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Demanda de inconstitucionalidad contra e
articulo 1 de la Ley 2094 de 2021 “Por
medio delacual sereformalaley 1952 de
2019 y se dictan otras disposiciones”

Demandantes. Gustavo Gallén Girado y
otros.

M agistrados ponentes':
José Fernando Reyes Cuartas
Juan Carlos Cortés Gonzalez

Bogota D.C., dieciséis (16) de febrero de dos mil veintitrés (2023)

La Sala Plena de |a Corte Constitucional, en gercicio de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especia las previstas en € articulo 241.4 de la
Constitucion Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos contemplados
en el Decreto 2067 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

1. Los ciudadanos Gustavo Gallon Giraldo, Julian Gonzdez Escallon, David
Fernando Cruz Gutiérrez?, Reinaldo Villaba Vargas, Jomary Ortegén Osorio,
Juan David Romero Preciado® y Alexander Lopez Maya, Angela Maria Robledo
Gomez, Néstor Manuel Castro Acevedo y Miguel Angel Buitrago Marin, en
gjercicio delaaccion publicadeinconstitucionalidad, consagradaen los articulos
241y 242 de la Congtitucion Politica, demandaron € articulo 1° de laLey 2094
de 2021.

2. Mediante auto del 7 de diciembre de 2021, se admitié la demanda contralos
incisos 2, 3y 7 del articulo 1° delaL ey 2094 de 2021, por lapresuntavulneracion
de los articulos 8 y 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
(CADH) y 29 y 93 de la Constitucion Politica. Sin embargo, no se admitio el
libel o respecto de los demas cargos propuestos contra€l articulo 1°y losarticulos
13, 16, 17, 18, 54, 55, 56, 57, 58, 59 y 60 de lamismalley.

! El expediente fue originalmente repartido a la magistrada Cristina Pardo Schlesinger, pero su ponencia no fue
acogida por la mayoria de la Sala Plena. Por tanto, € nuevo reparto correspondié por orden afabético a
magistrado José Fernando Reyes Cuartas. El magistrado Juan Carlos Cortés Gonzal ez fue designado co-ponente
por la Sala Plena.

2 Director y abogados de la Comisién Colombiana de Juristas (CCJ).

3 Reinaldo Villalba Vargas es presidente del Colectivo de Abogados José Alvear Restrepo, Angela Maria
Robledo Gomez y Néstor Manuel Castro Acevedo son abogados de la misma colectividad.



3. El 13 de diciembre de 2021, los demandantes presentaron escrito de
correccion de la demanda. Mediante auto del 20 de enero de 2022 se admitio el
cargo formulado contra el inciso segundo del articulo 1° delaLey 2094 de 2021,
por € supuesto desconocimiento del articulo 116 superior. Asi mismo, se
rechazaron los cargos planteados contra las demés disposiciones demandadas.
Esta decisién no fue objeto de recurso de siplica

4. Enatencion delo anterior, se corrio traslado ala Procuraduria General de la
Nacion (en adelante PGN), con la finalidad de que esa entidad rindiera el
concepto de que trata el articulo 278.5 de la Constitucion Politica; asimismo, se
comunico € inicio del proceso al sefior presidente de la Republica, al presidente
del Congreso y a Ministerio del Interior; igualmente, se ordend fijar en lista e
proceso durante € término reglamentario. En la misma decision, se invité a
participar adiferentes instituciones publicasy privadas®.

5. Cumplidos los tramites constitucionales y legales pertinentes, la Sala Plena
de la Corte Constitucional procede a decidir lademanda de lareferencia.

II. NORMA DEMANDADA

“LEY 2094 DE 2021
(junio 29)

ARTICULO 1. Modificase € articulo 2 dela Ley 1952 de 2019, & cual quedara asi:

Articulo 2. Titularidad de la potestad disciplinaria, funcionesjurisdiccionales de
la PGN e independencia de la accion. El Estado es € titular de la potestad
disciplinaria.

Se le atribuye a la PGN funciones jurisdiccionales para la vigilancia superior de la
conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas, inclusive los de eleccién
popular y adelantar las investigaciones disciplinarias e imponer las sanciones de
destitucion, suspension einhabilidad y las demas establecidas en laley.

Las decisiones sancionatorias que pongan fin a la actuacion disciplinaria'y producto
de las funciones jurisdiccionales que se le reconocen ala PGN serédn susceptibles de
ser revisadas ante la jurisdicciéon de lo contencioso-administrativo, en los términos
establecidosen estaLey.

Para los servidores publicos de eleccion popular, la gecucion de la sancion se
supeditara alo que decidala autoridad judicial.

Sin perjuicio del poder disciplinario preferente de la PGN y de las personerias
distritales y municipales, corresponde a las oficinas de control disciplinario interno y
a los funcionarios con potestad disciplinaria de las ramas, 6rganos y entidades del
Estado, conocer de los asuntos disciplinarios contra los servidores publicos de sus
dependencias.

A la Comisién Nacional de Disciplina Judicial y a las Comisiones Seccionales de
Disciplina Judicial les corresponde ejercer la accion disciplinaria contra los
funcionarios y empleados judiciales, incluidos |os de la Fiscalia General delaNacién,
asi como contralos particulares disciplinables conforme a estaley y demas autoridades
gue administran justicia de maneratemporal permanente.

4 Departamento Administrativo de la Funcion Piblica (DAFP), ala Academia Colombiana de Jurisprudencia, a
la Academia Colombiana de Derecho Internacional (Accoldi), a Centro de Estudio de Derecho Justicia y
Sociedad (Dgjusticia) y alas facultades de derecho de las universidades Externado de Colombia, Rosario, de Los
Andes, de Cartagena, Pedagdgicay Tecnoldgica de Colombiay de Narifio, para que rindieran concepto sobre el
asunto.



La competencia de la PGN es privativa para conocer de |os procesos disciplinarios
contra los servidores publicos de eleccién popular y de sus propios servidores, salvo
los que, tengan fuero especial y e régimen ético disciplinario en e gercicio de la
funcion de conformidad con el articulo 185 de la Constitucion Politica,

La accion disciplinaria es independiente de cualquiera otra que pueda surgir de la
comision de la falta”.

IIl. LA DEMANDA
Primer cargo. Vulneracién del articulo 116 de la Constitucion

6. Losaccionantes sefialaron que el articulo 116 de la cartaimpone un limite al
Legislador para efectos de otorgar funciones judiciales a los 6rganos
administrativos. Refirieron que e carécter excepcional de dicha atribucion
“supone una cierta racionaidad que debe expresar el legisador a momento de
giercer esta potestad™ de manera que Sirva “para enfrentar situaciones criticas
gue permitan comprender, facilmente, las razones por las cuales se les otorgan
facultades judiciales a entidades administrativas con € objetivo de sustentar su
caracter excepcional”®.

7. Acorde con lademanda, la disposicién acusada desconoce € articulo 116 de
la Constitucion Politica, porque la motivacion que sustenta la atribucion de
funciones jurisdiccionales, esto es, cumplir 1o previsto en € articulo 23.2 de la
CADH y en lasentenciadela Corte IDH del 8 dejulio de 2020, en el caso Petro
Urrego vs. Colombia, no es excepcional. Al contrario, se trata de la obligacion
ordinaria en cabeza del Estado previstaen e articulo 93 dela carta.

8. Ademaés, destacaron que las materias objeto del control disciplinario son
amplias, numerosas y diversas, por 1o que, a asignarsele connotacion judicial a
dicho control disciplinario, la “funcién judicial se volveria regla y no excepcion
en esta autoridad administrativa (...)”.

9. Por ultimo, pusieron de presente que |a Uinica entidad que es simultdneamente
autoridad disciplinaria y jurisdicciona es la Comision Nacional de Disciplina
Judicial, entidad que gjerce la funcién disciplinariajurisdiccional y por ende su
competencia esta reducida alos miembros de la Rama Judicial”.

Segundo cargo. Vulneracion delosarticulos 93 dela Constitucion Paoliticay
23.2 dela Convencion Americana sobr e Derechos Humanos

10. Los accionantes sostuvieron gue la norma demandada otorga facultades
jurisdiccionales ala PGN para €l gjercicio delafuncion disciplinaria preferente,
gueincluyelaposibilidad deretirar de su cargo a servidores publicos de el eccion
popular. Estimaron quelo anterior escontrario al articulo 23 delaCADH, porque
desconoce que estos servidores solo pueden ser retirados de su cargo “por
condena de un juez competente en el marco de un proceso penal”®. Seglin su
criterio, la PGN “no cumple ninguna de estas condiciones, pues sanciona
disciplinariamente mas no condena penalmente, no es juez de la Republica sino

5 Demanda. P. 70.
5 | bidem.
7 | bidem.
8 Demanda. P. 40.



una autoridad administrativa con funciones jurisdiccionales y € proceso
disciplinario no es equiparable al penal”®.

11. Seiaaron gque en las sentencias C-028 de 2006, SU-712 de 2013, C-500 de
2014 y SU-355 de 2015 la Corte analizd la competencia de la PGN de destituir
aservidores de eleccion popular, frente alaposible transgresion del articulo 23.2
de la CADH, y concluyd que esta disposicion “no se opone a que los Estados
Partes (...) adopten otras medidas, igualmente sancionatorias aunque no
privativas de la libertad, encaminadas a proteger el erario publico”®. Sin
embargo, destacaron que estas decisiones son anteriores alasentenciadelaCorte

IDH en el caso de Gustavo Petro vs Colombia “que reinterpreta el articulo 23.2
de la CADH™™,

12. Los demandantes mencionaron que la Corte IDH “varié de manera radical la
interpretacion acerca del sentido y el alcance del articulo 23.2”*2, al indicar que,
apartir de unainterpretacion literal de esadisposicion, existe unaprohibicion de
las autoridades administrativas de aplicar sanciones que impliquen una
restriccion -como lainhabilitacion o la destitucion- para el gercicio del derecho
a elegir y ser elegido, pues esto solo puede efectuarse a través de un acto
jurisdiccional -sentencia- del juez competente, en e proceso penal. De igual
forma, la Corte IDH reconocio que la vigencia de las normas que facultan a la
PGN a imponer ese tipo de sanciones a servidores elegidos popularmente
constituye un incumplimiento del deber de adoptar disposiciones de derecho
interno.

13. Para los actores, otorgar un estandar judicial a la potestad disciplinaria
preferente “supone la transformacion de la actividad de la PGN porque sus
decisiones ya no se catalogan como actos administrativos, Sino como decisiones
judiciales, aun a pesar de que se mantenga la estructura jerérquica con una
autonomia restringida y una direccién unipersonal”’®, Bajo ese entendido,
consideraron que la norma realmente busca “revestir formalmente de investidura
judicial alos procuradores para gjercer la potestad disciplinaria preferente”4,

14. Lo anterior, a su juicio, no satisface € estandar convencional en virtud del
cual el retiro de estos servidores se debe dar en virtud de una “condena, por juez
competente, en proceso penal”, por las siguientes razones:

15. Primero. Indicaron que la PGN “establece sanciones, pero no condenas, en
el sentido de que no impone penas por conductas criminales sino disciplinarias
cuyo objetivo es mantener la moralidad, eficacia y eficiencia administrativa”. De
modo que “[el] mismo inciso objeto del control de convencionalidad utiliza la
expresion ‘sancidon’ antes que condena para mostrar el rango limitado de la
potestad disciplinariay susdiferenciascon el gerciciodel iuspuniendi”. Por eso,
ambas expresiones “no son, ni deben interpretarse, como sinénimas”®,

16. Segundo. Sefialaron que, el hecho de que la PGN tenga funciones judiciales
de caracter excepcional, no la hace homologable a los jueces de la Republica,

° |bidem.

10 Demanda. P. 42. Cfr. Sentencia C-028 de 2006.
11 Demanda. P. 42.

12 Demanda. P. 43.

13 Demanda. P. 48.

14 1 bidem.

15 Demanda. P. 51.



pues continlia siendo una autoridad administrativa. Por lo tanto, la asignacién de
funciones jurisdiccionales no convierte ala PGN en un juez competente.

17. Tercero. En criterio de los accionantes, aunque €l proceso disciplinario tenga
como objetivo fijar una sancion, no tiene las mismas garantias, estructura, ni
principios del proceso penal, por 1o que no serian homologables. Refirieron que
el proceso penal “se estructura a partir de la idea de que el Derecho Penal y las
condenas que impone son la Ultima ratio. En cambio, el proceso disciplinario es
un mecanismo para regular y optimizar la funcion ptblica™®.

18. Finalmente, los demandantes aseguraron que lasentenciadelaCorte IDH en
el caso de Gustavo Petro vs Colombia exige “una interpretacion particular de los
numerales 277-6 y 278-1 de la Constitucion™’, en e sentido de que la PGN
“ejerza la funcion de vigilancia frente a los funcionarios de eleccién popular,
pero sin que pueda separarlos del cargo™*8.

19. Al respecto, explicaron que € articulo 277-6, que otorga la competenciaala
PGN de vigilar a todos los servidores publicos, si menciona a los de eleccion
popular; mientras que €l articulo 278-1, que otorgala competenciaala PGN para
sancionar con retiro del cargo a servidores publicos, no sefiala de forma
especifica a los de eleccion popular. Bajo ese entendido, estimaron que “[I]a
interpretacion armoénica con la CADH de estas disposiciones constitucionales
estriba en que laPGN gerzalafuncion de vigilanciafrente alos funcionarios de
eleccion popular, pero sin que pueda separarlos del cargo”®. Para los
accionantes, esta interpretacion ofrece una mayor proteccion a derecho
fundamental de elegir y ser elegido y, en consecuencia, se encuentra en armonia
con lo dispuesto en €l articulo 23.2 de la CADH.

Tercer cargo. Vulneracion de los articulos 29 de la Constitucion Politica 'y
8°dela CADH

20. Con € fin de demostrar que la atribucion de la PGN parainvestigar y juzgar
disciplinariamente a los servidores publicos de eleccion popular vulnera €
derecho a debido proceso, los demandantes reaizaron un juicio de
proporcionalidad.

21. Recordaron que en el caso Petro Urrego vs. Colombia, la Corte IDH
concluyé que la restriccion de los derechos politicos reconocidos en € articulo
23 dela CADH, como consecuencia de la sancidn de destitucion e inhabilitacion
por parte de la PGN de un funcionario publico democraticamente electo,
“constituyd una violacion al debido proceso, dado que esta sancidon no fue
emitida por un juez competente, luego de una condena producida en e marco de
un proceso pena en e que se respeten las garantias del debido proceso”?.
Indicaron que, segun esa decision, el proceso disciplinario vulnero el principio
de imparciaidad judicial, ante la concentracion de las facultades investigativas
y sancionadoras.

22. Bajo ese entendido, |os accionantes afirmaron que la disposicion demandada
restringe de manera desproporcionada el derecho a debido proceso, en tanto la

16 Demanda. P. 52.
17 | bidem.
18 | bidem.
19 | bidem.
20 Demanda. P. 78.



medida alli contenidano esidonea, necesariani proporcional en sentido estricto,
segun se explica a continuacion:

23. Refirieron que la norma carece de idoneidad en tanto no cumple con € fin
gue la sustenta, que es la proteccion convencional a debido proceso de los
servidores publicos de elecciéon popular. Esto, por dos razones. la primera,
porque “otorgar facultades judiciales no transforma la naturaleza de érgano
administrativo de la PGN, no le da € estandar de juez y tampoco le otorga la
posibilidad de condenar penalmente”?, por lo que la medida nuncavaa cumplir
con € fin que se propone, que se traduce en establecer un estandar de proteccion
mayor para los servidores de eleccién popular. La segunda, consiste en que la
medida “supone menor proteccion por la carencia de autonomia que tienen los
procuradores en una entidad que tiene un disefio netamente administrativo, es

decir, que tiene una direccion unipersonal y jerarquizada”?2.

24. Asi mismo, consideraron que la medida no es necesaria, porque “otorgar
funcionesjudiciales ala PGN no erala uinica medida o mecanismo para cumplir
con el estandar convencional”. Explicaron que en la sentencia del caso Petro
Urrego vs Colombia, la Corte IDH le ordend a Estado colombiano adecuar €
ordenamiento juridico interno alos pardmetros de proteccion del debido proceso
sefialados en € articulo 8° de la CADH, y en esa decisién se ofrecieron
soluciones para tal efecto, como interpretar los articulos 277.6 y 278.1 de la
Congtitucion, en el sentido de que, s bien la PGN puede vigilar la conducta de
los servidores publicos de eleccion popular, no puede retirarlos de su cargo. En
su parecer, aungue la disposicion acusada se presentd como una forma de
cumplir la orden de la Corte IDH “materialmente constituye una elusion al
control de convencionalidad y, por e contrario, se erige como una medida
regresiva e innecesaria en materia de proteccion a debido proceso”?.

25. Ademas, sefialaron que “antes que dotar a la funcién disciplinaria con una
investiduraeraposible darles prevalenciaal os procesos pena es cuando implican
a funcionarios de eleccion popular”. Esto, en la medida que el proceso penal
ofrece mayores garantias, pues “el proceso disciplinario implica una aplicacion
flexible del principio de tipicidad, debido a que la naturaleza de las conductas
sancionadas y 10s bienesjuridicos protegidos no se encuentran determinados con
precision en un catdl ogo juridico?.

26. Por ultimo, refirieron que la medida no es proporciona en sentido estricto
porque “sacrifica innecesariamente garantias constitucionales y convencionales
sin que se genere un claro beneficio”®. En su concepto, “otorgar facultades
judiciales desnaturaizalafuncion delaPGN en laestructuraorganicadel Estado
colombiano, es mas costoso presupuestalmente y no ofrece mejores garantias
paralos sujetos disciplinables, en tanto se mantiene la estructura jerarquizada de
laPGN que disminuye el dmbito de autonomia de cada procurador?. En criterio
de los demandantes, este sacrificio es muy gravoso, por cuanto debilita €
principio de representacion democrética

21 Demanda. P. 81.
2 | bidem.
23 Demanda. P. 82.
24 | bidem.
25 Demanda. P. 83.
26 | bidem.



V. INTERVENCIONES

27. Durante €l término de fijacion en lista, la Corte recibio 15 escritos de
intervencion: i) cuatro solicitaron la exequibilidad de la norma demandada?®’; ii)
cinco solicitaron la inexequibilidad de la disposicion?; iii) dos solicitaron la
inhibicion, por ineptitud sustantiva de la demanda y, en subsidio, la
exequibilidad de la norma?®; iv) en una no se hizo solicitud alguna®; y v) tres
fueron presentadas de manera extemporanea®. En € siguiente cuadro se
sintetizan lasintervenciones referidas:

I nterviniente/
solicitud

Sintesis de los argumentos

Presidenciadela

Indicaron que i) la interpretacion literal del articulo 23.2 CADH se
opone ala soberania colombiana plasmada en las decisiones de la Corte

Republicay Constitucional; ii) no es acertado afirmar que la PGN continGa siendo
ministerios de una autoridad administrativa, pues ello desconoce la creacion de la Sala
Justiciay del Disciplinaria de Juzgamiento de Servidores Publicos de Eleccion
Derecho, y del Popular; y iii) la atribucién de funciones jurisdiccionales a la PGN es

Interior - idénea porgue persigue fines constitucionalmente relevantes -el control

intervencion de la funcién publica y la lucha contra la corrupcion-; es necesaria

conjunta porque es menos lesiva e intensa para los derechos politicos, s se

compara con la aplicacién del derecho pena; y es proporcional en

Exequibilidad estricto sentido, ya que no produce una significativa afectacion de
derechos fundamental es.

Sefial6 que: i) la norma busca prevenir y sancionar las conductas que

D atenten contra la administracion publica; ii) la Corte IDH ha respetado

epartamento

Administrativo de la
Funcién Pdblica

Exequibilidad

la autonomia de los Estados para regular las limitaciones
correspondientes a los derechos politicos, slempre y cuando no se
vulneren las garantias de los electores y elegidos; iii) la forma de
vinculacién de los integrantes de | as sal as disciplinarias de juzgamiento,
garantiza la imparcialidad objetiva; ademas, la PGN es un 6Organo
independiente y autbnomo.

Universidad Catdlica

Sostuvo que i) e Legislador amplio la facultad jurisdiccional a las
decisiones de fondo en materiadisciplinaria; y ii) es necesario mantener

2CElEmIE e andlisis dd articulo 23 CADH redizado por la jurisprudencia
Exequibilidad constitucional para proteger a Iqs asoci a_\dos ante hechos de c_orrupci on,
y preservar lamoral administrativay laidoneidad de los elegidos.
Departamento de | Consider6 que i) la postura de la sentencia de la Corte IDH en €l caso
Derecho Penal dela | Petro Urrego vs Colombia atenta contra la estructura institucional y
Universidad constitucional concebida en contra la corrupcion; ii) si pueden diferirse
Externado de funciones jurisdiccionales a autoridades administrativas en materia
Colombia penal, con mayor razén en materia disciplinaria; y iii) si los Unicos que
pueden limitar los derechos politicos son los jueces penales,
Exequibilidad desaparecerialarevocatoriadel mandato y € control disciplinario.
Asegurd que la Corte Constitucional ha establecido que no existe
Universidad de contradiccién entre la funcion disciplinaria que cumple la PGN de cara
Salamanca a los servidores publicos de eeccién popular y las disposiciones de la
CADH. Ademés, las decisiones de la PGN, en cuanto afectan derechos
Sin solicitud politicos de servidores publicos de eleccion popular, tienen control del

Organo contencioso administrativo, através del recurso de revision.

