escrito en el siguiente aparte: (...} si bien
no confamos con elementos probatorios que nos permitan inferir que el
Representante a la Camara sabia de la existencia de una situacion potencialmente
capaz de convertirse en una desviacion descarada de los dineros publicos y que, aun
asi, de forma dolosa optd por hacerio para complacencia de uno de sus seguidores
politicos, incurriendo en un descuido que tomé negligente su conducta, es decir, que
lo_hizo actuar con la culpa objeto de verificacion en el analisis subjetivo de esta
causal de pérdida de investidura.”

24. Conforme con todo lo anterior, el apoderado del Representante a la Camara
concluyo que o unico que aparece probado en el expediente es que la vinculacidn
del sefior Mena tuvo por objeto adelantar una eficiente labor legislativa en virtud del
principio de representatividad propio de la funcién parlamentaria; que le fueron
asignadas funciones de caracter asistencial y operativo; que se le pagd por el
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cumplimiento de las actividades; que su desvinculacién se motivd en un
mejoramiento del servicio respecto de un cargo de libre nombramiento y remocién,
siendo declarado insubsistente cuando asi se consideré necesario por el congresista.

25. Consecuentemente, sefialé que no hay prueba que demuestre la configuracién
objetiva ni subjetiva de la indebida destinacién de dineros publicos que en el caso
concreto se endilga al Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian
Calvache.

1.2.3 Etapa probatoria )’

26. Cumplido el tramite previsto en los articulos 9 y 10 de la Ley 1881 de 2018,
por auto del 6 de mayo de 2019 la magistrada sustanciadora se pronuncié sobre el
decreto de pruebas'’, accediendo a la practica de algunas de las solicitadas por los
sujetos procesales y negando otras. Esta decision fue recurrida, en reposicién, por el
apoderado del Representante a la Camara'®.

27. A través de proveido del 27 del mismo mes y afio se repuso parcialmente el
auto atacado, ordenandose la recepcion de los testimonios solicitados en el escrito
de oposicion a la solicitud de pérdida de investidura, que fueron negados en auto del
6 de mayo de 2019.

28.  En audiencia cuya celebracién inici6 el 5'° de junio y culminé el 10 de junio de
2018, se recibieron los testimonios de los sehores: Jahir Alexander Mena
Quifiones?®; Maria Camila Ortega Sanchez, Asistente Il de la UTL; Francisco Javier
Garz6n Almeida, Asesor | de la UTL; Maria Carolina Carrillo Saltarén, Directora
Administrativa de la Camara de Representantes; Juan David Galindo, Asistente Ill de
la UTL; Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache. En la
misma diligencia se aceptd el desistimiento presentado por el apoderado del
congresista respecto del testimonio del sefior Alvin Gustavo Quifiones Casanova.

29. Atendiendo que al expediente se incorporaron como prueba trasladada
fotocopias de los expedientes disciplinario y penal adelantados contra el sefior
Estupifian Calvache en la Procuraduria General de la Nacién y la Sala de Instruccion
de la Corte Suprema de Justicia, por los mismos hechos aqui ventilados, asi como la
denuncia de caracter penal interpuesta por el Representante a la Camara contra
Jahir Alexander Mena Quifiones por los delitos de injuria, calumnia y falsa denuncia,
por auto del 30 de mayo de 2019 se impartieron a la Secretaria General de esta

17 Folios v 239 a 252 del cuaderno nimero 2.
8 En lo atinente al numeral tercero del proveide que negé el decreto y practica de los testimonios de Francisco Javier Garzén
Almeida, Juan David Galindo, Alvin Gustave Quifiones Casanova y Maria Carolina Carrillo Saltarén.

¥ Que continué el 10 del mismo mes y afio.

% Testimonio solicitado por el solicitante de la pérdida de investidura, por la defensa del congresista y por el Agente del
Ministerio Plbiico.
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Corporacion las érdenes pertinentes a fin de preservar la reserva legal de que gozan
las referidas diligencias.

30. Mediante auto del 21 de junio de 2019, la magistrada sustanciadora ordend
correr traslado de las pruebas documentales y testimoniales decretadas vy
practicadas en el plenario, lo que ocurrié mediante fijacion en lista el 26 de junio de
20192, Las partes y el Agente del Ministerio Publico guardaron silencio.

.

1.2.4 Audiencia publica de alegaciones

31. Se llevé a cabo el 8 de julio de 2019 con la presencia de los magistrados que
conforman esta Sala Especial de Decision de Pérdida de Investidura No. 27, del
Agente del Ministeric Publico, el solicitante de la pérdida de investidura, el
Representante a la Camara, sefior Hernan Gustavo Estupifidn Calvache y su
apoderado.

32. En la vista publica el Agente del Ministerio Publico, el demandante y el
apoderado del congresista, entregaron por escrito los resumenes de sus
intervenciones, que se sintetizan de la siguiente manera:

1.2.4.1 Solicitante de la pérdida de investidura

33.  El sefior José Manuel Abuchaibe Escolar sefialo que la demanda pretendia
demostrar que el Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache,
incurrid en la causal de pérdida de investidura establecida en el numeral 4 del
articulo 183 de la Constitucién, toda vez que vinculé a la Unidad de Trabajo
Legislativo a su cargo a un “recomendado”, el sobrino del diputado Alvin Quifiones, -
sin que se le exigiera prestar servicio publico, cumplir horario de trabajo y tampoco
se le informd cual era su sitio para laborar.

34. Ademas de reiterar los argumentos sefialados en la solicitud de perdida de
investidura, respecto de la configuracion de los elementos de la causal, sefialé que la
indebida destinacion de dineros publicos surgié para evitar el detrimento patrimonial
con ocasion de que de los asesores de los congresistas cobraran salarios sin haber
laborado.??

35. En cuanto al caso concreto, sostuvo no entender la funcion que se afirmo fue.
asignada al sefor Mena Quifones en la UTL, de ser “enlace de la comunidad’ en
Tumaco, como quiera que ia atencion de las necesidades de los habitantes de una

2 ver en el expediente los folios 507 a 525, cuaderno ndmero 3.

2 citado por el denunciante "memeorias y antecedentes articulo 183 de la Constitucion Politica, Asamblea Nacional
Constituyente, transcripcién de sesiones, sesién plenaria mayo 28 de 1991, pagina 59°. Antecedentes de la norma, segan los
cuales se conocian casos en los que “no solamente han desviado dineros puablicos a través de la utilizacién de auxifios
parlamentarios en las reelecciones de los congresistas sino también en pagar sueldos a personas que no asisten, que no
trabajan en el Congreso de la Republica, esto claramente debe constituir una causal de pérdida de investidura™.
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circunscripcion electoral no corresponde al congreso o a sus miembros sino a la
rama ejecutiva del poder plblico.

36. A su juicio, con esa explicacién se trata de evadir la responsabilidad dél
parlamentario frente a los procesos disciplinario y penal adelantados en su contra pd’?
los mismos hechos que dieron origen al tramite de pérdida de investidura, en los qué
el sefior Mena Quinones afirmé que “nunca cumplié con ninguna fabor y (...) que

tuvo que compartir parte de ese sueldo’.

37.  Afirmd que las funciones consagradas en la Resolucién MD 1095 de 2010 de
la Camara de Representantes, se refieren a la actividad legislativa que se ejerce en
la sede del Congreso de la Republica en Bogota y no en otra ciudad o municipio
como [o determina el articulo 140 de la Constitucion Politica y lo desarrolla el articulo
9 de la Ley § de 1992, y que las funciones de los empleos que integran la UTL de un
congresista estan concebidas como un instrumento al servicio de la actividad
legislativa y no para fines diferentes.

38. Hizo una relacion de los medios de conviccién?® que en su sentir demuestran
que el congresista certificé que el sefior Mena Quifiones cumplia las funciones del
cargo de Asistente | de su UTL en el municipio de Tumaco, cuando lo cierto es que
no ejercia “ninguna funcién publica” pero si recibia el salario en su cuenta, por
voluntad y con pleno conocimiento del Representante, lo que propicié la indebida
destinacion de dineros pdblicos, pues se cancelé salario a una persona que no
laboré un solo dia mientras estuvo vinculado a la Unidad de Trabajo Legislativo;
quien ademas, sin autorizacién legal expresa o justificacién, permanecié en el
municipioc de Tumaco. a

1.2.4.2 L.a defensa del congresista

39. El apoderado del Representante a la Camara, sefor Hernadn Gustavo
Estupifian Calvache, solicitd desestimar la pretensiéon de pérdida de investidura
elevada por el sefior Abuchaibe Escolar, en consideracion a que carece de sustento
factico y juridico.

40. Efectud la descripcién normativa del juicio de pérdida de investidura, sus
caracteristicas y las generalidades de la causal prevista en el numeral 4 del articulo
183 de la Constitucion Politica, para sefalar que el hecho enrostrado a su prohijado
consiste en que el Representante a la Camara, supuestamente autorizé, en forma
injustificada, el pago de salarios del sefior Jahir Alexander Mena durante el tiempo
que estuvo vinculado a la UTL del Representante.

2 Resolucion numero 0388 de febrero 16 de 2018, por medio de la cual se nombré al sefior Mena Quifiones; entrevistas del
sefior Mena en [a W Radio (septiembre 17 de 2008), CMI (20 de septiembre de 2018), testimonios de Francisco Javier Garzon
Almeida, Juan David Galindo, Alvin Gustave Quificnes Casanova, Jahir Alexander Mena Quifiones, Maria Camila Ontega
Sanchez, Hernan Gustavo Estupifidgn Calvache y Maria Camila Carrillo Saltaren y documento signado por Virgilio Farfan Rojas,
Jefe de la Divisién de Personal del que sefiald que la afimacién que contenia obedecia a una interpretacion personal de una
jurisprudencia,
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41. Sobre la vinculacién y funciones, reiteré que su poderdante vinculd al sefior
Mena Quifiones como Asistente | de su UTL, con el propésito de desarrollar labores
de enlace entre el parlamentario, la comunidad de Tumaco y otros municipios
costeros del departamento de Narifio?*, y que como entre las funciones impuestas al
cargo por la Resolucion numero MD1095 de junio 24 de 2010%, estaban las de
“colaborar en todas y cada una de las actividades desarrolladas por el Honorable
Representante” y “las demés que le asigne directamente el Representante al cual
presta sus servicios”, es permitido al sefior representante Estupifian Calvache |
asignar al sefior Mena la tarea de “enlace” entre su despacho y la comunidad.

a

42. Para apoyar su afirmacion citd apartes de la sentencia C-172 de 2010, segun |
la cual las Unidades de Trabajo Legislativo se crearon entre otras, para el buen |
desempefio de los congresistas en “debates, campafias y durante la legislatura”,
para tender puentes entre ellas y las “exigencias provenientes del exterior' y
“enlazar’ |la teoria con la practica. |

43. Para demostrar el cumplimiento de las funciones de “enface” desempeiiadas

por el sefior Mena, hizo referencia a las pruebas testimoniales de Maria Camila

Ortega Sanchez, Javier Francisco Garzon Almeida, del propio Jahir Alexander Mena

y del Representante Estupifidn, las que a su juicio evidencian que desde el momento

de su vinculacion aquél conocia las funciones que iba a desempefiar en la UTL |
desde el municipio de Tumaco, asi como la forma a través de la cual se hizo
seguimiento para certificar su ejecucion.

44.  En lo relativo al cumplimiento de jornada y horario laboral, advirtié¢ que las
funciones de los asistentes y asesores de la UTL demandan un nivel de dedicacion -
tal, que no es factible imponer un horario especifico y por ello han sido excluidos del
cumplimiento de una jornada laboral ordinaria, en los términos del articulo 5% de la
Resoluciéon 2330 del 27 de septiembre de 2016, razén por la que el sefior Jahir
Alexander Mena no cumplia la jornada laboral dispuesta para los otros empleados
del Congreso de la Repliblica®’ pues dependia de la disponibilidad requerida por el
parlamentario, conforme con las necesidades del servicio®.

45. En relacién con el lugar de trabajo en el que el sefior Mena Quifiones debia
cumplir sus tareas, sostuvo que era el municipic de Tumaco de acuerdo con la

 Resolucién 01035 de 2018.

25 Articulo 18. Por medio del cual se modifica la Resolucién No. MD3155 de 2008, mediante la cual se adepta el manual de
funciones y requisitos minimos para todos los empleos de fa planta de personal, y se reglamenta la clasificacion de los empleos
segun el nivel jerarquico en la H. Camara de Representante

* {a resolucién establece la jornada laboral ordinaria y flexible para los servidores publicos de la Camara de Representantes, y
de ella, conforme con el articulo 5, “se excepttian de las jornadas a que se refiere asta Resolucién y de los horanios y tumos
para el almuerzo que se refiere la presenten resolucion, los empleados de la Unidades de Trabajo Legistativo, cuyo horario serd
fijado por el Representante a la Cémara para l0s cuales faboran”,

2" Articulo primero. Jornada Laboral. Establecer como jornada laboral ordinaria de la Camara de Representantes., la
comprendida entre la 8:30 am y 5:30 pm, de manera continua, incluida una hora de almuerzo en coordinacidn el jefe inmediato i
entre las 2:00m y las 2:00 pm, con el fin de garantizar continuidad en fa prestacién del servicio.

28 | a defensa seflala que esto se encuentra corroborado por ios testimonios de Maria Camila Ortega Sanchez, Hernan Gustavo
Estupifidn, Maria Carolina Carrillc Saltarén, Juan David Galindo y Jahir Mena.
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directriz impartida por el Representante Estupifan Calvache, situacién que era
perfectamente viable como lo certifican la Secretaria General y la Direccion
Administrativa de la Camara de Representantes?® y lo reconoce a jurisprudencia del
Consejo de Estado®. £
46. Acerca de los informes de trabajo, explico que la vinculacion del sefior
Mena Quifiones estaba regida por una relacion legal y reglamentaria3!, de manera
que el servidor no necesitaba presentar informes de cumplimiento de labores, pues la
Ley 5§ de 1992 previé para los congresistas el deber de certificar el cumplimiento de
las labores de los miembros de su UTL, sin indicar que aquellos deban exigirle al
trabajador una relacion de las actividades desarrolladas y la forma de presentarlo
(verbal/escrito)32.

47. Reiteré que el Representante a la Camara ejercia control de las actividades
desarrolladas por Jahir Alexander Mena Quifiones a través de los coordinadores de
su UTL con quienes periédicamente se reunia, de manera que si bien el congresista
certifico el cumplimiento de las labores del sefior Mena Quifiones, lo hizo con base
en los reportes realizados por los coordinadores de su UTL, Maria Camila Ortega en
Bogota y Javier Francisco Garzén Almeida en Narifio.

48. Recalcd que la declaratoria de insubsistencia del nombramiento de Jahir
Alexander Mena Quifiones obedecié a: i) su bajo rendimiento después de la
incapacidad medica ii) las dificultades presentadas para efectuar el reporte de la
misma ante las evasivas del empleado vy iii} el incumplimiento de la instruccidon que
se le impartid de trasladarse a Bogota, realizada a finales del mes de abril de 2018.
Asi mismo, indicdé que todo ello esta corroborado por la prueba testimonial obrante
en las diligencias.

49. Enlo que respeta a la ausencia de prueba del elemento subjetivo necesario en
el juicio de pérdida de investidura, sefalé que el sefior Jahir Alexander Mena
Quifiones, en el curso de este proceso y a través de una declaraciéon juramentada, se
retracté de los sefialamiento realizados contra el Representante a la Camara y que
dieron origen a la solicitud de pérdida de investidura, explicando que su actuar
obedecioé a una forma de recuperar el empleo, atendiendo los malos consejos de los

-. opositores politicos del congresista Estupifian Calvache.

1.2.4.3 El Agente del Ministerio Pablico

® Qficio DP 4.1.1129.1 mayo 14 de 2019 "no existe una restriccién legai para que los miembros de la Unidades de Trabajo
Legislativo de la Camarz de Representantes presten sus servicios fuera de la capital.

® Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contenciose Administrativo radicados numero 11001031500020150011100 y
110010315000201701062 del 28 de marzo de 2017 y 24 de abril de 2018, respectivamente.

¥ De manera particular por la Ley 5 de 1992 y demés regulaciones internas del Congreso

32 Articulo 388 de la Ley 5 de 1992, “la certificacién del cumplimiento de laberes de los empleados y/o contratistas de la Unidad
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50. Luego de efectuar el recuento del tramite de pérdida de investidura objeto de
estudio, explicar ampliamente dicha figura, su tratamiento constitucional y legal,
desarrollo jurisprudencial y enunciar las pruebas documentales y testimoniales
recaudadas en el curso del proceso, indicd que el Representante a la Camara debe
perder la investidura porque estan configurados los presupuestos de la indebida
destinacion de dineros publicos prevista en el numeral 4 del articulo 183 de la
Constitucion.

51. Senalé que en el proceso se acreditd que el congresista certifico el
cumplimiento de funciones que el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones no
desarroll6 de manera real y efectiva, en tanto no se demostré que las mismas hayan
permitido materializar la funcién a cargo del Representante a la Camara, conducta
con la que se ocasiond que los dineros publicos, representados en salarios y
prestaciones sociales pagados, tuvieran una aplicacién diferente o distorsion en su
destino, pues dicho pago autorizado carecié de razdén clara y legitima que lo
justificara.

52. Una vez refirid los hechos que se encontraban acreditados®*hizo énfasis en lo
que denomind como punto de discrepancia entre las partes, esto es, si el
Representante a la Camara ejercié control y vigilancia sobre las funciones que debia
cumplir el asistente Mena Quifiones, pues en criterio del actor ello no ocurrio,
mientras que para el Representante a la Camara ello si tuvo realizacion. -

53. Una vez, contrasté las probanzas recolectadas en el proceso afirmé que, a
juicio del Ministerio Publico, el mencionado empleado se encontraba ejerciendo
labores de proselitismo politico a favor de la campafia del Representante a la
Camara Estupifian Calvache, por indicaciones de Maria Camila Ortega Sanchez.

54. Indico que las pruebas testimoniales permiten establecer que el parlamentario:
i) no tuvo contacto con Jahir Alexander Mena, pues toda comunicacién se realizé a
través de los coordinadores de la UTL3 ii) no le asigné medios de trabajo para
cumplir las funciones en el municipio de Tumaco iii) no adoptd medidas encaminadas
a reglamentar la jornada de trabajo de sus subalternos iv) tampoco aport6 elementos
de prueba que demostraran que ejercié, de manera real y efectiva, vigilancia y
control sobre las actividades desplegadas por su asistente Mena Quifiones vii) no se
acreditdé como con la labor de “enface con fa comunidad” asignada, se cumplieron las

3 i) Que el Representante a ta Camara habia postulado al sefior Jahir Alexander Mena Quifiones ante la Divisidn de Personal
de la Camara de Representantes para ocupar el cargo de Asistente Grado 1 de su UTL, nombramiento que se concreté con la
Resolucién nimero 0388 del 16 de febrero de 2018, cuya posesion ocurrid el 1 de marzo del mismo afio, conforme con el Acta
0388. Empleo de libre nombramiento y remocion con una asignacién basica mensual de $2.342.723. Asi mismeo, que se declard
l2 insubsistencia de aquel mediante acto administrativo ndmero 1033 del 16 de mayo de 2018, con efectos a partir del 21 del
mismo mes y afio, es decir que la vinculacién tuvo un término de 2 meses y 20 dias; ii) las funciones que el sefior Mena
Quifiones debia cumplir de acuerdo con la Resolucién nimero 1085 del 4 de junio de 2010%; iii) que el sefior Estupifidn
Calvache certificd que los empleados de su UTL cumplieron "en forma eficiente con sus respectivas obligaciones asignadas”
incluido el sefior Mena Quifiones®®, situaciéon que origind el pago de los salarios y prestaciones sociales por el tiempo de
duracion del vinculo. R
¥ Maria Camila Ortega Sanchez y Francisco Javier Almeida
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funciones que corresponden a dicho empleo en el reglamento o su relacidon con [a
funcion legislativa o su materializacién a través de ella. !

55. Conforme con lo anterior, concluyé que el elemento objetivo de la causal
prevista en el numeral 4 del articulo 183 superior esta probado.

56. En cuanto al aspecto subjetivo, una vez analizé sus elementos3® considerd
que la indebida destinaciéon de dineros publicos es imputable al Representante a la
Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache, porque tiene plena capacidad para
comprender y determinar su voluntad frente a cada cosa que hace.

57. Dijo que le es exigible un comportamiento distinto al que asumié, pues st
deber era certificar el cumplimiento de las funciones, si o sélo si, éstas se han
llevado a cabo.

58. En cuanto a la conciencia del congresista frente a la ilicitud del
comportamiento, pues para ello basta con que el congresista sepa que el
incumplimiento del deber mencionado anteriormente es contrario a derecho y por lo
tanto, contrario a la ley.

59. Sefald que el Congresista actué con dolo, porque se demostré: i) su voluntad
- de certificar funciones no cumplidas i} que conocia de la ilicitud de tal
comportamiento vy iii) conocia los hechos.

60. Respecto al elemento volitivo, sefialé que el parlamentario quiso sin ninguna
cortapisa, autorizar el pago del salario del sefior Jahir Mena Quifiones sin que
existiera prueba del cumplimiento de sus funciones®®, durante el periodo en el que
Mena Quifiones no estuvo incapacitado.

61. En lo que atafie al conocimiento de la ilicitud, sostuvo que, como
congresista y persona con mediano grado de inteligencia y cultura, Hernan Gustavo
Estupifian Calvache sabia que, si no tenia elementos suficientes que para autorizar
el pago de un servicio, no lo debia hacer.

62. Del conocimiento de los hechos afirmé que el sefior Estupifian Calvache no
era ajeno al tema de la certificacién que debia expedir para autorizar el pago de los
salarios y demas emolumentos a los miembros de su UTL y que dicha constancia
debia obedecer a la realidad, teniendo conocimiento de que Mena Quifiones no
cumplia con sus funciones porque asi se lo informo el sefor Garzon Almeida,
conforme lo relaté en su testimonio, rendido ante la Procuraduria General de la
Nacion y que cbra como prueba trasladada en el proceso de pérdida de investidura.