27 Presidencia de la Republicay ministerios de Justiciay del Derecho y del Interior —intervencion conjunta—,
Departamento Administrativo de la Funcién Piblica, Universidad Catélica de Colombia y Departamento de
Derecho Penal de la Universidad Externado de Colombia

% Universidad del Rosario, Universidad Libre, Academia Colombiana de Derecho Sancionatorio, Academia
Colombiana de Jurisprudencia 'y Academia Colombiana de Derecho Internacional.

2 Universidades Sergio Arboleday de Cartagena.

%0 Universidad de Salamanca.

3L Intervenciones presentadas € 17 de febrero de 2022 por el Departamento de Derecho Administrativo de la
Universidad Externado de Colombia y los ciudadanos Maria Ximena Acosta Sanchez y otros (intervenciones
separadas), y € 31 de mayo de 2022 por € sefior Humberto José Perna V anegas.



Universidad del
Rosario

I nexequibilidad

Adujo que la norma demandada no acata lo dispuesto en € punto
resolutivo 8° de la sentencia proferida en € caso Petro Urrego vs
Colombiay desconoce el derecho aun juez natural.

Universidad de
Cartagena

Exequibilidad /
inexequibilidad con
efectos diferidos/
inhibicion.

Refirid que la expresion “proceso penal” de que trata la CADH no puede
interpretarse de manera literal sino sistemética, razon por la cua debe
ser declarada exequible. Estimé que, de manera subsidiaria, la Corte
podria declarar la inexequibilidad con efectos diferidos y ordenar al
Legislador tramitar con urgenciael proceso judicial paralaconfirmacién
ante los jueces penales de las decisiones disciplinarias. Finalmente,
sugirio la inhibicion porque la demanda no acredita los requisitos de
forma.

Universidad Sergio
Arboleda
Inhibicion /
exequibilidad

Sefial 6 que se debe proferir un fallo inhibitorio, en tanto la demanda no
cumple con los requisitos de especificidad, pertinenciay suficiencia. De
manera subsidiaria, sugirié declarar la exequibilidad, porque la norma
acusada asegura todas las garantias del debido proceso y las funciones
jurisdiccionales se circunscriben al control disciplinario y son acordes
con las exigencias de imparciaidad e independencia. Ademas, la
disposicion busca cumplir € fallo proferido por la Corte IDH en € caso
Petro Urrego vs Colombia.

Universidad Libre de
Bogota

I nexequibilidad

Menciond que lanormano cumple con laorden dadaen la Sentencia del
caso Petro Urrego vs. Colombia. Puso de presente que, mediante las
resoluciones de supervision de cumplimiento de dicho falo, la Corte
IDH preciso que € articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 no cumple la
orden de adecuacion del derecho interno a los estandares
convencionales.

Academia
Colombiana de
Jurisprudencia

I nexequibilidad

Estimo6 que i) en estricto sentido no se esta atribuyendo, sino creando
una nueva funcion jurisdiccional en cabeza de una autoridad
administrativa; ii) en laresolucion de 25 de noviembre de 2021, laCorte
IDH establecio que la sancion impuesta a funcionario de eleccion
popular debera ser impuesta por sentencia de un juez competente, en €l
correspondiente proceso penal, no por una autoridad administrativaala
gue se han otorgado funciones jurisdiccionales; y iii) las actuaciones
disciplinarias que adelanta la PGN no tienen e carécter de procesos
penales.

Academia
Colombianade
Derecho
Sancionatorio

I nexequibilidad

Aseguré que la norma acusada i) vulnera € articulo 116 CP, porque
desconoce € modelo constitucional sobre la atribucion de las funciones
jurisdiccionales de la administracion y otorga unas competencias no
delimitadas y excesivamente amplias a la autoridad a la PGN; ii)
desconoce € articulo 23.2 de la CADH porque asigna la funcién
jurisdiccional aunaautoridad administrativa; y iii) transgrede el articulo
8° de la CADH porgue los funcionarios a los que se les asignan las
funciones jurisdiccionales en laPGN no son independientes.

Academia
Colombianade
Derecho
I nternacional

I nexequibilidad

Indicd que & Legislador otorgalas funciones jurisdiccionales ala PGN,
siendo a mismo tiempo quien elige a la persona que se encargara de
dirigir y vigilar lagestion publicay disciplinaria, con lo cual seromperia
el principio de imparcialidad del juez.

V. CONCEPTO DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

28. El procurador auxiliar para asuntos constitucionales de la PGN*? solicité a
esta corporacion declararse inhibida para emitir un pronunciamiento de fondo,

%2 El 3 de febrero de 2022, la procuradora general de la Nacidn, Margarita Cabello Blanco, manifestd su
impedimento para rendir concepto en el presente asunto, a considerar que se encontraba incursa en la causal
consistente en haber intervenido en laexpedicion delanorma acusada. Mediante Auto 192 de 2022, la SalaPlena
aceptd el impedimento manifestado y ordend correr traslado a viceprocurador general de la Nacion, paralo de
su competencia. No obstante, el 31 de marzo siguiente, el viceprocurador general delaNacidn encargado, Silvano
Gomez Strauch, también se declar6é impedido pararendir concepto con fundamento en la misma causal alegada
por la procuradora general. Este impedimento fue aceptado por la Corte Constitucional mediante el Auto 593 de
2022, providenciaen laque dispuso €l envio del asunto alaprocuradora general delaNacién, paraque designara
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por ineptitud sustantiva de lademanda o, en su defecto, declarar la exequibilidad
de la norma acusada.

Solicitud deinhibicién

29. Los argumentos que sustentan € desconocimiento del articulo 116 de la
Congtitucion no son especificos ni pertinentes. En su concepto, 1os actores no
tienen en cuenta que e desconocimiento del criterio de excepcionalidad se
presenta cuando € Legisador extrae funciones a la Rama Judicia para
otorgarselas a una autoridad administrativa, lo cual no sucede en este caso,
porque la funcion asignada no estaba a cargo de los jueces. Ademas, |0 que
presenta |la demanda son argumentos de conveniencia acerca de asignar
funciones jurisdiccionales ala PGN.

30. Los argumentos que sustentan el desconocimiento del articulo 93 de la
Congtitucion y 23.2 de la CADH no son especificos ni pertinentes, en tanto
propone un cotejo directo delaley de conformidad con lo dispuesto en la CADH
y en lasentencia Petro Urrego Vs. Colombia, sin armonizar su contenido con los
mandatos de la carta politica.

31. Los argumentos que sustentan el desconocimiento del articulo 29 de la
Congtitucion y 8 de la CADH no son ciertos ni pertinentes. En su concepto, €
procedimiento disciplinario adelantado por la PGN en gjercicio de las facultades
jurisdicciones ofrece todas las garantias del debido proceso, incluidas las
prerrogativas de imparcialidad e independencia del operador juridico y de
presuncion de inocencia. Por lo tanto, la demanda se sustenta en razones de
conveniencia

Solicitud de exequibilidad

32. El procurador auxiliar afirmo que la norma demandada atiende a las
exigencias de excepcionalidad del articulo 116 de la Constitucion, responde ala
interpretacion evolutiva del articulo 23 de la CADH, adoptada por la Corte
Constitucional y supera un test de proporcionalidad.

33. Primer cargo (art. 116 CP). Aseguré que la norma demandada no extrae
competencia alguna de la Rama Judicial, ya que, de tiempo atras, la funcién
disciplinariaha sido ejercida por autoridades administrativas. Asi las cosas, “con
la asignacion de funciones jurisdiccionales, la Procuraduria (...) mantiene su
esencia origina establecida por e Constituyente de 1991 como oOrgano de
control”3, Por |o tanto, en este caso, no es pertinente afirmar que se extrajo una
competencia asignada a los jueces para asignarsela a un ente administrativo.

34. Segundo cargo (art. 93 C.P. y 23.2 CADH). Argumentd que los articulos
277.6y 277.1 de la Constitucion le asignaron ala PGN |a potestad disciplinaria
sobre los servidores publicos, incluidos los de eleccion popular sin fuero,
principalmente, para luchar contra la corrupcion®t. Asi, siguiendo €l precedente
fijado en la Sentencia C-146 de 2021, la disposicion demandada cumple con lo
dispuesto en el articulo 23 de la CADH, toda vez que la PGN *“ya no adelantaria

a funcionario encargado de rendir concepto. A través de la Resolucién nim. 175 del 31 de mayo de 2022, la
procuradora general de la Nacion designé a Juan Sebastian Vega Rodriguez, procurador auxiliar para asuntos
constitucionales, quien € 5 de julio de 2022, también manifestd su impedimento para rendir concepto. Este
impedimento fue rechazado por la Sala Plena en el Auto 984 de 2022.

33 Concepto de la PGN. P. 98.

34 Concepto de la PGN. P. 81.



su funcion disciplinaria por medio de un procedimiento administrativo, sino que
lo redlizaria actuando como unaautoridad judicia y con las formalidades propias
de una actuacién jurisdiccional”®,

35. Tercer cargo (art. 29 C.P. y 8 CADH). Luego de explicar € procedimiento
creado por la Ley 2094 de 2021, concluyé gue la asignacion de funciones
jurisdiccionales a la PGN es una alternativa razonable para asegurar €l debido
proceso de los servidores de el eccidn popular en los tramites disciplinarios. Para
justificar esta afirmacion, desarroll6 un test de proporcionalidad.

VI. CONSIDERACIONES
Competencia

36. De conformidad con lo dispuesto en €l articulo 241, numera 4, de la
Congtitucion Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y
decidir definitivamente sobre la demanda de inconstitucionalidad de la
referencia, comoquiera que se dirige contra una ley de la Republica.

Cuestiones previas

Integracion dela unidad nor mativa®

37. La Sda Plena considera necesario integrar la unidad normativa de los
articulos 1° (integro), 13, 16, 17, 54, 73y 74 delaLey 2094 de 2021. Lo anterior,
con lafinalidad dei) evitar que un eventual fallo deinexequibilidad resulte inane
y ii) garantizar la coherencia del ordenamiento juridico, €l debido proceso y los
principios pro actione y de economia procesal. A continuacion, se sustenta esta
afirmacion.

38. Laintegracion delaunidad normativa es un mecanismo excepcional®’ que
responde a la facultad de la Corte para “integrar enunciados o normas no
demandadas, a efectos de gjercer debidamente el control constitucional y dar una
solucion integral a los problemas planteados por € demandante o los
intervinientes™®, Esa potestad le permite a esta Corporacion garantizar la
coherencia del ordenamiento y la seguridad juridica, mediante la concrecion del
principio de economia procesal*.

39. Laintegracion delaunidad normativa solo es procedente en los siguientes
eventos: i) cuando la norma no tiene un contenido dedntico claro o univoco, de
manera que para entenderla 'y aplicarla es imprescindible integrar su contenido
normativo con el de otro precepto que no fue acusado: ii) cuando la norma esta
reproducida en otras disposiciones del ordenamiento que no fueron demandadas,
y iii) cuando el precepto demandado se encuentra intrinsecamente relacionado
con otra norma que, a primera vista, presenta serias dudas sobre su
constitucionalidad.

35 Concepto de la PGN. P. 83.

% |_a Academia Colombiana de Derecho Sancionatorio (ACDS) solicit6 ala Corte integrar la unidad normativa
con € inciso 6 del articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 y los articulos 238A a 238G del Cédigo General
Disciplinario, adicionados por los articulos 54 a 60 de la Ley 2094 de 2021.

37 Sentencia C-634 de 2011.

3% Sentencia C-223 de 2017.

%9 Sentencia C-182 de 2016.

10



40. La Sdaadvierte que la demanda se dirige contra el inciso 2° del articulo
1° delaLey 2094 de 2021 que modifico € articulo 2° de la Ley 1952 de 2019.
En concreto, los demandantes cuestionaron que € Legislador le otorgara
funciones jurisdiccionales a la PGN para vigilar la conducta oficial de los
servidores puablicos de eleccion popular, adelantar las investigaciones
disciplinarias en su contra e imponerles | as sanciones de destitucion, suspension
e inhabilidad.

41. LaSdaPlenaevidenciaque € aparte acusado no es el Unico que serefiere
a gercicio de funciones jurisdiccionales por parte de la PGN. Son varias las
disposiciones que regulan dicha funcién, algunas establecen cudl sera su medio
de control judicial y otras determinan consecuencias especificas para los
servidores publicos de eleccion popular. Sin perjuicio de la exposicién detallada
gue mas adelante se hara respecto de las normas objeto de control, la Sala hara
una breve mencion del contenido de los articul os 1° (integro), 13, 16, 17, 54, 73
y 74 delaLey 2094 de 2021, con € fin de demostrar la necesidad de integrarlas
al estudio de inconstitucionalidad.

42. La totalidad del articulo primero regula la titularidad de la potestad
disciplinaria, funciones jurisdiccionales dela PGN e independencia de la accion.
En concreto, i) le atribuye potestades jurisdiccionales ala PGN para vigilar la
conducta de quienes desempefian funciones publicas, incluidos los de eleccién
popular. Ademas, ii) le da facultades sancionatorias de destitucion, suspension e
inhabilidad. Establece que dichas sancionesiii) son susceptibles de ser revisadas
ante la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo y iv) precisa que la
gjecucion de la sancion para los servidores de eleccion popular se supeditaalo
gue decida laautoridad judicial.

43. El articulo 13 se refiere ala competenciade la PGN a partir de la calidad
del sujeto disciplinable, estableciendo que “conocera de la investigacion y el
juzgamiento de las fatas disciplinarias imputables a los servidores pablicos de
eleccion popular y las de sus propios servidores”. El articulo 16 asigna
competencia de las salas disciplinarias de la PGN “encargadas de conocer, segiin
sus competencias, de la etapa de instruccion y juzgamiento”, en los procesos
disciplinarios seguidos contra, entre otros, €l Alcade Mayor de Bogota. El
articulo 17 regulala conformacion de la sala disciplinaria de juzgamiento de los
servidores publicos de eleccion popular.

44. Finamente, los articulos 54, 73 y 74 se refieren de forma directa a las
funciones jurisdiccionales de la PGN. El articulo 54 estatuye que € recurso
extraordinario de revision procede, entre otros eventos, contra las decisiones
sancionatorias gecutoriadas dictadas por la PGN en gercicio de la potestad
disciplinariajurisdiccional. Por su parte, los articulos 73 y 74 regulan la entrada
en vigor de las funciones jurisdiccional es.

45. Ensintesis, € inciso segundo del articulo 1° de laLey 2094 de 2021 i) si
bien podria tener un contenido dedntico claro, su entendimiento y aplicacion
requieren integrarse con otros preceptos que no fueron admitidos y que
desarrollan la demanda principal, esto es, las funciones jurisdiccionales de la
PGN (articulos 1, 54, 73y 74). Solamente de esta forma la Corte podra adoptar
una decision gue respete la integridad del sistema normativo. Adicionalmente,
ii) el tenor literal del aparte acusado “funciones jurisdiccionales” esta
reproducido en otras disposiciones (13, 16 y 17) de lamisma ley que no fueron
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demandadas, de modo que la integracion de estas normas responde a fin de
evitar que un fallo de inexequibilidad resulte inocuo.

Aptitud sustantiva dela demanda

46. La Corte Congtitucional ha establecido un sistema de filtros, para la
admision y decision de fondo de | as acciones pablicas de constitucionalidad, que
evita las demandas temerarias, racionaliza € gercicio del derecho politico a
demandar la constitucionalidad de las leyes y cudlifica deliberativamente €l
proceso de control de constitucionalidad. Como ha sefialado la Corte, se trata de
una carga minima de quien gjerce € derecho politico a demandar las leyesy de
una dimension del principio democratico que se concreta en la presuncion de
constitucionalidad de los actos normativos proferidos por e Legislador.

47. A partir del contenido del articulo 2° del Decreto 2067 de 1991, la
jurisprudencia definio las condiciones minimas que debe observar e concepto
de la violacién, siendo estas: i) € sefidamiento de las disposiciones de la
Congtitucion que se consideran infringidas; ii) la descripcion del contenido
normativo de las disposiciones constitucionales que rifie con las normas
demandadas y iii) la exposicion de los argumentos por los cuales las
disposiciones normativas atacadas son contrarias ala Constitucion. Estos Ultimos
argumentos deberan ser claros, ciertos, especificos, pertinentes y suficientes™.

48. Acorde con € concepto del Ministerio Publico y con lasintervenciones de
las universidades Sergio Arboleda y de Cartagena la demanda no es apta para
emitir un pronunciamiento de fondo. No obstante, a juicio de la Sala Plena los
demandantes si proponen auténticos cargos de inconstitucionaidad. A
continuacion, se sustenta esta afirmacion.

49. Primero, e cargo por violacién del articulo 116 de la Constitucion es apto
para emitir un pronunciamiento de fondo, ya que los demandantes i) sefidan la
norma acusada como inconstitucional (inciso dos del articulo 1° de laLey 2094
de 2021); ii) identifican el precepto superior que se estima vulnerado (articulo
116 superior); 1i1) se expone su contenido normativo (“[e]xcepcionalmente la ley
podra atribuir funcion jurisdiccional en materias precisas a determinadas
autoridades administrativas™); y iv) se presentan y desarrollan los argumentos
por los que la disposicion demandada contradice dicho precepto (la atribucion
de funciones jurisdiccionales a la PGN no cumple la exigencia de
excepcionalidad).

50. Dichos argumentos cumplen con los requisitos de claridad, en cuanto los
mismos son comprensibles, certeza, pues los cargos recaen sobre una
proposicion juridica real y existente; especificidad, en la medida en que
presentan un reproche de inconstitucionalidad concreto; pertinencia, dado que
las acusaciones son de naturaleza constitucional; y suficiencia, toda vez que la
exposicion del cargo genera una duda sobre la constitucionalidad de la norma
demandada.

51. Segundo, € cargo por violacién de los articulos 93 de la Constitucion y
23.2 de la CADH es apto para emitir un pronunciamiento de fondo. Los
demandantes explicaron con claridad que €l inciso dos del articulo 1° de laLey
2094 de 2021 atribuye facultades jurisdiccionales a la PGN para investigar y

40 Sentencia C-1052 de 2001. (Fundamento Juridico 3.4.2).
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juzgar disciplinariamente a los servidores publicos de eleccidén popular. En
gercicio de estas funciones, esa entidad puede imponer las sanciones de
destitucion, suspension e inhabilitacion del cargo. No obstante, el articulo 23,
numeral 2°, de la CADH establece que los servidores de eleccion popular solo
pueden ser retirados de su cargo en virtud de la condena impuesta por juez
competente en el marco de un proceso penal. La norma demandada no cumple
ninguna de estas condicionesy, por ende, es inconstitucional.

52. Siguiendo lo dispuesto por la Corte en la Sentencia C-146 de 2021, donde
se admitié un cargo con caracteristicas similares a aqui planteado, la Sala
concluye que este cargo es apto. En efecto, en la demanda se expusieron, de
forma clara'y a partir de una norma cierta, las razones por las cuales € inciso
segundo del articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 desconoce € articulo 23.2 de la
CADH. Lo expuesto resulta suficiente para generar una duda sobre de
inconstitucionalidad de la normay, en consecuencia, se debe analizar €l asunto
de fondo.

53. Tercero, € cargo por violacion de los articulos 29 de la Constitucion y 8°
dela CADH es apto paraemitir un pronunciamiento de fondo. En lademanda se
indicaron deformaclaray apartir de un contenido normativo cierto, los motivos
por los que la competencia de la PGN, para destituir, inhabilitar y suspender a
los servidores publicos de eleccion popular, desconoce €l derecho a debido
proceso (articulo 29 de la CP) en su faceta del principio de jurisdiccionalidad y
las garantias judiciales (articulo 8° de la CADH).

54. Para sustentar e cargo, se argumento que aunque el Congreso tiene una
amplia competencia en materia procesal, “en desarrollo de esta funcion debe
abstenerse de hacer nugatorias las garantias que conforman el debido proceso
consagradas en € Estatuto Superior y que incluyen las siguientes prerrogativas.
i) ala jurisdiccion; ii) a juez natura, identificado como e funcionario con
capacidad legal para g ercer jurisdiccion en determinado proceso o actuacion, de
acuerdo con la naturaleza de los hechos, la calidad de las personas y la division
del trabajo establecida por la Constitucion y la Ley y 1ii) el derecho a la defensa™.
Esta exposicién logra despertar una duda minima sobre la constitucionalidad de
la normaimpugnaday por elo el cargo es apto.

55. Ensintesis, la Sala Plena concluye que los cargos de inconstitucionalidad
admitidos a tramite son aptos para emitir un pronunciamiento de fondo.

Cosa juzgada constitucional

56. La cosa juzgada constitucional, tal y como ha tenido oportunidad de
sefialarlo este Tribunal, es una cualidad o rasgo que caracteriza una determinada
hipétesis factica o juridica. Esta cualidad se atribuye a aquellas situaciones en
las cuales i) un conjunto de hechos o de normas, ii) han sido objeto de
juzgamiento por parte de un tribunal competente, iii) en aplicacion delas normas
sustantivas que reinan las condiciones paraintegrarse al pardmetro de control .,
Todos los falos de la Corte Constitucional, en cuanto satisfagan esas

41 Asi en la sentencia C-113 de 1993 la Corte al referirse a primer inciso del articulo 21 del Decreto 2067 de
1991 sefial6: “Pues €l hacer transito a cosa juzgada, o €l tener "el valor de cosa juzgada constituciona", no es
enrigor un efecto de la sentencia: no, mas bien es una cualidad propia de ella, en general.” En un sentido similar
Se encuentran las sentencias C-153 de 2002, C-1034 de 2003 y C-462 de 2013.
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condiciones, hacen trénsito a cosa juzgada constitucional, segun lo prevé €
articulo 243 de la Constitucion®.

57. El principal efecto delacosajuzgadaconstitucional, cuando |a Corte actia
en gercicio de sus competencias de control abstracto, es la activacion de una
prohibicion de suscitar un nuevo juicio respecto de la materia que fue objeto de
juzgamiento y, en esa direccidon, en un “deber de rechazar las demandas que
recaigan sobre normas amparadas por una sentencia que hubiere hecho transito
a cosa juzgada” (art. 6 del Decreto 2067 de 1991). Seguin |o ha expresado esta
Corte “el efecto general de la cosa juzgada constitucional se traduce en la
imposibilidad juridica de reabrir € juicio de constitucionalidad sobre la norma
que ya ha sido objeto de examen por la Corte”*,

58. Cuando se han cumplido las tres condiciones referidas, surge un
impedimento de promover nuevamente una discusion en tanto el
pronunciamiento se torna inmutable, intangible, definitivo, indiscutible y
obligatorio*. Con ello se busca garantizar la efectiva aplicacion de los principios
de igualdad, seguridad juridica y confianza legitima de los administrados®.

59. La SalaPlena advierte que en € presente caso no opera la cosa juzgada.
Pese aexistir unalineajurisprudencial que reconoce lavalidez constitucional de
las atribuciones delaPGN paraimponer sanciones a servidores publicos el egidos
popularmente (C-028/06, SU 712/13, C-500/14, SU355/15, C-101/18, C-086/19,
C-111/19, y C-325/21) y tratarse, en este caso, de la misma materia, se presenta
un nuevo contexto normativo y de valoracion constitucional, por la adopcion
legal de un renovado modelo disciplinario y por cambios relevantes en los
precedentes nacionales e interamericanos sobre e acance de la proteccion a
derecho politico a e€legir y ser elegido. A continuacion, se sintetizan las
decisiones hasta el momento proferidas por la Corte Constitucional, sobre las
funciones jurisdiccionales de la PGN.

60. Sentencia C-028 de 2006. La Corte estudio la constitucionalidad del
numeral 1° del articulo 44 de laLey 734 de 2002. EI demandante afirmé que a
prescribir como sancion disciplinaria lainhabilidad para acceder al gjercicio de
lafuncién publica, se vulneraban los articulos 13, 40 y 93 de la Constitucion, asi
como €l articulo 23 de la Convencion Americana de Derechos Humanos.

61. Este tribunal enuncié €l problema juridico que debia resolver en los
siguientes términos:

“La Corte debe examinar si las normas legales acusadas, en la medida en que facultan
alaPGN aimponer como sanciones disciplinarias diversas inhabilidades para acceder
a cargos publicos, vulneran o no e articulo 93 constitucional segun € cua
determinados tratados i nternacional es sobre derechos humanos hacen parte del bloque
de congtitucionalidad, y en concreto, €l articulo 23 del Pacto de San José de CostaRica
segun el cua e legislador puede reglamentar €l gercicio de los derechos politicos
‘exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion,
capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal’.”

42 Este efecto es también reconocido en el articulo 21 del Decreto 2067 de 1991.

43 Sentencia C-211 de 2003.

4 Estos rasgos han sido referidos por la Corte Constitucional en diferentes oportunidades. Asi haocurrido en las
sentencias C-543 de 1992, C-207 de 2003, C-798 de 2003, C-503 de 2005, C-716 de 2008, Auto 076 de 2007,
Auto 145 de 2008, Auto 044 de 2010, Auto 237 de 2010, Auto 371 de 2010 y Auto 078 de 2013.

4 Auto 078 de 2013.
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62. En esta oportunidad, la Corte consideré que i) el Legidador era
competente para establecer la inhabilidad prevista en |la norma demandada,
debido a que se trataba de un vaioso instrumento para hacer frente a
incumplimiento de los deberes de quienes desarrollan funciones publicas.
Ademés, ii) apartir de lainterpretacion del articulo 23 de la CADH afirmé que
la adopcion de medidas sancionatorias diferentes a las penales que tengan como
efecto larestriccion del derecho de acceder a cargos publicos no se opone a esa
Convencion. Posteriormente, iii) resaltd la importancia de armonizar la
Congtitucion con los tratados y, en particular, con losinstrumentos integrados a
bloque de constitucionalidad. A partir de esa premisa, expuso |as razones por las
cuaes la facultad del procurador de imponer la sancion de inhabilidad era
compatible con € articulo 23 de la Convencién vy, por €lo, también con el
articulo 93 de la carta. Finamente, iv) advirtié que la norma acusada no
desconociael articulo 40 delacarta, dado que el Legislador cuentacon un amplio
margen de configuracion para establecer € régimen de inhabilidades de quienes
aspiran alafuncion publica.

63. Ensintesis, la Corte sostuvo que lafacultad que le otorgd el Legislador a
la PGN para imponer sanciones disciplinarias temporales o permanentes, que
impliquen restricciones a derecho de acceso a cargos publicos, no se oponia a
articulo 93 constitucional ni tampoco a articulo 23 del Convencion. En
consecuencia, declard laexequibilidad del articulo 44, numeral 1°, delalLey 734
de 2002.

64. Sentencia SU-712 de 2013. En esta providencia €l tribunal constitucional
se ocupo de establecer, entre otras cosas, S se gustaba a la Constitucion la
decision del procurador de imponer a una senadora la sancion de destitucion e
inhabilidad por incurrir en lafatagravisima (num. 12 art 48 Ley 734 de 2002)“°.

65. La Corte sostuvo que era plenamente aplicable, en sede de control
concreto, larazon de la decision de la Sentencia C-028 de 2006, segun la cual,
es posible, alaluz de la Constitucion y de la CADH, asignar a las autoridades
disciplinarias la competencia para imponer sanciones de destitucion e
inhabilidad a todo tipo de funcionarios publicos en aquellos eventos en los que
seincurrieraen unade las fatas gravisimas previstas en €l articulo 48 delaLey
734 de 2002. En esamedidala Corte reiteré que la aplicacion del numeral 1° del
articulo 44 delaLey 734 de 2002 no planteaba problema constitucional aguno.

66. Sentencia C-500 de 2014. En esta oportunidad, la Corte conoci6 de una
demanda contra € numeral 1° del articulo 44 de la Ley 734 de 2002, donde se
solicito la aplicacion del precedente dispuesto en la sentencia Lopez Mendoza
vs. Venezuela, en laque la Corte IDH se pronunci6 sobre el alcance del articulo
23.2 dela CADH.

67. Dado qued cargo erael mismo que el planteado en la Sentencia C-028 de
2006 (violacion del articulo 23.2 de la CADH), la Sala se pregunté s podia
“reabrir un asunto previamente examinado (...) en consideracion a las
interpretaciones sobrevinientes de la Corte IDH respecto de una disposicién
internacional integrada al parametro de control constitucional”. Concluyo que el
demandante no demostro €l cambio de parametro de control, ni 10s supuestos que
lo configuran segin las exigencias de la constitucion viviente. Tampoco

4 Seguin €l cual es falta gravisima fomentar o gjecutar actos tendientes ala formacion o subsistencia de grupos
armados a margen de la ley; o promoverlos, auspiciarlos, financiarlos, organizarlos, instruirlos, dirigirlos o
colaborar con ellos.
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consiguio demostrar gue de la sentencia de la Corte IDH se derivara una regla
gue, en las condiciones fijadas en esta oportunidad, hicieran posible examinar
una materia que habia sido ya juzgada en la Sentencia C-028 de 2006.

68. Sentencia SU-355 de 2015. La Corte conocio de una accion de tutela
presentada por e entonces a calde de Bogota quien fue sancionado por la PGN
con destitucion del cargo e inhabilidad general por € término de 15 afios para
gjercer funciones publicas. La Sala Plena planted € siguiente problema juridico
“¢Es procedente la accion de tutela, como mecanismo definitivo o transitorio,
para examinar la validez de la decision mediante la cual la PGN impuso la
sancién de destitucion e inhabilidad general por el término de quince (15) afios
a Alcalde Mayor de Bogota?”.

69. Como cuestion previa, este tribunal abordo6 la competencia sancionatoria
del procurador -0 sus delegados y agentes- sobre personas que ejercen funciones
publicas, incluidas las de eleccidn popular. La Corte reiterd que:

“(i) es constitucionalmente vaida la competencia de la PGN para investigar y
sancionar disciplinariamente a todos los servidores publicos, incluyendo a los de
eleccion popular -con excepcion de aguellos que se encuentren amparados por fuero-;
y (ii) es constitucionalmente validala competencia de la PGN paraimponer lasancion
de destitucion einhabilidad general cuando se cometan las faltas gravisimas dolosas o
realizadas con culpa gravisima”.

70. Consider6 como “imposible” cuestionar o discutir la validez
constitucional delacompetenciadelaPGN paradestituir einhabilitar servidores
publicos -excepto, aforados-, incluso de eleccion popular. Ello en tanto existe
cosa juzgada constitucional. De forma particular se refirié alaregla de decision
delaSentenciaSU-712 de 2013, segtin la cual, “la PGN es titular de la atribucion
parainvestigar y sancionar disciplinariamente atodos |os funcionarios publicos,
incluso los elegidos popularmente, con excepcidn de aguellos amparados por €l
fuero”. Concluyo entonces que “es indiscutible la existencia de la referida
competencia y, en esa medida, su cuestionamiento no es juridicamente
admisible”.

71. SentenciaC-101 de 2018. En estadecision la Corte resolvié dos problemas
juridicos. El relevante para el presente analisis se planted asi “¢El numeral 4°y
el parégrafo 1° del articulo 38 de laLey 734 de 2002, desconocen los articulos
1°, 2°, 40.7, 93 y 94 de la Constitucién y 23 de la Convencidn Americana sobre
Derechos Humanos -CADH-, al establecer como inhabilidad para desempefiar
cargos publicos haber sido declarado responsable fiscalmente?”

72. La Saa concluyé que las normas acusadas no desconocian € articulo 23
dela CADH en el marco del blogue de constitucionalidad. A sujuicio, la:

“concrecion de dicho contenido normativo debe realizarse con base en un ejercicio
hermenéutico que considere e margen de apreciacion de los Estados Parte y que,
ademas, consulte e caracter dinamico, cambiante y evolutivo de las regulaciones
nacionales, mediante las cuales concretan y hacen efectivo €l acceso a los cargos
publicos. En otras palabras, € blogue de constitucionalidad exige que tanto la Carta
como la Convencion sean interpretadas en clave de las l6gicas evolutivas de los
contextos constitucionales locales, del margen de apreciacion nacional y de las
necesidades cambiantes de las sociedades, por o que un entendimiento literal, aislado
y estatico no es suficiente para determinar su alcance”.
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73. La Sala Plena afirmé que “si en gracia de discusion se aceptara la
interpretacion literal, aislada y estatica” del articulo 23.2 de la CADH, varias
restricciones a los derechos politicos, que no tienen carécter sancionatorio
(situaciones de inelegibilidad, inhabilidades y condiciones para el acceso d
cargo), fijadas en la Congtitucion, serian contrarias a esa norma convencional.
Tal es el caso de “i) la prohibicion de reeleccion; ii) los vinculos de
consanguinidad o de matrimonio; iii) la pérdida de investiduray iv) € gjercicio
de la profesion con buen crédito” (art. 126, 179, 197 y 232 C.P).

74. Finalmente, la Sala reiterd la necesidad de “hacer una lectura restrictiva y
cautelosa” de la jurisprudencia de la Corte IDH sobre el alcance del articulo 23.2
de la CADH vy, especificamente, de la Sentencia del caso Lopez Mendoza vs.
Venezuela. Al respecto, dijo que ese “fallo es referente de interpretacion de
normas de la Convencion Americana, [pero] no constituye pardmetro de validez
de las normas internas, pues cuando los Estados deben aplicar dicho articulo, no
pueden considerarlo de manera aislada del resto de normas naciona e
internacionalmente exigibles™.

75.  Sentencia C-086 de 2019. En esta sentencia, la Corte estudio si la norma
contenida en los articulos 157 de la Ley 734 de 2002 y 217 de laLey 1952 de
2019, en tanto faculta al operador que adelanta €l proceso disciplinario para
suspender provisionalmente al servidor publico, incluso s es de eleccion
popular, era compatible con la norma superior prevista en €l articulo 23 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos e hizo una reiteracion de su
jurisprudencia sobre lainterpretacion del articulo 23 de la CADH, concluyendo
que una interpretacion “armonica” de ese y otros tratados internacionales permite
afirmar que las facultades de la PGN para sancionar funcionarios con cargos de
eleccion popular no contraria el bloque de constitucionalidad. En ella la Corte
declar6 la exequibilidad de la disposicion acusada, y como sustento de su
decision sefid 6:

“[...] la competencia para investigar y sancionar, en el contexto del proceso disciplinario,
a servidores publicos de eleccion popular corresponde a la Procuraduria General de la
Nacion. Esta entidad es un organismo de control: forma parte del ministerio publico, que
no se encuentra dentro de ningunarama del poder publico y, por tanto, no esta sometida
en modo alguno a interferencias politicas. En tanto érgano auténomo responsable de
adelantar €l proceso disciplinario, la Procuraduria General de la Nacién es independiente
de los demas 6rganos del Estado, de manera semejante a como o son |os jueces, como |o
ha destacado este tribunal, a momento de interpretar de manera sistemética y armonica
con la Constitucion € articulo 23 de la CADH. Ademés, sus actos son susceptibles de
control judicial, por lajurisdiccion delo contencioso administrativo. || Por tanto, dado que
la competencia para suspender provisionalmente a un servidor publico, incluso de
eleccion popular, se funda en la competencia del operador disciplinario parainvestigar y
sancionar disciplinariamente alos servidores publicos, conforme a antedicho precedente,
debe concluirse que la norma demandada es compatible con las normas previstas en el
articulo 23 de la CADH y en el articulo 40 de la Constitucién.”

76. Sentencia C-111 de 2019. En esta ocasion, la Corte declardé la
exequibilidad de la expresion “eleccion”, contenida en los articulos 45, numeral
19, literal @), delaLey 734 de 2002 y 49, numeral 1°, literal a), de laLey 1952
de 2019. La Sala afirmé que “[e]sta Corporacion tiene una consolidada linea
jurisprudencial en punto alavalidez constitucional delacompetenciadelaPGN
de sancionar alos funcionarios publicos de eleccién popular que son aplicables
ala terminacion de la relacion del servidor publico de “elecciéon” como una
consecuencia de la destitucion e inhabilidad que puede dicha autoridad
imponer”.
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77. De dicho pronunciamiento vale la pena resatar el argumento referido a
juez penal. Segin la Corte, “ademas de la PGN, otras autoridades tanto
administrativas como judiciales -distintas a juez penal - tienen competencia para
limitar derechos politicos. Ta esd caso de (i) lainhabilidad especia por cuenta
de la pérdida de investidura decretada por €l Consegjo de Estado (articul 0s.183,
184y 237.5); (ii) lainhabilidad genera aquien hadado lugar aque el Estado sea
condenado a una reparacion patrimonial (articulo 122); (iii) € control
disciplinario interno gercido por la propia administracion (articulo 209); (v) €
control fiscal asignado ala Contraloria General de la Republica (articulo 267)”.

78. La Sala afirmé que “una lectura integral de la CADH permite a la Corte
concluir que su articulo 23 no trae un listado taxativo sino enunciativo de la
reglamentacion del gjercicio de los derechos politicos. En consecuencia, habra
otras alternativas igualmente admisibles siempre que se respetan las garantias
judiciales”. En otras palabras, “la CADH no prohibe a los Estados que sus
ordenamientos internos otorguen competencia a una autoridad administrativa
para que limite los derechos politicos de los servidores publicos de eleccién
popular?’” siempre que dicha autoridad sea (i) auténoma e independiente y (ii)
asegure las garantias judiciales establecidas en su articulo 8.

79. Ensintesis, sostuvo quei) larestriccion del gercicio de derechos politicos
gue provenga de una autoridad distinta a un juez pena es valida, siempre y
cuando serespeten las garantias del debido proceso; ii) laPGN ofrece suficientes
garantias para cumplir con la finalidad de proteger los derechos y libertades de
los servidores publicos elegidos; iii) la PGN es una “autoridad administrativa
independiente e imparcia™; iv) e proceso de imposicion de sanciones
disciplinarias por parte de la PGN asegura las garantias judiciales previstas por
el articulo 29 delaConstituciony 8 delaCADH; y v) losactos de la PGN pueden
ser controlados judicialmente de una manera efectiva.

80. Sentencia C-146 de 2021. La Sala Plena estudio una demanda que
cuestionabalas causal es de inhabilidad paraacceder aagunos cargos de el eccion
popular. En concepto del demandante, dichas inhabilidades constituyen
limitaciones alos derechos politicos que desconoce € articulo 23.2 dela CADH.
Este argumento fue soportado en la sentencia del caso Petro Urrego Vs.
Colombia, donde, al parecer del actor, la Corte IDH precisd € alcance de la
norma convencional y sostuvo que las limitaciones a los derechos politicos
debian ser Unicamente frente a los temas alli contemplados. Adicionalmente, la
demanda justificd € uso de la CADH como parametro de control normativo por
su integracién a bloque de constitucionalidad en virtud del articulo 93 superior.

81. Al andizar € fondo del asunto, la Corte preciso que la CADH hace parte
del bloque de constitucionalidad stricto sensu. No obstante, “no constituye un
pardmetro autonomo y autosuficiente de validez de la normativa nacional”.

82. Sobrelasentenciadel caso Petro Urrego Vs. Colombia, sefial 6 como regla
de decision la siguiente: “las autoridades administrativas no pueden restringir
derechos politicos y, concretamente, no son competentes para sancionar con
destitucion e inhabilidad a funcionarios elegidos popularmente”. A partir de
dicha regla, afirmé que, aunque “no constituye un precedente para el analisis las
normas demandadas, porque en dicha sentenciala Corte IDH se pronunci¢ sobre

47 Sentencia C-028 de 2006.
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una situacion juridica y factica diferente” a la propuesta por el demandante; la
interpretacion que alli hace la Corte IDH del 23.2 dela CADH, si representa un
antecedente jurisprudencial relevante.

83. Ahorabien, la Sala preciso que, a partir de una interpretacion sistemética
y armoénica de la CADH frente ala Constitucion Politica de Colombia, asi como
en atencidn ala sentenciadel caso Petro Urrego Vs. Colombia, “el articulo 23.2
de la CADH permite (i) que los Estados, mediante ley, impongan limitaciones a
los derechos politicos, por criterios tales como la edad, la nacionaidad o la
capacidad civil y (ii) que los jueces, con independencia de su especialidad,
impongan limitaciones a los derechos politicos, siempre que brinden las
garantias del debido proceso. Pero prohibe que tal es restricciones sean impuestas
por autoridades administrativas”.

84. Delaprovidencia se destaca, ademas, € reconocimiento de la Sala Plena
respecto de la atribucion del Legislador para imponer restricciones al gercicio
de los cargos publicos. En concreto sefialo la Corte: “el articulo 23.2 de la CADH
permite que €l legislador nacional imponga restricciones que operan de manera
auténoma, por ministerio de la ley, incluso, sin que estén condicionadas a la
existencia de una sancion previa”.

85. Sentencia C-325 de 2021. La Sala se ocupd de una demanda de
inconstitucionalidad formulada contralos articulos 38 (parcial), 44 (parcia), 45
(parcid) y 46 (parcial) de laLey 734 de 2002 -Cédigo Disciplinario Unico-, y
delosarticulos 42 (parcial), 48 (parcial) y 49 (parcial) dela Ley 1952 de 2019 -
Cadigo General Disciplinario. Acorde con €l escrito, las disposiciones acusadas
desconocian los articulos 23 dela CADH y 93 de la carta, en los términos en los
gue fue decidido el caso Petro Urrego vs Colombia.

86. No obstante, durante €l tramite fueron promulgadas las Leyes 2080 y 2094
ambas de 2021. La Corte preciso que, “a pesar de que no derogaron los articulos
parcialmente demandados, si cambiaron su alcance y el sistema normativo
relacionado con e gercicio y la imposicion de sanciones e inhabilidades
disciplinarias y fiscales que adelantan la Procuraduria 'y la Contraloria. En tal
sentido, el Legislador establ ecié nuevos model os de investigacion y juzgamiento
en los procesos que adelantan las mencionadas autoridades™. Asi las cosas, la
consecuencia del cambio normativo impacta en los requisitos de certeza 'y de
especificidad. En este sentido, la Sala consider6 que acaecié una forma de
ineptitud sobreviniente sobre e Unico cargo formulado.