3 Imputabilidad (el congresista lo es, ya que tiene plena capacidad para comprender y determinarse frente a cada cosa que
hace); exigibilidad de un comportamiento diverso (certificar e cumplimiento de funciones, sélo si se han llevado a cabo, de lo
contrario se incurre en una conducta ilegal), conciencia de la ilicitud {conocimiento del sujeto de estar actuando contrario a la

ley) y el delo o fa culpa
3 Aclara que no es frente a los dias que el sefior Mena estuvo incapacitade sino frente a los otros del mes de marzo de 2018.
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63. Asi mismo, sefialdé que el haber delegado la tarea de verificacion del
cumplimiento de funciones de los miembros de su UTL en los coordinadores, no lo
exonera del cumplimiento de este deber en cuanto a las obligaciones misionales de
sus subalternos.

64. Conforme con lo anterior, concluyé que para el Ministerio Pablico quedo” -
probado que el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones no cumplié con las funciones
de su empleo como Asistente | de la UTL del Representante a la Camara Hernan
Gustavo Estupinan Calvache y sin embargo, a sabiendas de ello, el parlamentario
expidio las certificaciones sobre el cumplimiento de sus funciones, es decir, certifico

un hecho que no era cierto.

65. Explicé que al ser la certificacidon de cumplimiento de funciones el presupuesto
para el pago de los salarios y prestaciones sociales de los empleados de la UTL, se
distorsionaron los fines autorizados para estos dineros del Estado, ya que el pago al
sefor Mena Quifiones carecia de una razén legitima que lo justificara. Por lo tanto,

solicité acceder a la pérdida de investidura deprecada. ;

66. Concluyé que de las pruebas documentales y confrontadas las probanzas
testimoniales que obran en el proceso, rendidas en el tramite disciplinario y en el
proceso de pérdida de investidura, salta a la vista no sélo la vaguedad de las
funciones atribuidas al sefior Mena Quifiones, sino también la ausencia de
comunicacion para verificar el cumplimiento de sus funciones, asi como la ausencia
de informes y que dicho sefior estuvo pendiente del proceso electoral del 11 de
marzo de 2018.

67. En cuanto al elemento objetivo de la causal, sefiald que esta demostrado:

i) la calidad de congresista del demandado®” y por ende que es sujeto pasivo de la
desinvestidura ii) que el sefor Jahir Alexander Mena Quifiones estuvo vinculando a
la UTL del congresista Hernan -Gustavo Estupifian Calvache como Asistente I,
empleo de libre nombramlento y remocién en el que fue nombrado el 16 de febrero
de 2018, posesionado el 1 \de marzo de 2018 y declarado insubsistente el 16 de
mayo de 2018, con efectos fiscales a partir del 21 de mayo de 2018, previa solicitud

_ del representante a la Camara(a solicitud.iii} que devengd una asignacién mensual

de $2.343.723.00 iv) que los dineros con los que se pagan salarios y prestaciones de
los miembros de las UTL de la Camara de Representantes provienen dei erario y
estan destinados, legalmente,.a remunerar el trabajo realizado por estos en atencion
a sus funciones asignadas v) que el Representante a la Camara certificd el
cumplimiento eficiente de las obligaciones asignadas al sefior Mena Quifiones

¥ Resotucion MD 2576 de noviembre 6 de 2016, fue llamado a ocupar e! carga de representante a la Camara en reemplazo de
Neftali Correa, tomé posesién el 8 de noviembre del 2016 y actud ininterrumpidamente hasta el 19 de julio de 2018. Luego, fue
elegido en ei mismo cargo por el departamento de Narifio para el periodo constitucional 2018-2022, segun la Gaceta de!
Congreso numero 638 de 2018.
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durante los meses de marzo, abril y mayo, este Ultimo parcialmente, por lo que, en
consecuencia se le efectuaron los correspondientes pagos.

Il. CONSIDERACIONES
2.1 Competencia

68. La Sala Especial de Decision de Pérdida de Investidura No. 27 es competente
para para conocer, en primera instancia, de la solicitud de desinvestidura presentada
por el abogado José Manuel Abuchaibe Escolar contra el Representante a la
Cémara, sefior Hernan Gustavo Estupinan Calvache, como lo diéponen los articulos
184 y 237 de la Constitucion Politica, 2 de la Ley 1881 de 2018, el numeral 6 del
articulo 111 y 107 de la Ley 1437 de 2011, asi como el articulo 11 del Acuerdo 11 de
2018 de la Sala Plena del Consejo de Estado. :

2.2 Oportunidad

69. De acuerdo con lo establecido en el articulo 6 de la Ley 1881 de 2018, la
solicitud de pérdida de investidura debe interponerse dentro de los 5 afios siguientes,
contados a partir del dia siguiente a la ocurrencia del hecho generador de |la causal,
50 pena de que opere la caducidad de la accion.

70. En el presente asunto, el hecho generador de la indebida destinacién de
dineros habria tenido ocurrencia cuando el Representante a la Camara certificé el
cumplimiento de funciones por parte del Asistente | de su UTL, Jahir Alexander Mena
Quiriones, lo que ocurrié el 4 de abril, el 17 de mayo y el 14 de junio de 2018.

71. En este caso, respecto del sefior Mena Quifiones, Asistente | de la UTL, el
Representante a la Camara certificd en tres oportunidades el cumplimiento de
funciones, razén por la que el computo del término de 5 afios para que opere la
caducidad corre independiente para cada uno de los comportamientos, esto es, a
partir del 5 de abril, el 18 de mayo y el 15 de junio de 2018.

72. Como la solicitud de pérdida de investidura se presentd el 20 de febrero de
2019, se debe concluir que la accion publica de pérdida de investidura fue ejercida
oportunamente.

2.3 Legitimacion

73. El abogado José Manuel Abuchaibe Escolar y el sefior Hernan Gustavo
Estupifan Calvache, estan legitimados en la causa por activa y pasiva
respectivamente, ya que al tratarse la pérdida de investidura de una accién puablica,
puede ser ejercida por cualquier ciudadano interesado, y porque el congresista es el
llamado a controvertir la pretensién sancionatoria, pues en el periodo legislativo
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63. Asi mismo, sefialé que el haber delegado la tarea de verificacion del
cumplimiento de funciones de los miembros de su UTL en los coordinadores, no lo
exonera del cumplimiento de este deber en cuanto a las obligaciones misionales de
sus subalternos.

64. Conforme con lo anterior, concluyd que para el Ministerio Publico quedé
probado que el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones no cumplié con las funciones
de su empleo como Asistente | de la UTL del Representante a la Camara Hernan
Gustavo Estupifian Calvache y sin embargo, a sabiendas de ello, el parlamentario
expidio las certificaciones sobre el cumplimiento de sus funciones, es decir, certificd
un hecho que no era cierto. ‘ “

65. Explicé gue al ser la certificacion de cumplimiento de funciones el presupuesto
para el pago de los salarios y prestaciones sociales de los empleados de la UTL, se
distorsionaron los fines autorizados para estos dineros del Estado, ya que el pago al
sefior Mena Quifiones carecia de una razén legitima que lo justificara. Por lo tanto,
solicité acceder a la pérdida de investidura deprecada.

66. Concluyé que de las pruebas documentales y confrontadas las probanzas
testimoniales que obran en el proceso, rendidas en el tramite disciplinario y en el
proceso de pérdida de investidura, salta a la vista no sélo la vaguedad de las
funciones atribuidas al sefior Mena Quifiones, sino también la ausencia de
comunicacién para verificar el cumplimiento de sus funciones, asi como la ausencia
de informes y que dicho sefior estuvo pendiente del proceso electoral del 11 de
marzo de 2018.

67. En cuanto al elemento objetivo de la causal, sefiald que esta demostrado:

i) la calidad de congresista del demandado®’ y por ende que es sujeto pasivo de la
desinvestidura ii) que el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones estuvo vinculando a
la UTL del congresista Hernan Gustavo Estupifian Calvache como Asistente I,
empleo de libore nombramiento y remocién en el que fue nombrado el 16 de febrero
de 2018, posesionado el 1 de marzo de 2018 y declarado insubsistente el 16 de
mayo de 2018, con efectos fiscales a partir del 21 de mayo de 2018, previa solicitud
del Representante a l[a Camara iii) que devengdé una asignacion mensual de
$2.343.723.00 iv) que los dineros con los que se pagan salarios y prestaciones de
los miembros de las UTL de la Camara de Representantes provienen del erario y
estan destinados, legalmente, a remunerar el trabajo realizado por estos en atencion
a sus funciones asignadas v) que el Representante a la Camara certifico el
cumplimiento eficiente de las obligaciones asignadas al sefior Mena Quifiones

3 Resolucion MD 2576 de noviembre 6 de 2018, fue llamado a ocupar el cargo de representante a la Camara en reemplazo de
_ Neftali Correa, tomé posesidn el 8 de noviembre del 2016 y actué ininterrumpidamente hasta el 19 de julio de 2018, Luego, fue
elegide en el mismo cargo por el departamento de Nariflo para el periodo constitucional 2018-2022, segun la Gaceta del
Congreso numerg 638 de 2018.
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durante los meses de marzo, abril y mayo, este Gltimo parcialmente, por lo que, en
consecuencia se le efectuaron los correspondientes pagos.

Il. CONSIDERACIONES
2.1 Competencia

68. La Sala Especial de Decision de Pérdida de Investidura No. 27 es competente
para para conocer, en primera instancia, de la solicitud de desinvestidura presentada
por el abogado José Manuel Abuchaibe Escolar contra el Representante a la
Camara, sefior Hernan Gustavo Estupifidan Calvache, como lo disponen los articulos
184 y 237 de la Constitucion Politica, 2 de la Ley 1881 de 2018, el numeral 6 dei
articulo 111 y 107 de la Ley 1437 de 2011, asi como el articulo 11 del Acuerdo 11 de
2018 de la Sala Plena del Consejo de Estado.

2.2 Oportunidad

69. De acuerdo con lo establecido en el articulo 6 de la Ley 1881 de 2018, la
solicitud de pérdida de investidura debe interponerse dentro de los 5 afios siguientes,
contados a partir del dia siguiente a la ocurrencia del hecho generador de |a causal
so pena de que opere la caducidad de la accién.

70. En el presente asunto, el hecho generador de la indebida destinacion de
dineros habria tenido ocurrencia cuando el Representante a la Camara certifico el
cumplimiento de funciones por parte del Asistente | de su UTL,, Jahir Alexander Mena
Quifiones, lo que ocurrid el 4 de abril, el 17 de mayo y el 14 de junio de 2018.

71. En este caso, respecto del sefior Mena Quifiones, Asistente | de la UTL, el
Representante a la Camara certifico en tres oportunidades el cumplimiento de
funciones, razdn por la que el computo del término de 5 afios para que opere la
caducidad corre independiente para cada uno de los comportamientos, esto es, a
partir del 5 de abril, el 18 de mayo y el 15 de junio de 2018.

72. Como la solicitud de pérdida de investidura se presentd el 20 de febrero dé
2019, se debe concluir que la accion publica de pérdida de investidura fue ejercida
oportunamente.

2.3 Legitimacion

73. El abogado José Manuel Abuchaibe Escolar y el sefior Hernan Gustavo
Estupifian Calvache, estan legitimados en la causa por activa y pasiva
respectivamente, ya que al tratarse la pérdida de investidura de una accién publica,
puede ser ejercida por cualquier ciudadano interesado, y porque el congresista es el
llamado a controvertir la pretensién sancionatoria, pues en el periodo legislativo
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2014-2018 fue llamado a ocupar la curul de Representante a la Camara en
reemplazo de Neftali Correa Diaz y luego, para el periodo 2018-2022, fue elegido
popularmente para el ejercicio de dicho cargo.

2.4 Problema juridico

74. Corresponde a la Sala Especial de Decision No. 27 determinar si el

Representante a la Camara incurrié en la causal de pérdida de investidura consistente
en la indebida destinacion de dineros publicos, por haber certificado el cumplimiento de
funciones de un Asistente | de su Unidad de Trabajo Legislativo durante los meses de
marzo, abril y mayo, pese a que éste no las ejercid, no asistio a una sede de trabajo, ni
cumplié horario alguno.

75. Para resolver este problema juridico la Sala abordara los siguientes ejes
tematicos: i) La pérdida de investidura ii) La causal de indebida destinacion de dineros
publicos iii) Normas que regulan la estructura, organizacién y funcionamiento de las
Unidades de Trabajo Legislativo iv) Conclusiones y v) Caso concreto. ;

2.5 La pérdida de investidura de los congresistas

76. La pérdida de investidura es una accion jurisdiccional plblica y auténoma3®, de
raigambre constitucional. Funge como mecanismo de control politico, para que todo
ciudadano tenga [a posibilidad de controlar a los miembros de las corporaciones de
eleccion popular, en especial frente a aquellos comportamientos que resultan
contrarios a la dignidad del cargo, a la ética publica, al buen servicio y al interés
general. Su finalidad dltima es salvaguardar la moralidad de la actividad politica, la
dignidad y probidad del cargo y la confianza que el electorado depositd en los
dignatarios que representan la voluntad del popular. h

77. Como se trata de un proceso sancionatorio jurisdiccional, le son aplicables los
principios, reglas y garantias que integran el derecho fundamental al debido proceso
consagrado en el articulo 29 de la Constitucion Politica, correspondiéndole al juez de
la pérdida de investidura efectuar el juicio objetivo, de configuracién de la causal, y el
subjetivo, de responsabilidad del congresista.

78. La configuraciéon objetiva de la causal conileva la garantia del principio de
legalidad, de manera que el juez determina, con un criterio restrictivo de
interpretacion®, si la conducta endilgada al congresista se ajusta a las causales

38 corte Constitucional. Sentencias C-280 de 25 de junio de 1996. M.P. Doctor Alegjandro Martinez Caballero; C-437 de 25 de
septiembre de 1997. M.P. Doctor Eduardo Cifuentes Murioz. Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo.
Sentencia del 8 de septiembre de 1992, MP. Doctor Guillermo Chaln Lizeano, Pl Expediente AC-175. Sentencia del 28 de
marzo de 2017, MP. Rafael Francisco Sudrez Vargas. Pl Expendiente 11001-03-15-000-2015-00111-00(P1).

3% No admiten interpretacion extensiva o analdgica, motivo por el cual deben configurarse todos los supuestos facticos y
juridicos previstos en la norma para aplicar la consecuencia que ella determina. Asi fas cosas, la declaracién de pérdida de
investidura solo procede frente a las conductas del congresista que se adecuen a la descripcidn realizada por el constituyente
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taxativas que prevén |la Constitucion y la ley, y en los términos del articulo 1 de la Ley
1881 de 2018, si dicha conducta es atribuible al parlamentario a titulo de dolo o
cuipa, o si por el contrario, el comportamiento no resulta sancionable porque fue
realizado con amparo en alguna causal eximente de responsabilidad. .

79. Con la pérdida de investidura, el Constituyente de 1991 quiso castigar de una
unica manera, con la mayor drasticidad y sin lugar a graduacion de la sancién,
aquellas conductas que considerd gravisimas porque defraudan el pacto politico
democratico, con el propésito de que, quien irrespeta la democracia, no tenga
posibilidad de obtener nuevamente la confianza de! elector*®.

80. En consecuencia, en el juicio de pérdida de investidura no hay lugar a realizar
un juicio de proporcionalidad de la sancion. El fallador debe tener como marco de
referencia el ordenamiento y la valoracién de la conducta del congresista enjuiciado,
dolosa o culposa, en relacidén con el incumplimiento de sus deberes y obligaciones
éticas, juridicas y politicas ante la colectividad. -

81.  Aun cuando el articulo 183 de la Constitucion impone la misma sancién para
hechos distintos y de diferente naturaleza, es posible clasificar las causales dé
acuerdo con los distintos bienes e intereses juridicos que se pretende proteger con
cada una de ellas.

82. Por un lado se encuentran aquellas asociadas al incumplimiento de los
deberes exigibles a los congresistas, que se corresponden con la inasistencia a la
posesion o a un determinado numero de sesiones plenarias en las que se voten
proyectos de acto legislativo, de ley o mociones de censura, sin que medie fuerza
mayor que las justifique.

83. En otro grupo estan las causales que castigan hechos ¢ conductas contrarias .
a la dignidad del ejercicio de poder, porque desconocen abiertamente principios o
constitucionales y legales rectores de la funcién publica y administrativa, como son,

por ejemplo, la moralidad, la transparencia y la defensa del patrimonio publico. En

este grupo encajan la violaciéon del régimen de inhabilidades, incompatibilidades y

del conflicto de intereses; la indebida destinacidon de los dineros publicos y el

trafico de influencias.

2.6 La causal consagrada en el numeral 4 del articulo 183 superior: Indebida
destinacion de dineros publicos

40 La pérdida de la investidura es una sancién que restringe a perpetuidad el ejercicio del derecho poiitico a ser elegide,
consagrado en el articulo 40 constitucional, pues impide que, quien se hace acreedor de ella, no pueda volver a ser elegido
para desempefiar cargos de eleccidn popular.
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84. La disposicidon sefalada establece que los congresistas perderan su
investidura “por indebida destinacién de dineros publicos.™

2.6.1 Finalidad, alcance y contenido de la causal

Jf"‘; 85. La jurisprudencia de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo tiene

"' decantado que la causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de.
dineros publicos es una norma superior de textura abierta, puesto que la Constitucion:
y las leyes que rigen la materia, esto es, la Ley 5 de 1992 y la Ley 1881 de 20184,
no establecen el alcance de la causal*®* ni detallan un catdlogo de conductas
especificas que la configuran, misma razén por la cual, aquellas conductas o eventos
que la jurisprudencia considera configurativos de la misma, no son las Unicos ni
resultan limitativos para su estudio, andlisis y concrecion en cada caso particular®,

86. Ello es asi porque la finalidad de la indebida destinacién de dineros publicos,
.+~ como causal de pérdida de investidura, es censurar cualquier utilizacion de los
dineros publicos para fines no previstos, distintos, prohibidos o no autorizados por la.
Constitucidn o las leyes®, con el proposito de erradicar y castigar practicas
parlamentarias como por ejemplo, el pago de salarios a personas que no ejercen
funciones o prestan servicios o la remuneracion de funciones o actividades que no se
relacionan con las propias de los congresistas.

87. Sobre esta base, la Corporacién ha entendido que el comportamiento
sancionable se configura, en términos generales, cuando el congresista, en su
condicién de servidor publico*®, al ejercer las competencias de las que ha sido
revestido: i) traiciona, cambia o distorsiona los fines y cometidos estatales
preestablecidos en la Constitucidn, la ley o el reglamento para los dineros publicos;,
o, i) destina o aplica tales recursos a materias expresamente prohibidas, no
necesarias o injustificadas, o, iii) cuando la finalidad es obtener un incremento
patrimonial personal o de terceros, o, iv) cuando pretende derivar un beneficio no
necesariamente econdémico en su favor o de terceras personas®’.

“! En el mismo sentido, el articulo 296 de la Ley 5 de 1992 sefiala: “CAUSALES. La pérdida de la investidura se produce: (...) 4.
Por indebida destinacién de dineros publicos.”
“2 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo Sentencia del 28 de marzo de 2017. MP. Rafael Francisco
Sudarez Vargas. Expediente 11001-03-15-000-2015-00111-00 (Pl). Sentencia del 6 de mayo de 2014. MP. Enrique Gil Botero,
Expediente; 11001-03-15-000-2013-00865-00. En relacién con la ley 1881 de 2018: se pone de presente que las sentencias
«  sefialadas hicleron referencia a la Ley 144 de 1994, régimen de pérdida de investidura que estaba vigente para el momento en
que fueron promulgadas. No obstante, lo sentado por la Sala Plena en relacién con la causal de indebida destinacién de dineros
publicos y la Ley 144 de 2994, mantiene su vigencia y validez respecto de la Ley 1881 de 2018, derogatoria de la Ley 144
mencicnada, pues este nuevo régimen de pérdida de investidura tampoco se ocupd de establecer contenido y alcance concreto
para fa causal.
I Consejo de Estado, Sala Plena de 1o Contencioso Administrativo, sentencia del 22 de noviembre de 20186, consejero ponente:
Carlos Enrigue Moreno Rubio, expediente: 11001-03-15-000-2015-02938-00, accionante: Juan Carles Arange, accionado:
l.uciano Grisales Londofio.
M Asi se desprende de las discusiones que sobre esta causal se dieron en la Asamblea Nacional Constituyente, de las cuales
se colige que el abanico de conductas que pueden tipificar la indebida destinacion de dineros publicos es amplio.
45 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 6 de mayo de 2014, consejero ponente;
Enrique Gil Botero, expediente: 11001-03-15-000-2013-00865-00, sentencia del 28 de marzo de 2017. MP. Rafael Francisco
Sudrez Vargas. Expediente 11001-03-15-000-2015-00111-00 (PI).
* Lo es por definicién del articulo 123 de la Constitucién.
47 Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia de 3 de octubre de 2000. MP: Doctor Dario Quifiones Pinilla. Expedientes AC
10528 y AC 10968.
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88. Conforme con todo lo anterior, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
coligié que si bien sostuvo en su jurisprudencia que la conducta y la finalidad eran los
dos elementos constitutivos de la indebida destinacion de dineros, aclaré esta
postura en la sentencia del 28 de marzo de 201748, al sefialar que se configura la
causal cuando se acreditan los siguientes: i) que se ostente la condicién de
congresista ii) que se esté frente a dineros publicos y iii) que estos sean
indebidamente destinados. b

89. De igual manera, existe claridad jurisprudencial en que la'indebida destinacién
de dineros publicos se puede configurar a partir de la transgresion de tipos penales*®
pero que dada la autonomia e independencia existente entre las acciones de pérdida
de investidura y penal, las conductas que materializan la indebida destinacion de
dineros publicos configuran la causal de perdida de investidura sin que
necesariamente deban estar tipificadas como delitos5°.

2.6.2 Elementos de la causal de indebida destinacién de dineros publicos

~ 2.6.2.1 Que se ostente la calidad de congresista

90. De la literalidad y gramatica de la disposiciéon constitucional es claro que el
sujeto activo de la conducta es el congresista —Senador o Representante a Ia
Camara-, es decir, la destinacion indebida de dineros publicos debe realizarse
cuando el congresista ostenta tal calidad, lo que ocurre cuando se ha posesionado
en el ejercicio del cargo, bien porque resulté elegido popularmente o porque fue
llamado a ocupar la curul o porque fue designado para la misma, en este ultimo
evento, por virtud de las curules designadas por el Consejo Nacional Electoral a]

f
e

“ Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administralivo Sentencia del 28 de marzo de 2017. MP. Rafael Francisco
Sudrez Vargas. Expediente 11001-03-15-000-2015-00111-00 (P1). Sentencia del 6 de mayo de 2014. MP. Enrigue Gil Botero,
Expediente: 11001-03-15-000-2013-00865-00. Dicha aclaracién se sustentd en la interpretacion literal y gramatical del articulo
183 numeral 4 de la carta superior, acompasada con la historicidad de la norma, |a finalidad perseguida con ella por el
Constituyente de 1991 y con los lineamientos trazades por la jurisprudencia de la Corporacion al resclver los casos concretos.
Con ella se retomd la interpretacion efectuada por la Sala Plena en sentencia del 5 de febrero de 2001, para concluirla causal
comesponde a una descripeién tipica completa, en tanto indlca un sujeto activo, el congresista; el verbo rector, destinar; la
circunstancia de modo que [o cualifica, esto es, que sea la destinacién sea indebida, y el objeto sobre el cual recae la accién,
que viene a ser el bien juridico protegido: los dineros pablicas, asi como la consecuencia de su realizacion, la pérdida de la
investidura de congresista.

49 peculado por apropiacion, por uso, ¢ por aplicacién oficial diferente (articulos 397, 398 y 399 del Cédigo Penal),
enriquecimiento licito (articulo 412 ibfdem), interés ilicito en la celebracidn de contratos (articulo 409 ibidem), y tramite de
contratos sin observancia de los requisitos legales (articulo 410 ibidem). Scbre tas sanciones penales y de pérdida de
investidura que puede generar una misma conducta, la Corte Constitucional y el Consejo de Estado han sido unanimes en
sefialar que con ello no se viola el non bis in idem, porque la accion penal y la accidn de pérdida de investidura son acciones
independientes, auténomas, diferenciables y separables, que generan diferentes tipos de responsabilidad.

50 consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 19 de octubre de 1994. MP. Juan de Dios
Montes. Expediente AC-2102. Sentencia del 30 de jutio de 2002. MP Jesus Maria Lemos Bustamante, expediente: 11001-03-
15-000-2001-0248-01. La autonomia entre las dos acciones —penat y de pérdida de investidura- recogida en esta sentencia, es
congruente con lo sefialado por la Corte Constitucional en la sentencia C-319 del 14 de julio de 1994%°, mediante la cual se
declaré la inexequibilidad del paragrafo segundo del articulo 296 de la Ley 5 de 1992, que condicionaba ia procedencia de la
accién de pérdida de investidura de los miefbros del Congreso por indebida destinacion de dineros publicos o tréfico de
influencias, a la existencia previa de sentencia penal condenatoria.
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Partido Fuerza Alternativa del Comun — FARC, en cumplimiento de lo establecido en
el Acto Legislativo 3 de 2017,

91. La Corporacién determind que puede incurrir en indebida destinacion de los
dineros publicos el congresista que: i) ostente la calidad de ordenador del gasto ii)
tenga la calidad de administrador o depositario de los bienes estatales y también iii)

el congresista que sin hallarse en ninguna de las condiciones anteriores, en ejercicio’

de sus funciones, ocasione o permita la incorrecta, ilicita o injusta destinacién del
patrimonio publico, como puede pasar en aquellos eventos relativos a la celebracion
de contratos o al pago de ndmina o personal cuyo cumplimiento de funciones debe
certificar el congresista en ejercicio de su cargo.

92. También sefial6é que incurre en la causal referida, el congresista que recibe el
dinero publico con un fin especifico y no lo invierte en el mismo, como en el caso de
los viaticos, los cuales se entregan al funcionario con el fin de que atienda una
comisién oficial y sélo pasan a su patrimonio si la cumple, o en el caso de los

tiquetes aéreos que se expiden a su nombre para el cumplimiento de las funciones-

propias del cargo, o también, por ejemplo, cuando habiendo obtenido devoluciones
dinerarias por concepto de tiquetes aéreos canceladcs, no dispone el retorno de
tales recursos al erario.

93. Corolario, en lo que se refiere al sujeto activo del comportamiento reprochado,
se destaca que para que el congresista incurra en la indebida destinacién de dineros
publicos, se requiere que tenga la disponibilidad juridica 0 material de tales blenes
publicos®2.

2.6.2.2 Que se esté frente a dineros publicos

94. En lo referente al concepto de dineros publicos y para efectos de cumplir con
la finalidad y el efecto (til de la causal constitucional de péerdida de investidura por
indebida destinacion, la Sala Plena reconoce la existencia de instrumentos idéneos
para la desviacion de dineros publicos, como ha ocurrido con la autorizacion y
celebracién de contratos estatales, la entrega de anticipos a los contratistas y las
certificaciones de cumplimiento que autorizan el pago de salarios; la no
devolucioén de viaticos o su apropiacion cuando la comision no se lleva a efecto; asi
como el uso de los tiquetes aéreos para fines distintos a los previstos o por personas
diferentes de los congresistas.>?

95. Esta posicion jurisprudencial quedé reiterada con la sentencia dictada por la
Sala Plena el 28 de marzo de 2017, al advertir que la positivizacién del termino

51 Desarrollé parcialmente el componente de reincorperacién politica del Acuerdo Final para una paz estable y duradera,
estableciendo reglas electorales especiales y transitorias en !a conformacién de partidos politicos y asignacion de curules en eI
marco del proceso transicional para la paz de Colombia.

% Consejo de Estado. Sala Plena. Sentencia de 5 de junio de 2001. MP: Doctor Ricardo Hoyos Duque. Expediente AC 0069.

53 Cita original: Aclaracién de voto del Consejero Tarsicio Céceres a la Sentencia AC-11854 del 6 de marzo de 2001, MP. Dr,
Delio Goémez. .
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“dinero publico” debe interpretarse en la logica de la voluntad constituyente, esto es,
que se trata de recursos publicos que administra el Estado. Consecuentemente, el
salario que se paga a través de la nomina de personal de las entidades publicas, se
expresa en dinero publico.

96. Como el pago de toda obligacién a cargo de una entidad del Estado se realiza
con cargo al presupuesto publico asignado y transferido®, los recursos con los que
se paga la nébmina hacen parte del Plan Anualizado de Caja de la entidad, con el que
se garantizan las acreencias y los gastos de funcionamiento e inversion de la

entidad, entre los que se encuentran los recursos para el pago de los salarios.
97. Para el caso de los recursos asignados al Congreso de la Reptiblica con la
finalidad de pagar la ndémina de sus empleados publicos, incluidos aguelios qué
estan vinculados a las Unidades de Trabajo Legislativo de los Senadores y
Representantes a las Camara, intervienen como ordenadores del gasto el Director
General, cuando se trata del Senado; y la Mesa Directiva, cuando se destinan para la
Céamara de Representantes, previa certificacion de cumplimiento de labores expedida
por el respectivo Congresista.

98. Conforme con lo anterior, la jurisprudencia de la Corporacion entiende que la
indebida destinacion de los dineros publicos puede ser directa, cuando el
congresista es ordenador del gasto, administrador o depositario de los bienes
publicos, o puede ser indirecta, como ocurre en los casos en que, sin tener ninguna
de las dos condiciones mencionadas, el congresista, ejerciendo las funciones del
cargo, traiciona, cambia o distorsiona los fines y cometidos estatales preestablecidos
en la Constitucién, la ley o el reglamento, porque desvia los dineros publicos a
fines distintos de los previstos por medio de instrumentos como, por ejemplo,
los contratos o las autorizaciones para el pago de salarios.

99. De suyo, una forma de destinar indebidamente los dineros publicos ocurre
cuando el congresista autoriza pagar salarios y prestaciones sociales de empleados
de su UTL, que incumplen las funciones del cargo o las obligaciones que el empleo
les impone, o que desarrollan actividades, tareas o labores que no tienen relacién
con la actividad legislativa que constitucionalmente corresponde al congresista,
porgue tal destinacion resulta distorsiva de los fines previstos.

2.6.2.3 Que los dineros publicos sean indebidamente destinados

3 Consejo de Estade. Sala Piena. Sentencia del 28 de marzo de 2017. MP. Rafael Susrez Vargas. Explica que la
administracion de las cuentas por donde circulan fos dineros publicos corresponde a las autoridades fiscales, Ministerio de
Hacienda y Crédito Pubfico y la Direccién del Tesoro Publico. Los demis agentes que intervienen en el flujo de los recursos son
ejecutores del gasto, cuando reciben los recursos, una vez cumplidas las etapas del mencienado ciclo presupuestal, y que
cumplidas las etapas del mencionado ciclo presupuestal y se han hecho las transferencias a cada entidad por medio del Plan
Anualizada de Caja (PAC articulo 73 ibidem), los ejecutores del gasto son los que destinan los dineros publicos para solventar
las acreencias contractuales y los gastos de funcionamiento e inversién, encontrandose entre ellos el pago de la némina.
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100. La indebida destinacion de dineros publicos se concreta cuando el
congresista, en su condicién de servidor publico, de manera directa o indirecta,
destina o aplica dinero publico, a fines diferentes, prohibidos, injustificados,
innecesarios 0 no autorizados, a los establecidos en la Constitucién, la ley o el
reglamento, en provecho propio o de un tercero®, porque con ello traiciona, cambia o
distorsiona los fines y cometidos estatales preestablecidos en la Constitucion, la ley o

el reglamento, con lo cual se genera, inexorablemente, el detrimento patrimonial del*

Estado®®.

101. Como la relevancia de la causal se finca en la expresiéon ‘“indebida
destinacioén”, lo importante es que la conducta del congresista sea determinante del
detrimento patrimonial del Estado, al aplicar los dineros publicos a un fin distinto,
prohibido, injustificado o innecesario, o no autorizado®’, se materializa una indebida
destinacion indirecta, cuando a pesar de haber sido ordenado el gasto para el
objeto previsto en el respectivo presupuesto de la entidad, el congresista, en el
ejercicio de sus funciones, propicia materialmente una destinacién distinta al
objeto para el cual fueron consagrados.

102. Ello quiere decir que basta con que el congresista, directa o indirectamente,
destine los recursos publicos o propicie su desviacion a propositos distintos, porque
con ello traiciona, cambia o distorsiona los fines y cometidos previstos en el
ordenamiento para los recursos, para que se configure objetivamente la indebida
destinacion de dineros publicos.

103. De suyo, en aquellos eventos en que el congresista autoriza el pago del
salario respecto de los miembros que integran su Unidad de Trabajo Legislativo —
UTL-, porque certifica su cumplimiento sin que ello corresponda a la realidad, se

L

configura la causal de pérdida de investidura por indebida destinacién de dineros’

publicos indirecta.
2.7 Estructura, organizacién y funcionamiento de las UTL

104. Las disposiciones que regulan de manera general las UTL de los congresistas
estan contenidas en el Reglamento Organico del Congreso de la Republica —
articulos 388, 384 y 385 de la Ley 5 de 1992-, y algunos aspectos especificos han
sido reg!amentadbs por las Mesas Directivas de cada Camara y de sus directores
administrativos.

55 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contenciose Administrative. Sentencia del 22 de noviembre de 2016. MP. Carlos
Enrique Moreno Rubio. Expediente: 11001-03-15-000-2015-02938-00.

¢ Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativa. Sentencia del 28 de marzo de 2017. MP. Rafael Francisco
Sudrez Vargas. Expediente 11001-03-15-000-2015-00111-00.

57 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 24 de febrero de 2004. MP. Alier Hernandez
Enriquez. Expediente: 11001-03-15-000-2003-1145-01.
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105. En cuanto a su creacion, la fuente normativa es el articulo 388% de la Ley 5 de
1992, modificado por las Leyes 186 de 1995 y 868 de 2003, del que se desprende
que cada parlamentario tiene a su cargo una UTL, conformada por varias personas,
frente a las cuales aquél tiene la obligacion de certificar el cumplimiento de Iabores
con el fin de que |le sean cancelados sus salarios.

106. Concretamente, la norma consagra los siguiente:

Artlculo 388. Unidad de de Trabajo Legislativo de los Congresistas. Cada congresista
conltara, para el logro de una eficiente labor legisiativa, con una unidad de trabajo a su
servicio integrada por no mas de diez (10) empleados y/o contratistas.

Fara la provision de estos cargos cada Congresista postulara, ante la Mesa Directiva,
en el caso de la Camara y, ante el Director General, o quien haga sus veces, en el
caso del Senado, el respectivo candidalo para su libre nombramiento y remocién o
para su vinculacion por contrato.

La planta de personal de cada unidad de trabajo legisiativo de los Congresistas se
conformard dentro de las posibilidades que permite la combinacion de rangos y
nominaciones seflalados en este Artfculo a escogencia del respective Congresista. El
valor del susldo mensual de dicha planta o unidad de trabajo no podré sobrepasar el
valor de treinta y cinco (35) salarios minimos para cada unidad. Los cargos de la
unidad de trabajo legisiativo de los Congresistas tendra la siguiente nomenclatura:

Denominacién Salarios
minimos
Asistente | 3
Asistente 1| 4
Asistente 1l 5
Asistente IV 6
Asistente V 7
Asesor | 8 ’
Asesor || 9
Asesorlll 10
Asesor IV 11
Asesor V 12
Asesor VI 13
Asesor Vi 14
Asesor VIl 15

La certificacion del cumplimiento de labores de los empleados de la Unidad de Trabajo
Legisiativo serd expedida por el respectivo congresista.

58 Madificado por el articuto 1 de la Ley 186 de 1985 y por el articule 7 de la Ley 868 de 2003.
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107. De acuerdo con el tenor literal de esta disposicidn se derivan varias
cuestiones: )

108. La primera, que la finalidad de las UTL es contribuir al eficiente cumplimiento
de la labor legislativa de los congresistas, aspecto sobre el cual la Corte
Constitucional se pronuncié en la sentencia C-124 de 2004, estimandc que el
propdsito de las UTL es desarrollar “una actividad de tipo administrativo” y que si
bien el articulo 388 de la Ley 5 de 1992 otorgé flexibilidad a los congresistas en
cuanto a la composicion de las UTL, porque ello resulta imprescindible para la
buena marcha de tales unidades y, por ende, para el cumplimiento de las funciones

constitucionales de los parlamentarios®®, el funcionamiento de estas plantas de

personal debe respetar los preceptos establecidos en el articulo 209 superior.

109. De lo anterior se desprende que la funcion administrativa de las UTL esta
ligada indefectible y exclusivamente al cumplimiento de las funciones
constitucionales que corresponden a los Senadores y Representantes a la Camara
como congresistas electos, esto es, las previstas en el articulo 114 superior, referidas
a reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el
gobierno y la administracién.

110. La segunda cuestién que se deriva es que corresponde al parlamentario
ejercer la potestad nominadora respecto de los empleados y/o contratistas que se
vinculan a su UTL, donde la discrecionalidad de la nominacién, en todo caso, esta
supeditada al cumplimiento de los requisitos que el reglamento exija para cada
empleo como se desprende el articulo 122 constitucional.

111. La tercera, que el legislador flexibilizé6 la integracién de las plantas de
personal de las UTL, al permitir que a escogencia del congresista se combinen los
rangos y nominaciones previstas en la disposicion para la conformacion de su UTL,
pero dicha discrecionalidad no resulta extensiva a otros aspectos relativos al
funcionamiento de las UTL, pues ni la Constitucién ni el legislador asi lo previeron.

112. La cuarta, que para pagar la remuneraciéon prevista para los empleados y
contratistas de la UTL, corresponde al parlamentaric expedir la certificacion de
cumplimiento de labores, derivandose de ello, junto con la potestad nominadora,
que cada congresista funge como superior jerarquico y funcional de los empleados y
contratistas que integran su respectiva unidad.

113. Por su parte, el articulo 384 de la Ley 5 de 1992, que resulta complementario
del 388 ejusdem, sefala que los servicios administrativos y técnicos del Senado de la
Republica y de la Camara de Representantes son prestados por funcionarios que se
denominan empleados de la Rama Legislativa del Poder Pablico y segun el origen de

5% Corte Constitucional. Sentencia C-154 de 1997,
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su nombramiento, los de las UTL son empleados publicos de libre
nombramiento y remocion; asi mismo, prevé que la funcién administrativa a cargo
de los empleados plblicos que hacen parte de esta rama del poder publico, lo qué
incluye a los que integran las mencionadas UTL, se desarrolla con fundamento en
los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad y, en general, conforme lo establece el articulo 209
de la Constitucién Politica.

114. En la misma linea, el articulo 385 ibidem sefnala que la vinculacién laboral de
los empleados que conforman las plantas de personal creadas por la Ley 5 de 1992,
se hard por medio de resolucion de nombramiento expedida por el Director
Administrativo en la Camara de Representantes o el Director General Administrativo
del Senado, con la firma del Secretario General respectivo, y que prestaran sus
servicios en las dependencias donde fueron nombrados, o donde las
necesidades del servicio asi lo exijan, pero no podran hacerlo en las oficinas
de los congresistas.

116. Como el articulo 8 de la Ley 5 de 1992 dispone que el Congreso tiene su sede
en la capital de la Reptblica, es claro que la sede de trabajo del articulo 385
ejusdem, se refiere al lugar(es) dispuesto(s) para el funcionamiento del érgano
legislativo en la ciudad de Bogota, y que la expresion de la disposicién “o donde las
necesidades del servicio asi lo exijan”, se refiere a aguellos lugares a los que deban
desplazarse los empleados de la Rama Legislativa del Poder Piblico, a efectos de
cumplir una labor, actividad o tarea especifica y necesaria para el cumplimiento del
servicio legislativo.

116. Lo anterior significa, en el ambito de la Camara de Representantes, que los
empleados de las UTL pueden cumplir especificas funciones administrativas en la
region por cuya representacion fue elegido el miembro de dicha colegiatura, como o
ha sefalado la jurisprudencia de esta Corporaciéon®®, siempre que correspondan a las
funciones constitucionales asignadas a los congresistas, esto decir, las previstas en
el articulo 114 superior, referidas a reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer
control politico sobre el gobierno y la administracion.

117. La interpretacion literal y sistematica de los articulos 388, 384 y 385 de la Ley
5 de 1992 permite concluir lo siguiente con respecto a las UTL: i} la finalidad para la
cual fueron creadas las UTL es lograr una eficiente labor legislativa; los empleados
que se vinculan a las UTL de los congresistas son empleados publicos de la Rama
Legislativa y desarrollan funciones administrativas ii) estas normas del reglamento
organico congresal se aplican tanto a la planta de personal del Congreso de la
Republica como a las plantas de personal de las UTL iii) todos los empleados de la
Rama Legislativa del Poder Publico prestan sus servicios en la sede en la que fueron

% Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrative. Sentencia (P1) del 28 de marzo de 2017, Expediente $1001-
03-15-000-2015-001100.

Calle 12 No. 7-65 ~ Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co


http://www.consejodeestado.gov.co

Radicado: 11001-03-15-000-2019-00771-00
Actor: José Manuel Abuchaibe Escolar

nombrados o donde las necesidades del servicio lo exijan, pues la propia ley asi lo
autoriza.

118. Como al tenor de estas disposiciones las UTL tiene como proposito el
cumplimiento eficiente de las labores legisiativas de los congresistas, a quienes la ley
les otorga tanto la potestad nominadora respecto de sus integrantes, pues son

empleados de libre nombramiento y remocion, como la obligacién de certificar su™

cumplimiento, por lo que cada parlamentario funge como superior jerarquico y
funcional de los empleados de su UTL, le corresponde ejercer oportuna y
debidamente, los controles que resulten necesarios para asegurar el cumplimiento de
las funciones por parte de sus subordinados para asegurarse que el dinero publico
con el que se remuneran, corresponde al cumplimiento de las funciones que a cada
empleo le corresponden.

119. En linea con lo anterior y sobre la base de que los empleos de la UTL son de
caracter publico y con ellos se ejerce funcion puablica, al tenor de lo ordenado por el
articulo 122 superior deben tener asignadas en la ley o en el reglamento. i) las
funciones que se deben cumplir en atencion a su naturaleza ii} la finalidad para la
cual fueron creados vy iii) los recursos del presupuesto de la entidad a la que
pertenezca, con los que se sufragaran los emolumentos para la remuneracién de las
personas que los desempefien®!.

120. Lo anterior significa que el disefio de cada empleo debe contener la
descripcién del contenido funcional, con el fin de que se pueda identificar con
claridad las responsabilidades exigibles a su titular, el perfil de las competencias que
se requieren para el desempefio, [0 que incluye los requisitos de estudio y

experiencia, que, en todo caso, deben ser coherentes con las exigencias funcionales -

del empleo.

121. Consecuentemente, cada entidad u organismo estatal debe establecer la

regulaciéon especifica® en el que se identifiquen los perfiles requeridos y las
funciones propias de cada empleo de la planta que ha sido creado para el
cumplimiento de los objetivos y propositos institucionales, asi como la respectiva
asignacion salarial.

122. Sobre este particular, la Sala observa que es comdn advertir que en estas
reglamentaciones se considere como una de las funciones "as demas que le asigne el
Jjefe inmediato”, no obstante, esta potestad del superior funcional y/o jerarquico no
puede ser entendida para asignar cualquier tipo de tarea, actividad o labor.

51 Como contraprestacion el empleado recibira una asignacion basica mensual fljada previamente de acuerdo con las escalas
de remuneracion establecidas por el Gobiernc Nacional.

62 Referido al establecimienta del manual de funciones y competencias laborales,
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123. Sobre este mismo aspecto, la Corte Constitucional ha estimado que la

amplitud de esta facultad no la torna ilimitada, pues debe referirse siempre y en todos
ios casos, al marco funcional y concreto del empleo, esto es, que dichas actividades,
labores o tareas asignadas, deben hacer referencia a las funciones propias del cargo
que se desempefia por el funcionario a quien se asignan,’® pues lo contrario
desnaturalizaria la finalidad para la cual se creé.