87. La Sala Plena encuentra necesario detenerse en € cambio normativo
advertido en la Sentencia C-325 de 2021.

88. En dicha providencia, luego de describir los cuerpos legales que
cambiaron €l acancey € contenido delanormajuridicaquele dabacompetencia
ala PGN parainvestigar y sancionar a servidores electos por votacion popular,
la Sala encontré que las Leyes 2080 y 2094 de 2021 no subrogaron ni derogaron
los textos legales de los cuales surgi6 la linea jurisprudencial ya referida. Sin
embargo, la norma juridica si fue reemplazada por otros contenidos normativos
previstos en lasleyes mencionadas. Asi, en palabras de la Corte “la norma objeto
de control constitucional (los articulos 38, 44, 45y 46 (parciales) delalLey 734
de 2002, Cédigo Disciplinario Unico, y de los articulos 42, 48 'y 49 (parciales)
de laLey 1952 de 2019, Cadigo Genera Disciplinario) tuvo una modificacion
directa, sustancial y estructural, por lo que su alcance deodntico es diferente”.
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89. Como principa modificacion se identifica que la anterior legislacion
establ ecia un procedimiento administrativo en virtud del cual se podrian imponer
sanciones a los servidores de eleccion popular por autoridades administrativas.
Actualmente, la nueva legislacion prevé un escenario especial para e tramite de
responsabilidad disciplinaria cuando se trata de servidores de eleccion popular.
En particular, la reforma incluyé una nueva regulacion de los procesos que
adelantala PGN. Ademés, segun lo afirmé el Legislador, lanuevanormativafue
expedida en cumplimiento del fallo Petro Urrego vs Colombia, proferido por la
Corte IDH y lo dispuesto en la Sentencia C-146 de 2021.

90. Delassintesis expuestas es posible extraer cuatro conclusiones. Primera,
gue la Corte Constitucional tiene una linea jurisprudencia pacifica que respalda
la constitucionalidad de la competencia de la PGN para investigar y sancionar
disciplinariamente a todos los servidores publicos, incluso los elegidos
popularmente, con excepcion de aquellos amparados por un fuero especial.
Segunda, que dicha linea se consolidd a estudiar, en abstracto, la
constitucionalidad de algunas disposiciones de laLey 734 de 2002 -Codigo
Disciplinario Unico- y de laLey 1952 de 2019 -Codigo General Disciplinario-
asi como en la aplicacion en casos concretos de dichas disposiciones. Tercera,
gue con la entrada en vigor de las Leyes 2080 de 2021 y 2094 del mismo afio se
produjo un cambio normativo respecto de la competencia de la PGN para
investigar y sancionar disciplinariamente atodos |os servidores publicos € egidos
popularmente y sobre laformade gercer dicha competencia. Cuarta, que dichos
cambios normativos fueron consecuencia de los precedentes nacionaes e
interamericanos sobre el alcance de la proteccion a derecho politico a elegir y
ser elegido (sentencia Petro Urrego vs Colombia y Sentencia C-146 de 2021).

91. En conclusion, aungue a partir de los precedentes citados se podria
argumentar que se configura una cosa juzgada constitucional, respecto de la
competencia de la PGN para investigar y sancionar a servidores publicos
elegidos por voto popular, 1o cual hariainviable un nuevo pronunciamiento dela
Corte, lo cierto esque, en laactualidad, se presenta un nuevo contexto normativo
y de valoracion constitucional, en atencion a la adopcion legal de un renovado
modelo disciplinario y por cambios relevantes en los precedentes nacionales e
interamericanos sobre el alcance de la proteccion a derecho politico a elegir y
ser elegido.

Procedibilidad de la coadyuvancia presentada por e ciudadano Nixon
Torres Carcamo

92. El 15defebrero de 2022, el ciudadano Nixon Torres Carcamo remitié ala
Secretaria General de esta Corporacion un escrito de coadyuvancia de la
demanda sub judice. En su intervencion solicito declarar lainconstitucionalidad
de la norma demandada o, en su defecto, que declare su exequibilidad
condicionada, “en el sentido de que las autoridades judicia es quedan facultadas
[para readlizar] un control difuso de convencionalidad, a contrastar bajo el
principio pro persona, segiin cada caso”.

93. LaCaorte haprecisado que, a tenor delo dispuesto en € articulo 242 dela
Constitucion, la coadyuvancia es una opcion a alcance de cualquier ciudadano.
No obstante, ha concluido que esta “no puede comportar una transformacion tan
radical delademanda que, en la préctica, conduzca avariar su sentido y acance
mediante |a agregacion de pretensiones nuevas 'y de razones totalmente distintas
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alas oportunamente esgrimidas en €l libelo demandatorio (sic) parajustificar la
declaracién de incongtitucionalidad solicitada™,

94. En consecuencia, € escrito presentado por € ciudadano Nixon Torres
Carcamo Unicamente sera tenido en cuenta en la medida en que coadyuve los
cargos admitidos a tramite, respecto de las normas cuestionadas y en relacion
con las normas superiores invocadas como infringidas. Concretamente, la Corte
se abstendra de pronunciarse sobre la exequibilidad de los articulos 42, 48 y 49
de la Ley 1952 de 2019 y la solicitud de declaratoria de exequibilidad
condicionadadel articulo 1°delaL ey 2094 de 2021, pues claramente esto excede
el marco de lademanda, los cargos admitidosy, por consiguiente, los limites de
lainstitucion de la coadyuvancia.

95. Aclarados estos aspectos preliminares, pasa la Sala a precisar los
problemas juridicos que resolvera y la metodol ogia que empleara para el efecto.

Problemasjuridicosy metodologia de la decision

96. Como cuestion general 1a Corte deberaresponder si ¢es constituciona que
las sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad que se impongan por la
Procuraduria, se haga en gercicio de funcién jurisdiccional, en especifico a
servidores publicos de el eccion popular?

97. Para resolver dicha cuestion, la Sala encuentra necesario plantear los
siguientes tres problemas juridicos que se relacionan de modo directo con los
cargos admitidos:

i)  ¢Atribuirle funciones jurisdiccionales a la Procuraduria vulnera el articulo
116 de la Constitucion, al desconocer |os presupuestos fijados por la carta para
asignar esta competencia excepcional ?

i) ¢Atribuirle competencia a la Procuraduria para imponer sanciones
disciplinarias de destitucion, suspension e inhabilidad contra servidores de
el eccion popular, desconocelos articulos 93 de la Constituciony 23 delaCADH,
gue establecen unareservajudicia parata fin?

iii) ¢Atribuirle competencia a la Procuraduria para imponer sanciones
disciplinarias de destitucién, suspension e inhabilidad a servidores de eleccion
popular, desconoce los articul os 29 de la Congtitucion y 8° dela CADH, en tanto
lagarantiade juez natural exige el establecimiento de unadecision judicial como
condicién indispensable para laimposicion de sanciones de destitucion?

98. Con €l fin de resolver los problemas juridicos planteados, la Saladividirala
parte dogmatica en tres secciones. La seccion A. se ocupara de cuestiones
generaes sobre (@) el alcance de la norma objeto de control; (b) € papel de la
PGN en la vigilancia de la funcién puablica; (c) los derechos politicos y (d) el
articulo 93 de la Constitucion como la clausula de apertura e incorporacion del
derecho internacional de los derechos humanos. La seccion B. respondera los
problemas juridicos planteados. La seccion C. desarrollara los remedios
constitucional es necesarios para conciliar las inexequibilidades advertidas por la
Corte con € principio de conservacion del derecho.

48 Sentencias C-314, C-200 y C-051 de 2021, C-277 y C-269 de 2019, C-053 de 2018, C-017 de 2016, C-930 y
C-751 de 2013 y C-930 de 2007.
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A. Cuestiones Generales

99. Esimportante advertir que las referencias que hace la presente providencia
ala suspension de servidores publicos de eleccidn popular aluden Unicamente a
lasuspensién como sancion, esto es, a castigo que seimpone en € fallo mediante
el cua se decide de fondo la actuaci on disciplinaria®.

(@)

100. En el presente caso, la disposicion o enunciado normativo demandado
corresponde al inciso 2° ddl articulo 1°delaLey 2094 de 2021, modificatorio del
articulo 2° de la Ley 1952 de 2019, que dispone: “[s]e le atribuye a la PGN
funciones jurisdiccionales para la vigilancia superior de la conducta oficial de
quienes desempefian funciones publicas, inclusive los de eleccion popular y
adelantar las investigaciones disciplinarias e imponer las sanciones de
destitucidn, suspension e inhabilidad y las demas establecidas en la ley”.

El alcance dela norma objeto de control

101. El anterior enunciado normativo hace parte de otro mas amplio, € cual
fue, como ya se expreso, modificado por € articulo 1° de la Ley 2094 de 2021.

En el siguiente cuadro se transcriben la disposicion original y la modificada:

Articulo 2° de L ey 1952 de 2019%°

Articulo 1° dela Ley 2094 del 29 de 2021

Articulo 2°. Titularidad de la potestad
disciplinaria y autonomia de la accion. El

Estado es € titular de la potestad
disciplinaria.
Sin  perjuicio del poder disciplinario

preferente de la PGN y de las personerias
distritales y municipales, corresponde a las
oficinas de control disciplinario interno y a
los funcionarios con potestad disciplinaria de
las ramas, 6rganos y entidades del Estado,
conocer de los asuntos disciplinarios contra
los servidores publicos de sus dependencias.

El titular de la accion disciplinaria en los
eventos de los funcionarios y empleados
judiciales, los particulares y demés
autoridades que administran justicia de
manera tempora o0 permanente es la
jurisdiccién disciplinaria.

La accién disciplinaria es independiente de
cualquiera otra que pueda surgir de la
comision de lafalta

Articulo 1. Modificase € articulo 2 delaLey 1952 de 2019, €l
cual quedard asi:

Articulo 2. Titularidad de la potestad disciplinaria,
funcionesjurisdiccionales dela PGN eindependencia de la
accion. El Estado es €l titular de la potestad disciplinaria.

Se le atribuye a la PGN funciones jurisdiccionaes para la
vigilancia superior de la conducta oficial de quienes
desempefian funciones publicas, inclusive los de eleccion
popular y adelantar las investi gaciones disciplinarias e imponer
las sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad y las
demas establecidas en laley.

Las decisiones sancionatorias que pongan fin a la actuacién
disciplinariay producto de las funciones jurisdiccional es que se
le reconocen ala PGN serén susceptibles de ser revisadas ante
la jurisdiccién de lo contencioso-administrativo, en los
términos establecidos en esta Ley.

Para los servidores publicos de eleccién popular, la gecucién
delasancién se supeditardalo que decidalaautoridad judicial .

Sin perjuicio del poder disciplinario preferente de laPGN y de
las personerias distritales y municipales, corresponde a las
oficinasde control disciplinario interno y alosfuncionarios con
potestad disciplinaria de las ramas, 6rganos y entidades del
Estado, conocer de los asuntos disciplinarios contra los
servidores publicos de sus dependencias.

A la Comisién Nacional de Disciplina Judicial y a las
Comisiones Seccionales de Disciplina Judicia les corresponde
gercer la accion disciplinaria contra los funcionarios y
empleados judiciales, incluidos los de la Fiscalia Genera dela
Nacién, asi como contra los particulares disciplinables
conforme a esta ley y demés autoridades que administran
justicia de manera tempora permanente.

4 Sobre la suspension como medida cautelar la Corte Congtitucional se ha pronunciado, entre otras, en las
sentencias C-146 de 2021, C-086 de 2019, C-656 de 2003, C-450 de 2003 y C-280 de 1996.

%0 “Por medio de la cual se expide el Cédigo General Disciplinario se deroga la Ley 734 de 2002 y algunas
disposiciones de laLey 1474 de 2011, relacionadas con el derecho disciplinario”.

51 “Por medio de la cual se reforma la Ley 1952 de 2019 y se dictan otras disposiciones”.
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La competencia de la PGN es privativa para conocer de los
procesos disciplinarios contra los servidores publicos de
eleccion popular y de sus propios servidores, salvo los que,
tengan fuero especia y e régimen ético disciplinario en €l
gjercicio delafuncion de conformidad con €l articulo 185 dela
Constitucion Politica.

Laaccion disciplinaria es independiente de cualquiera otra que
pueda surgir de lacomisién de lafalta.

102. De la comparacion de los textos transcritos, en lo gque interesa a este
andisis, es posible concluir que la Ley 2094 de 2021 asignd a la PGN las
siguientes caracteristicas. (a) Atribuyd funciones jurisdiccionales ala PGN. Lo
anterior, para vigilar la conducta oficial, entre otros, de servidores de eleccién
popular. (b) Dichas funciones se g ercen paralasinvestigaciones disciplinarias y
la imposicion de las sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad y las
demas establecidas en la ley. (c) Las decisiones sancionatorias proferidas en €
marco de la actuacion disciplinaria y en egercicio de las funciones
jurisdiccionales de la PGN podran ser revisadas ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, en los términos establecidos por esa misma ley. (d)
Lagjecucion de lasancion impuestaalos servidores publicos de el eccion popul ar
estara condicionada a o que resuelva la autoridad judicial. (e) Lo relacionado
con las funciones jurisdiccionales de la PGN regira a partir de la promulgacion
de laley. Aquelafue publicada en el Diario Oficia 51.720 del 29 de junio de
2021.

103. Ahora bien, para entender el alcance normativo de la disposicion
demandada, es necesario comprender: i) el contexto en €l que se encuentra, ii)
las situaciones juridicas derivadas del nuevo sistema normativo y iii) qué
relaciones internormativas se derivan de é°2.

104. Laley 2094 de 2021 establece un esquema de jurisdiccionalizacion plena
delafuncion disciplinariaacargo dela PGN. Estos actos jurisdiccional estienen,
a su vez, un control judicial especial, a través del recurso extraordinario de
revision (art. 54 a60). Estaley, a otorgarle funcionesjurisdiccionalesala PGN,
cambio el sistema normativo relacionado con el gercicio de la potestad
disciplinaria gjercidapor este érgano de control, €l cual correspondiaafunciones
administrativas gercidas por un érgano autbnomo e independiente y, a partir de
esta ley, se reitera, son actos jurisdiccionales. La anterior modificacion implico
un cambio dedntico®.

105. Ademés, laLey 2094 de 2021 realizo varias adecuaciones en |as etapas de
investigacion y juzgamiento, lo que implicO efectuar adecuaciones
organizacionales y funcionales que asi lo permitieran. En el siguiente cuadro se
precisan las diferencias entre el modelo procesal anterior y e sefialado enlalLey
2094 de 2021.

Régimen disciplinario anterior Régimen disciplinario L ey 2094 de 2021
- Funcion administrativa - Funcion jurisdiccional
- Inquisitivo - Tendencia acusatoria
- No separa funciones de investigacion de las | - Separafunciones de investigacion de las
de juzgamiento de juzgamiento

- No distinguia en procedimiento ni en |- Distingue en procedimiento y sanciones
sanciones a servidores publicos de eleccion | aservidores publicos de € eccion popular
popular

52 | bidem.
3 Asi lo explico la Corte en la Sentencia C-325 de 2021.
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- No contenia distinciones organi zacionales - Rediza gustes organizacionales a la
- Las decisiones de PGN se controlaban ante | PGN (creacion de salas especializadas)

lajurisdiccion de lo contencioso administrativo, | - Se crea e recurso extraordinario de
por los medios de control revision ante la justicia de lo contencioso
- La aplicacion de todas las sanciones es | administrativo

inmediata a su comunicacion - La aplicacion de ciertas sanciones a

- No hay servidores publicos en la PGN de | elegidos popularmente depende de revision
periodo ni con procedimiento especia de | judicia

eleccion o designacion - Se crean cargos de periodo con
designacion bajo procedimiento especial

106. Acorde con la exposicion de motivos, la modificacion de la disposicion
original y del sistema normativo analizado se debi6 a la sentencia de la Corte
IDH en el caso Petro Urrego vs Colombia, del 8 de julio de 2020, la cual
considerd que una “autoridad administrativa” no podia imponer una sancion que
limitara los derechos politicos de elegir y ser elegidos, contemplados en el
articulo 23.2 de la CADH y ordeno, entre otros puntos, lo siguiente: “[e]l Estado
adecuara, en un plazo razonable, su ordenamiento juridico interno a los
parametros establecidos en la presente Sentencia (...)” y en la parte motiva, en
el fundamento juridico 111, precis6 que: “[1]a Corte recuerda que el articulo 2 de
la Convencion contempla el deber general de los Estados Partes de adecuar su
derecho interno a las disposiciones de la misma para garantizar los derechos en
ella consagrados. Este deber implica la adopcion de medidas en dos vertientes.
Por una parte, la supresion de las normas y practicas de cualquier naturaleza que
entrafien violacion a las garantias previstas en la Convencion. Por otra, la
expediciéon de normas y el desarrollo de practicas conducentes a la efectiva
observancia de dichas garantias®.

107. En cumplimiento del referido fallo y en procura de adecuar e derecho
interno a los articulos 8° y 23.2 de la Convencién Americana de Derechos
Humanos, el Congreso de la Republica, conforme se sefial 0 en los antecedentes
del proyecto®, promulgd la norma demandada con la intencion de expandir la
proteccion de derechos bao una interpretacion integra del principio pro
homine®.

108. En conclusién, lanorma objeto de estudio se encuentra en un contexto en
donde el procedimiento disciplinario adelantado por |laPGN se jurisdiccionalizo,
con miras afortalecer las garantias procesal es consagradas en los articul os 29 de
|laConstitucion Politicay 8° dela Convencion Americanade Derechos Humanos,
y paraampliar la proteccion del derecho politico aelegir y ser elegido (principio
pro homine). Lo anterior conllevd a gustes procesales que propiciaron
adecuaciones organizacionales y funcional es en este 6rgano de control, todo ello
en procura, por parte del Legislador, de dar cumplimiento a la sentencia de la
Corte IDH en € caso Petro Urrego vs Colombia, del 8 de julio del 2020. Por
ultimo, se cred un mecanismo de control judicia de los falos proferidos por la
PGN, siendo este € recurso extraordinario de revision, consagrado en los
articulos 54 al 60 de laLey 2094 de 2021.

(b) El papd dela Procuraduria General dela Nacién en lavigilanciadela
funcién publica

5 Cfr. Caso Castillo Petruzzi y otros V's. Per(i. Fondo, Reparacionesy Costas. Sentencia de 30 de mayo de 1999.
Serie C No. 52, parr. 207 y Caso Gorigoitia Vs. Argentina, supra, parr. 55.

55 El proyecto de ley, pararealizar |la mencionada adecuacion, fue iniciativa de la procuradora, a quien acompario
el Ministro del Interior.

%6 Tal interpretacion expansiva ha sido constante en la metodologia de este tribunal: sentencias C-228 de 2002,
C-004 de 2003, C-014 de 2004, C-370 de 2006, C.-792 de 2014 y SU-146 de 2000.
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Lafuncion publicay su vigilancia

109. El articulo 6° de la Constitucion, como una expresion del principio de
legalidad, indica que los servidores publicos son responsables por infringir la
Constitucion y las leyes, asi como por omision o extralimitacion en el gercicio
de sus funciones. Ademas, € articulo 124 del mismo texto constitucional prevé
gue laley determinaré laresponsabilidad de los servidores publicos y la manera
de hacerla efectiva. De esta forma, |as funciones asignadas para el desarrollo de
la actividad publica son € presupuesto indispensable a efectos de predicar la
responsabilidad de |os servidores que las desempefian.

110. Unade las mas relevantes implicaciones del concepto de funcion publica
es que, por su materialidad y finalidad, su g ercicio aparejaun sistema de control
y responsabilidad de las autoridades, que se gjerce mediante la vigilancia de su
actuacion, con € fin de asegurar que la misma se despliegue dentro de los
parametros que fija el ordenamiento juridico.

111. El primer referente de control de la actividad publica se encuentra en el
concepto de frenos y contrapesos, asociado a principio de division de poderes
(art. 113 C.P). La Constitucion prevé como ramas del poder publico, la
legidlativa, la gecutivay lajudicial, pero admite ademés la existencia de otros
Organos auténomos e independientes que aporten a cumplimiento de las demas
funciones del Estado. Sobre la materia, esta Corte ha sefidlado que la separacion
de poderes esta integrada por un componente estatico, que se refiere a la
delimitacion precisa de las competencias de cada autoridad, tanto para evitar €
gercicio abusivo 0 excesivo de poder, como para lograr la adecuada
especializacion funcional de las diferentes entidades estatales. Pero también por
un componente dinamico, gue incorpora el principio de colaboracion arménica
y los denominados control esinterorgani cos, esto es, aguellos que se gjercen entre
las diferentesinstancias del poder publico®.

112. El sistemade controles resulta particularmente complejo y su clasificacion
puede tornarse difusa, basicamente por dos razones. La primera, porque desde €
punto de vista organico, la funcion de control se encuentra ampliamente
diseminada en la estructura estatal. La segunda, porque existen varias
herramientas dispuestas por € ordenamiento juridico para efectuar tal control,
cada una de ellas con técnicas, contenido y alcance diferentes.

113. Tradicionalmente la naturaleza de la potestad disciplinaria del Estado se
ha concebido como administrativa®. No obstante, en algunos casos tiene
naturaleza jurisdiccional. La ejecucion de dicha potestad depende del caracter y
|as particularidades que le asignen la Constitucion Politicay laley.