124, En punto de lo anterior y en lo relativo al cargo que interesa en el presente
asunto, Asistente | de la UTL, la Resolucion 1095 de 2010%%, expedida por la Mesa
Directiva de la Camara de Representantes y con la cual se adopta el Manual de
Funciones y requisitos minimos de la planta de personal de la Camara d&
Representantes y se reglamenta la clasificacion de los empleos segun el nivel
jerarquico en la Camara de Representantes, se deriva lo siguiente:

125. La estructura y organizacién de la planta de personal de las UTL de los
congresistas fue prevista en los mismos términos sefalados en e! articulo 388 de la
Ley 5 de 1992, esto es, se compone de diez empleos que se clasifican en Asistentes
—de los grados | al V- y Asesores —del grado | al VllII-, cada uno con su respectiva
asignacion salarial.

126. Los empleos del nivel asistencial de la UTL agrupan aquellos que desarrollan
actividades de apoyo y complementarias a las tareas que corresponden a los niveles
superiores, o labores que se caracterizan por el predominio de actividades manuales
o tareas de simple ejecuciéon, mientras que los empleos de nivel asesor se ocupan de
asistir, aconsejar y asesorar al Representante a la Camara.

127. Las funciones especificas asignadas al empleo de Asistente | de la UTL en la
resolucion son las siguientes:

(...} “1. Colaborar en fodas y cada una de las actividades desarrolladas por el
honorable Representante. 2. Mantener informado al honorable Representante .
sobre las citaciones para las sesiones de las Comisiones y Plenarias de la '
Camara. 3. Recoger y distribuir diariamente la correspondencia del honorabie
Representante. 4. Suministrar oportunamente el Orden del Dia de las sesiones
plenarias, la Gaceta del Congreso y demés documentos que requiera ef honorable
Representante, para su labor legisfativa. 5. Las demas que le asigne directamente

el Representante al cual presta sus servicios.”

8 Corte Constitucional. Sentencia T-105 del 18 de febrero de 2002. MP. Jaime Araljo Renteria. La Corte dijo: *Considera la
Sala del caso, llamar la atencién sobre la forrna impropia como usuaimente dentro de fa administracion publica se asighan
funciones de un cargo, a través del mecanismo denominade “asignacién de funciones” mecanismo o insfituto que no existe
juridicamente como enlidad juridica auténoma dentro de las normas que rigen la administracion del personal civil al servicio del
Estado. Se considera del caso precisar, que dicha funcién de amplio contenido no puede ser ilimitada, sino que debe refenirse
siempre y en todos los casos a un marco funcional y concreto, eslto es, que dichas funciones deben hacer referencia a las
funciones propias del cargo que se desempefla por el funcionaric a quifen se asignan. No es procedente su
descontextualizacion, de tal manera que el jefe inmediato s/ puede asignar ofras funciones diferentes a las expresamente
contempladas en el respectivo Manual de Funciones y Requisitos de la entidad, de acuerdo a fas necesidades del servicio, & l0s
fines y objetivos propios de cada entidad, pero, dentro def contexto de las funciones propias del funcionario y acordes al carge
que eferce y para of cual ha sido nombrado.”{...)

8 Articuios & numeral 5, articulo 6 numeral 5, articuio 6, articulos decimoséptimo y decimoctavo.
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128. En cuanto a los requisitos para desempefar los empleos, respecto de los
fijados para ser Asistentes I, I, 1ll, IV, y V de la UTL, el articulo decimoséptimo
establece que las calidades de este empleo seran las que determine el Honorable
Congresista de conformidad con las necesidades del servicio.

129. En punto de la regulacién sobre el funcionamiento de las UTL, aun cuando no
existe una disposicion normativa de caracter legal o reglamentario que haga
referencia expresa a la necesidad de que los empleos publicos deban contar con los
medios necesarios para el cumplimiento de los fines para los cuales ha sido
creados, lo cierto es gue sin importar la naturaleza publica o privada del empleo, la
disponibilidad de medios para la realizacion del trabajo es elemento inescindible del
mismo, en la medida en que la relacién laboral, cualquiera que sea su naturaleza®,
implica para el empleador, particular o estatal, asumir una serie de cargas para
cumplir con lo que se propone realizar, entre ellas, disponer los medios para gue el
empleado cumpla las funciones y tareas que le corresponden.

130. En cuanto al horario de trabajo, como el reglamento organico del cE)ngreso
nada sefiala en relacidn con la jornada laboral de los empleos de las plantas de
personal del Congreso de la Republica y de las UTL, la Resolucion 2330 del 27 de
septiembre de 2016, expedida por la Directora Administrativa®® y el Secretario
General de la Camara de Representantes, fijé la jornada ordinaria de la Corporacién
y una jornada flexible para los servidores con hijos menores de edad o con
discapacidad, los servidores que son cabeza de familia o aquellos cuyos padres
estén bajo su custodia, dependan econdmicamente de ellos y se encuentren en
estado de incapacidad e invalidez debidamente comprobado, y en el articulo quinto
exceptud a los empleados de las UTL de las jornadas establecidas, de los
turnos y de los horarios, y sefialé que corresponde a los Representantes a la
Camara fijar el horario para los empleados de sus unidades.

2.8 Conclusiones

131. Conforme con este marco normativo, la Sala concluye que la regulacién de las
UTL no se ocupa de la totalidad de los aspectos que requiere su funcionamiento,
encontrandose ausencia en lo relativo al procedimiento aplicable para que los
congresistas autoricen y formalicen el cumplimiento de funciones de los empleados
de las UTL fuera de la sede de su nombramiento y por razones de necesidad del
servicio, y en lo que corresponde a la regulacién interna de la jornada y horario de
trabajo de los empleados de dichas unidades.

85 Privada ¢ ptblica, lega y reglamentaria, contrato de trabajo.

6 De acuerdo con el paragrafo 2 del articulo 382 de la Ley 5 de 1992, el orden administrativo, fa competencia para dirigir
licitaciones y celebrar contratos, ordenar el gasto y ejercer la representacion legal de la Cdmara de Representantes en materia
administrativa y contratacién estatal, corresponden al Director Administrativo. (...).
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132. No obstante, sobre ia base de lo sefialado por la Corte Constituciona! en las
sentencias C-124 de 2004%" y C-172 de 2010%®, que se pronunciaron sobre la
constitucionalidad del articulo 388 de la Ley 5 de 1992 que cred las plantas de
personal de las UTL de los congresistas, la Sala advierte que la ausencia dé
regulacion en la materia no puede ser entendida como el otorgamiento de una
facultad discrecional absoluta otorgada a los parlamentarios para regular estos
aspectos, porque se trata del ejercicio de funciones y empleos de caracter publico,
motivo por el cual deben ajustarse en todo lo que atafie a su estructura, organizacion
y funcionamiento a lo preceptuado en los articulos 209 y 122 de la Constitucién
Nacional.

133. De la interpretacion literal, sistematica y finalistica de los articulos 388, 385 y
384 de la Ley 5 de 1992, se concluye que el legislador doté a los congresistas de una
potestad discrecional solo en lo relativo a la composicién de sus UTLE®, pues asi lo
contempld expresamente en el articulo 388 ejusdem, mismo motivo por el que no
resulta posible aceptar que los parlamentarios, sin cumplimiento de procedimiento
alguno que formalice las necesidades del servicio que pretenden solventar,
estructuren el gjercicio de sus funciones constitucionales de manera desconcentrada,
porque ello no fue previsto ni ha sido autorizado por la Constitucion o la ley.

134. Nada en las disposiciones de los articulos 388, 385 y 384 ejusdem, indica que
el legislador organico introdujera un régimen excepcional para las UTL, mucho
menos, que el régimen de los empleados de las UTL pueda ser entendido por fuera
del marco previsto en el ordenamiento constitucional y legal del empleo publico.

135. Como las UTL responden a la necesidad de que el congresista cuente con un
instrumento de caracter administrativo que le permita desarrollar eficientemente su
labor legislativa y asi fortalecer la democracia, emerge para los Senadores y
Representantes a la Camara |a obligacién de atender con rigor maximo los principios
y preceptos constitucionales que orientan la provision, permanencia, situaciones
administrativas y desvinculacion de los empleos que hacen parte de la planta de
personal de fas UTL.

136. En consecuencia, para aquellos aspectos del funcionamiento de las UTL que
no se encuentran regulados en la Ley 5 de 1992 ni en las disposiciones que la

97 | a Corte Constitucional determind que el caracter flexible con que reguld la Ley 5 de 1992 a las UTL, resulta indispensable
para que guienes las integran puedan colaborar con la buena marcha del Congreso y asistir de manera efectiva el cumplimiento
de las funciones constitucionales de los Congresistas, y se refiere a la posibilidad que le dio el legislador de componer la UTL
conforme 1o requieran, dada la multiplicidad de tareas gue deben adelantar los Senadores y Representantes.

" | a Corte Constitucional se pronuncié sobre la constitucionalidad de la potestad reglamentaria delegada por el legistador a la
Mesa Directiva de la Carmara y a fa Comisién de Administracién del Senade, para fijar las calidades para ser Asesor de las UTL
del Congreso, en razén a que dicha facultad puede encajarse bajo ef fenémeno de la deslegalizacionG8, el cual se ajusta a las
disposiciones constitucionales previstas en los articulos 12268 y 150 numeral 10.

6 En el sentido de que el congresista tiene potestad nominadora y puede conformar su UTL combinando las modalidades de
vinculacion y los carqos que requiere proveer para el desempeiio eficiente de su labor legislativa.
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reglamentan, en aplicacion del articulo 37° ejusdem, corresponde aplicar en forma
supletoria la regulacion general prevista para la planta de personal del Congreso de
la Republica’!, junto con sus normas complementarias, porque hay identidad de
razén entre dicho régimen y el funcionamiento de las plantas de personal de las UTL,
pues en ambos casos se trata de empleos publicos que desarrollan funciones
administrativas para la eficiente prestacién del servicio legislativo.

137. De esta manera, se asegura que la funcién administrativa a cargo de los
empleados de las UTL cumpla la finalidad prevista por el legisiador, cual es, lograr la
eficiente labor legislativa de los congresistas, prevista en el articulo 114 superior,
cual es, reformar la Constitucién, hacer las leyes y ejercer control politico sobre el
gobierno y |la administracién, pues es salvaguardando aspectos estructurales del
empleo publico y del gjercicio de funciones, como son el lugar de trabajo, la jornada
laboral, los horarios y los medios requeridos para ejercer las funciones asignadas,
que se hace posible ejercer control por parte del superior funcional y jerarquico —el
parlamentario- y se asegura la dignidad del empleo.

138. De esta manera, los elementos sefialados se constituyen en fundamentales
para poder permitir el ejercicio de las funciones administrativas de los miembros de
las UTL por fuera de la sede donde funciona el Congreso de la Republica.

139. Contrario sensu, si tales aspectos no estan determinados por el ordenamiento
o no se cumplen en el marco de uno existente, quedan sujetos al entendimiento y
voluntad de cada congresista y de cada empleado de la UTL, con lo cual se
desdibujan las funciones constitucionales atribuidas a los congresistas, que se
relacionan con reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico, asi
como los deberes de vigilancia y control que garantizan el cumplimiento de funciones
publicas y su correspondiente remuneracién con cargo al erario, ademas de propiciar
un escenario para el ejercicio de funciones publicas incompatible con los principios
constitucionales de igualdad, moralidad y publicidad, previstos en el articulo 209 de
la Constitucion Politica.

2.9 Caso concreto

2.9.1 La configuracion objetiva de la indebida destinacion de dineros
publicos

7 Ley 5 de 1992, ARTICULO 3° Fuentes de interpretacion. Cuando en el presente Reglamento no se encueatre disposician
aplicable, se acudira a las normas que regulen casos, materias o procedimientos semejantes y, en su defecto, la jurisprudencia
y la doctrina constitucional.

7l Este régimen se refiere a los actos administrativos dictados por el las Mesas Directivas, Directores Administrativos y
Secretarios General de cada Camara respecte de los empleos que componen la planta de personal de servicios administrativos,
tecnicos, legislativos y de seguridad del Congreso de la Republica, haciendo claridad en que no corresponde aplicar las
disposiciones de la Ley 909 de 2004, que regula el régimen del empleo publico, porque los articulos 3 v 53 transitorio de dicho
ordenamiento, exceptuan de su aplicacién al Congreso de la Republica.
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140. De acuerdo con la tesis desarrollada por el convocante, el Representante a la
Camara incurrié en una indebida destinacion de dineros publicos indirecta, porque
autorizé el pago de salarios y emolumentos a un empleado de su UTL que no laborg,
no cumplié horario y no asistié a ninguna sede de trabajo, con lo cual se distorsiond
la finalidad prevista para tales dineros publicos. v

141. En relacién con el incumplimiento de horario y la ausencia de sede de trabajo,
desde ahora la Sala pone de presente que tales ingredientes se refieren a
circunstancias de tiempo y lugar relacionadas con la forma en que se ejercid el
empleo, mas no constituyen elementos que tipifiquen la indebida destinacion de
dineros publicos, porque los empleados y contratistas de las Unidades de Trabajo
Legislativo pueden ejercer sus funciones en horarios flexibles y cumplir las
responsabilidades asignadas por el congresista en cualquier parte del! territorio
nacional, conforme lo exija la necesidad del servicio; lo que esta en la esfera de
discrecionalidad que la ley reconoce a los congresistas, en razén de la naturaleza y
finalidad de la funcién legislativa y de representacién popular que desarrollan.

142. Asi las cosas, la Sala analizard el cumplimiento de los elementos que
configuran la causal de indebida destinacién de dineros publicos, para establecer,
conforme con los elementos de conviccion recaudados en el proceso, si en el caso
concreto se cumplen los tres elementos que la jurisprudencia de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado ha establecido para la
configuracion de la causal de pérdida de investidura por indebida destinacion de
dineros publicos, cuales son: i) que se tenga la calidad de congresista ii) que los
dineros objeto de la destinacion sean publicos y iii) que los dineros se hayan
destinado indebidamente.

143. No hay duda de la calidad de congresista que ostenta el sefior Hernan
Gustavo Estupinan Calvache. Como se dejé sefalado en el acapite de los hechos
probados, el 8 de noviembre de 2016 fue llamado a ocupar la curul de Representante
a la Camara por el departamento de Narifio, en reemplazo del sefior Neftali Correa
Diaz para el periodo 2014-2018, de! cual tomé posesidon en la misma fecha. Asi
mismo, el 11 de marzo de 2018 fue elegido Representante a la Camara por el
departamento de Narifio para el periodo constitucional 2014-2018 y se posesion¢ el
20 de julio de 2018. ”

144. En consecuencia, para la época en que ocurrieron los hechos objeto del
proceso, esto es, entre el 1 de marzo y el 20 de mayo de 2018, el sefior Hernan
Gustavo Estupifian Calvache fungia como Representante a la Camara, cargo que
sigue ocupando hasta la fecha, ya no por llamado sino por eleccion popular.

145. Los dineros con los que se remuneré el empleo del seiior Mena
Quifiones eran de caracter publico. Esta probado que entre el 1 de marzo y el 20
de mayo de 2018, el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones se desempefié en el
cargo de Asistente | de la UTL del Representante a la Camara, periodo durante el
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cual le fueron pagados los correspondientes salarios y prestaciones sociales por
parte de la Camara de Representantes.

146. La Sala reitera que son publicos los dineros con {os que se remunera a los
servidores de que trata el articulo 123 de la Constitucion’?, pues en la acepcion de
dineros publicos se encuentra toda contraprestacidn pagada por el Estado a una
persona natural o juridica, en cualquiera de sus ramas del poder y niveles, ya sea por
virtud de una relacion legal y reglamentaria o de una contractual.

147. De suyo, los pagos de ndmina que efectué la Division de Personal de la
Direccion Administrativa y Financiera de la Camara de Representantes a la cuenta
bancaria del sefior Mena Quifiones con cargo al presupuesto previsto por la
Corporacion para sufragar la némina congresal y de las UTL, previa certificacion de
cumplimiento de las funciones que desempeiid como Asistente | de la UTL,
expedidas por el congresista Hernan Gustavo Estupinan Calvache, se realizaron con
dineros publicos del presupuesto asignado v transferido por la Nacién al Congreso de
la Republica para los efectos correspondientes.

148. En efecto, las certificaciones de cumplimiento de labores signadas por el
Representante a la Camara junto con las constancias del pago de nomina
expedidas por la Camara de Representantes y los extractos bancarios |
remitidos por el Banco Davivienda, acreditan que: i} conforme lo dispone el
articulo 388 de la Ley 5 de 1992, el congresista certificd el cumplimiento de las
funciones por parte del sefor Jahir Alexander Mena Quifiones como Asistente | de su
UTL durante los meses de marzo, abril y mayo, este uitimo parcialmente ii) que el
sefior Mena Quifiones devengdé del presupuesto publico la suma de $6.524.46573 iii)
que dicha suma le fue depositada por la Camara de Representantes en tres pagos
realizados a los largo de los meses de marzo, abril y mayo, asi:

Certificaciones de Reporte del pago de nomina Extractos de la cuenta
cumplimiento expedidas de la Camara de bancaria del seiior Mena
por el Congresista Representantes Quifiones

Oficio del 4 de abril de 2018, | Reporte de némina acumulado | Extractos de la cuenta de
radicado el 6 de abril de | desde el 1 de marzo hasta el 20 | ahorros  Bancolombia  No.
2018 en el que certifica el [ de mayo de 2018, expedido por | 888-452439-69. Titular Jahir
cumplimiento de labores del | la Camara de Representantes | Alexander Mena AQuifiones.

mes de marzo de 2018 por | €l 9 de mayo de 2018: C.C. 84072663 del enero 1 al
parte del sefior Mena junioc 30 de 2018, sucursal
Quifiones como Asistente | | Sueldo basico: Ipiales, donde se acredita
de la UTL. Marzo: $2.343.726 que la Camara de

72 Articulo 123. Son servidores publicos los miembros de las corporaciones plblicas, los empleados y trabajadores del Estadé
y de sus entidades descentralizadas territoriaimente 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, la ley y ef reglamento. La ley determinara el
régimen aplicable a los particulares que temparalmente desempefien funciones plblicas y regulara su gjercicio.

73 Folio 36 cuaderno namero 2 del expediente. Comprobante de némina por $2.156.226; $1.686.671 {pagc gque incluye el
descuento de la incapacidad por enfermedad general y reintegro por incapacidad) y otro pago proporcional de emolumentos
hasta e! 20 de mayo de 2018, por la suma de $2.681.568,
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Oficio del 12 de abril de 2018
en el que informa de la
incapacidad médica allegada
por el seflor Mena Quifiones
y allega el correspondiente
documento de soporte.

Oficio del 17 de mayo de
2018 radicado el 18 de mayo
de 2018, en el que certifica el
cumplimiento de (abores del
mes de abril por parte del
sefior Mena Quifiones como
Asistente | de la UTL e
informa nuevamente de la
incapacidad de Mena.

Oficio del 14 de junic de
2017 (sic), en el que informa
el cumplimiento de labores
del sefior Mena durante el
mes de mayc de 2018 e
informa que fue declarado
insubsistente mediante
Resalucion 1033 del 16 de
mayo de 2018, expedida por
la Directora Administrativa de
la Céamara de
Representantes.

Los 3 Oficios que certifican el
cumplimiento de labores de
los miembros de la UTL, con
inclusion del sefor Mena
Quifiones, sefialaron:

“(..) me permito certificar a
usted  que fas  personas
relacionadas a continuacién han
cumplido en forma eficiente con
sus respectivas obligaciones:
(..) Jahir Alexander Mena
Quifiones. Asistente I(...})"

Abril: $1.640.608
Mayo: $1.562.484

Descuento por incapacidad
Abril: $468.769

Prima de vacaciones
$260.414

Bonificacion por servicios
$182.289

Bonificacion por recreacion
$34.721

Prima de navidad

$520.828
Compensacion/Vacaciones
$260.414

El total devengado
$6.524.465

Representantes realizd 3
pagos por transferencia
electrénica al senor Mena
Quifiones, asi:

Marzo 23/18: $2.166.226
Abril 26/18; $1.686.671
Mayo 25/18: $2.681.568

Total depositado por la
Camara de Representantes a
la cuenta del sefior Mena
Quifones entre el 1 de marzo
y el 30 de junio de 2018:

$6.524.465

149. Los dineros publicos fueron indebidamente destinados. A esta conclusion
llega la Sala con fundamento en el siguiente analisis probatorio:

150. Con las documentales que obran en el plenario se establecio que por solicitud
del sefior Representante a la Camara Hernan Gustave Estupifidn Calvache™, la
Directora Administrativa de la Camara de Representantes, mediante Resolucion

M Oficio nimero 1461 del 15 de febrero de 2018 radicado en la Divisién de Personal del Congreso, como se observa en el
acéapite considerativo de la Resclucian D388 det 16 de febrero de 2018 que obra al folio 332 del expediente.
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0388 del 16 de febrero de 2018, nombré al sefor Jahir Alexander Mena Quifiones en
el cargo de Asistente | de la UTL del referido congresista, con una asignacion bésica
mensual de $2.343.7267%; empleo del que tomé posesion el 1 de marzo de 2018
como o documenta el acta nimero 0388 de la misma fecha’®,

151. Conforme lo prueba la Resolucion 1033 del 16 de mayo de 2018 expedida por
la Directora Administrativa de la Camara de Representantes, por solicitud del
Representante a la Camara se declard insubsistente el nombramiento del sefior

Mena Quifiones a partir del 21 de mayo de 201877, decisién que le fue comunicada al-

empleado mediante Oficio 6221 del 25 de mayo de la misma anualidad. En
consecuencia, el sefior Mena Quifiones estuvo vinculado a la UTL por 2 meses y 16
dias -81 dias calendario-, corridos entre el 1 de marzo de 2018 y el 20 de mayo de
2018, incluido.

152. De acuerdo con los documentos enviados por la Camara de Representantes
como soporte del expediente administrativo del sefior Jahir Alexander Mena
Quifones, el empleado estuvo incapacitado del 21 de marzo al 9 de abril de 2018,
pues asi lo acredita el certificado de incapacidad expedido por la Nueva EPS, oficina
Tumaco.

153. Consecuentemente, el sefior Mena Quifiones no trabajé con causa legal y
debidamente justificada por el término de 20 dias’® de manera que de los 81 dias
que fungié como Asistente | de la UTL, el cumplimiento de las funciones de su
empleo quedé restringida a un periodo de 61 dias.

154. Los testimonios rendidos en el proceso de pérdida de investidura por el sefior
Representante a la Camara y por los sefiores Francisco Javier Garzon Almeida vy
Maria Camila Ortega Sanchez, coinciden en que el sefor Jahir Alexander Mena
Quifiones cumplié la funcion asignada en la UTL, como enlace con las comunidades
territoriales de Tumaco y la costa pacifica del departamento de Narifio, porque
organizd un encuentro del Representante a la Camara el 3 de marzo de 2018 con
lideres de diversos sectores. :

165. Los tres testigos, al responder el requerimiento que les hizo la magistrada
sustanciadora para concretar y precisar las actividades que efectivamente cumplié el
sefior Mena Quifiones y los resultados que se obtuvieron con ocasion de las mismas,
fueron coherentes, consistentes y univocas en establecer que, el enlace territorial
realizé la reunién del 3 de marzo de 2018 en Tumaco y que de las necesidades que
se expusieron en dicha reunidn se logrd el insumo requerido para adelantar una
fructifera labor legislativa, que se tradujo en una iniciativa de saneamiento ambiental,
otra para la declaratoria de distrito especial de la ciudad de Tumaco y una tercera,
relacionada con la declaratoria de zona especial de frontera para Tumaco. '

S Folio 332, cuaderno nimero 2 del expediente

™ Folio 65, cuaderno nimero 1 del expediente.

" Folio 66 ejusdem

™ Entre el 21 de marzo y el 9 de abril de 2018. Certificado al que se encuentra anexo la historia clinica. Folios 80 a 82
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156. Segun lo declarado por el sefior Representante a la Camara, de dicha reunion
naci¢ que Tumaco fuera reconocida como Distrito Especial en el Acto Legislativo 02
de 2019; la estructuracién de un proyecto para que los municipios relacionados en |&
ley de fronteras, entre ellos Tumaco, tuvieran un régimen especial tributario, y sobre
este dltimo advirti6 que se estructur6 y socializé una propuesta que llevé al
Ministerio, sin especificar cual de ellos. '

157. A su turno, el sefior Francisco Javier Garzén Almeida, quien coordinaba las
labores del sefior Mena Quifiones en Tumaco desde la ciudad de Ipiales, afirmé que
gracias a la informacion recolectada en dicha reuniéon se efectué un proyecto
ambiental de saneamiento basico para el sector rural de Tumaco; se logrd incluir en
el Plan Nacional de Desarrollo el tema de la nueva planta de tratamiento de Ipiales;
se reactivé el trabajo del puerto maritimo de Tumaco con los trabajadores y se
presenté ante la Camara de Representantes el proyecto de Ley de Fronteras de la
zona especial, ademas de sefialar, en forma genérica, que gracias a los didlogos con
los lideres comunitarios se logré establecer muchisima informaciéon para la
declaratoria de Tumaco como Distrito Especial.

158. Por su parte, la sefiora Maria Camila Ortega Sanchez, sobre el trabajo
concreto de Mena Quifiones explicé que el primer tema trabajado fue sanitario para
incluir agua potable en Tumaco, el segundo un tema portuario y de activacién del
puerto y aclaro que si bien trabajé algunas cosas con ella, su coordinador y a quien
le reportaba sus actividades era al sefior Javier Garzén Almeida. En especifico, dijo
que el trabajo de Mena Quifiones le “dio fundamento al tema de saneamiento bésico en
Tumaco (2:49:50); “que hablaron del tema portuario” (2:50:23) y que tuvieron “constante
comunicacién “a nivel acadgémico”; que en lo que ella le pidid “evalué a Jahir por su
comunicacién con él", que “no perdié la comunicacién”, y que “Jahir me decia, hoy fui a tal
sector, hice esto, averigié lo otro, también organizd reuniones con gente para atender
directamente el representante”(3:33:5).

159. Como quiera que los tres testimonios apuntaron de manera univoca,
consistente y coherente a que hubo resultados concretos que se lograron por cuenta
de las funciones desarrolladas por Jahir Alexander Mena Quifiones como enlace
territorial del Congresista y su UTL en Tumaco y en la regién costera de Narifio, en
especial derivadas de la reunién que coordiné el Asistente | y que se llevé a cabo el 3
de marzo de 2018, la sana critica indica que, en la valoracion de las exposiciones de
los hechos por los testigos, ademas de tener en cuenta que ellas sean légicas,
consistentes y coherentes, deben estar corroboradas con las demas evidencias
acopiadas en el debate probatorio.

160. Como en este caso no hay evidencia alguna que acredite la materializacion de
los resultados que le asignan los testigos a la reunién que logrd convocar el sefior
Mena Quifiones el 3 de marzo de 2018 con lideres del territorio tumaquefio y de la
costa pacifica, y teniendo en cuenta que la funcién del juez y la finalidad del proceso
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~ es develar [a realidad de los acontecimientos, mas aun tratandose de una sancion
. tan drastica como lo es la desinvestidura de los congresistas, la Sala corroboré con
la informaciéon publica que reposa en las fuentes oficiales del Congreso de la
Republica, cual ha sido el curso de las iniciativas a las que hicieron referencia los
testigos en materia de la declaratoria de Tumaco como Distrito Especial;
saneamiento ambiental —agua potable para Tumaco-, régimen de beneficios
tributarios para Tumaco y la zona costera del departamento; .

161. En cuanto al reconocimiento de Tumaco como Distrito Especial, Acto
Legislativo 02 de 2019. Consultada la Gaceta del Congreso nimero 601 de 27 de
julio de 20177°, se observa que el proyecto de Acto Legislativo identificado con el
ndmero 01 de 2017, Senado, por medio del cual se modifican los articulos 328 y 3566
de la Constitucion Politica de Colombia, pretendia, entre otros, el reconocimiento de
Buenaventura y Tumaco como Distritos Especiales, Industriales, Portuarios,
Biodiversos y Ecoturisticos.

162. Segln se lee en los correspondientes archivos de informacion publica, fue
presentado el 20 de julio de 2017 por los Senadores Eduardo Enriquez Maya, Juan
Manuel Galan Pachén, Luis Fernando Velasco, Javier Tato Alvarez, Mauricio
Delgado Martinez, Fernando Tamayo Tamayo, Roys Barreras Montealegre, Hernan
Andrade Serrano, Ivan Cepeda, Jimmy Chamorro, lvan Duque, Doris Vega, Myriam
Paredes, Juan Samy Merheg, Antonio Navarro, Efrain Cepeda, Carlos Fernando
Motoa, acompafiados por el entonces Ministro del Interior Rodrigo Rivera.

163. El tramite de dicho proyecto se encuentra inserto en las Gacetas Legislativals
689, 768, 771, 867, 935, 992, 113, 1123, y 1193 de 2017, asi como en la 74, 103,
115, 122, 150, 180, 240, 369 y 450 de 2018.

164. De lo consignado en las correspondientes gacetas se extrae que en la Camara
de Representantes actué como ponente del proyecto de Acto Legislativo el
Congresista Berner Zambrano y en ninguna de las sesiones en las que el proyecto
fue sometido a consideracion en dicha célula legislativa, queddé consignada la
participaciéon del sefior Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian
Calvache, bien por intervencién, proposicion, impedimento, participaciéon o votacién.

165. De lo anterior la Sala colige, en-primer término, gque no se ajusta a la realidad
la afirmacion realizada por el Congresista. ni por el integrante de su UTL, Francisco
Javier Garzon Almeida, en el sentido de que por virtud de la reunién del 3 de marzo y
la labor de enlace territorial desarrollada por el sefior Mena Quifiones, se logré la
reforma constitucional para declarar a Tumaco como Distrito Especial, pues el
proyecto de acto legislativo fue de iniciativa de un grupo de Senadores con el apoyo
de una cartera ministerial, presentado y tramitado desde el 20 de julio de 2017, ocho

7 hitp:/fsvrpubindc.imprenta.gov.co/senadofindex. xhiml;jsessionid=1291d8d 7 1e¢2a02731 0e8{1ect)
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meses antes de que se realizara la reunién del 3 de marzo de 2018 que organizcc')
Mena Quifiones. -

166. Conforme lo prueban las Gacetas Legislativa 240 del 9 de mayo de 2018 y
369 del 6 de junio de 2018, con posterioridad a la reunién del 3 de marzo de 2018, en
la Camara de Representantes se tramité en segunda vuelta el informe de ponencia,
primer debate y segundo debate, con lo cual se desvirtia que la iniciativa hubiera
sido producto de la mencionada reunién, pues el proyecto de acto legislativo se venia
tramitando desde el afio 2017, quedando aprobado el texto definitivo de la Camara
de Representantes 19 de junio de 2018, como consta en la Gaceta 450.

167. Asi mismo, del contenido de las gacetas sefialadas no se extrae que el
Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache participé en el
tramite del proyecto, pues las actas dan cuenta de su registro de asistencia a las
sesiones, pero no de su intervencion ¢ votacion en aras de conformar el Acto
Legislativo 02 de 2018, publicado en el diario oficial nimero 50657 del 17 de julio de
2018, amén de que el congresista no presentd prueba alguna de la forma en que
contribuyd a la formacion del acto legislativo, a partir del 3 de marzo de 2018, fecha
en que se lievd a cabo la reunién organizada por Mena Quifiones y de la que
afirmaron los testigos haber reunido la infermacion necesaria para que Tumaco fuera
declarada Distrito Especial.
168. Sobre el proyecto de ley para establecer un régimen especial tributario
para los municipios relacionados en la ley de fronteras. Consultada la pagina
oficial de la Camara de Representantes®, se evidencia que el 21 de noviembre de
2018 los Senadores Paloma Valencia Laserna, Edgar de JesGs Diaz y los
Representantes a la Camara Juan Pablo Celis Vergel, Luis Emilio Tovar Bello, Juan
David Vélez Trujillo, Jairo Humberto Cristo Correa y Wilmer Ramiro Carrillo Mendoza,
presentaron una iniciativa legisiativa de beneficios fiscales y econdémicos para los
usuarios de zonas francas en los territorios de zona de frontera (Amazonas, Arauca,
Boyaca, César, Chocd, Guainia, Guajira, Narifio, Norte de Santander, Putumayo,
Vaupés y Vichada, cuyo propésito era mejorar las dificiles condiciones sociales (altoifi'
indices de pobreza monetaria y pobreza monetaria externa), econdmicas (baja
competitividad y mercado laboral con altas tasas de desempleo e informalidad) y los
bajos niveles de inversién en dichas zonas.

169. Esta iniciativa se identificé como PL 271 de 2018 “Por medio del cual se
establece un régimen especial y transitorio para las zonas francas ubicadas en
territorios de frontera y se dictan otras disposiciones”, y se publicd en la gaceta del
Congreso nimero 1056/188%1,

170. De la informacién publicada por el Congreso de la Republica en su pagina
oficial, se establecié que para dar inicio al tramite legislativo, la Mesa Directiva de la

% hitp./icamara.gov.cofindex.php/zonas-francas-en-fronteras
¥ hitp:fsvrpubindc.imprenta.goy.colsenado/, paginas 102 17
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Comisién Tercera de la Camara designé los siguientes Representantes a la Camara

como ponentes del informe para primer debate: Armando Antonio Zabarain de Arce,

Carlos Mario Farelo Daza, Kelly Johana Gonzalez Duarte, David Ricardo Racero,

~ Wilmer Ramiro Carrillo Mendoza y Juan Pablo Celis Vergel, quien actué como
.coordinador ponente.

171. El informe de ponencia para primer debate fue radicado el 8 de mayo de-

201982 y propuso algunas modificaciones y someterlo a debate; el 10 de junio de
2019% se aprobé el texto para primer debate, previo anuncio de su votacién en
sesiones ordinarias del ocho 8, 21y 22 de mayo de 2019.

172. Conforme con todo lo anterior, se colige que el Representante a la Camara no
hizo parte del grupo de congresistas que presenté la iniciativa, tampoco hace parte
de la Comision Tercera a la que corresponde su adelantamiento, ni aparece
referenciada en forma alguna su participacidon o involucramiento en el tramite o
discusién de la iniciativa. De suyo, no se encuentra acreditado mas alla del dicho de

los declarantes, lo afirmado en los testimonios acerca de Ia relacién directa que tuvo . .

la reuniéon del 3 de marzo de 2018 con los resultados del trabajo legislativo del
Representante a la Camara respecto de esta iniciativa legislativa.

173. Adicionalmente, consultado y revisado el Informe de Rendicién de Cuentas
presentado por el sefior Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian
Calvache para los periodos 2017-2018 y 2018-2019, se observd que el primero
comprende el periodo del 20 de julio de 2017 al 20 de junio de 2018, mientras que el
segundo abarca del 20 de junio de 2018 al 21 de mayo de 2019. :

¥

174. Estos documentos sefialan que su contenido se refiere a las actividades que
en dichas legislaturas adelantd el congresista y en ellos se informa sobre los
proyectos de ley de su autoria o coautoria, sus ponencias y proposiciones, asi como
la relacion del tramite de las peticiones y/o solicitudes presentadas por la ciudadania
sobre su labor legislativa; su intervencién en toda clase de gestidon e intermediacion
ante los organismos del Estado para la obtencion de cualquier tipo de servicios y
ayudas en materia de salud, educacidn, vivienda, obras publicas, agricultura y de
ciencia y tecnologia, para beneficio de la comunidad colombiana; las acciones
realizadas ante el gobierno en orden de satisfacer la necesidad de los habitantes de
su circunscripcion electoral; las conclusiones o forma de terminacién de los debates

de control politico, la participacién en actividades cientificas, artisticas, culturales,

educativas y deportivas.

175. La lectura detallada de los informes, muestra que en ellos no se consigno
tema alguno relacionado con iniciativas, gestiones o tramites que se relacionen con
el establecimiento de un régimen de beneficio tributario para las zonas de frontera,

52 hitp:iwww. camara.gov.co/camaralvisor?doc=/sites/default/files/2019-
05/PONENCIA%20POSITIVA%20%20PRIMERY% 20DEBATE pdf
£ hitp:/Avww.camara.qov.colcamaralvisor?doc=/sites/default/files/2019-06/TEXTO%20APROBADO%20PL%20271-18-C docx
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con lo cual queda sin sostén probatorio el dicho de los testigos, segun el cual se
estructuré y socializé un proyecto en este sentido, que fue llevado ante algun
Ministerio o que hubiera sido integrado de alguna manera al PL 271 de 2018, de
iniciativa de otros congresistas.

176. Al igual que en el caso de la declaratoria de Tumaco como Distrito Especial, el
Representante a la Camara no allegd ninguna prueba, diferente a las testimoniales, a
partir de las cuales se pueda establecer cual fue la informacién lograda en la sesion
del 3 de marzo de 2018, ni la manera en que con ella se contribuyo al cumpllmlento
de ia tarea legislativa del congresista respecto de esta iniciativa. H

177. En relacion con el proyecto ambiental de saneamiento basico rural para
Tumaco. Realizada una labor de busqueda en la informacion oficial de la Camara de
Representantes y del Senado de la Republica, la Sala no encontré elementos que
corroboren las afirmaciones realizadas por los testigos. No obstante, se verificaron
los Informes de Gestidn rendidos por el sefior Representante a la Camara Hernan
Gustavo Estupifian Calvache para los periodos comprendidos del 20 de julio de 2017
al 20 de junio de 2018 y del 20 de junio de 2018 al 21 de mayo de 2019%¢ publicados
en la pagina oficial de la Camara de Representantes que da cuenta de la actividad
realizada por agquél durante las referidas legislaturas, confirmandose que no ex:ste
constancia alguna sobre iniciativa, tramite o gestién alguna relacionada con dicho
tema.

178. Respecto de la inclusion en el Plan Nacional de Desarrollo del proyecto
de construccion de la planta de tratamiento de agua potable para Ipiales, la Sala
corroboré, en el Informe de Rendicién de Cuentas del periodo comprendido entre el
20 de junio de 2018 y el 21 de mayo de 2019, que en el item denominado
“intervencion en toda clase de gestion e intermediacion ante los organismos del Estado para
la obtencién de cualquier tipo de servicios y ayudas en materia de salud, educacion vivienda,
obras ptblicas, agricultura y de ciencia y tecnologia, para beneficio de la comunidad
colombiana”, se registré la inclusion en el Plan Nacional de Desarrollo de la
construccién de la planta de tratamiento de agua potable en el municipio de Ipiales y
al describir la actividad, textuaimente sefalé lo siguiente: "En cumplimiento de mi deber
y haciendo honor al compromiso asumido con quienes represento, el dia 20 de marzo de
2019, radiqué antelas comisiones econdmicas, la proposicién mediante la cual solicite al
Gobierno Nacional DNP, la inclusion en las bases y el plan plurianual de inversiones de Plan
Nacional de Desarroffo de la construccion de una nueva planta de tratamiento para el
Municipio de Ipiales. Dicha gestién se realizfé] efectivamente y se incluyfo] dentro del plan
plurianual de inversiones, en el anexo B" iniciativas indicativas de inversion del Plan
Plurianual de inversiones del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022 - 1 Regién Pacifico-
numeral C Narifio”.

B hitp:www . camara.gov.colsites/default/files/2018-1 2/ HERNY%c3%8 IN%20GLUSTAVO% 20ES TURI% 3% 91ANY% 20201 7-
2018 pdf
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179. Al consultar en la pagina del Departamento Nacional de Planeacion®® el Plan
Plurianual de Inversiones 2018-2022 “Pacto por Colombia Pacto por la equidad”, de
la pagina 47 en adelante se encuentra el Anexo B. Iniciativas indicativas de inversién
del Plan Plurianual de Inversiones del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, en el
que se consigna la forma en que se construyeron las iniciativas®®.

180. En lo pertinente a las iniciativas surgidas con posterioridad a la radicacion del -

Proyecto de Ley del Plan Nacional de Desarrollo 2018-2022, el documento explica
que se recibieron proposiciones de los Congresistas; en la tabla nimero 43 que obra
de las paginas 55 a 57 y referida al-departamento de Narifio, se observa que en el
item proyectos en proceso de estructuracion®” a cargo del Ministerio de Vivienda
Ciudad y Territorio esta el de la “construccién de planta de tratamiento de agua
potable para Ipiaies”.

181. No obstante, si bien dicho proyecto se encuentra inserto en el PND, no se
advierte que ello haya sido consecuencia o producto de la informacion recolectada
en la reunién del 3 de marzo de 2018, mas aln cuando los propios testigos
sefalaron que dicha sesién se llevé a cabo con lideres de Tumaco y de la costa
pacifica de Narifio y explicaron que la labor del sefior Jahir Alexander Mena, como
Asistente | de la UTL, era servir de puente entre esas comunidades y el
Representante a la Camara, a fin de detectar sus necesidades y trabajar en funcién
de solventar las mismas.

182. En consecuencia, a pesar de que esté documentada la incorporacion de la
planta de tratamiento de agua potable para Ipiales en las inversiones previstas dentro
del PND 2018-2022, en lo que incumbe a este proceso, la Sala no encuentra

acreditada una relacion entre el encuentro que se llevé a cabo el 3 de marzo de
2018, entre el Representante a la Camara y los lideres de la zona de Tumaco, amén.

de que la solicitud a la que hizo referencia el Congresista en su Informe de Rendicion
de Cuentas se elevd ante el Gobierno Nacional €l 20 de marzo de 2019, esto es un
afio después de la reunién del 3 de marzo de 2018 y de que, conforme con el dicho
de los tres testigos®®, la funcién de enlace que cumplié el sefior Mena Quifiones se
referia a la circunscripcion territorial del Tumaco y de los municipios de la costa

* https:ifcolaboracion.dnp.gov.co/CDT/Prensa/PNDEPI2018-2022n pdf

% E| ejercicio de mesas regionales y departamentales consistieron en realizar talleres participativos de priorizacién de ideas e
iniciativas segin las prioridades estratégicas del departamento. Este ejercicio tuvo dos fases: (1) la primera busco recoger los
insumos para la formulacién de las bases del PND; y (2) la segunda consistié en socializar las bases en cada uno de los
departamentos. La segunda fase de las mesas departamentales estuvo articulada con las audiencias plblicas del Plan
Plurianual de Inversiones 2018-2022 a partir del 26 de noviembre de 2018. En el mes de julio del afio 2018 el Congreso de la
Republica expidié la Ley 1909, conocida como el Estatuto de la Oposicién Pelitica, mediante la cual dispuso en el articulo 22
que el Gobierno nacional debla realizar audiencias publicas para que la ciudadania conoaciera y presentara propuestas de
priorizacion de programas y proyectos de inversion en el marco de los planes plurianuales. En cumplimiento de este mandato, el
Departamento Nacional de Planeacion {DNP) realizé 33 audiencias publicas en igual nimero de departamentos y en Bagota,
donde dio a conoger los principales programas de inversién y escuché las propuestas de priorizacidn de la ciudadania y de las
autoridades locales. En estas Gltimas se puso a disposicién una encuesta (tanto fisica como virtual) con el fin de obtener la
priorizacién por pactos y programas de inversién

% Proyectos en proceso de estructuracién: proyectos que actualmente cuentan parcialmente con factibilidad técnica, legal y
socio-ambiental, o cuentan con estudios técnicos de primera fase para su ejecucidn y se encuentran en proceso de cierre
financiero. Dentro de este grupo se incluyen también los proyectos de inversién que se encuentran en farmulacién por parte de
las entidades y representan los retos a futuro para los territorios y la Nacién.

& E| sefior Representante a la Camara Hernén Gustavo Estupiian Calvache, Marfa Camila Sanchez Orntega y Francisco Javier
Garzén Almeida.
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pacifica del departamento y no a la ciudad de Ipiales, pues alli hay un equipo de la
UTL trabajando en forma permanente.