114. Tratandose de los servidores publicos en general, € control disciplinario
se presenta en dos niveles™, € que gjerce cada organismo o entidad publica con
sustento en la potestad sancionadora del Estado y €l previsto en la Constitucion
a cargo de la PGN, para vigilar la conducta oficial de quienes desempefian
funciones publicas.

57 Sentencia C-253 de 2017.

%8 Confrontar. Ludwig Spiegal. Derecho Administrativo, Barcelonay Buenos Aires, edt. Labor, 1993 y Eduardo
Garcia de Enterriay Tomas-Ramon Fernandez. Curso de Derecho Administrativo, t. 1. Madrid, Civitas, 1998.
%9 Sentencia C-1061 de 2003.
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115. Dentro de los mecanismos de control se destacan i) e control politico®
gue puede gjercer el Congreso de la Republica sobre € ejecutivo; ii) € control
disciplinario interno en las entidades de la Rama Administrativa; iii) € control
fiscal gercido por la Contraloriay iv) @ control disciplinario en cabeza de la
PGN. Sobre este Ultimo, la Corte se pronunciara en detalle més adel ante.

116. En cuanto ala potestad disciplinaria gjercida como funcion jurisdiccional
se identifican i) los procesos disciplinarios que se adelantan contra los
funcionarios y empleados de laRama Judicial; ii) aquellos g ercidos respecto de
atos dignatarios con fuero disciplinario auténomo®:; y iii) la pérdida de
investidura de los miembros de | as corporaciones puiblicas®.

117. En conclusion, laforma como esta disefiada la vigilancia del gercicio de
lafuncion pablicaresponde al sistemade frenosy contrapesos propio del modelo
del Estado colombiano, que tiene como proposito garantizar la eficiencia en €
desarrollo de las actividades, |os derechos de las personas y |a satisfaccion del
interés general. Ademés, el gercicio delapotestad disciplinara es difuso pues no
solo responde alacalidad del sujeto investigado sino alanaturaleza delaaccion.

El derecho administrativo sancionador y e derecho administrativo
disciplinario

118. Este Tribunal se hareferido de manerareiteradaa derecho sancionatorio
como una manifestacion del ius puniendi del Estado. Cabe sefidar que esta
potestad se expresa en diferentes ramas del derecho, entre las cuales se pueden
destacar i) el derecho pendl, ii) € impeachment o juicios politicos a cargo del
Congreso de laRepublica, iii) € derecho correccional legislativo, iv) el derecho
disciplinario judicia y v) el derecho administrativo sancionador.

119. Este ultimo estd compuesto por regimenes que regulan la facultad que
tiene el Estado para reaccionar ante lacomision de unilicito, con € propésito de
materializar una consecuencia juridicamente desfavorable, mediante la
imposicion de un castigo mediante un acto de naturaleza administrativa que se
expide tras agotarse un procedimiento dotado de todas las garantias esenciales
del debido proceso y que es susceptible de control jurisdiccional.

120. Dentro del derecho administrativo sancionador se encuentran unas
especies, de las cuales se destacan i) € derecho administrativo sancionador
referente a orden, alaseguridad, alatranquilidad y lasalubridad pablica; e cual
esta contenido principamente en las normas del Cédigo de Seguridad y
Convivencia Ciudadana, que también es conocido como € derecho
contravencional; ii) e derecho administrativo sancionador referente a la
vigilancia y control de los servicios publicos, de la libre competencia 'y de la
economia, € cua se gerce através de las respectivas superintendencias y es
conocido como derecho correccional; y iii) e derecho administrativo
disciplinario.

8 Ver Sentencia C-432 de 2017.

51 En €l caso del presidente de la Republica, los magistrados de las altas cortes y € fiscal general de la Nacion,
la investigacion disciplinaria le corresponde a la Camara de Representantes, por conducto de la Comisién de
Investigacion y Acusacion, mientras que € juzgamiento le compete a Senado, de conformidad con lo dispuesto
enlosarticulos 174, 175 y 178 Constitucionales.

62 |atitularidad delaaccién disciplinariade pérdidade investidurade los miembros de las corporaciones plblicas
se encuentra en lajurisdiccion de lo contencioso-administrativo (art. 184 y 237-5 C.P).
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121. Bagjo € modelo de Estado Socia Democratico de Derecho, a raiz del
amplio margen de intervencion de la administracion publica, esta potestad
sancionadora ha tenido un crecimiento exponencial, con € propésito de hacer
frente, de manera efectiva, a las infracciones o afectaciones que genera una
actividad publica desviada de los fines estatales 0, S se quiere, a un Servicio
publico extrafio al contenido funcional que normativamente le hasido asignado.

122. En Colombia, la competencia sancionatoria de la administracion es una
realidad normativa, cuya existencia goza de soporte constitucional y legal.
Aunque en €l texto superior no hay una referencia explicita que la contemple
bajo esa denominacién, son suficientes |os preceptos que clarifican su existencia
y su fundamento a través de una mirada instrumental .

123. En este sentido, debe apreciarse que, entre los fines esenciales del Estado
se encuentra el de asegurar e cumplimiento de los deberes consagrados en la
Condtitucion y la vigencia de un orden justo (C.P. art. 2). Ademés, se establece
gue la funcion administrativa esta a servicio de los intereses generales y se
consagra el deber acargo de estas autoridades de coordinar sus actuaciones para
el adecuado cumplimiento de los fines estatales, mandato cuya efectividad se
constata mediante la existencia de un control interno gjercido por cada entidad
(C.P. art. 209). Aunado a €llo, se tiene la consagracion expresa del principio de
responsabilidad de las autoridades publicas (C.P. arts. 6 y 24), asi como las
facultades atribuidas paravigilar € gjercicio delafuncién publica (articulos 118,
277y 278 de la Constitucion).

124. Otro importante fundamento normativo de la potestad sancionadora del
Estado se encuentra en el articulo 29 de la Constitucion, que expresa que “el
debido proceso se aplicarda a toda clase de actuaciones judicialesy
administrativas”. Este Tribunal ha entendido que, como algunas de las garantias
gue comporta €l debido proceso solo tienen sentido referidas a la actividad
sancionadora del Estado, cuando la carta habla del debido proceso
administrativo, implicitamente reconoce la potestad de la administracion para
imponer sanciones®.

125. Ademés de lareferenciatécita que hace la carta a dicha facultad, sobre la
justificacion de la potestad sancionadora de la administracion, este Tribunal ha
precisado que:

[F]orma parte de las competencias de gestién que constitucionalmente se le atribuyen,
pues es indudable que s un érgano tiene la facultad juridica para imponer una
obligacion o para regular una conducta con miras a lograr la realizacion del interés
general, e incumplimiento de ese mandato correlativamente debe implicar la
asignacion de atribuciones sancionatorias bien sea a mismo 6rgano que impuso la
obligacion o aotro distinto, con el proposito de asegurar lavigenciadel orden juridico
mediante laimposicién de |os castigos correspondientes.®

126. El reconocimiento dela capacidad punitivaen cabeza de la administracion
publica ha estado acompafiado de laidentificacidn de una serie de principios que
le son aplicables. En ese sentido, la jurisprudencia constituciona se hareferido
ai) € principio de legalidad, que se traduce en la existencia de una ley previa
gue regule la conducta reprochable, las sanciones, los criterios para su
determinacion y los procedimientos para su imposicion; ii) el principio de

63 Sentencia C-506 de 2002.
64 Sentencia C-506 de 2002.
65 Sentencia C-818 de 2005.
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tipicidad, que obliga a Legislador a describir la conducta o el comportamiento
ilicito y a determinar expresamente la sancion; iii) € debido proceso, que se
refiere a un procedimiento dotado de |as garantias minimas y esencial es propias
del derecho de defensa; iv) € principio de proporcionalidad, que exige que la
sancion guarde correspondencia con lafalta; y v) laindependencia de la sancion
penal, 1o que habilitalaimposicion del castigo en sede administrativa, al margen
de s & hecho que da lugar a ella también puede constituir infraccion a
régimen pend.

127. Frented principio detipicidad y a debido proceso, es preciso anotar que,
en este ambito, no operan con la rigurosidad que se exige en el escenario pena
pues la natural eza de las conductas reprimidas, |os bienesjuridicosinvolucrados,
los deberes exigidos y la finalidad de la facultad administrativa sancionatoria
hacen posible y conveniente una flexibilizacion razonable de la descripcion
tipicay de laformaen que operan las garantias del debido proceso.®®

128. En sintesis, la capacidad sancionadora del Estado, a partir de procesos
disciplinarios, se justifica en la necesidad de asegurar e adecuado
funcionamiento de la funcion publica, en procura de que la actividad estatal se
sometaaloslimiteslegaesy constitucionales. En ese orden de ideas, el derecho
disciplinario da cuenta del conjunto de principios y preceptos juridicos que
persiguen el cumplimiento eficiente delas politicas, funcionesy finesdel Estado,
asi como aquellos que contemplan medidas para prevenir y corregir las
infracciones gue interfieren en la buena marcha de la organizacion estatal, de
agui que dichadisciplina, segun ladoctrina, hayaal canzado su propiaautonomia.

Naturaleza dela Procuraduria General dela Nacion

129. El articulo 113 de la Constitucion Politica establece la estructura del
Estado, indicando que este se conforma por los 6rganos que integran las ramas
del poder publico (legislativa, gjecutivay judicial) y por 6rganos auténomos e
independientes parael cumplimiento de las demas funciones del Estado, quienes
“tienen funciones separadas, pero colaboran arménicamente para la realizacion
de sus fines”. Dentro de los 6rganos autonomos e independientes se encuentra el
Ministerio Publico.

130. Por €lo, para comprender |a naturaleza de los actos que desarrollan los
organismos de control, en especial los de la PGN, es necesario realizar una
interpretacion armonica de otras normas constitucionales.

131. El articulo 117 de la carta politica sefida que el Ministerio Pablico y la
Contraloria General de la Republica son 6rganos de control. Sus estructuras y
funciones estén desarrolladas a partir del articulo 267 de la Constitucion. Con
fundamento en las normas sefialadas, esta Corporacion ha sostenido que €
Ministerio Publico es un 6rgano de control del Estado, autbnomo e
independiente, respecto de las ramas del poder publico, en especiad de la
ejecutiva®’.

8 Sentencias C-564 de 2000, C- 921 de 2001, C-860 de 2006, C-713 de 2012, C-219 de 2017 y C-255 de 2017.
57 Sin que haya espacio aqui para desarrollar una historia de la PGN, debe dejarse explicitado que se trata de un
organismo consustancial a nuestro Estado social y democratico de Derecho, creado en e afio 1830, cuyas
funciones ha sido de variada especie, conservandose en genera su ethos de ser vigilante de la conducta oficia
de los funcionarios publicos (cfr. https://www.procuraduria.gov.co/procuraduria/historia-
procuraduria/Pages/creaci on-ministeri o-publico-en-1830.aspx). No se trata pues, de un organismo recién ideado
sino de un ente cuya tradicion republicana es de larga y antigua data.
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132. El Ministerio Publico tiene como funcion “la guarda y promocion de los
derechos humanos, la proteccion del interés publico y la vigilancia de la
conducta oficial de quienes desempenan funciones publicas” (art. 118 C.P), y es
gjercido por €l procurador, €l defensor del pueblo, |os procuradores delegados y
los agentes del Ministerio Publico.

133. Como se anot6 anteriormente, la PGN hace parte del Ministerio Pablico,
ello le da la calidad de organismo de control auténomo e independiente. Esta
caracteristica, a su vez, es €l reflgo de la estructura y organizacion del Estado
Social de Derecho que se fundamenta, entre otros, en € principio del control
efectivo de la administracién publicaf®,

134. Conforme con lo dispuesto en los articulos 277 y 278 de la Constitucion
Politica, €l Decreto Ley 262 del 2000, adicionado por la Ley 1367 de 20097,
el Decreto 2246 de 2011™ y e Decreto 1511 de 20182, modificado por €
Decreto ley 1851 de 202173, la PGN cumple cuatro funciones misionales
principales.

135. (i) Prevencion, pues se encarga de vigilar e cumplimiento de la
Condtitucion, las leyes, las decisiones judiciales y |os actos administrativos con
fines preventivos y de control de gestion. También (ii) vigila € actuar de los
funcionarios publicos. En cumplimiento de esta funcion, adelanta acciones
constitucionales y las deméas necesarias para la defensa del orden juridico.
Intervencion, en tanto se constituye en sujeto procesal ante las autoridades
judiciales, administrativas o de policia cuando sea necesario para defender €l
orden juridico y los principios y derechos constitucionales. (iii) Proteccion y
defensade los derechos humanos. Para ell o, defiende especialmente los intereses
colectivos y promueve, ante las autoridades judiciales y administrativas, €l
cumplimiento de la normativa nacional y los tratados internacionales. (iv)
Potestad administrativa disciplinaria, conforme ala cual asume &l conocimiento
de los procesos disciplinarios que se adelanten contra los funcionarios publicos,
incluidos los de eleccion popular, y los particulares que gercen funciones
publicas. En estos casos se le atribuyen funciones de policia judicia, conforme
con lo dispuesto en e articulo 277 superior. Esta labor |la desempefian €l
procurador, el viceprocurador, las salas disciplinarias, las procuradurias
delegadasy los procuradores judiciaes.

136. Vale la pena precisar que la caracterizacion de los actos administrativos
disciplinarios como expresiones de un gjercicio de administracion de justicia ha
sido empleada por la Corte con tres propésitos. Primero, para precisar la
necesidad de incorporar las garantias del debido proceso en materiajudicia a
procedimiento administrativo disciplinario. Segundo, para examinar la

% Sentencias C-178 de 199 y C-193 de 2020.

89 “Por el cual se modifican la estructura y la organizacion de la PGN y del Instituto de Estudios del Ministerio
Pdblico; €l régimen de competencias interno de la Procuraduria General; se dictan normas para su
funcionamiento; se modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la Nacion, € de inhabilidades
e incompatibilidades de sus servidores y se regulan las diversas situaciones administrativas a las que se
encuentren sujetos”.

0 “Por la cual se adicionan unas funciones al Procurador General de la Nacion, sus Delegados y se dictan otras
disposiciones”. Esta ley concretamente adiciona los articulos 28, 36, 37 y 44 del Decreto 262 de 2000.

"L “Por el cual se modifica la estructura de la Procuraduria General de la Nacion”. Este decreto concretamente
adicionalos articulos 24 y 29 del Decreto 262 de 2000.

72 “Por el cual se modifica la estructura de la Procuraduria General de la Nacion”.

3 “Por el cual se modifican los Decretos ley 262 y 265 de 2000 con el fin de reconfigurar la planta de personal
de la Procuraduria General de la Nacién, modificar el régimen de competencias internas, crear, fusionar cargos
y determinar los funcionarios que los ocupaban a donde pasaran a ocupar 10s nuevos cargos que se creen, asi
como la reasignacion o cambio de la estructura de funcionamiento y asignacion de las diferentes funciones y
cargos de los empleados y se dictan otras disposiciones”.
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procedibilidad de laaccion de tutela contra actos administrativos disciplinarios.
Y, tercero, en defensade lafacultad del juez contencioso paragjercer un control
pleno e integral sobre e acto administrativo disciplinario, con & objeto de
garantizar €l debido proceso.

137. Por las anteriores razones, fundadas en un andisis funciona, la
jurisprudencia de esta Corporacion’ ha dicho, con fundamento en los articulos
92, 113 y 277.6 de la Constitucion, que la PGN es un érgano de control sui
generis, autbnomo e independiente, que gjerce la vigilancia superior de la
conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas, esto es, gerce €
control disciplinario.

138. En tal sentido, €l gercicio de la potestad disciplinaria esta sujeta a los
principios de orden constitucional que rigen la funcién administrativa y se
somete al interés general™. Asi, @ control sobre los servidores pulblicos, de
conformidad con €l articulo 209 superior, se debe enmarcar en los imperativos
de la “igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad mediante la descentralizacion, la delegacion y 1a desconcentracion de
funciones”’®.

(c) Losderechos paliticos
Principio democrético y naturaleza y alcance de los der echos politicos’

139. La Constitucion de 1991, tras haber consagrado €l principio de democracia
participativa, amplié el espectro deintervencion delos ciudadanos en los asuntos
publicos, con lafinalidad de recuperar los vinculos de confianza 'y de actividad
politica con € Estado™ (art. 2 C.P). Bgjo esa perspectiva, la carta establecio
nuevas opciones y posibilidades para que | as personas puedan tomar parte en las
decisiones y en los procesos politicos de |a sociedad™.

140. De acuerdo con la jurisprudencia de esta Corte, la democracia participativa
genera un cambio directo y sustancial en € concepto tradiciona de ciudadania,
porque la injerencia socia y politica de las personas no queda reducida a la
votacion periddica. Aquellase ampliaaotros espacios ddliberativos y decisorios,
relacionados especificamente con la conformacion, € gercicio y e control del
poder politico®. Parala Corte, un sistema democrético basado en el principio de
la participacion: 1) inspira € nuevo marco de la estructura constitucional del
Estado, ii) implica la ampliacion cuantitativa de oportunidades reales de
injerencia ciudadanayy iii) generala recomposicion cualitativa de las dinamicas
sociales y publicas, puesto que su espectro trasciende de lo politico electora
hacia los planos individual, econémico y colectivo®.

141. La mencionada concepcion de democracia participativa se materializa con
la consagracion constitucional de los derechos politicos. Aquellos permiten alos
ciudadanos participar en la consolidacion de |os escenarios democraticos en los
que se debaten los asuntos trascendentales que impactan de forma

74 Sentencia C-193 de 2020.

75 Sentencia C-826 de 2013.

8 Sentencia C-996 de 2001.

77 Capitul o desarrollado con base en las Sentencias C-101 de 2018 y SU-115 de 2019.
8 Sentencia T-637 de 2001.

™ Sentencia T-1337 de 2001.

80 Sentencia T-1337 de 2001.

81 Sentencia C-180 de 1994,
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multidimensional en la comunidad. Por tal razon, los mencionados postulados
constituyen garantias para que las personasincidan y controlen el poder politico,

segln lo dispongalaley®.

142. De esta suerte, conforme al articulo 40 de la carta, entre otros, |las personas
tienen la posibilidad de participar en la conformacion, € gercicio y € control
del poder politico, mediante cualquiera de los siguientes mecanismos: i) elegir y
ser elegido; ii) tomar parte en elecciones, en plebiscitos, en referendos, en
consultas populares y otras formas de participacion democrética; iii) constituir
partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin ninguna limitacion; iv)
interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién y laley; y v) acceder
a desempefio de funcionesy cargos publicos, entre otros®,

143. La Corte ha identificado algunas de |as caracteristicas propias del derecho
de participacion politica. Es universal porque compromete diversos escenarios,
procesos y lugares dentro de la esfera publica y privada. Ademés, porque €
concepto de politica sobre € que descansa se nutre de todo 1o que le puede
interesar a la persona, a la comunidad y a Estado. Esto justifica la necesaria
garantia de participacion en la distribucion, el control y la asignacién del poder
socia®. Es de naturaleza expansiva, porgue su dinamica comprende € conflicto
social y busca encauzarlo a partir del respeto y la constante reivindicacion de un
minimo de democracia politica y socia. Por tal razén, dicha garantia debe
ampliarse de manera progresiva con lafinalidad de conquistar nuevos ambitosy
profundizar permanentemente en su vigencia. Esto exige de los principales
actores publicos y privados, un ineludible compromiso con su efectiva
construccion®. Es un derecho fundamental®, en tanto hacen parte de la esfera
indispensable para la direccion de la sociedad, pues garantiza la
autodeterminacion de la persona, €l aseguramiento de la convivencia pacificay
la consecucion de un orden justo®’.

144. En conclusion, los derechos derivados de la participacion democrética
tienen la naturaleza de fundamental es, debido a que representan lareformulacion
de los mecanismos de toma de decisiones. Mediante aquellos, e ciudadano
adquiere un papel trascendental de injerencia en los asuntos que le afectan vy,
ademas, exige de las autoridades la asuncion de compromisos tendientes a su
efectivizacion constante en el marco de las nuevas relaciones con las personas
gue hacen parte de lacomunidad. Lo anterior, no solo para garantizar su caracter
expansivo, sino también para asegurar su vigencia.

El derecho de acceso al gercicio de funciones publicas como expresion del
principio de participacién democr atica®®

145. Una de las principales expresiones de los derechos de participacion en la
conformacion, el gercicio y e control del poder politico es la posibilidad de
acceder a gjercicio de cargos o de funciones publicas, conforme al articulo 40.7
de la Constitucion.

82 Sentencia T-066 de 2015.

8 Sentencia T-1337 de 2001.

84 Sentencia C-089 de 1994.

8 | bidem.

8 Sentencia C-089A de 1994.

87 Sentencias T-469 de 1992, T-045 de 1993, T-1050 de 2002, C-329 de 2003.
8 Capitulo tomado de las sentencias C-101 de 2018 y SU-115 de 2019.
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146. Esta Corte ha establecido que €l ingreso ala funcién publica configura un
derecho fundamental porque la seguridad de su gercicio concreto permite
efectivizar € principio de participacion politica, sobre e cual descansa el
sustento filosofico que orienta e inspira nuestra Constitucion Politica. De esta
manera, se trata de una garantia inherente a la naturaleza humana, la cual,
derivada de su racionalidad, le otorgalaoportunidad de tomar parte en e mangjo
de los asuntos puiblicos®.