183. En conclusién, a pesar de que los testimonios de los sefiores Francisco
Javier Almeida Garzén, Maria Camila Sanchez Ortega y del Representante a la
Céamara sefalan que la labor de enlace con la comunidad, desarrollada por el sefior
Mena Quifones al organizar la reunién del 3 de marzo de 2018, se vincuib
directamente con el trabajo posterior de la UTL y del Representante a la Camara en
torno a los proyectos sefialados, la corroboracion efectuada por la Sala permitio
establecer la ausencia de dicha relacién y de los frutos atribuidos al desempefio del
sefior Mena Quifiones como Asistente | de la UTL.

184. El documento impreso que aporté la defensa del Representante a la Camara,
contentivo de la secuencia de unas conversaciones que por mensaje de chat -
WhatsApp- mantuvieron el sefior Mena Quifiones y la sefiora Maria Camila Ortega
Sanchez, el cual no fue tachado, objetado ni desconocido por ninguno de los sujetos
procesales y respecto de los cuales, tanto la sefiora Ortega como el sefior Mena
Quifones, reconocieron su veracidad cuando el Agente del Ministerio Publico se los
exhibidé durante el interrogatorio que les formuld en la diligencia de recepcion de sus
testimonios, acredita las circunstancias de tiempo y lugar que rodearon la posesiéon
en Bogota del Asistente | y de su regreso a Tumaco para desempenar en dicho lugar
el empleo, asi:

Arriho de Mena Quifiones Chat Cuaderno 1 folio 165
desde Tumaco hacia Bogota | Jueves, 1 de marzo de Hora: 1:49 pm
2018 “Hola camila buena tarde ya estoy
Jueves, 1 de marzo de 2018 en bogota voy hacia el congresc”
{sic)

Mensaje de Mena Quifiones a
Maria Camila Ortega Sanchez

Posesién de Mena Quifiones | Chat Cuaderno 1 folio 171
en la sede del Congreso de Jueves, 1 de marzo de Hora: 5:14 y 5:15 pm
la Republica en Bogota 2018 “Ya termine” (sic)
"Ya me pocesione” (sic)
Jueves, 1 de marzo de 2018 "Voy a. Comprar unas. Cosas” (sic)

Mensaje de Mena Quifiones a
Maria Camila Ortega Sanchez

Salida de la ciudad de Chat Cuadernc 1 folic 172
Bogota de Mena Quifiones Jueves, 1 de marzo de Hora: 8:44 pm
2018 “Hola camila”
Viernes, 2 de marzo de 2018 "Estoy aka” (sic)
"Voy a descansar para viajar a las
5"

Mensaje de Mena Quifiones a
Maria Camila Ortega Sanchez

Parada del sefior Mena Chat Cuaderno 1 folio 174
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Quifiones en la ciudad de Viernes, 5 de marzode | Hora: 5:36 y 5:37 pm

Cali y su arribo a Tumaco 2018 “En tumaco estamos fuerte”
‘Mis amigos”

Viernes, 2 de marzo de 2018 “Estan todos aka” (sic)

al 5 de marzo de 2018 “Voy voy. Viajando para tumaco”
{sic)

“Saliendo de cali” (sic)

_ Mensaje de Mena Quifiones a
3 Maria Camila Ortega Sanchez

185. El testigo Garzon Almeida declar6 en este proceso que conocid de la posesion
del sefior Mena Quifiones el 1 de marzo de 2018 porque el Representantie a la
Camara se lo comunicé, quien ademas le indicé que seria el enlace territorial en
Tumaco y que estaria bajo su coordinacion —la de Garzon Almeida-; que
posteriormente recibié una llamada de Mena Quifiones, el 2 0 3 de marzo de 2018,
en la que Mena Quifiones lo puso al tanto de la realizacion de la reunién en Tumaco
el 3 de marzo de 2018 y de que se encontraba unos dias en Cali visitando un
familiar. '

186. Al contrastar las fechas y las horas de las que da cuenta el registro de las
conversaciones entre Jahir Alexander Mena Quifiones con lo declarado por el testigo
Francisco Javier Garzon Almeida, queda claro que luego de su posesién en Bogota
el 1 de marzo de 2018, el Asistente | viajé hacia Tumaco el 2 de marzo siguiente, se
detuvo unos dias en Cali y luego, el 5 de marzo arribé a Tumaco; hecho que fue
corroborado con el testimonio del propio Mena Quifiones, quien narrd, en forma
genérica, que al salir de Bogota el 1 de marzo de 2018, hizo una parada en Cali para
reunirse con un familiar y luego de un par de dias viajé a Tumaco.

187. A la luz de las circunstancias de tiempo y lugar de las que dan cuenta las
pruebas documentales y testimoniales sefaladas, por un lado, hay certeza de que el
Asistente | no se encontraba en Tumaco cuando realizé la reunién del 3 de marzo de
2018, amén de que ningln testigo hizo referencia a su presencia en la misma sino
tan sélo a que la reunién tuvo lugar por el cumplimiento de las funciones de enlace
territorial que le asigné el Representante a la Camara.

188. Por otro lado, no se conocen las circunstancias de modo que rodearon la
organizaciéon que hizo el sefior Mena Quifiones de dicha reunién, pues ninguna
prueba informa la manera, el mecanismo o los medios que utilizo para desarrollar las
actividades necesarias para dicho propésito, como por ejemplo, la convocatoria y la
coordinacion de la agenda con el equipo de la UTL en Ipiales o directamente con €l
Representante a la Camara.

189. No obstante, teniendo en cuenta que las testimoniales son consistentes en
atribuir la realizacioén de la reunion del 3 de marzo de 2018 al desemperfio de las
funciones del sefior Mena Quinones como Asistente | de la UTL, la Sala advierte que

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogotd D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co
41



http://www.consejodeestado.gov.co

Radicado: 11001-03-15-000-2019-00771-00
Actor: José Manuel Abuchaibe Escolar

conforme con las reglas de la experiencia, es razonable y plausible que una persona
oriunda del territorio y reconocida en el ambito zonal y comunitario, esté en
capacidad de realizar la organizacion de la reunion sin estar presente en la ciudad y
en no mas de 2 dias de posesionado en el cargo.

190. Si bien es verosimil que el sefior Mena Quifiones pudo organizar la reunién sin
encontrarse en Tumaco, a dos dias de fungir como Asistente | de la UTL y en
cumplimiento de su rol de enlace territorial de la misma, lo cierto es que en el
expediente no se acredité que dicha reunién se relacioné directamente con el
ejercicio de las funciones legislativas que corresponden al Representante a la
Camara y para las cuales el legislador creé las UTL como apoyo, en la medida en
que ninguno de los testigos, con inclusién del propio Mena Quifiones, pudo ofrecer
informacién concreta y precisa sobre las tareas, actividades y labores que el
Asistente | realizd como puente entre las comunidades, la UTL y el Representante a
la Camara.

191. En efecto, el sefior Mena Quifiones, al ser interrogado sobre la manera en que
cumplia sus funciones, relatd en forma amplia que iniciaba a la 7:00 de la mafiana y
se movia por distintos lugares de Tumaco con el proposito de conocer las
necesidades de las distintas comunidades y que del resultado obtenido informaba
telefonicamente a los coordinadores, aclarando que tuvo conversaciones con Maria
Camila Sanchez Ortega para informar sobre las condiciones de saneamiento basico
en zonas aledafas a Tumaco, y con su coordinador Francisco Javier Almeida Garzén
sobre el encuentro organizado para el 3 de marzo de 2018 y sobre otros proyectos
comunitarios, a los que se referird ia Sala mas adelante.

192. En esencia, Mena Quifiones dijo que desde el momento de la posesién se le
conocidé que su trabajo como Asistente de la UTL era para “hacer acople con la
comunidad”; que le designaron funciones para irse a la regién; que las funciones se
las asigné el coordinador Garzén Almeida; que posesionado se comunicd con dicho
coordinador para que le expiicara el resto de sus funciones y como trabajar con las
agendas en la regién; que Garzon Almeida fue quien le dio la “induccién y educacién”
en lo que venia de trabajo. (min. 28.27).

193. Sefald que tenia claras las ideas para ir a trabajar a Tumaco con la
comunidad y con los grupos que él manejaba alla, en especial por redes sociales,
‘advirtiendo que es una persona muy reconocida por su trayectoria musical y
deportiva y que en desarrollo de su trabajo la comunidad le presentd varios proyectos
y adelanto acercamientos (min 30.42).

194. Acerca de las funciones que le correspondia desarrollar como Asistente | de la
UTL, enlace territorial con las comunidades en Tumaco, explico que debia (min.
33.04) “trabajar el proyecto politico™. que “ya se estaba en camparia’ ver “cuéles eran las
necesidades, buscarios, integrarlos al equipo a través de redes sociales”; (min. 33.25) “si
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dejaban correspondencia para haceria llegar a la ciudad de Bogoté o donde estuviera” —
refiriéndose al sefor Representante a la Camara-; {min 34.17) “estar pendiente de la
comunidad, hacerle saber al representante a través de su jefe inmediato Javier Garzén las
necesidades de la gente en la regién”; (min. 46.36) “estar pendiente de la correspondencia,
estar pendiente cuando el representante viniera a la region Narifio, Tumaco, Pasto, Ipiales
para hacer acercamienfos y acoples cuando éf estuviera, estar pendiente si el representante
iba a Tumaco”.

195. En referencia a las actividades que desarrolié mientras se desemperidé como
Asistente | de la UTL, indicé que hizo una reunién muy importante y los proyectos
que presentd la comunidad se hicieron flegar al Representante a la Camara, que
fueron tres, uno cultural relacionado con un evento de bailes raizales que se
realizaria en Cali; otro deportivo para uniformar unos equipos de las comunidades y
el tercero de saneamiento ambiental.

196. A su vez, el sefior Francisco Javier Garzon Almeida testificd que tuvo escasa
comunicacion con el Asistente | y que el cumplimiento de las funciones por parte de .
este, como enlace territorial en Tumaco, se circunscribié a la realizacion de la
reunién del 3 de marzo de 2018 y a un par de llamadas telefonicas adicionales, en
las que Mena Quifiones lo indagd sobre las fechas en que el Representante a la
Camara podria reunirse con algunos ciudadanos, pero que al requerirsele los
nombres para agendarlos, Mena Quifiones no los suministré y no volvio a
comunicarse para tal fin. '

197. Al ser requerido por la magistrada sustanciadora para que concretara cual fue
el trabajo que realizo el Asistente | en Tumaco, afirmé que el trabajo de Mena
Quiriones fue “practicamente ese, llamar, ese, convocar, el invitar a las personas a esa |
reunion” -refiriéndose a la del 3 de marzo de 2018- y que esa “reunion” fue la Gnica
actividad desarrollada pero que de ella derivaron los resultados que relatd —en
referencia a los proyectos de saneamiento rural ambiental, declaratoria de Tumaco
como Distrito Especial, proyecto de ley para lograr un régimen tributario especial
para Tumaco como zona de frontera y activacion del puerto maritimo. .

198. Por ofra parte, notese que Maria Camila Ortega en su declaracién en la
Procuraduria fue enfatica al afirmar que era Garzén Almeida el responsable de
asignar las fabores a Mena Quifones y de ejercer los controles sobre el grupo a su
cargo; sin embargo, en este proceso declaré “en marzo y abrit yo pude certificar el
avance de Jahir porque trabajé varios temas”; ‘nosotros como coordinadores estamos
pendientes de fos integrantes de fa UTL", "yo reporté al representante las actividades
desarrolladas por Jahir”.

199. Sobre estos hechos, el Representante a la Camara, al contestar el
interrogatorio realizado por la magistrada sustanciadora, a la pregunta de cual era el
medio de conviccidon usado por él para verificar el cumplimiento de funciones como
las del sefior Mena Quifiones y certificar el correspondiente pago de los salarios,
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contestd que el seguimiento al cumplimiento lo efectia a través de los informes
verbales que le rinden los coordinadores y a traves de la “vivencia del dfa a dia con mis
equipos en Bogota y en la region”. <

200. Explico que la organizacion de la UTL es de confianza y que como
Representante a la Camara no puede estar 24 horas en seguimiento de cada
miembro del equipo; que no exige informes porque la ley no lo obliga pero que, en
todo caso, cada miembro del equipo de trabajo tiene sus propias carpetas; que
también habla con los integrantes de la UTL sobre los avances de cada tema y que
en ocasiones algunos le envian informes de los temas.

201. Asi mismo, indicé que el sefor Mena Quifiones, en el escaso tiempo que
estuvo trabajando como Asistente | de la UTL, realizé reuniones y acercamientos que
generaron impactos positivos en la region y que si bien no cumplié al cien por ciento,
cumplié porque estuvo presente y con resultados a la vista de todos.

202. Senald que perdid ia confianza en el sefior Mena Quifiones cuando no reportd
en tiempo su incapacidad, y que su convencimiento para certificar el cumplimiento de
la actividades para el pago de los salarios provino del didlogo con sus coordinadores
y la certeza que e dieron del cumplimiento por parte de Mena Quifiones; de que
hubo una agenda en Tumaco; de que hubo encuentros y de que hubo compromisos
que se fueron ejecutando —en referencia al tema de saneamiento basico, declaratoria
de Tumaco como Distrito Especial, reconocimiento de Tumaco como zona especial
de frontera —régimen tributario especial-. '

203. De igual manera, explicdé que en razén de la discrecionalidad que tienen los
congresistas para fijar la forma en que funcionan las UTL dispuestas a ellos para
cumplir con sus funciones constitucionales, su equipo de trabajo se divide en dos
grupos, uno que funciona en Bogota y otro en lpiales, Narifio. La primera esta
coordinada por la sefiora Maria Camila Ortega, Asistente IV, la segunda esta
coordinada por el Asesor | de la UTL, sefior Francisco Javier Garzén Almeida, a
quien correspondié coordinar el trabajo de! Asistente | como enlace territorial en
Tumaco.

204. Manifesté que como en el ordenamiento no existe disposicién que obligue a la
presentacién de informes de cumplimiento de funciones por escrito para los empleos
de la UTL, para efectos de verificar el cumplimiento de las mismas por parte del
personal de planta de la unidad en Bogota y en Narifio, realiza reuniones periddicas
con los dos coordinadores, quienes presentan verbalmente los informes
correspondientes y a partir de ellos, bajo un principio de buena fe y confianza,
suscribe las correspondientes certificaciones de cumplimiento para que la Camara de
Representantes pague los salarios y emolumentos correspondientes a cada
empleado de la UTL.
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205. Por su parte, el sefior Francisco Javier Garzén Almeida, al ser interrogado por

« la magistrada sustanciadora acerca de si le informd al Representante a la Camara
sobre el desemperio de las funciones del sefior Mena Quifiones, dijo que en tedo
momento el congresista estuvo informado de las dificultades que habia y sefialé que
en realidad Mena Quifiones fug, en su consideracién, “ un obstaculo” en el trabajo de
la UTL; de igual manera, dijo que los problemas que se presentaban con Mena
Quifiones se los dio a conocer al Representante a la Camara y que ello ocurrié desde
el momento en que dicho Asistente |, a finales de abril, pidié conocer la agenda del
parlamentario y no suministré los nombres de las personas que querian hablar con el
Representante.

206. Al confrontar el testimonio rendido en la Procuraduria General de la Nacion
por el sefor Garzdén Almeida con el practicado en el proceso de pérdida de
investidura, se observa que en el primero expresd que el sefior Mena Quifiones
contestaba sus llamadas cuando ya no se necesitaba, mientras que en el segundo
dijo que al devolver sus llamadas, Mena Quifiones suministraba la informaciéon que
se necesitaba.

207. Confrontadas las versiones brindadas por los testigos Maria Camila Sanchez
Ortega y por Francisco Javier Garzén Almeida, tanto en la actuacion disciplinaria que
obra como prueba trasladada en el plenario y en la presente causa de pérdida de
investidura, y con el testimonio rendido por el sefior Representante a la Camara
dentro de este expediente, la Sala llega a la certeza de que la unica actividad
desarrollada por el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones en el desempefio del cargo
de Asistente | de la UTL y en cumplimiento de la funcidon asignada como enlace
territorial de la UTL en Tumaco, fue la organizacion de la reunion del 3 de marzo de
2018.

208. No obstante y aun cuando lo testificado por los tres declarantes mencionados
fue univoco al sefialar que las actividades del sefior Mena Quifiones fueron las que
posibilitaron que el Representante a la Camara trabajara tres iniciativas legislativas
para beneficiar a la ciudad de Tumaco, la Sala tiene certeza de que ellas no tuvieron
origen en la reunion del 3 de marzo de 2018.

209. Lo anterior es asi porque lo constatado por la Sala en las Gacetas Legislativas
y en los Informes de Rendicion de Cuentas del Representante a la Camara, es que
las iniciativas legislativas referidas por los testigos sobre saneamiento basico en
Tumaco, declaratoria de Tumace como Distritc Especial y Régimen Especial de
Tumaco como zona fronteriza y de turismo: i} iniciaron su tramite con anterioridad a
la reunion del 3 de marzo de 2018 ii) el sefior Representante a la Camara Hernan
Gustavo Estupinan Calvache no fue autor o coautor de las mismas iii) tampoco hay
registro de participacion y votacion en su tramite legislativo de aprobacion iv) ni se
hallé en sus Informes de Rendicién de Cuentas tramite, peticidén o propuesta alguna
ante instituciones, organismos o entidad ptblicas o de cualquier otra naturaleza.
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210. Lo sefalado adquiere relevancia porque si bien la causal se configura de
manera indirecta cuando el parlamentario autoriza el pago de salarios por un trabajo
no realizado o que realizado no guarda relacion con el ejercicio de las funciones
constitucionales sefialadas a los congresistas, mas no por autorizar el pago de
salarios por el cumplimiento de funciones en forma deficiente o no fructifera para los
fines legislativos, lo cierto es que no se halla prueba alguna que acredite que la
reunién del 3 de marzo de 2018, organizada por el sefor Mena Quifiones, esté
relacionada directa o indirectamente con el cumplimiento de las funciones
constitucionales de reformar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico
que corresponden a los parlamentarios ¢ con las administrativas asignadas al
empleo de Asistente | de la UTL.

211. En cuanto a las funciones desempefiadas por Mena Quifiones con
posterioridad al 3 de marzo de 2018, con exclusién de!l periodo en el que estuvo
incapacitado entre el 21 de marzo y el 9 de abril de 201889, aunque los testimonios
de Maria Camila Sanchez Ortega, Francisco Javier Garzén Almeida, asi como el del
Representante a la Camara y el del propio Jahir Alexander Mena Quifiones, sefialan
que las funciones del Asistente | en Tumaco se circunscribian a mantener contacto y
comunicacién permanente con la comunidad, establecer sus necesidades y en
general, realizar un trabajo operativo relacionado con la agenda del parlamentario y
su acercamiento con las gentes del municipio y de los costeros del pacifico, ningund
de ellos pudo establecer la realizacion de una tarea, labor o actividad especifica
realizada por Mena Quifiones entre el 4 y el 20 de marzo de 2018 ni entre el 10 de
abril y el 21 de mayo de 2018; tampoco pudieron dar cuenta de la forma en que
cumplia con sus funciones, el tiempo que invertia en cumplirlas, ni de una carga
especifica asignada cuantitativa y/o cualitativamente.

212. La sefiora Sanchez Ortega testificd, en esta pérdida de investidura, que le hizo
varios requerimientos de trabajo al sefior Mena Quifiones y trajo a c¢olaciéon uno que
record$ especificamente el 11 de marzo de 2018, sin ofrecer informacion especifica
ni concreta acerca de los otros; afirmé que evalud a “Jahir” por su comunicacion con
él; que no perdieron comunicacion; ‘Jahir me decia, hoy fui a tal sector, hice esto,
averigilé lo otro, también organizé6 reuniones con gente para atender directamente el
representante”; (...) "En marzo y abril yo pude certificar el avance de Jahir porque trabajé
varios temas, nosolros como coordinadores estamos pendientes de los integrantes de la
UTL. Yo reporté al representante las actividades desarrofladas por Jahir.”

213. Sobre el mismo punto, declard en la Procuraduria General de la Nacion,
refiriéndose a Mena Quifiones y su trabajo: “yo a é/ lo requeri como apoyo en algunas
oportunidades, como sucedié segun recuerdo en la jornada electoral del 11 de marzo de
2018, y en su momento me comenté que habia hecho la gestién correspondiente, pero las

89 IPS Los Angeles Nueva EPS S.A. Certificado de Incapacidad {transcrita) por enfermedad general IPS Los Angeles Nueva
EPS §.A Certificado de Incapacidad (transcrita) por enfermedad general.
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funciones especificas sobre trabajo con la comunidad las asignaba Francisco Javier
Garzén” (...) “el sefior Mena Quifiones si ejercia funciones con la comunidad en todas
fas oportunidades que le hice requerimientos. En cada caso me decia que las cumplia y
en ofras ocasiones me decia que estaba cuadrando reuniones con la comunidad al
representante y que adicionalmente realizaba funciones con Javier Garzén, su coordinador
inmediato (...)". (resaltado fuera de texto).

214. En relacion con las actividades, tareas o labores que desarrollé el Asistente |,

el sefor Garzon Almeida declard en la Procuraduria General de la Nacion que Mena
Quifiones organizé dos reuniones el 3 de marzo de 2018, una con 10 personas y la
otra con 400 ¢ 500 personas y que luego de eso, recibié una llamada el 30 de marzo
de 2018 en la que Mena requirié hablar con el Representante a la Camara para
saber si era posible apoyar con implementos deportivos un torneo entre barrios de
Tumaco.

215. En esa misma sede, declaré que las llamadas del sefior Mena Quinones
“fueron muy particulares” pues a mediados de abril recibié otra, de una cabina
telefonica, preguntando los dias en que iba a atender el representante a la Camara

en Ipiales o Pasto, porque habia entrado en contacto con algunos lideres comunales
de Tumaco que deseaban hablar con el congresista respecto de algunos proyectos.

216. Llama ia atencion de la Sala que en el testimonio rendido en este proceso, ni
el sefior Garzén Almeida ni ninguno de los testigos informaron scbre la realizacion de
la segunda reunion con 400 o 500 personas, tan solo se refirieron a la realizacion de
la reunion de! 3 de marzo de 2018 con poco mas de 10 personas de la comunidad.