147. Por lo anterior, la fundamentalidad del mencionado postulado deriva de su
condicion de mecanismo idéneo para materializar la democracia participativay
porque, ademas, permite concretar €l derecho a conformar, gercer y controlar el
poder politico®. La Sentencia SU-544 de 2001 expreso que € referido derecho
es de singular importancia dentro del ordenamiento constitucional, puesto que
garantiza la posbilidad de lograr amplios espacios de legitimacion
democrética™.

148. Para este Tribunal, la proteccion, € respeto y € desarrollo por parte del
Estado, del derecho aacceder acargos publicos, implicaandlisis distintos, segin
el momento en € que se presenta su gercicio. En ese sentido, en € nivel
abstracto, propio delosjuicios de control de constitucionalidad, el debate gravita
sobre las restricciones, las limitaciones o las condiciones de ingreso a gjercicio
de la funcion publica y la verificacion del cumplimiento de los requisitos de
proporcionalidad, de razonabilidad y del respeto por su nlcleo esencial®2.

149. Lo expuesto, tal como lo ha expresado la Corte™, permite comprender que
dicha garantia no esta revestida de caracter absoluto, ya que €l texto superior
puede consagrar determinadas condiciones para su gercicio. De igual forma, el
Legislador tiene la potestad de establecer |os requisitos para su desempefio, con
lo cual se procuralarealizacion del interés general, se efectivizalaigualdad y se
garantizan | os principios que gobiernan el cumplimiento de lafuncién piblica®.

150. El derecho de acceso a cargos publicos ha sido entendido por |a Corte como
la proteccion del ciudadano contra las decisiones estatales que de manera
arbitraria: i) leimpide el ingreso aun cargo publico, ii) lo desvincula del mismo
y iii) unavez encuentra empleo, le obstaculiza injustificadamente el gjercicio de
sus funciones™.

151. Enla Sentencia C-176 de 2017, esta Corte reiterd que | as facetas que hacen
parte del @mbito de proteccion del derecho de ingreso a la funcion publica son
las siguientes: i) la posesion de las personas que han cumplido con los requisitos
para acceder a un cargo®, ii) la prohibicion de establecer requisitos adicionales
para entrar atomar posesion de un empleo, cuando € ciudadano ha cumplido a
cabalidad con las exigencias establecidas en € concurso de méritos”, iii) la
facultad de elegir de entre las opciones disponibles aquella que mas se acomoda
a las preferencias de quien ha participado y ha sido seleccionado en dos 0 mas
concursos® y iv) la prohibicién de remover de manera ilegitima (ilegitimidad

89 Sentencia T-003 de 1992.

% | hidem.

91 Reiterado en Sentencia C-176 de 2017.
9 Sentencia SU-544 de 2001.

9 Sentencia C-028 de 2006.

9 Sentencia C-176 de 2017.

9% | bidem.

9% Sentencia T-309 de 1993.

97 Sentencia T-313 de 2006.

% Sentencia T-451 de 2001.
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derivada de la violacion del debido proceso) a una persona que gjerza funciones
publicas®, entre otras.

152. Por su parte, la Sentencia C-101 de 2018 indico que € derecho de acceso a
cargos publicos es fundamental porgue se erige como instrumento para
efectivizar e principio de democraciaparticipativa. Sin embargo, su gercicio no
es absoluto, pues esta condicionado a las regul aciones consagradas en la cartay
aquellas expedidas por €l Legislador o demés autoridades habilitadas paratal fin,
en aras de redlizar € interés general, laigualdad y los principios que gobiernan
el cumplimiento de la funcién puablica, por 1o que se trata de un postulado de
configuracion legal. De esta suerte, en € andlisis de | as presuntas vulneraciones
se debe establecer s las decisiones proferidas por € Estado, en las que se
evidencie arbitrariedades, seimpide alos ciudadanos el ingreso al empleo estatal,
se genera su desvinculacion, o se obstaculiza € desempefio de los deberes que
estan a su cargo.

Garantia internacional de los derechos politicos. Principales
pronunciamientos dela Corte | DH®

153. En el plano internacional, |a garantia de este derecho esta contenido en los
articulos: i) 21 delaDeclaracion Universal de los Derechos Humanos, ii) 25 del
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos y iii) 23 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, entre otros. En particular, este Ultimo
impone a los Estados auténticos deberes para garantizar esta prerrogativa
fundamental, pero también prevé la posibilidad de establecer limitaciones. A
continuacion, la Salaharareferenciaaagunas de las decisiones de la Corte IDH
en las que se hareferido a este derecho y al estandar interamericano que surge a
partir de esa jurisprudencia.

154. En e caso Yatama Vs. Nicaragua'®’, la Corte IDH declard la
responsabilidad del Estado por vulnerar los derechos politicos eigualdad ante la
ley. El Tribunal sostuvo que “[e]n una sociedad democratica los derechos y
libertades inherentes a la persona, sus garantias y € Estado de Derecho
constituyen una triada™%. Por eso, indicd que los Estados tienen la obligacion
de garantizar €l goce de los derechos politicos. Esto implica €l deber de regular
dichos derechosy aplicarlos de conformidad con los principios de igualdad y no
discriminacion. En tal sentido, expresd que, aunque no existe un sistema o una
modalidad especifica para garantizar |os derechos politicos, |os Estados pueden
establecer las condiciones para hacerlos efectivos. Lo anterior, incluye la
consagracion de restricciones a los mismos, basadas en criterios razonables y
proporcionales, asi como obedecer a un propdésito Util.

En dicha providencia la Corte IDH precisé que “[s]Ju reglamentacion debe
observar los principios de legalidad, necesidad y proporcionalidad en una
sociedad democratica. (...) La restriccion debe encontrase prevista en una ley,
no ser discriminatoria, basarse en criterios razonables, atender aun propdésito Uil
y oportuno que la torne necesaria para satisfacer un interés publico imperativo,
y ser proporcional a ese objetivo. Cuando hay varias opciones para al canzar ese
fin, debe escogerse la que restrinja menos el derecho protegido y guarde mayor
proporcionalidad con el proposito que se persigue.”

% Sentencia SU-441 de 2001.

100 Capitulo desarrollado con fundamento en la Sentencia C-101 de 2018.

101 Corte IDH. Caso Yatama Vs. Nicaragua. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparacionesy Costas. Sentencia
de 23 dejunio de 2005. Serie C No. 127.

102 1 i dem.
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155. Posteriormente, en e caso Castafieda Gutman vs. México, esa Corte
declaré que no hubo responsabilidad del Estado por la violacién de los derechos
politicos en relacion con € deber de respetar otros derechos consignados en la
Convencion. Al respecto, determing que € referido articulo 23 de la Convencion
se debe interpretar de forma armoénica con los parrafos 1y 2 de dicho articulo,
asi como con “el resto de los preceptos de la Convencion o los principios basicos
que la inspiran para interpretar dicha norma”%, En concreto, esa Corte indico:

“157. Esta obligacion positiva consiste en el disefio de un sistema que permita que se
elijan representantes para que conduzcan los asuntos publicos. En efecto, para que los
derechos politicos puedan ser gercidos, la ley necesariamente tiene que establecer
regulaciones que van més ala de aguellas que se relacionan con ciertos limites del
Estado pararestringir esos derechos, establecidos en €l articulo 23.2 de la Convencion.
L os Estados deben organi zar |os sistemas electorales y establecer un complejo nimero
de condiciones y formalidades para que sea posible €l gjercicio del derecho a votar y
ser votado”. || “161. Como se desprende de lo anterior, la Corte estima que no es
posible aplicar a sistema electora que se establezca en un Estado solamente las
limitaciones del parrafo 2 del articulo 23 de la Convencion Americana”. || “166. El
sistema interamericano tampoco impone un sistema electoral determinado ni una
modalidad especifica para € gercicio de los derechos a votar y a ser votado. La
Convencion Americana establ ece lineamientos general es que determinan un contenido
minimo de los derechos politicos y permite alos Estados que dentro de |os parametros
convencionales regulen esos derechos de acuerdo a sus necesidades historicas,
politicas, sociales y culturales, las que pueden variar de una sociedad a otra, e incluso
en una misma sociedad, en distintos momentos historicos.”

156. Bao esa perspectiva, sostuvo gue la facultad de los Estados de regular o
restringir los derechos no es discrecional. Aquella “esta limitada por el derecho
internaciona que exige e cumplimiento de determinadas exigencias que de no
ser respetadas transforma la restriccion en ilegitima y contraria a la
Convencion”1%, De estaforma, el Tribunal Internacional preciso las condiciones
gue deben cumplir los Estados, para configurar el gercicio de los derechos y
libertades establecidas en la Constitucion, sefialando las siguientes:

a. La legalidad de la medida restrictiva. Esto significa que las limitaciones y
condiciones parael gjercicio delos derechos deben estar claramente establecidas
enlaley.

b. Lafinaidad de la medida restrictiva. Esta condicion hace referencia a que la
causa para justificar la limitacion de un derecho debe estar permitida por la
Convencion. Lo expuesto, puede suceder en dos situaciones. Por un lado,
aguellas finalidades pueden estar previstas en las disposiciones especificas que
se incluyen en determinados derechos. Por otro, pueden estar contempladas en
las normas que establ ecen finalidades generales | egitimas.

c. Criterios de necesidad y proporcionaidad. Es necesario evaluar si unamedida
restrictivac i) satisface una necesidad social imperiosa, ii) restringe en menor
grado €l derecho protegido v iii) se gjusta estrechamente a logro del objetivo
legitimo!®.

157. Luego, en la sentencia Lopez Mendoza vs. Venezuelal®, también fue
declarada la responsabilidad del Estado por vulnerar € derecho alaigualdad en

103 Corte IDH. Caso Castafieda Gutman Vs. México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 6 de agosto de 2008. Serie C No. 184.

104 | bidem

105 | bidem, par. 186.

106 Corte IDH. Caso Lopez Mendoza Vs. Venezuela. Fondo Reparaciones y Costas. Sentencia de 1 de septiembre
de 2011. Serie C No. 233.
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el acceso alas funciones publicas. La Corte IDH determiné que €l articulo 23.1
de la Convencién establece que todas las personas gozan del derecho a la
conformacion del poder politico. Lo anterior, a partir de tres maneras. Por una
parte, participar en la direccion de los asuntos publicos directamente o a través
de representantes elegidos para tal efecto. Por otro, votar y ser elegido en
elecciones periddicas. Por Ultimo, acceder alas funciones publicas del Estado.

158. Como se observa la Corte IDH ha oscilado entre una interpretacion
principalista de la clausula 23.2 segun la cual las limitaciones a los Estados se
dan en términos de laexigenciadel cumplimiento de los principios de legalidad,
necesidad y proporcionalidad, y una interpretacion literalista y textualista,
restrictiva del mismo. Asi, aguélla ha reconocido alos Estados la posibilidad de
desarrollar reglamentaciones ajustadas a sus contextos, incluso mas alla del
articulo 23.2, como en e caso Gutman vs. México cuando se reconocié un
requisito no establecido en € citado articulo, pero plausible a la luz de las
necesidades de |la reglamentacion electoral (la exigencia de hacer parte de un
partido politico).

(d) El articulo 93 como la clausula constitucional de aperturaal DIDH y
al bloque como herramienta de armonizacion de los articulos 4 y 93
superiores

159. Lacreaciony consolidacion delos sistemas (juridicos einstitucionales) de
proteccion regiona de los derechos humanos en la segunda posguerradio origen
a sistemas en los que existen distintas esferas juridicas de decision que se
sobreponen e interactlian parala proteccion de los derechos humanos. Cada una
de esas esferas tiene una norma con vocacion congtitucional y un tribunal
encargado de su proteccion®’,

160. En & marco del Sistema Interamericano de Proteccion de los Derechos
Humanos (en adelante SIDH), las dos esferas juridicas que interactian son €
ordenamiento interamericano y los sistemas constitucionales de cada uno de los
Estados que integran ese marco regiona de amparo de los derechos. Desde la
perspectiva normativa, la primera esfera esta compuesta principal mente por la
CADH y por todos los tratados que conforman €l corpus iuris interamericano.
En la dimension institucional, esa esfera tiene dos instituciones centrales. Una
de cardcter cuasi-judicial que aparece representada por la Comision
Interamericana de Derechos Humanos (en adelante CIDH) y otra de eminente
carécter jurisdiccional que recae en la Corte IDH.

161. En relacidon con la esfera constitucional o estatal, esta se encuentra
conformada por cada una de las Constituciones de los Estados parte del SIDH
(dimensién normativa) y por la estructura judicial interna establecida para
proteger esas Constituciones como normas supremas de los ordenamientos
juridicos domésticos (dimension institucional). Ello puede incluir a todas las
autoridadesjurisdiccionales de los Estados (control difuso de constitucionalidad)
y a los organos especiaizados que han sido dispuestos para salvaguardar la
vigencia de la Constitucién (control concentrado de constitucionalidad).

162. Una de las caracteristicas fundamentales de esos sistemas de
constitucionalismo es que entre | as esferas juridicas que |os componen no existe
jerarquia. Ello implica que lainteraccion entre los 6rdenes juridicos ocurre bajo

107 Aida Torres Pérez. Conflicts of rights in the European Union: a theory of supranational adjutication. Oxford
University Press, 2009.
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una serie de reglas o de parametros que permiten la coordinacion entre los
diferentes cuerpos normativos y sistemas de fuentes que integran cada
ordenamiento. Por supuesto, la armonizacién también ocurre entre las multiples
interpretaciones o estandares que profieren las autoridades judicial es que actian
en cada ambito.

163. Desde la perspectivainternacional, los sistemas de coordinacion incluyen
tanto mecanismos y dispositivos de deferencia tendientes al respeto por la
diversidad, laidentidad constituciona y lapluralidad (i.e. margen de apreciacion
nacional) como herramientas que propenden por la creacion de estandares
comunes y pisos minimos de proteccion de los derechos (i.e. control de
convenciondidad). Los diferentes sistemas emplean estos dispositivos
equilibrando la blUsqueda de interpretacion comunes, por un lado, y el
reconocimiento de las diferencias y especificidades de los distintos
ordenamientos, por € otro'%,

164. Desde la perspectiva constitucional existen diferentes mecanismos para
implementar el derecho internacional de los derechos humanos (en adelante
DIDH) en e ordenamiento constitucional. Estos van desde |la existencia de
clausulas muy concretas que ordenan la integracion de unos cuantos tratados
especificos de derechos humanos dentro de la Constitucion (i.e. Argentina'®)
hasta sistemas de amplia apertura. Segun se indicara a continuacion, la via de
incorporacion identificada por la jurisprudencia congtitucional a partir del
articulo 93 de la Constitucion esladel bloque de constitucionalidad.

165. En efecto, lajurisprudencia de la Corte Constitucional ha indicado que €
articulo 93 es la clausula constitucional de remision a DIDH €elegida por €
Congtituyente de 1991. Dicha disposicion establece que “los tratados vy
convenios internacionales ratificados por el Congreso, que reconocen los
derechos humanos y que prohiben su limitacion en los estados de excepcion,
prevalecen en el orden interno”. Alli también se prevé que los derechos y deberes
contenidos en la Constitucion “se interpretaran de conformidad con los tratados
internacionales sobre derechos humanos ratificados por Colombia”. De manera
gue esa norma constitucional constituye la principal, pero no la Unica, clausula
de reenvio o de apertura a DIDH en e sistema constitucional colombiano!*®,

166. Estetribunal haadvertido que el objetivo del bloque de constitucionalidad
es armonizar |os principios de supremacia constitucional y de prevalenciaen €
orden interno de los tratados internacionales sobre derechos humanos “cuya
limitacién estd prohibida en los estados de excepcion™!, sin que pueda
afirmarse en ningln caso la supraconstitucionalidad de estos Ultimos!*2. De esa
forma, € primer inciso del articulo 93 constitucional permite que esos
instrumentos internacionales funjan como parametro de constitucionalidad. Por
su parte, €l inciso segundo dispone que los convenios internacionales sobre

108 Consultar sentencias TEDH. Handyside vs. Reino Unido. Caso 5493/72 del 7 de diciembre de 1976. Corte
IDH. Caso Almonacid Arellano y otros Vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 26 de septiembre de 2006. Serie C No. 154

199 Constitucion de la Nacion Argentina (articulo 75.22).

110 En |a Sentencia SU-146 de 2020, la Corte sostuvo que la Constitucién prevé otras clusul as de apertura como:
los articulos 5 y 94 (derechos innominados y supremacia de derechos inalienables del ser humano); el articulo
53 (convenios internacionales de trabagjo debidamente ratificados); € articulo 101.2 (tratados limitrofes o de
limites) y €l articulo 214.2 (reglas del Derecho Internacional Humanitario).

111 En la Sentencia C-146 de 2021.

112 Esta afirmacion es reiteracion de la jurisprudencia fijada en la Sentencia C-146 de 2021.
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derechos humanos ratificados por Colombia sean criterios hermenéuticos de los
derechos y deberes previstos por la Constitucion't3,

167. Demaneraqued articulo 93 delaConstitucion es unaclausulade apertura
a DIDH cuyo contenido y alcance ha sido precisado mediante el mecanismo del
bloque de constitucionalidad. Esta herramienta juridica permite explicar que la
Corte utilice como parametro de constitucionalidad normas que no estéan en €
texto de la Constitucion y que tampoco tienen rango supraconstitucional. Al
respecto la Sentencia C-146 de 2021 sefial 6 1o siguiente:

110. En suma, la cldusula de apertura a DIDH (articulo 93 CP) y la figura del blogue de
constitucionalidad exigen que, para llevar a cabo € control de constitucionalidad de las
leyes, la Corte tenga en consideracion los instrumentos que, como la CADH, versan sobre
derechos humanos que han sido ratificados por €l Congreso de la Republica, paralo cua
resulta relevante la interpretacion efectuada por los intérpretes autorizados para cada
instrumento internacional. Pero esto no supone, de modo alguno, realizar e CCI porque,
como se explicd, este implica que la CADH (y la jurisprudencia interamericana) es
supraconstitucional, situacion que es incompatible con la Constitucién Politica y la
jurisprudencia constitucional .

111. Ahora bien, en la Sentencia C-659 de 2016, la Corte afirm6 que € bloque de
constitucionalidad “se acompasa perfectamente” con la figura del CCI, desarrollado por la
Corte IDH, segun la cual todas las autoridades estatales deben efectuar “un control del
derecho interno a la luz de la convencion, fundado en la obligacién del art. 2 del Pacto de
San José, que exige adecuar las normas del derecho interno alos compromisos en materia
de der echos humanos adquiridos con la Convencion Americana de Derechos Humanos™*4,

112.Sin embargo, tal afirmacion no significa que la Corte se hubiere reconocido como juez
de convencionalidad ni que el CCI sea compatible con la Constitucion Politica, sino que la
finalidad Ultima del CCl también puede lograrse mediante la figura del bloque de
congtitucionalidad'®™®. Esto, por cuanto € blogue incorpora normas de DIDH (i.e. CADH)
al pardmetro de constitucionalidad, lo cual implicaquelaCorte debe tener en consideracion
dichas normas para efectuar e control de constitucionalidad de las leyes.

168. Teniendo en cuentalo anterior, laaplicacion e interpretacion dela CADH
debe llevarse a cabo en e marco del control de constitucionalidad mediante la
figura del blogue de constitucionalidad. En esa medida, e control de
convencionalidad en Colombia, entendido como incorporacion del derecho
internacional a derecho interno, no puede realizarse en forma autbnoma, por
fuera dd control de constitucionalidad, porque dicha incorporacion se rediza a
través del blogue de constitucionalidad, todavez que el bloque en sentido estricto
incorpora hormas de DIDH (i.e. CADH) al parametro de constitucionalidad, 1o

113 Sentencia C-035 de 2016.

114 Refiriéndose al bloque de constitucionalidad, la Corte afirmé que “[e]sta herramienta se acompasa
perfectamente con aquella desarrollada por la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, que a partir del caso Almonacid Arellanos Vs. Chile, exige de todas las autoridades del Estado, un
control del derecho interno a la luz de la convencién, fundado en la obligacion del art. 2 del Pacto de San José,
gque exige adecuar las normas del derecho interno a los compromisos en materia de derechos humanos
adquiridos con la Convencion Americana de Derechos Humanos. En efecto, €l control al que serefierela Corte
IDH no esta disefiado como un procedimiento especifico, sino que setrata de un gjercicio complementario dentro
de las funciones y competencias propias de cada 6rgano”.

115 En este sentido, en la Sentencia C-659 de 2016, la Corte sostuvo que “el control a la luz del bloque de
constitucionalidad no es el ejercicio resultante de una ‘prioridad jerdrquica’ de la Convencion Americana o de
cualquier otro tratado sobre DDHH o DIH aprobado y ratificado por Colombia sobre la Constitucién, ni sobre
las leyes del pais. No se trata de eso, porque la relacion entre € derecho internacional e interamericano y €l
derecho interno, no es una cuestion de jerarquia normativa sino de un vinculo guiado por |os principios de
complementariedad y subsidiariedad de aquellos sistemas frente al derecho interno. Es en el gjercicio de la
complementariedad en el que cobra sentido que un tribunal interno, y en particular la Corte Constitucional
colombiana, realice un didlogo jurisprudencial con tribunales internacionales y regionales de Derechos
Humanosy DIH, para buscar en sujurisprudencia los elementos que le permitan construir una vision masamplia
de estas garantias fundamental es. Resulta idoneo acudir a las normasinternacionales de |os derechos humanos,
para ampliar €l contenido y alcance de los derechos constitucional mente protegidos”.
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cua implica que la Corte debe tener en consideracion dichas normas para
efectuar € control de constitucionalidad de las leyes.

169. En efecto, lamisma Corte IDH haindicado que la CADH “no impone un
modelo especifico para realizar un control de constitucionaidad y
convencionalidad”!®, En tal sentido, en € margen reconocido a cada Estado,
este puede decidir que la aplicacion e interpretacion de la CADH se redliza
mediante lafiguradel bloque de constitucionalidad, y no de manera auténoma o
separada. Asi, la Corte IDH reconoce que en Colombia € control constitucional
se realiza “de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos
humanos ratificados por Colombia” en virtud del articulo 93" en concordancia
con € articulo 4° de la Constitucién. Asimismo, en su voto concurrente a la
sentencia Liakat Ali Alibux vs Suriname, el juez Eduardo Ferrer MacGregor,
aludiendo ala doctrina del CCl, sostuvo que € ““bloque de convencionalidad’
gueda subsumido en el ‘bloque de constitucionalidad’, por lo que al redlizar
el ‘control de constitucionalidad’ también se efectia ‘control de
convencionalidad’ (parr. 26) (negrillano original)!8,

170. De tal suerte que “si bien los tratados de derechos humanos tienen una
prevalencia en € orden interno por disposicion del articulo 93 superior, dicha
prevalencia no implica la subordinacién de la Constitucion a contenido de
aquellas™®. Al respecto, es necesario reiterar que la Corte Constitucional no
realiza, en ninguin caso, control de convencionalidad directo y auténomo!?
por que ello supondria aceptar, en contra del texto constitucional, la existencia
de normas supraconstitucionales, asi como transmutar la naturaleza de la misma
Corte Constitucional.

171. Ello significa que la apertura a DIDH y la existencia del blogue de
constitucionalidad no desconoce la principal caracteristica de estos sistemas de

116 | jakat Ali Alibux vs Suriname (2014), parr. 126.

117 En el caso Cabrera Garciay Montiel Flores vs México de 2010, se dijo: “Ademas, la Corte Constitucional de
Colombia ha sefialado que en virtud de que la Constitucién colombiana sefiala que los derechos y deberes
constitucionales deben interpretarse “de conformidad con los tratados internacionales sobre derechos humanos
ratificados por Colombia”, se deriva “que la jurisprudencia de las instancias internacionales, encargadas de
interpretar esos tratados, constituye un criterio hermenéutico relevante para establecer € sentido de las hormas
constitucionales sobre derechos fundamentales” (par. 232).

118 \/oto concurrente del juez Eduardo Ferrer MacGregor a la sentencia Liakat Ali Alibux vs Suriname, el Juez
Eduardo Ferrer MacGregor (parr. 26).

119 Sentencia C-269 de 2014.

120 Bn efecto, esta corporacion ha sido clara en afirmar que “no es juez de convencionalidad”. Acorde con las
sentencias C-028 de 2006, C-458 de 2015, C-146 de 2021, entre otras, esta Corte “no esta llamada a verificar la
concordancia abstracta de la legislacion naciona con los tratados internacionales que obligan al Estado” y “la
confrontacién de una ley con un tratado internacional no puede dar lugar a una declaratoria automatica de
constitucionalidad o inconstitucionalidad”. Por el contrario, como se explico, al efectuar el control (abstracto) de
constitucionalidad de lasleyes, la Corte Consgtitucional debe interpretar sistematicamente |as normas que integran
e bloque de constitucionalidad y armonizarlas con la Constitucion Politica. // En efecto, € CCI [control de
convencionalidad interamericano] implicalaexistencia de normas supraconstitucional es que sirven de pardmetro
de convencionalidad para determinar la validez de las normas nacionales. Estas hormas supraconstitucionales
son, principalmente, laCADH y lajurisprudenciade la Corte IDH, en tanto contiene lainterpretacion autorizada
de la Convencion. Asi, el CCl consiste en la confrontacion de las normas nacionales con aquellas que integran
€l pardmetro de convencionalidad. De tal suerte que las normas contrarias a dicho pardmetro deben ser retiradas
del ordenamiento juridico, inaplicadas o interpretadas de conformidad al parametro de convencionalidad, segin
lo permitan las competencias de la autoridad que efectia el CCI. En tales términos, los pilares del CCl son
incompatibles con la Constitucién Politica, en particular, con los articulos 4 y 93, los cuales impiden (i) la
existencia de normas supranacionalesy (ii) lainclusién de lajurisprudenciainteramericana dentro del pardmetro
de constitucionalidad. // En otras palabras, el CCl implica aceptar la existencia de normas supraconstitucional es
(i.e. CADH vy la interpretacion que la Corte IDH ha efectuado de esta). Esta tesis es incompatible con el
ordenamiento juridico colombiano, por cuanto desconoce la supremacia constitucional y transmutala naturaleza
de la Corte Constitucional, que pasaria de ser juez congtitucional a ser juez convencional. De igual forma, la
Corte ha descartado la inclusion de la jurisprudencia interamericana en e bloque de constitucionalidad y ha
sostenido que, en principio, tales decisiones “no puede[n] ser trasplantada[s] automaticamente al caso
colombiano en gercicio de un control de convencionalidad que no tenga en cuenta las particularidades del
ordenamiento juridico interno”.
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constitucionalismo. En ningln caso se puede afirmar una jerarquia entre las
disposiciones que integran € bloque de constitucionalidad, ni inferir de este la
existencia de normas superiores a la Constitucion'?t. En otras palabras, los
instrumentos del DIDH que son incorporados al bloque de constitucionalidad o
hacen con lamismajerarquiade la Constitucion y sirven parainterpretar tanto la
propia Constituciéon como para determinar si una ley en particular se gjusta d
texto constitucional 1?2,

172. A continuacion, a la Sala le corresponde examinar la forma como esa
expansion normativa de la Congtitucion permite construir estdndares de
proteccion de los derechos humanos gque se basan en € principio pro personay
la forma como interactan 0 se armonizan esos estandares por parte de los
tribunales internacionales y constitucionales.

La necesidad de mecanismos para € didlogo y la armonizacion de texto
constitucional con los estandar es interamericanos

173. Uno de los efectos razonables de la incorporacion del DIDH a sistema
constitucional eslapotencial existenciade desacuerdos normativos de doble via.
En efecto, puede ocurrir que un sistema contenga un derecho gue otro no previo.
Aunque € catdlogo de derechos coincida, también puede suceder que €
contenido de un derecho sea interpretado de manera diferente por parte de las
autoridades de cada esfera juridica

174. Como ya se indico, las relaciones entre e DIDH y la Constitucién no se
rigen por € principio de jerarquia. Eso implica que, cuando ocurre una de esas
contradicciones, no se le puede atribuir una prevalencia previay automética a
una normapor el mero hecho de pertenecer a derecho internacional o al derecho
constitucional. Por eso, la Sala PlenadelaCorte Constitucional hasido constante
en advertir que la relacion entre la Constitucion y los tratados del DIDH se
comprende mejor bajo laidea de la complementari edad:

No se tratade unarelacion jerarquica, en laque € derecho internacional y regional de
los derechos humanos se sitte por encima del derecho colombiano o, al contrario. La
relacion entre la carta internacional y regional de derechos humanos y la carta de
derechos fundamental es de la Constitucién Politicanacional es de complementariedad.
Se trata de dos sistemas de proteccion que buscan potenciarse mutuamente, no
restringirse, con un Unico objetivo comin: garantizar el més ato nivel de proteccion a
la dignidad humana de toda persona, en cumplimiento del principio pro personal?,

175. En ese contexto, la jurisprudencia sobre e blogque de constitucionalidad
también ha sido fundamental para articular el DIDH y el derecho interno con €l
fin de superar los desacuerdos normativos. Ello ha permitido la armonizacion de
|os estandares internacionales y las normas constitucionales de proteccion de los

121 En la Sentencia C-146 de 2021 la Corte afirmé que “la apertura al DIDH y el bloque de constitucionalidad en
ningun caso implican la existencia de normas superiores a la Constitucion Politica pues, alo sumo, las normas
del bloque de constitucionalidad servirén para interpretar los derechos y deberes constitucionales. En otras
palabras, las normas de DIDH incorporadas a bloque de constitucionalidad, ya sea en sentido estricto o amplio,
sirven parainterpretar la Constitucién y para determinar si unaley en particular se gjusta al texto constitucional,
pero no es un parametro autosuficiente para analizar la validez de la legidacion nacional. De ali que, parala
Corte ‘tales tratados [no son] un referente autdnomo y supraconstitucional parajuzgar € contenido material de
una reforma de la Carta’”. En esta decision, ademas, la Corte menciond como gjemplo de esta afirmacion que
“en las sentencias sobre el reconocimiento de lagarantiade ladoble conformidad, la Corte Constitucional acudié
alajurisprudencia interamericana y alos instrumentos internacional es sobre derechos humanos para interpretar
el contenido y acance del articulo 29 de la Constitucion Politica, pero no efectud un juicio de adecuacion
normativa entre laley y los instrumentos internacional es (SU-146 de 2020).

122 Sentencia SU-146 de 2020.

123 Sentencia C-042 de 2017.
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derechos humanos. En efecto, esta Corte ha sostenido que “la aplicacion del
bloque de constitucionalidad debe armonizarse con la Constitucion, a partir de
unainterpretaci én coherente, sisteméticay teleol gica, con el propdésito delograr
conciliar las reglas de uno y otro estatuto™?4,

176. De maneraque € sentido de la Constitucion y de lajurisprudencia de este
tribunal se dirige claramente hacia la armonizacion de los estandares
internacionales y las normas constitucionales de proteccion de los derechos
humanos. Asimismo, la exigencia de interpretar |as disposiciones del DIDH que
integran e blogue de constitucionalidad de conformidad con e texto
constitucional es una consecuencia légica de la ausencia de fuentes
supraconstitucional es en el ordenamiento juridico colombiano!?. Lasnormas del
blogue de constitucionalidad en sentido estricto tienen & mismo rango de la
Constitucion, que no superior. Por lo tanto, unas y otras deben interpretarse
armoénicamente'?®,

177. Ante lainexistencia de un parametro de jerarquia, la relacion del DIDH
con € ordenamiento constitucional interno se orienta por la coordinacién, la
interacciony el didogo jurisdiccional. Estos se basan enlaarmonizaciony tienen
como objetivo Ultimo la mayor proteccion del ser humano. Segln ha sostenido
la Sala Plena, ese didlogo entre tribunales nacionales y extranjeros ‘“tiene como
finalidad la busgueda de soluciones a problemas similares en e marco de
procesos de decision asimilables o que incluyen la aplicacion de un cuerpo
normativo comin e interdependiente”*?’. En todo caso, entendiendo y respetando
los &mbitos de actuacion separados de |os sistemas internacional es de derechos
humanosy el ordenamiento constitucional de los Estados.

178. Sin embargo, la armonizacion no solo aparece como un instrumento
prescrito desde la perspectiva constitucional. En e dambito interamericano, la
CADH también tiene disposi ciones claramente destinadas a perseguir esa misma
finalidad. Por eso, dli se indica que los Estados Parte se comprometen a
“adoptar, con arreglo a sus procedimientos constitucionales y a las disposiciones
de esta Convencion, las medidas legidativas o de otro carécter que fueren
necesarias para hacer efectivos” 128 |os derechos y |as libertades establecidas en
ese tratado internacional. Mas aln, el principio de complementariedad -
desarrollado en el marco del SIDH a partir del preambulo de la CADH- vy €
principio de subsidiariedad propio del DIDH -recogido en muchos de lostratados
internacionales de derechos humanos, refuerzan sin duda e mandato comun de
armonizacion de los estandares interamericanos y |os textos constitucional es.

179. Ello permite inferir que tanto la Constitucion como la CADH propenden
porque entre todas las normas que integran la Constitucion y € blogque de
constitucionalidad exista una relacién de complementariedad en armonia que
permita robustecer la proteccion de la persona y, en particular, €l principio de
dignidad. Por esa razon, desde la Sentencia C-225 de 1995, esta Corte sefialo
que:

El Unico sentido razonable gque se puede conferir a la nocion de prevalencia de los
tratados de derechos humanos y de derecho internacional humanitario es que estos
forman con el resto del texto constitucional un ‘bloque de constitucionalidad’, cuyo

124 Sentencia SU-712 de 2013.

125 Sentencia C-028 de 2006.

126 Sentencias C-028 de 2006, SU-712 de 2013 y C-111 de 2019.
127 Sentencia C-101 de 2018.

128 CADH (articulo 2).
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respeto se impone a la ley. En efecto, de esa manera se armoniza plenamente €l
principio de supremacia de la Constitucion, como normade normas, con la prevalencia
de los tratados ratificados por Colombia, que reconocen los derechos humanos y
prohiben su limitacion en los estados de excepcion. Como es obvio, laimperatividad
delas normas humanitarias'y su integracion en el bloque de constitucionalidad implica
gue & Estado colombiano debe adaptar las normas de inferior jerarquia del orden
juridico interno a los contenidos del derecho internacional humanitario, con € fin de
potenciar |a realizacion material de tales valores'?.

180. Para que pueda ocurrir ese dialogo, es importante reconocer gque los
estandares establecidos por la Corte IDH —en su rol de intérprete auténtica de la
Convencidon y de los demés instrumentos que integran e corpus iuris
interamericano- tienen efectos para todos los Estados que han ratificado esos
tratados internacionales. Ademas, la Corte Constitucional ha sefialado que las
decisiones del tribunal de San José constituyen un “criterio hermenéutico
relevante que debera ser considerado en cada caso”°.

181. Sobre este punto es importante aclarar que, si bien la CADH hace parte
del blogue de constitucionalidad, lajurisprudencia delaCorte IDH no seintegra,
y mucho menos, las resoluciones de cumplimiento (art. 68.1 CADH). En este
sentido, se debe advertir que estas decisiones no pueden ser trasplantadas
autométicamente al caso colombiano, sin tener en cuenta las particul aridades del
ordenamiento juridico interno.

182. La Sala Plena reitera que e contraste de una ley con un tratado
internacional no da lugar a una declaratoria automatica de constitucionalidad o
inconstitucionalidad. Como seindicd, estosinstrumentos de derechos solamente
deben ser considerados parainterpretar el contenido y alcance de los mandatos
constitucionales y armonizarlos con la normativa que integra e bloque de
constitucionalidad en sentido estricto®,

183. De €ello seinfiere que la prevalencia de una norma del DIDH en un caso
concreto solo puede obedecer a que aguellaincorporaun nivel de proteccion del
ser humano que es mucho mas amplio que e estandar constituciona. Esa
precedencia viene ordenada por €l principio pro personay no implicala mayor
jerarquia del derecho internacional, ni pone en cuestion la supremacia de la
Constitucion frente a las demas fuentes internas. Adicionalmente, en caso de
discrepancia normativa, e egjercicio hermenéutico no siempre consiste en
determinar |a prevalencia de una norma sobre otra en virtud del principio pro

129 Sentencia C-225 de 1995.

130 En la Sentencia C-146 de 2021 la Corte considerd que “El intérprete auténtico de la CADH esla Corte IDH.
De dli que la Corte Constitucional hubiere reconocido laimportancia de lajurisprudencia de la Corte IDH para
interpretar la CADH, como instrumento que hace parte del bloque de constitucionalidad. No obstante, esto “no
supone integrar a bloque de constitucionalidad la jurisprudencia de la Corte Interamericana”, sino simplemente
reconocer su valor como “criterio hermenéutico relevante que debera ser considerado en cada caso”. Ahora bien,
el vaor hermenéutico de la jurisprudencia interamericana depende, en gran medida, de que sea uniforme,
reiterada y compatible con la Constitucion Politica (...). En todo caso, la Corte Constitucional ha reiterado que
la jurisprudencia de la Corte IDH no puede ser “trasplantada automaticamente al caso colombiano”. Por
consiguiente, (i) “el alcance de estas decisiones en la interpretacion de los derechos fundamentales debe ser
sistematica, en concordancia con las reglas constitucionales” y (ii) “cuando se usen precedentes de derecho
internacional como criterio hermenéutico se deben analizar las circunstancias de cada caso particular para
establecer su aplicabilidad”. En consecuencia, las decisiones judiciales de la Corte IDH son relevantes, debido a
que “tienen implicaciones directas en la apreciacion del sentido de un derecho previsto en la Convencion
Americana”. Sin embargo, la aplicacion de los estandares formulados por la Corte IDH en su jurisprudencia
implica “una interpretacion sistematica y arménica con la lectura que deriva de la Constitucion Politica [y de]
[...] otros tratados que también prevén obligaciones vinculantes para el Estado”. En suma, “la determinacién de
lo que un derecho dela Convencién significa, maxime cuando Colombia ha aceptado |a competencia contenciosa
de dicho organismo, involucratener en cuentalo que a respecto ha dicho su intérprete autori zado; [pero] no para
acogerlo de manera irreflexiva”.

131 Sentencia C-146 de 2021.
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homine, pues con frecuencia se requiere construir interpretaciones que permitan
la armonizacion de ordenamientos.

184. Asimismo, la Corte ha reconocido que las normas que fungen como
pardmetro de control de constitucionalidad no son autosuficientes como
pardmetro de lavalidez delasleyes nacionales. La Sentencia C-146 de 2021 dijo:

En efecto, laaperturaal DIDH y e bloque de constitucionalidad en ningin caso implican
la existencia de normas superiores ala Constitucion Politica pues, alo sumo, las hormas
del blogue de constitucionalidad servirédn para interpretar los derechos y deberes
constitucionales. En otras palabras, las normas de DIDH incorporadas a blogue de
constitucionalidad, ya sea en sentido estricto o amplio, sirven para interpretar la
Constitucion y para determinar si una ley en particular se gjusta al texto constitucional,
pero no es un pardmetro autosuficiente para andizar la vaidez de la legidacion
nacional**2. De alli que, para la Corte “tales tratados [no son] un referente auténomo y
supraconstitucional para juzgar el contenido material de una reforma de la Carta”33,

185. Ello ratifica su condicién de normas integradas ala Constitucion mediante
el bloque de constitucionalidad. De alli también se infiere que la Unica forma
paraque unanormanacional, cuyo contenido no concuerde conlaCADH, resulte
aplicable, es cuando aguella establece un estandar de proteccion de los derechos
humanos mucho méas amplio o garantista.

186. Enlosanteriores casos operael principio pro persona afavor del estandar
prescrito en e ambito nacional que incluye e bloque de constitucionalidad.
Como ha advertido la jurisprudencia constitucional, de “ninguna forma la
interpretacion constituciona alaluz de algun pacto o convencion del bloque de
constitucionalidad puede servir para frenar os avances que, dentro del derecho
interno, cada Estado Parte haya alcanzado”***. Igualmente, en aguellos casos en
los que se observe un estandar de proteccion similar y por tanto no se trate de
identificar lainterpretacion que protejaen mayor medidael derecho pararesolver
las diferencias normativas o interpretativas entre € ambito naciona y €
interamericano, corresponde construir interpretaciones gue armonicen € texto
constitucional con €l estandar internacional o interamericano.

El papd de la Corte Constitucional en la interpretacion y aplicacion pro
personadelosder echos: un dialogo haciala ar monizacion con losestandar es
interamericanos

187. Una de las reglas fundamentales que ha establecido la jurisprudencia
constitucional se refiere a que las normas “que integran el bloque de
congtitucionalidad en € control abstracto deben ser interpretadas
sistematicamente”*°. Esos pardametros del DIDH deben ser considerados por la
Corte tanto al efectuar el control de constitucionalidad de las leyes como para
armonizar las normas que integran e blogue de constitucionalidad con las
disposiciones constitucional es°.

132 Por gemplo, en las sentencias sobre e reconocimiento de la garantia de la doble conformidad, la Corte
Constitucional acudi6 a la jurisprudencia interamericana y a los instrumentos internacionales sobre derechos
humanos para interpretar el contenido y acance del articulo 29 de la Constitucién Politica, pero no efectud un
juicio de adecuacion normativa entre la ley y los instrumentos internacionales. Asi, “en la Sentencia C-792 de
2014 esta Corte, en €l marco del bloque de constitucionalidad, actualizé la lectura de la garantia prevista en el
articulo 29 de la Constitucién ala mejor comprension del derecho, concluyendo la existencia de un déficit en el
alcancey disefio del recurso existente para su satisfaccion”. Sentencia SU-146 de 2020.