217. Asi mismo, se repara en que el testimonio del sefior Francisco Javier Garzon

Almeida, rendido en la pérdida de investidura, narré que a finales de marzo, més o
menos el 30, recibid la llamada que ante la Procuraduria afirmé haber recibido a
mediados de abril, sin referirse a la llamada relacionada con la solicitud de
implementos deportivos para el torneo en Tumaco, no obstante si dio cuenta que
entre las actividades cumplidas por Mena Quifiones estuvo la solicitud de dicho
apoyo.

218. Conforme con lo anterior y atendiendo a la vaguedad, imprecision vy
contradiccion en que incurren los testigos respecto de sus propios dichos y
confrontadas entre ellas las distintas versiones que ofrecieron sobre las actividades,
tareas y labores que en concreto realizé Mena Quifiones en Tumaco, asi como a la
ausencia de prueba alguna que permita corroborar el cumplimiento rea! de las
funciones por parte del mencionado Asistente | de la UTL, la Sala llega a la certeza
de que entre el 4 de marzo y el 21 de mayo de 2018, el sefior Jahir Alexander Mena
Quifiones no cumplid ninguna funcioén propia del cargo de Asistente | ni de la de
enlace territorial que le fue asignada.
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219. En efecto, de acuerdo con la certificacion numero C.T.S. 0255 del 21 de
febrero de 2019, expedida por el Jefe de la Division de Personal de la Camara de
Representantes, las funciones del empleo de Asistente | de la UTL® son: i) colaborar
en todas y cada una de las aclividades desarrolfadas por el honorable Representante; ii)
mantener informado al honorable Representante sobre las citaciones para las sesiones de
las comisiones y plenarias de Camara; iii) recoger y distribuir diariamente la correspondencia
del honorable Representante; iv) suministrar oportunamente el orden del dia de las sesiones
plenarias, la Gaceta del Congreso y demas documentos que requiera el honorable
Representante para su labor legisiativa;, v) las demas que le asigne directamente é{
Representante al cual presta sus servicios. "

220. Como es evidente, encontrandose en Tumaco al senor Mena Quifiones no le
era posible cumplir las funciones relativas a “mantener informado al honorable
Representante sobre las citaciones para las sesiones de fas comisiones y plenarias de
Camara”; ni a “suministrar oportunamente el orden del dia de fas sesiones plenarias, la
Gaceta del Congreso y demas documentos que requiera el honorable Representante para su
labor legisfativa, pues estas actividades, tareas o labores se desarroilan en la sede del
Congreso de la Repulblica en Bogota, donde se efectian las convocatorias de las
sesiones y se realizan las plenarias correspondientes; lo que fue corroborado por la
testigo Sanchez Ortega al sefialar que las mencionadas funciones estan a cargo dél
equipo en Bogota que trabaja bajo su coordinacion directa.

221. De suyo, como las funciones que podia desempefiar en Tumaco el sefior
Mena Quifiones se reducen a ‘“colaborar en todas y cada una de las actividades
desarrolladas por el honorable Representante”y a “las demas que le asigne directamente el
Representante al cual presta sus servicios”, a la luz de lo testificado por los dos
coordinadores de la UTL, el Representante a la Camara y el sefior Mena Quifiones, la Sala
advierte lo siguiente:

222. El sefior Mena Quifiones no conocié en ningln momento de las actividades
desarrolladas por el Representante a la Camara, pues ninguno de los testigos pudé
sefialar alguna actividad, tarea o labor concreta y especifica, relacionada con la
actividad parlamentaria del sefior Representante a la Camara, respecto de la cual se
le hubiera solicitado colaborar o en la que efectivamente hubiera colaborado dicho
empleado de a UTL.

223. La unica funcidn que se le asignd al sefior Mena Quifiones por parte del
congresista, por intermedio de Maria Camila Sanchez Ortega, fue la de fungir como
enlace territorial con las comunidades. No obstante, ninguna actividad, tarea o labor
‘especifica le fue determinada para su realizacidn, es decir, el Asistente | ejercia el
cargo como a bien lo tenia, sin lineamiento, directriz o instruccion concreta al
respecto.

% Resolucion 1095 det 24 de junio de 2010 por la cual se modifica la Resolucion No. MD-3155 de 2008 mediante la cual se
adopta el manual de funciones y requisitos minimos para todos los empleados de la Planta de Personal y se reglamenta la
clasificacion de los empleos sequn el nivel jerarquice en la Camara de Representantes
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224. Ahora bien, aun cuando la prueba documental en la que reposan las
impresiones de los mensajes de texto que el 11 de marzo cruzaron Maria Camila
Sanchez y Jahir Alexander Mena, da cuenta de que ella le solicita, a las 11:02 am,
estar pendiente en Tumaco porque hay “mucha denuncia de compra de votos” por
parte de “Rafael Escruceria” y el responde a las 11:39 que “esté pendiente con todo el
equipo”, y entre la 1:51 y [a 1:53 pm le informa que ya hizo “la gestién con un primo “y ya
fueron a hacer hallanamiento (sic)’, la Sala advierte que dichas actividades no tienen™
relacién alguna con el ejercicio de las funciones del cargo de Asistente | de la UTL ni
de enlace con las comunidades.

225. En efecto, la gestién que se le solicitd a Mena Quifiones estad asociada al
control del desarrollo de la contienda electoral en la que era candidato el congresista
Hernan Gustavo Estupinan Calvache, tarea que no se vincula directa ni
indirectamente como las funciones operativas que estan contenidas en el reglamento
de la Camara de Representantes para el cargo de Asistente | de la UTL, ni tampoco
con las de enlace con la comunidad que le asignd el Representante a la Camara.

226. Y aun cuando no resulta logico ni verosimil que, contando el Representante a
la Camara con un equipo dedicado a su campara politica, Maria Camila Sanchez
Ortega decidiera poner en alerta a Mena Quifiones sobre el supuesto fraude
electoral, a sabiendas de que dicho Asistente no se encontraba vinculado al equipo
de campana politica, pues ella misma asi lo testificé cuando el Agente del Ministerio
Puablico la interrogd sobre el requerimiento efectuade a Mena Quifiones, sefalando
que a este Asistente | no se le pidié realizar ninguna actividad proselitista pero si lo
requirié para lo de la compra de votos, como lo haria con cualquier porque se trata
de un deber ciudadano, mas aln cuando se relaciona con la persona para la que
trabajan. '

227. Para la Sala es claro que la campafa politica del sefior Hernan Gustavo
Estupifian Calvache contaba con un equipo, no solo porque el sefior Representante a
la Camara testificd que el tio de Mena Quifiones, sefior Alvin Gustavo Quifiones
Casanova fue gerente de su campana politica; también porque la prueba documental
que da cuenta de los mensajes de texto cruzados el 11 de marzo de 2018 entre
Sanchez Ortega y Mena Quifiones, informa que Jahir Alexander Mena Quifiones dijo
estar acompanado de todo el equipo y que lo estaba liderando su tio.

Jornada electoral Chat Cuaderno 1 folio 178

Dominge, 11 de marzo Hora: 11:02 am
Domingo, 11 de marzo de de 2018 “Hola Yahir por fis pendientes en
2018 Tumaco (...) mucha denuncia de

compra de votos por parte del
Rafael Escruceria” {sic)

Mensaje de Marla Camila Ortega
Sanchez a Mena Quinones.

Jornada electoral Chat Cuaderno 1 folio 179
Domingo, 11 de marzo Hora: 11.35 a 11:40 am
Doemingo, 11 de marzo de de 2018 “Si estamos ak” (sic)
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“Pendiente de todo con el equipo”
(sic} “Mi tio alvin esla aka dirijiendo
el equipo de trabajo” (sic)

Mensaje de Mena Quifiones a
Maria Camila Ortega Sanchez

Jornada electoral Chat Cuaderno 1 folio 179
Domingo, 11 de marzo Hora: 11.41 am

Domingo, 11 de marzo de de 2018 “Listo. Por favor muchisima

2018 atencién a esto” (sic)

Mensaje de Maria Camila Ortega
Séanchez a Mena Quifiones

Dia después de los comicios | Chat Cuaderno 1 folio 181
Lunes, 12 de marzo de | Hora: 12:49 pm
Lunes, 12 de marzo de 2018 | 2018 “Cami bendiciones para el equipo

de trabajo en general..aka en
Tumaco ganamos hicimos un
exelente trabajo”

Mensaje de Mena Quifiones a
Maria Camila Ortega Sanchez

228. De acuerdo con estas conversaciones, se ratifica que habia un equipo dé&
campaiia en Tumaco dirigido por el sefior Alvin Gustavo Mena Quifiones y aunque
Mena Quifiones en los textos sefal6 estar en compaiiia de ellos durante la jornada
electoral y luego felicité a todo el equipo por el excelente trabajo realizado, lo que se
explica porgque el sefior Hernan Gustavo Estupifidan Calvache resulté electo
Representante a la Camara por Narifio, no existe prueba alguna que corrobore lo
mencionado por él en el mensaje, pues testificé ante la Procuraduria General de la
Nacién que nunca ha participado en politica, que jamas ha votado y que incluso el 11
de marzo, dia de las elecciones, no salié de su casa.

229. En consecuencia y por las razones expuestas, no es posible admitir que €l
sefior Mena Quifiones cumplié con las funciones del cargo de Asistente | de la UTL
entre el 4 de marzo y el 21 de mayo de 2018, excluido el periodo de incapacidad que
corrié del 21 de marzo al 9 de abril de 2018, porque el 11 de marzo de 2011 recibid
un requerimiento relacionado con el curso de los comicios, que en nada se relaciona
con el desempefio de las funciones del cargo que desempefiaba.

230. Para la Sala, la ausencia de informacién concreta en cuanto a las tareas
desarrolladas por Mena Quifiones durante dicho lapso, no sélo permite colegir el
incumplimiento de las funciones asignadas sino también que el medio de contro! y
seguimiento establecido por el Representante a la Camara, mediante informes
verbales que le proporcionaban los coordinadores de la UTL, no fue idoneo,
suficiente ni adecuado para evitar que el sefior Mena Quifiones devengara salarios
sin cumplir con las funciones de su cargo.

231. Al respecto, la Sala enfatiza en que los testigos, incluyendo al parlamentario,
no ofrecieron informacién alguna sobre las funciones concretas que desarroll6 Mena
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Quifiones, ni dieron cuenta de actividad, tarea o labor especifica encomendada al
mismo, tampoco brindaron informacion que permitiera corroborar sus dichos
genéricos y de sus dichos se colige la inexistencia de un medio, mecanismo 0
metodologia de trabajo a partir de la cual fuera posible hacer seguimiento y verificar
que lo informado por el Asistente |, correspondia a la realidad de sus actividades.

232. Son los propios testimonios de Maria Camila Sanchez Ortega, Francisco™
Javier Garzén Almeida y el del sefior congresista Hernan Gustavo Estupifian
Calvache, los que informaron que la funcidn de enlace territorial asignada por el
Representante a la Camara al sefior Mena Quifiones, lo fue por intermedio de sus
coordinadores, en especial a través de la sefiora Maria Camila Sanchez Ortega.

233. Iguaimente, declararon que en virtud de la discrecionalidad que tienen los
congresistas respecto del manejo y de los medios de control de los empleados de
sus UTL, asi como de la flexibilidad que les esta permitida por la ley sobre la sede de
trabajo por razones del servicio y el cumplimiento de horario, el Representante a la
Camara certifico el cumplimiento de funciones y autorizé el pago de los salarios con’
base en lo informado verbalmente por los coordinadores y a partir de lo que en el dia
a dia experimentaba con sus equipos en Bogota y en Narifio. ‘

234. El parlamentario explicé que de buena fe y bajo un principio de confianza, tuvo
la conviccién de que el sefior Mena Quifiones cumplié sus funciones porque asi se lo
sefalaron sus coordinadores y porque estuvo presente en la reunion efectuada el 3
de marzo de 2018; que fue por razén de los problemas de salud y la renuencia de
Mena a enviar la incapacidad que desconfié del cumplimiento de su trabajo.

235. Asi mismo, sefiald que en razén de lo anterior, le ordend, por intermedio de--
Maria Camila Sanchez Ortega, desde mediados de abril, presentar informes de
actividades por escrito y trasladarse a Bogota para desempefiar el cargo en la sede
del Congreso desde mayo de 2018, y que como Mena Quifiones no cumplié ninguna
de sus instrucciones, el 16 de mayo solicitdé a la Direccion Administrativa de la
Camara de Representantes que se lo declarara insubsistente con efectos fiscales
desde el 21 de mayo de 2018.

236. Lo declarado por el Representante a la Camara, sobre la presentacion de
informes escritos y el traslado a Bogota, se corroboré con la prueba documental de
las conversaciones que sostuvieron, por mensaje de texto —Chat de WhatsApp-, los’
sefiores Jahir Alexander Mena Quifiones y Maria Camila Sanchez Ortega y con el
testimonio de esta ultima.

237. En efecto, el 23 de marzo de 2018%" Mena Quifiones le informé a Maria
Camila Sanchez de una posible cirugia, quien ese mismo dia le sefiald que después
de la Semana Santa, cuando ya tuviera la incapacidad, averiguarian sobre el proceso

91 Cuademo 1 del expediente, folios 183 a 188.
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a seguir; no obstante, como Mena Quifiones le sefialé que ya tenia la incapacidad,
ella pidi¢ el envio de la misma antes de que las oficinas del Congreso cerraran por
los feriados, de lo contrario, cuando tuviera la incapacidad después de la cirugia.

238. Entre Maria Camila Sanchez y Mena Quifiones se retomé la conversacion
sobre la incapacidad el 12 de abril de 2018; en ella, la coordinadora le solicité €l
envio, por correo fisico y con urgencia, del original de la incapacidad transcrita por la
EPS y de la epicrisis, y le solicitd remitirlos escaneados electrénico por mensaje a su
teiéfono, a su correo y al del Representante a la Camara. Sobre |a incapacidad se
reinici6 la conversacion el 24 de abril cuando Mena Quifiones le pregunto si llegaron
los documentos en fisico y ella le informa que no llegaron.

239. En cuanto a la solicitud de presentar informes de actividades por escrito, Maria
Camila Sanchez se lo comunico a Mena Quifiones por mensaje de texto ei 14 de
abril de 2018 y por ese mismo medio le envi6 el Oficic correspondiente, fechado 13
de abril de 2018, por el cual se lo puso en conocimiento de las novedades
relacionadas con la presentacion de informes de labores a partir del mes de abril;
inclusive. EI 30 de abril siguiente, la coordinadora le escribié a Mena recordandole el
envio del informe de labores y le recomendé hablar con el Representante para tener
las pautas en cuanto al contenido de los mismos; ademas le sefralé *(..) lo que le
comentaba que ya le toca venirse”.

240. De acuerdo con este acervo probatorio, hay certeza de que, mas alla de los
informes verbales que rindieron los coordinadores de la UTL, el sefior congresista
Hernan Gustavo Estupifian Calvache tuvo conocimiento del incumplimiento de
funciones por parte del sefior Mena Quifiones por lo menos desde el 13 de abril de
2018, fecha en la que decidi6 trasladarlo a Bogota y por su instrucciéon, Maria Camila
Sanchez Ortega envid el oficio de novedades, requiriendo la presentacion de
informes por escrito de las labores cumplidas por parte de los empleados de ia UTL.

241. Asi las cosas, a pesar de que el sefior Mena Quifiones no presenté el informe
exigido de labores para que se autorizara el pago de los salarios correspondientes a
los meses de abril®? y mayo®, ni se traslad6 a la ciudad de Bogota a pesar de la
exigencia que al respecto se le hizo por instruccién del Representante a la Camara,
el congresista Hernan Gustavo Estupifian Calvache certificd “ef cumplimiento eficiente
de labores” por parte del Asistente I, Jahir Alexander Mena Quifiones, aun cuando
sabia que ello no era cierto.

242. A ello se suma que los testimonios de Maria Camiia Sanchez y de Francisco
Javier Garzon Almeida ponen de presente que ninguno de ellos tenia certeza acerca
de las funciones que desarrolld el sefior Mena Quifiones entre el 4 de marzo y el 21

% Este mes laboral corrié para el sefor Mena Quifiones del 10 al 30 de abril de 2018, pues estuvo incapacitado del 21 de marzo
al de abril de 2018.

% Este mes laboral corrié del 1 al 21 de mayo de 2018, porque aunque se lo declard insubsistente desde el 16 de mayo de
2018, se sefiataron los efectos fiscales de la insubsistencia a partir del 21 de mayo de 2018,
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de mayo de 2018 y por contrario, constatan que al enlace territorial no se le
asignaron actividades, tareas o labores especificas ni se le exigioé el cumplimiento de
una carga de trabajo en correspondencia con una dedicacion de tiempo ajustada a
las jornadas laborales de fas UTL, aun cuando fuera atendiendo a la flexibilidad que
se le permite a los congresistas para dicho manejo en las UTL.

.

243. También se corrobora lo anterior, porque el coordinador inmediato del sefior -
Mena Quifiones, el sefior Francisco Javier Garzon Almeida, fue claro al narrar que en
todo momento, el congresista estuvo informado de los problemas de comunicacion
oportuna y de falta de cumplimiento que se presentaban con el enlace territorial en
Tumaco.

244, Sobre estas bases probatorias, la Sala encuentra configurado el elemento

objetivo de la causal de pérdida de investidura, porque se acreditd que el

Representante a la Camara incurrié en indebida destinacion de dineros publicos, de
s* manera indirecta, porque certifico el cumplimiento de funciones por parte del sefior
Jahir Alexander Mena Quifones en el cargo de Asistente | de la UTL, a pesar de que*
durante su vinculacién, que corridé del 1 de marzo y el 21 de mayo de 2018 y que
contd con una incapacidad entre el 21 de marzo y el 9 de abril de 2018, sdlo realizé
una actividad, la organizacion de la reunién del 3 de marzo de 2018 en la ciudad de
Tumaco, y con ello se distorsionaron los fines y propositos fijados en la ley para los
dineros publicos.

245. En efecto, mediante Oficios del 4% y 12% de abril de 2018 dirigidos al Jefe de
Division de Personal de la Camara de Representantes, e! congresista Hernan
i Gustavo Estupifan Calvache certificd el cumpiimiento eficiente de funciones en el
* mes de marzo de 2018 de los funcionarios de su UTL%, incluido el sefior Jahir.
Alexander Mena Quifones de quien ademas indicéd, en el ultimo de los Oficios, le
habia sido otorgada incapacidad entre el 21 de marzo y el 9 de abril de 2018.97

246. De igual manera, con Oficio del dia 17 de mayo de 2018%, certifico el
cumplimiento eficiente de las labores de los miembros de la UTL a su cargo durante
el mes de abril del mismo aiio, incluyendo al sefior Mena Quifiones, respecto del cual
informé nuevamente de la incapacidad médica.

247. Ademas, por solicitud del Representante a la Camara, el 16 de mayo de 2018
se declard insubsistente el nombramiento del sefior Mena Quifiones como Asistente |
de la UTL, pero con efectos fiscales a partir del 21 del mismo mes y afo®, es decir, a
pesar de que el Representante a la Camara tenia claro el incumplimiento de las

% Folio 72 cuaderno ndmero 1, con fecha de recibido en la unidad de correspoandencia el 6 de abril de 2018.

% Folios 341 y 342 del cuaderno nimero 2 del expediente, recibidos el 13 de abril de 2018.

¥ “En atencién a lo preceptuado en el Art 388 de la Ley 5 de 1992 y conforme al cumplimiento de labores de los funcionarios

pertenecientes a mi Unidad de Trabajo Legislativo, me permito certificar a usted que las personas relacionadas a continuacién

han cumplido en forma eficiente con sus respectivas obligaciones asignadas (...)

7 Folio 71 cuaderno niamero 1

 Folio 73 cuaderno nuimero 1, con constancia de recibo del 18 de mayo de 2018. |
* Folio 66 ejusdem
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funciones por parte del Asistente | y por tal razéon lo declar6é insubsistente, sin
justificacion alguna consinti6 que los efectos fiscales del acto administrativo se
extendieran por 5 dias mas, hasta el 21 de mayo de 2018, es decir, permitié el pago
con dineros publicos de 4 dias de salario y emolumentos, ios cuales sélo se deben
pagar por el trabajo realizado, lo que no ocurrié en este caso.

248. Ahora bien, verificada la realizaciéon del verbo rector de ia causal, cual es;
destinar indebidamente dineros publicos, corresponde a la Sala sefalar a la luz del
acervo probatorio que reposa en el plenario, si el comportamiento del Representante
a la Camara estuvo justificado por la ocurrencia de algin evento que excluya de la
ilicitud sustancial su incursién en la prohibiciébn constitucional de destinar
indebidamente los dineros publicos, es decir, si existié justificacion en su actuar.

249. En la contestacién de la demanda y en la audiencia de alegaciones, la defensa
del congresista expuso que la indebida destinacién de dineros pablicos no tuvo lugar
porque el sefior Mena Quifiones cumplié sus funciones de enlace territorial como
Asistente | de la UTL y que las certificaciones que expidid, para autorizar el pago de
los salarios del empleado, se sustenté en los informes verbales rendidos por los
coordinadores de la UTL, los sefiores Maria Camila Sanchez Ortega y Francisco
Javier Garzon Almeida, respecto del seguimiento a las funciones del Asistente I;
ademas en el testimonio rendido ante esta Corporacién, el parlamentario sefialé que
el verificacién que hacen los coordinadores y las certificaciones de cumplimiento de
funciones que expide con base en ellos, responden a los principios de confianza y
buena fe y a su vivencia permanente, en el dia a dia, con los equipos de trabajo de la
UTL que tiene dispuestos en Bogota y en Narifio.

250. A su turno, en la audiencia publica sefialé la defensa del parlamentario que
aun cuando pudo haber sido un error la vinculaciéon del sefior Mena Quifiones;
solicitd la declaratoria de insubsistencia del empleado, debido al bajo rendimiento
que tuvo después de la incapacidad médica, a las evasivas del trabajador a
presentar la documentacién de la incapacidad y al incumplimiento de la instruccién
que se le impartid de trasladarse Bogota, realizada a finales del mes de abril de
2018.

251. Sobre estos argumentos, la Sala advierte que los testimonios de Maria Camila
Sanchez Ortega y Francisco Javier Garzon Almeida y también el del Representante a
la Camara, dan cuenta de que al Asistente | no se le exigid cumplir con las
actividades, tareas y labores especificas; lo que se le exigié fue desarroliar el rol de
enlace territorial con 1a comunidades, sin que hubiera lineamientos, directrices ni
instrucciones especificas para el cumplimiento de dicha labor; es mas, ni siquiera se
tenia conocimiento de si el sefior Mena Quifiones contaba con los medios minimos.

252. Asi lo hizo constar Francisco Javier Garzén Almeida cuando sefialé que Mena
Quifiones lo llamaba devuelta por celulares de minutos comprados, y Maria Camila
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Sanchez Ortega cuando expresé que Mena Quifiones ni siquiera usaba el correo

electronico oficial; ademas, el propio Mena confirm6 que ni siquiera contaba con un

computador, que no usa el correo electrénico personal ni utilizé el correo institucional

al punto de que la clave se le olvidé; igualmente explicé que su herramienta de

trabajo era el celular, en tanto se lo reconoce en Tumaco por ser lider de redes
** sociales.

-

>
- .

253. De suyo, es claro para la Sala que el Representante a la Camara y los dos
coordinadores, en sus testimonios, ofrecieron elementos amplios acerca de lo que se
considera el rol de enlace territorial, cual es, acercar las necesidades de la
comunidad a la UTL e integrarlas al trabajo de la UTL, en tanto el congresista se
debe al electorado; tanto asi, que Francisco Javier Garzén Almeida, coordinador
directo de las actividades del sefior Mena Quifiones en Tumaco, no dio cuenta de
actividad, tarea o labor que se ie hubiera pedido realizar en especifico. Por contrario,
sefiald que su desempenrié constituia un problema, porque no respondia las llamadas
0 lo hacia tarde, cuando ya no era uatil, amén de que mantuvo informado al
' parlamentario de estas circunstancias.

254. De hecho, como Francisco Javier Garzon Almeida seialdé que Mena Quifiones
lo llamé en dos o tres ocasiones y una de ella fue para solicitar el apoyo del
congresista en un torneo deportive en Tumaco y para conocer la agenda del
congresista en aras de que unos ciudadanos de Tumaco pudieran reunirse con &l y
presentar algunos proyectos, es claro para la Sala que el Asistente | no contaba con
una agenda de actividades por cumplir como trabajo para la UTL o de informacion de
ninguna clase sobre el cumplimiento de sus funciones en orden a apoyar la iabor
legislativa del parlamentario.

255. Ello saita a la vista con la gestiéon de apoyo que pretendié Mena Quifiones del
Representante a la Camara para conseguir uniformes deportivos, lo cual no tiene
relaciéon alguna con las funciones legislativas de! congresista ni las administrativas
que le corresponden a la UTL en apoyo a la iabor congresal.

256. No es posible colegir algo diferente del testimonio rendido por el coordinador,
porgue con él se pone de presente gque Mena Quifiones no conocia la mecanica de
funcionamiento de la UTL, no sabia cuando, como o donde el Representante a la
Camara atendia a los ciudadanos de Narifio, cuales eran sus agendas, que tipo de
- necesidades, proyectos o informaciones debia auscultar con las comunidades vy la.
' ciudadania de Tumaco y los municipios costeros, ni tampoco la manera en que su
trabajo se articulaba con las funciones legislativas del congresista.

257. Como el acervo probatorio da cuenta de que fue la decisién libre y voiuntaria
del Representante a la Camara la que lo llevo a desprenderse del deber de vigilancia
y control que le corresponde sobre el cumplimiento de las funciones de los
empleados de la UTL a su cargo, es claro que la autorizacion de pagar los salarios
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del sefior Mena Quifiones no se sustentd en circunstancia alguna que asi lo
justificara, pues su conducta fue conscientemente dirigida a dejar en manos de sus
subaiternos el cumplimiento de la principal funcién que como superior jerarquico y
funcional, responsable de certificar el cumplimiento de funciones de los empleados
publicos le corresponde, y con ello se abstrajo de asegurar la debida destinacién de

.t

los dineros publicos. ;
2.9.2 Analisis del elemento subjetivo de la causal

258. Verificado que la conducta del Representante a la Camara se ajusta al verbo
rector de la causal, cual es la indebida destinacion de dineros pubiicos, y que tal
conducta no se justifica en razones que le fueran externas, ajenas o no imputables a
su propio comportamiento, la Sala analizara si la indebida destinaciéon de dineros
publica indirecta en que incurrié el Representante a la Camara se reaiizd con dolo o
culpa, en los términos del articulo 1 de la Ley 1881 de 201819,

259. Si bien los congresistas estan autorizados, por razones del servicio, para fijar
el trabajo de los empieados de su UTL en sede distinta a la del Congreso de la
Republica —~Bogota- y a establecer la jornada y horario de trabajo en forma flexible,
como nominadores o superiores jerarquicos, dentro del normal ejercicio de sus
funciones tienen la obligacién de velar porque sus subalternos cumplan de manera
eficiente y eficaz sus obligaciones.

260. Por esta razén, en su condicion de superiores jerarquicos y funcionales de los
empleados que integran sus UTL, deben buscar los mecanismos para determinar el
cumplimiento de las funciones de sus subalternos; si dichos controles no son idéneos
debido a su propia conducta, su responsabilidad puede verse comprometida.'®! T

261. Si bien es cierto que la sola circunstancia de que el sefior Mena Quifiones
fuera sobrino del sefior Alvin Gustavo Quifiones Casanova, diputado del
departamento de Narifio, gerente de la campana electoral del congresista y cercano
a su estructura politica, como lo manifesté en su testimonio el Representante a la
Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache, no es plena prueba de que el
congresista lo hubiese nombrado en la UTL como cuota politica o para realizar
actividades proselitistas como lo afirmé el convocante de la pérdida de investidura,
también es cierto que ese hecho constituye un indicio de la proximidad gue tenian
ambos servidores publicos y del posible trato especial dispensado al sefior Jahir
Alexander Mena Quifiones, sin perjuicio de sefialar que, en todo caso, a los
integrantes de las UTL en su calidad de servidores publicos, no les esta permitido
realizar proselitismo politico.

0 gy 1881 de 2018. "Art. 1. El proceso sancionatorio de pérdida de investidura es un juicio de responsabilidad subjetiva. La
accién se ejercerd en contra de los Congresistas que, con su conducta dolosa o culposa, hubieren incurrido en una de las
causales de pérdida de investidura establecidas en la Constitucion. // Se observard el principio del debido proceso, conforme al
articulo 29 de fa Constitucion Politica {...)"

101 Aclaracion de voto del doctor Tarsicio Caceres Toro, en la sentencia del 19 de febrero de 2001, expediente AC-12156.
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262. Lo anterior, al permitirsele desemperiar el cargo de Asistente | de la UTL en
Tumaco en ausencia de una carga de actividades, tareas y labores especificas, sin
verificacién o control alguno acerca de !a forma en que lo hacia o de la dedicacion de
tiempo que destinaba para desarrollar su rol de enlace territorial, el cual, sin perjuicio
de la flexibilidad que le es permitida a los congresistas para fijar el horario laboral y ia
forma de cumplir con la jornada por parte de ios empleados de la UTL, impone en el

parlamentario el deber de contar con mecanismos idéneos y efectivos para el efecto. -

263. Ello es asi porque al tenor del articulo 388 de la Ley 5 de 1992, le
correspondia al congresista Hernan Gustavo Estupiian Calvache certificar el
cumplimiento de labores de los empleados de su Unidad de Trabajo Legislativo, de
forma tal que del cumplimiento diligente de su deber dependia la destinacion de los
dineros publicos a! fin establecido por el legislador, cual es, remunerar el trabajo
realizado por los empleados de la UTL del congresista con cargo al erario publico,
enmarcado en las funciones que se han sefalado para cada uno de los empleos que
la componen.

264. Como el Representante a la Camara se abstrajo del cumplimiento diligente de
su deber respecto del sefior Mena Quinones, pues conscientemente dejoé en sus
subalternos realizar dicho deber, conociendo que de ello dependia la debida
destinacién de los dineros plblicos por razén de la remuneracién de las funciones
ejecutadas por del Asistente | en Tumaco, y no se acreditd en este proceso que el
enlace territorial desarrollara tarea distinta a la de organizar la reunién del 3 de marzo
de 2018, su conducta se tornd imprudente y carente de la diligencia exigible de
cualquier servidor publico que tiene la condicion de superior jerarquico y funcional,
referida a controlar el cumplimiento de las funciones de sus subaiternos.

265. Sumado a lo anterior, el hecho de que el sefior Mena Quifiones fue nombrado
en la UTL encontrandose el Congreso de la Repuablica en receso y a 10 dias de
levarse a efectos los comicios electorales del 11 de marzo de 2018, contienda en la
que se encontraba inmerso el Representante a la Camara, constituyen indicios
adicionales de que el trabajo de enlace territorial que se le asignd al sefior Jahir
Alexander Mena Quifiones no conté con el debido control y vigilancia por parte del
Representante a la Camara, pues como el mismo parlamentario lo manifesté en su
testimonio, a finales de marzo los coordinadores le informaron que existia algunos
trabajos pendientes por parte de! Asistente |, sin embrago no desplegd conducta
alguna encaminada a que cesara el incumplimiento de funciones por parte del sefior
Mena Quifiones.

266. Como lo anterior quedd corroborado por el testimonio de Garzén Almeida,
quien afirmé que el Representante a la Camara siempre estuvo informado de las
dificultades que rodeaban el trabajo del enlace territorial de Tumaco, lo que se
constata con estos indicios es que el sefior congresista Hernan Gustavo Estupifian
Calvache se abstrajo de verificar el cumplimiento de las funciones del sefior Mena
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Quifiones, a pesar de conocer las dificultades y obstaculos que se presentaban en su
desemperio, con lo cual privilegi6 el interés particular del Asistente 1 en detrimento
de! patrimonio puablico.

267. Por si ello no fuera poco, en lo que respecta a los salarios del mes de abril ¥
mayo —del 1 al 21 de mayo-, el parlamentario autorizé su pago, pasando por alto que
no presentd el informe de cumplimiento de actividades que por instruccion del propio
Representante a la Camara se le requirié desde el 14 de abril de 2018 ni se traslado
a Bogota para desempenar sus funciones en la sede del Congreso, como lo habia
determinado el propio parlamentario.

268. Dicho comportamiento resulta ser evidencia clara del favorecimiento que tuvo
el Representante a la Camara respecto de! trabajo de enlace territerial con las
comunidades de Tumaco, que como Asistente | de la UTL le asigndé a Jahir
Alexander Mena Quifiones, pues certificd el cumplimiento de sus labores a sabiendas

de que no realizé dicho trabajo y no cumplié con sus instrucciones, af puntob,'

inclusive, de que a pesar de que solicitd la declaratoria de insubsistencia a partir del
16 de mayo de 201892, permitié que se extendiera el efecto fiscal de la misma hasta
el 21 de mayo de 2018.

269. Lo anterior, porque al certificar el cumplimiento correspondiente al mes de
mayo, el Representante sustentd la certificacion en la Resolucion 1033 del 16 de
mayo de 2018 expedida por la Directora Administrativa de la Céamara de
Representantes, en la que esta funcionaria dispuso la declaratoria de insubsistencia
a partir del 21 de mayo de 2018 y no desde el 16 de mayo como €l mismo lo solicitd.”
270. Es decir, la vinculacion del sefior Mena Quifiones estuvo vigente hasta el 20
de mayo inclusive, sin ninguna justificacion; y a pesar de conocer esta situacion, el
parlamentario se abstuvo de solicitar los correctivos requeridos a efectos de que no
se le pagaran dias respecto de los cuales, en orden a su solicitud, no habian sido
laborados pues ya no estaba vinculado como empleado de la UTL.

271. Como este hecho no guarda relaciéon con lo manifestado por el congresista en
su testimonio, referido a que parte de su decision de desvincular de manera
inmediata de su UTL al sefior Mena Quifiones, estuvo determinada porque no
cumplid con sus instrucciones respecto del informe y de su traslado a trabajar en la
sede del Congreso de la Republica en Bogota, resulta ser un indicio méas del trato
privilegiado que el Representante a la Camara le proporciond al Asistente | Jahir
Alexander Mena Quifiones.

272. En adicion, habiéndose corroborado por la Sala que fueron reiterados los
chats enviados por el Asistente | a Maria Camila Sanchez, averiguando por las
condiciones del salario y de! pago los dias 23 de marzo, 5, 25 y 30 de abril, 3y 15 de

102 Expediente. Cuaderno 3. Folio 440,
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mayo de 20189 al punto de que incluso, uno de ellos da cuenta de una tia que le
escribié a Maria Camila para saber la razén de que el pago del mes de abril fuera
inferior al valor del salario, no resulta l6gico ni verosimil, tampoco prudente ni
diligente, que para efectos del ejercicio de las funciones, que es lo estructural en el
desempefio de un cargo publico, el Representante a la Camara se abstrajera de
exigir algun medio de corroboracién.

273. Maxime, cuando el parlamentario sélo pudo dar fe de haber asistido a la

reuniéon organizada por Mena Quifiones el 3 de marzo de 2018, y su coordinador
directo, Francisco Javier Garzén Almeida, constaté que esa fue la Gnica actividad
que realizé dicho asistente de la UTL.

274. Dado que el proceso de pérdida de investidura que se sigue contra el sefior
Representante a la Camara Hernan Gustavo Estupifian Calvache sefiala que el
parlamentario incurrié en la indebida destinacion de dineros publicos porque certificd
el cumplimiento de labores del sefior Jahir Alexander Mena Quifiones, quien se
desemperio en el cargo de Asistente | de la UTL, sin que este hubiere cumplido sus
funciones, lo probado en el proceso lleva al grado de certeza acerca de la
aquiescencia que tuvo el parlamentario para con el sefior Mena Quifiones, respecto
del incumplimiento de las funciones de su cargo y de que le fueran remunerados, en
forma inmerecida, el periodo comprendidos entre el 10 de abril y el 21 de mayo de
2018.

275. Conforme con lo anterior, al analizar las diferentes pruebas que obran dentro
del proceso y valorarlas a la luz del principio de la sana critica, encuentra esta Sala lo
siguiente:

276. De conformidad con el altimo inciso del articulo 388 de la Ley 5 de 1992','

modificado por las leyes 186 de 1995 y 868 de 2003, le correspondia al congresista
Hernan Gustavo Estupifidn Calvache certificar el cumpiimiento de labores de los
empleados de su Unidad de Trabajo Legislativo.

277. En desarrollo de dicha atribucion el congresista en mencién autorizé el 17 de
mayo'% y el 14 de junio de 2018'%5, el pago de los salarios del mes de abril y mayo
de 2018, al seftalar: (...) "me permito certificar a usted que las personas relacionadas a
continuacién han cumplido en forma eficiente con sus respectivas obligaciones —dentro de
ellas se encuentra el sefior Jahir Alexander Mena Quifiones”.

278. Se acreditdé que el sefior Jahir Alexander Mena AQuinones, una vez
posesionado en el cargo de Asistente | de la UTL, durante los 61 dias que estuvo
vinculado a la UTL, excluyendo el periodo de su incapacidad, organizé la reunion del
3 de marzo de 2018, respecto de la cual, como se pudo corroborar, no se desprendio

i03 Expediente. Cuademo 1. Folios 132 a 218.
% Expediente. Cuaderno 2. Folio 343 y anverso,
185 Expediente. Cuaderno 2. Folio 344 y anverso
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la actividad legislativa relacionada con el Acto Legislativo 02 de 2018, ni con el
proyecto de ley que inicié su tramite legislativo para fijar un régimen tributario
especial para las zonas fronterizas o para la presentacion de alguna iniciativa por
parte del Representante a la Camara, relacionada con el saneamiento ambientai
referido a la potabilizaciéon del agua en Tumaco.

279. Con todo lo anterior se pone de presente que el sefior Representante a la
Camara certificd hechos que no correspondieron a la realidad, pues hizo constar que
el referido empleado de su UTL cumplié eficientemente sus labores durante los
meses de marzo, abril y mayo, cuando ello no era asi.

280. En el caso del cumplimiento de funciones certificado respecto del mes de
marzo de 2018, se tiene que el parlamentario se abstrajo voluntaria vy
conscientemente del cumplimiento de su deber funcional de controlar y vigilar el
efectivo desempeno de las funciones del sefior Mena Quifiones como Asistente | de
su UTL, pues no establecid mecanismos oportunos, idoneos y adecuados que le
permitieran corroborar dicho cumplimiento ni que Io informado verbalmente por sus
coordinadores con respecto al trabajo de enlace territorial, correspondia a |a realidad.

281. Respecto del cumplimiento de funciocnes que certificéd el congresista sobre los
periodos comprendidos entre el 1 de abril y el 20 de mayo de 2018, quedé acreditado
que el Representante a la Camara incurrié en indebida destinacién de dineros
publicos a titulo dolo, porque para el momento en que expidié las certificaciones, esto
es, el 17 de mayo'® y el 14 de junio de 2018, respectivamente, tenia pleno
conocimiento de que el sefior Mena Quifiones no desempe6 la funcién de enlace
territorial que le asigné como Asistente | de la UTL.

282. En efecto, el congresista, a pesar de conocer que el empleado no presentd los
correspondientes informes de labores ni se trasladé a Bogota para desempefar las
mismas, pues en tal sentido se le habian impartido sus instrucciones, y habiéndole
informado el coordinador directo de la UTL en Ipiales que el sefior Mena Quifiones
no comunicaba sus actividades ni respondia oportunamente cuando se lo requeria,
autoriz¢ injustificadamente el pago de los correspondientes salarios y emolumentos.

283. Asi pues, el comportamiento del congresista es reprochable no sélo porque
denota ausencia total de cuidado y diligencia al momento de expedir la certificacién
correspondiente al mes de marzo de 2018, porque omiti6 injustificadamente verificar
en forma previa el efectivo cumplimiento de las funciones del Asistente [, sino
también porque de manera intencional autorizd el pago de los salarios ¥y
emolumentos correspondientes a los meses de abril y mayo, contando en este
momento con certeza acerca del desconocimiento de los deberes funcionales por
parte del sefior Mena Quifiones.

% Expediente. Cuaderna 2. Folio 343 y anverso.
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284. Asi pues, como quiera que sus cerificaciones de cumplimiento de funciones
son la base legal para que se pague la remuneracion mensual a los empleados de su
UTL, era su deber supervisar, controlar y vigilar que las personas que hacen parten
de su equipo de colaboradores cumplan sus funciones conforme a la ley, asi como
abstenerse de destinar indebidamente los dineros publicos, remunerando trabajos no
realizados.

285. En estas condiciones, como requerimiento indispensable para la configuracion
de la causal'®’, la Sala concluye que e! sefior Representante a la Camara Hernan
Gustavo Estupifian Calvache, en el marco de su competencia funcional'®, tuvo
injerencia voluntaria, consciente, inmediata y determinante en el pago de salarios
efectuado al sefior Jahir Alexander Mena Quifiones, Asistente | de su UTL, durante
los periodos comprendidos entre el 1 de marzo y el 21 de mayo de 2018, lapsos
durante los cuales este empleado solamente cumplié la funcién de enlace territorial
con la comunidades de Tumaco, organizando la reunién del 3 de marzo de 2018, a la
que asistio el parlamentario.

286. En consecuencia, como el sefior Mena Quifiones no desemperid las funciones
del empleo que le asignaron y el congresista autorizd el pago de los mismos en los
términos ya sefalados, de dicho comportamiento se deriva que el sefior
Representante a la Camara Heman Gustavo Estupifian Calvache, propicio
voluntariamente la aplicacion diferente de los dineros publicos y con ello distorsiond
la finalidad prevista para los mismos'%®, pues con su aquiescencia se hicieron pagos
de salarios y emolumentos injustificados sin que mediara justa causa en su
comportamiento, con io cual privilegid el interés particular del sefior Jahir Alexander
Mena Quifiones en contravia del interés general, cual es, la defensa del patrimonio
publico. En consecuencia, debe perder su investidura como congresista. -

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala Diecisiete Especial de Decision
de Pérdida de Investidura del Consejo de Estado, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO: Decretar la pérdida de investidura del sefior Representante a la Camara
elegido para el periodo 2018-2022 por el departamento de Narifio, Hernan Gustavo
Estupifian Calvache, por indebida destinacién de dineros publicos, de acuerdo con ia,
parte motiva de esta providencia. '

1

7 Consejo de Estado, Sala Piena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del 15 de mayo de 2007, Gabriel Eduardo
Mendoza Martelo, expediente: 11001-03-15-000-2006-01268-00, accionante: Luis Hernando Velasquez Bravo, accionado: Efrén
Antonio Hernandez Diaz.

1% Consejo de Estado, sentencia del 8 de agosto de 2001, consejerc ponente: Reinaldo Chavarro Buritica, expediente. AC-
10966 y AC-11274, accionante: Procuraduria Tercera Delegada ante o contencioso administrativo y otro, accionado: Dario
Saravia Gomez.

9 Consejo de Estado, Sala Plena de o Contencioso Administrativo, sentencia del 15 de abril de 2008, consejero panente:
Marco Antonip Velilla Moreno, expediente: 11001-03-15-000-2007-01231-001, accionante: Luis Emesto Correa Pinto,
accionado: Geman Antonio Aguirre Mufioz. :
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SEGUNDO: Por Secretaria General, comunicar esta decision a la Mesa Directiva del
Senado de la Republica, a la Presidencia del Consejo Nacional Electoral y al Ministro
del Interior para lo de su cargo.

Notifiquese y Cumplase

Magistrada

Ma:tstrada 5

OSWAL DO
Maglstra o

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ i
Magistrada

MARIA IANA M
agistrada

Se deja constancia que la anterior providencia fue ieida, discutida y aprobada por |a
Sala en la sesién de la fecha.
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