133 Sentencia C-1040 de 2005.

134 Sentencia C-042 de 2017.

135 Sentencias C-327 de 2016 y C-111 de 2019.

136 Sentencias SU-146 de 2020, C-111 de 2019, C-101 de 2018, C-028 de 2006 y C-1040 de 2005.
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188. Cuando se trata de la CADH, es importante reconocer que esta fue
incorporada al ordenamiento juridico mediante la Ley 16 de 1972 y que
constituye un instrumento que protege derechos humanos que no pueden
suspenderse en estados de excepcion'®’. Por ello, la Corte Constituciona ha
considerado que la Convencién integra € blogue de constitucionalidad en
sentido estricto!®®, Asimismo, este tribunal haindicado de manera reiterada que
la CADH “hace parte del codigo genético del sistema juridico nacional”**. Eso
guiere decir que sus disposiciones:

[N]o son criterios afiadidos o alternativos a los cuales haya que recurrir ocasiona o
excepcionalmente cuando el sistema juridico naciona no tiene una respuesta que dar
a un caso. Como € articulo 93 constitucional claramente lo consagra, la carta
internacional y regional de derechos humanos ratificada por Colombia es parte
integral, fundacional y orientadoradel orden juridico vigente'“.

189. Asimismo, lajurisprudenciaconstitucional hareconocido quelaintérprete
auténtica de la CADH es la Corte IDH!*, De dli que la Corte Constitucional
hubiere destacado la importancia de la jurisprudencia interamericana para
interpretar la Convencion!#?. En efecto, las decisiones del tribunal de San José
constituyen un “criterio hermenéutico relevante que debera ser considerado en
cada caso”'*3, porque estas “tienen implicaciones directas en la apreciacion del
sentido de un derecho previsto en la Convencion Americana”#,

190. De alli se deriva que “la determinacion de lo que un derecho de la
Convencion significa, maxime cuando Colombia ha aceptado la competencia
contenciosa de dicho organismo, involucratener en cuentalo que al respecto ha
dicho su intérprete autorizado”**. Como haindicado la Sala Plena, ese didlogo:

[P]retende garantizar la convivencia entre los ordenamientos juridicos que conforman
el sistemade proteccidn bajo el marco de bloque de constitucionalidad, con el objetivo
de evitar que las decisiones adoptadas por |os diversos 6rganos jurisdiccionales lleven
a Situaciones de bloqueo institucional por la incompatibilidad absoluta de los
postulados*#®.

191. Desde luego, tampoco cabe ninguna duda que la Corte Constitucional es
la intérprete autorizada de toda la Constitucion, la guardiana de su integridad y
supremacia y, en esa medida, su méxima intérprete. Pero eso no significa que
este tribunal pueda desconocer lo previsto por la CADH o prescindir de su
interpretacion por parte de la Corte IDH. Lo contrario llevaria a omitir que “todo
el ordenamiento juridico —tanto en la expedicién de preceptos como en su
aplicacion e interpretacion— debe gjustarse y leerse alaluz de las disposiciones
de jerarquia constitucional, dentro de las cuales se encuentra e bloque de
constitucionalidad”#¥.

137 CADH (articulo 27).

138 Sentencias C-452 de 2016, C-028 de 2006, C-802 de 2002 y C-774 de 2001.
139 Sentencia C-042 de 2017.
140 Sentencia C-042 de 2017.
141 Sentencia SU-146 de 2020.
142 Sentencia C-500 de 2014.
143 Sentencia C-327 de 2016.
144 Sentencia SU-146 de 2020.
145 Sentencia SU-146 de 2020.
146 Sentencia C-101 de 2018.
147 Sentencia C-458 de 2015.
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192. En ese contexto, cadatribunal y su jurisprudencia participan en un did ogo
igualitario de construccién conjunta de estandares de proteccién de los derechos.
Cuando ocurre una contradiccion en la interpretacion de uno de los elementos
gueintegran € blogue de constitucionalidad, lainteraccién dial 6gicaesnecesaria
para lograr la armonizacion. Esta solo es posible cuando ambas instancias de
decision deliberan institucionalmente para encontrar la mejor manera de
compatibilizar los estandares que derivan de sus propios sistemas normativos.
Este objetivo final solo puede ser acanzado cuando existe reconocimiento
reciproco, mutua deferenciay una aperturainterpretativa. Ello puede implicar €
abandono de los estandares consolidados bajo una lectura textualista de una
disposicion, para abrirle paso a una nueva norma que esté basada en la
interpretacién evolutiva, tanto de la Constitucién como de la CADH.

193. Al respecto, la Sala enfatiza dos cuestiones. El proposito principal del
didlogo es la identificacion de interpretaciones que armonicen € texto
constitucional y el estandar interamericano (los distintos ordenamientos). El
didogo y la construccion conjunta se dan sin perjuicio de que se trata de &mbitos
de actuacion diferenciados, que responden a procedimientosy dinamicas propias
(ladel SIDH y lainterna constitucional) con especificidades innegabl es.

194. En las sentencias C-400 de 1998, C-180 de 2016, C-101 de 2018y C-111
de 2019 la Corte Constitucional indicd que es posible afirmar que existe un nivel
de escrutinio por parte delaCorte IDH que permite un margen de maniobrapara
los paises. Por una parte, e Legislador puede regular con un mayor margen de
maniobra un asunto de naturaleza organica o de procedimientos. En este caso,
deberd surtirse un nivel de escrutinio de intensidad baja o intermedia. En
consecuencia, € desacuerdo de una norma interna no conlleva necesariamente
su retiro del ordenamiento juridico. En cambio, € Legidlador tiene un margen
reducido en tratdndose de |la parte dogmatica, niicleo 0 minimos internacionales
de DDHH (en aplicacion del blogue de constitucionaidad). El estandar descrito
refuerza e mandato de armonizacion de la Constitucion con € ordenamiento
juridico internacional. De manera que a Legislador se le concede un mayor
margen de maniobra en la definicidn ddl procedimiento interno.

195. La Corte Congtitucional advierte que el didogo de estandares es
principialista porque ocurre sobre la megjor manera de proteger un derecho
humano. Se trata de un acuerdo sobre minimos que no deben ser restringidos,
pero que pueden ser superados, articulados o adaptados de conformidad con €
contexto y las condiciones juridicas en las que son aplicables. La conversacion
recae sobre aspectos fundamental mente dogméticos que se refieren al contenido
0 ambito de proteccion de un derecho. Ello ocurre bajo |as premisas normativas
articuladas de cada sistema juridico y con cierta deferencia razonable por €
disefio interno, la arquitectura constitucional o las condiciones de |os paises que
integran el SIDH. Finalmente, se trata de una conversacion entreiguales'®® en la
gue el objetivo no es buscar la autoridad con mayor jerarquia, la prevaencia
normativa o laimposicion de un estandar sobre otro. La pretension tampoco es
laatribucién de la Ultima pal abra a cual quiera de | as instancias que participan en
el didogo, sino la consolidacion de parametros razonables de proteccion de los
derechos humanos. En esa direccion, no puede perderse de vista entonces, que
en esarelacion de mutua deferenciay didlogo constructivo, |os paises poseen un
relativo espacio de deliberacion sobre la mejor forma de cumplir las sentencias
delaCorte IDH.

148 Bl giro se toma prestado de una reciente obra del Prof. Roberto Gargarella, “El Derecho como una
conversacion entre iguales”, Siglo XXI, 2022.
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L a consolidacion pro persona delos estandar esde proteccion delosder echos
humanos en & marco del blogue de constitucionalidad

196. Como la SalaPlenayaindico, la cldusula de aperturaa DIDH y lafigura
del blogue de constitucionalidad exigen que, para llevar a cabo el control de
congtitucionalidad de las leyes, la Corte Constitucional considere los
instrumentos que —como la CADH- han sido ratificados por €l Congreso de la
Republicay versan sobre derechos humanos. A esos efectos, la Salarecordd que
resulta relevante la interpretacion efectuada por |os intérpretes autorizados para
cada instrumento internacional. Asimismo, se reiterd que los posibles
desacuerdos pueden ser resueltos mediante la deliberacion institucional, con €l
fin de consolidar estdndares de construccién conjunta para la proteccion de los
derechos humanos. En ese contexto, para este tribunal, la fijacion de esos
pardmetros se debe basar en la aplicacion del principio pro persona.

197. En particular, la Sala precisa gue esta construccion conjunta exige la
busgueda deinterpretaci ones que se g usten alos distintos contextos y armonicen
|os textos constitucionales con €l estandar interamericano. Asi, la aplicacion del
principio pro persona se debe entender en e marco de los contextos y
especificidades del caso concreto.

198. La Sala Plena se ha referido a principio pro persona como aquel que
“impone aquella interpretacion de las normas juridicas que sea més favorable
hombre y sus derechos, esto es, la prevalencia de aquella interpretacion que
propenda por e respeto de la dignidad humana y consecuentemente por la
proteccién, garantia'y promocion de los derechos humanos y de los derechos
fundamentales consagrados a nivel constitucional”*. En consecuencia, €
principio pro persona implica que “en caso de discrepancia, el juez debe aplicar
siempre la norma o interpretacion que resulte mas favorable para la proteccion
de los derechos humanos en juego™.

199. Demaneraque€ principio pro persona ratificalos elementos que han sido
advertidos previamente por la Sala Plena. Por una parte, que entre las normas
gue integran €l bloque de constitucionalidad y €l resto de la Constituciéon no
existe una jerarquia normativa Sino una prevaencia concreta basada en la
optimizacion de la proteccion a ser humano. En segundo lugar, que ningun
estandar puede reclamar la Ultima palabra solamente con base en la autoridad
gue lo profirié. Asimismo, que los desacuerdos deben ser resueltos bajo un
didogo igualitario orientado por € deber de armonizacién.

200. En ese marco, dicho deber ocurre en doble via. Por una parte, es €
mecanismo para que los Estados satisfagan la obligacion de garantia de los
derechos humanos en & ambito nacional. Por otra parte, e proceso de
armonizacion permite verificar s €l contenido adscrito internamente a un
derecho puede ser considerado como una optimizacion razonable de la
proteccion a ser humano que sea compatible con los estandares del DIDH. Este
gercicio, sin embargo, debe diferenciarse del llamado control de
convencionaidad, que no se realiza por la Corte Congtitucional, dado que
supondria € reconocimiento de normas supraconstitucionales, e cua esta
expresamente vedado por la Constitucion®™,

149 Sentencia SU-261 de 2021.
150 Sentencia C-042 de 2017.
151 Sentencia C-146 de 2021.
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201. Asi las cosas, € gercicio de esa armonizacién es una forma de construir
estandares conjuntos que sean redizables y eficaces internamente. La
armonizacion es un poder propio de las autoridades nacionales que no pueden
ser sustituidas en esa funcion por e tribunal interamericano, debido al carécter
complementario del SIDH. Como ha indicado la propia Corte IDH:

El referido cardcter complementario de la jurisdiccidn internacional significa que e
sistema de proteccion instaurado por la Convencion Americana no sustituye a las
jurisdicciones nacionales, sino que las complementa. De tal manera, el Estado es €
principal garante de los derechos humanos de las personas, por lo que, si se produce un
acto violatorio de dichos derechos, es é quien debe de resolver € asunto a nivel interno
y, de ser € caso, reparar, antes de tener que responder ante instancias internacional es'>.

202. Eso significa que, en virtud de los principios de complementariedad y
subsidiariedad del DIDH, en el marco del SIDH las autoridades nacionales son
|as principal es encargadas de satisfacer |a obligacion internacional de armonizar
los estandares sobre derechos humanos. Ese proceso conduce a encontrar una
formula evolutiva que sea coherente con |os principios convencionales sin que
ello impliqgue una adscripcion absoluta e incondicionada a parametro
interamericano™2,

203. La armonizacion ocurre bajo la optimizacion de los principios de
subsidiariedad, complementariedad y pro persona. Desde luego, en ese proceso
opera cierta deferencia mutua que favorece € didogo judicial entre las
autoridades nacionales y los tribunaes internacionales y permite un adecuado
equilibrio entre la soberania estatal y el control jurisdiccional internacional. Sin
embargo, esta deferencia no implica de ninguna manera la aplicacion arbitraria
de los contenidos de las obligaciones internacionales y la imposicion de
restricciones injustificadas a los derechos, sino que aquella debe ser razonable,
proporcionaday no puede desconocer € nicleo esencial del derecho af ectado.

204. El propoésito més importante de la armonizacion es de orden material. Se
trata de la construccion comun de estandares de derechos humanos, con €l fin de
gue estos impacten directamente la vida de los seres humanos hacia cuya
proteccion propenden. El bloque de constitucionalidad, € DIDH y e didogo
judicial son meros instrumentos en relacion con la mayor proteccion efectivay
real de la dignidad humanay de todos los derechos que de alli se derivan. En
ultimas, este didogo debe contribuir a la identificacion de interpretaciones que
armonicen los textos constitucionales y 10s estandares interamericanos, y que se
desarrolla sin perjuicio de la diferenciaciéon de ambitos en los que deben
contextualizarse las interpretaciones.

205. Con base en estos presupuestos normativos y metodol dgicos, la Sala Plena
resolvera los tres cargos formulados contra la norma objeto de control. En cada
uno de estos, la Corte presentaralaforma concreta como se armoniza el estandar
interamericano con el parametro constitucional en un dialogo principiaista,
igualitario y basado en €l principio pro persona.

B. Andlisisdeloscargos

152 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 dejulio de 2020. Serie C No. 406, parr. 103.
158 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 dejulio de 2020. Serie C No. 406, parr. 117.
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Primer cargo. La atribucién de las funciones judiciales a la Procuraduria
General dela Nacion vulnera el articulo 116 de la Constitucion Politica

206. Corresponde a la Corte examinar s la atribucion de funciones
jurisdiccionales a la PGN, para gercer sus potestades disciplinarias, viola e
articulo 116 superior pues, en criterio delos demandantes, |a medida no satisface
el requisito de excepcionalidad propio de la asignacion de este tipo de funciones
a autoridades administrativas. Segin manifestaron, en primer lugar, porgue la
necesidad de armonizar € derecho interno con la CADH, que es larazdn por la
gue se adoptd, no es de caracter extraordinario, sino que responde a las
condiciones en que deberiafuncionar el Estado habitualmente. Ademés, como la
potestad disciplinaria es una de las principales funciones de la PGN, la medida
en cuestion hace que e gercicio de lafuncion jurisdicciona por parte de dicha
entidad deje de ser excepciona para convertirse en regla.

207. Con € fin de emitir un pronunciamiento sobre & particular, se estudiarala
jurisprudencia constitucional en materia de asignacion de funciones
jurisdiccionales a autoridades que gercen funciones administrativas, para
entonces constatar si |a atribucion que consagran las normas sometidas a estudio
en cabeza de la PGN satisface |0s presupuestos constituciona mente exigidos.

Lareglajurisprudencial sobrelaatribucion delasfuncionesjudicialesen €
mar co del articulo 116 dela Constitucion Politica

208. El inciso 3° ddl articulo 116™* de la Constitucion Politica sefidla lo
siguiente: “[e]xcepcionalmente la ley podra atribuir funcion jurisdicciona en
materias precisas a determinadas autoridades administrativas. Sin embargo no
les sera permitido adelantar lainstruccion de sumarios ni juzgar delitos”.

209. Con base en la anterior disposicion, esta Corte ha resadtado que €
Congtituyente de 1991 consagré un sistema racional de administracion de
justicial®, en & que, por regla generd, €l gercicio de esta funcién publica
corresponde a las instituciones que conforman la Rama Judicia (inc. 1 art. 116
C.P), por tanto, son estos organismos quienes “‘de manera ordinaria, permanente
y habitual administran justicia, y cuya competencia es genérica, propia 'y de
orden constitucional”**®, L os deméasincisos de |a norma consagran |os supuestos
de excepcidn, en virtud de los cuales se admite que la funcion jurisdicciona se
atribuya, extraordinariamente, a entidades estatal es pertenecientes a otras ramas
eincluso aprivados.

210. Sobre € particular, la Sentencia C-798 de 2003 sostuvo que “[e]n la
organizacion del poder publico rige como principio € cumplimiento de la
funcion judicia por funcionarios de laramajudicial. No obstante, como la carta
politica no postula la estricta asignacion de funciones con base en la estructura
organica, admite, con carécter excepcional, que autoridades gjenas a aguella
rama del poder publico puedan ser investidas de funcion judicial”.

211. Asi, en Colombia, a pesar de no hacer parte de la Rama Judicial, pueden
desempeiiar funciones de tal naturaleza:

154 Sentencia C-740 de 2013.
155 Sentencia C-226 de 1993.
156 | hidem.
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a) El Congreso de la Republica, quien gerce esta actividad en desarrollo de una
competencia que le es propia, por disposicion constitucional, pero Unicamente
para casos muy puntuales, sin que esta funcion pueda ubicarse en la esencia
misma de las labores que, por su naturaleza, esta llamada a desempefiar
ordinariamente este 6rgano de representacion popular.

b) Los particulares, quienes pueden ser investidos transitoriamente de esta
funcion, en calidad de conciliadores o &rbitros. Por esencia, esta facultad es
ocasional o transitoria; ademés, es voluntaria, pues son las partes quienes
habilitan al particular pararesolver ladisputay puede manifestarse en fallos que
se dicten en derecho o en equidad.

c) Las autoridades administrativas, quienes pueden ¢gercer funciones
jurisdiccionales en desarrollo de una competencia excepcional, respecto de
materias que de manera precisa haya establecido € Legislador. Esta atribucion
requiere de una habilitacion expresa de orden legal, que se encuentra
condicionada a cumplimiento de una serie de presupuestos que ha establecido
lajurisprudencia constitucional, seguin pasa a explicarse en € siguiente acapite.

L os presupuestos para la asignacion de las funciones jurisdiccionales a las
autoridades que € er cen funciones administrativas®™’

212. La posibilidad de atribuirle funciones de naturaleza jurisdiccional a las
autoridades que gercen funciones administrativas estd condicionada al
cumplimiento de cuatro requisitos (inc. 3 art. 116 C.P): i) que la asignacion sea
excepcional, pues por reglageneral este gjercicio debe corresponder alos jueces
gue forman parte de la Rama Judicial; ii) que se encuentre contenida en una
norma con fuerzamaterial deley™®s; iii) que las materias sobre las que se gjerzan
esas funciones estén definidas de manera clara y precisa, de tal forma que
cuenten con un ambito material delimitado™®; y iv) que la atribucién de esta
potestad no comprenda facultades de investigacion ni juzgamiento de delitos!,

213. LaLley 270 de 1996 desarroll6 esta materia en sus articulos 8 y 13, de
conformidad con los cuaes es plausible afirmar que el gercicio de funcién
judicia por parte de autoridades que gercen funciones administrativas exige i)
gue recaiga sobre asuntos que por su naturaleza o cuantia puedan ser resueltos
por este tipo de autoridades en forma “adecuada y eficaz”; ii) que la ley senale
“las competencias, las garantias al debido proceso y las demas condiciones
necesarias para proteger en forma apropiada los derechos de las partes™; ii1) que
la asignacion de dicha potestad opere “respecto de conflictos entre particulares”
y 1V) que, en ningun caso, se les permita “realizar funciones de instruccién o
juzgamiento de caracter penal”.

214. Ahora bien, las oportunidades en las cuales la Corte se ha pronunciado
sobre & otorgamiento de facultades jurisdiccionales a autoridades que gercen
funciones administrativas son numerosas. Al respecto, ha sefialado que lalectura
del inciso 3° ddl articulo 116 constitucional debe tenerse como una expresion del

157 El desarrollo de este acépite se basa parcialmente en €l proyecto que presentd la ponente inicial, Magistrada
Cristina Pardo Schlesinger, y que no obtuvo las mayorias para ser aprobado.

158 Sentencias C-156 de 2013, C-145 de 2009 y C-179 de 1994.

159 Sentencias C-1641 de 2000 y C-212 de 1994.

160 En la Sentencia C-212 de 1994, la Corte explico que, aunque las autoridades administrativas no pueden ser
investidas de la funcion jurisdiccional para adelantar investigaciones y juzgar delitos, si pueden surtir la
instruccion de sumarios referentes a contravenciones especiales, salvo cuando la sancion prevista sea la pena
privativa de lalibertad.
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principio de colaboracion arménica (articulo 113 C.P)!, En ese sentido, la
hermenéutica sistematica de estos preceptos es necesaria porque, en € Estado
moderno, la funcién de administrar justicia tiene un “perfil més amplio”1%? y
complgjo, por lo que no puede estar confiada exclusivamente a los Grganos
judiciales. Ademas, porque solo asi se “elimina todo criterio absoluto en cuya
virtud cada rama u Organo tenga que actuar forzosamente dentro de marcos
exclusivos, rigidos e impermeables™163,

215. En ese contexto, la Corte ha destacado que €l inciso en cuestion contiene
una autorizacion dirigida a Legislador para que “sustra[iga] una competencia
gue originamente recaia sobre una autoridad judicia y la tradad[e] a un
funcionario no vinculado a la rama judicial”®*. De este modo, €l articulo 116
constitucional habilita a Legislador para que despoje a los jueces de las
funciones anteriormente asignadas por la ley para reasignarlas a la
administracion publica. Bgjo estaldgicay con e propdsito de respetar €l caracter
excepcional de la medida, l1a Corte ha insistido en que e Estado debe destinar
todos sus esfuerzos para fortalecer la Rama judicia y luego, solo de manera
extraordinaria, atribuir funciones jurisdiccionales a 6érganos que gercen
funciones administrativas'®.

216. En linea con lo anterior, se ha sefidado que la autorizacion contenida en
el inciso tercero del articulo 116 de la Constitucion persigue dos intereses. El
primero de ellos consiste en “degjudicializar’'®® & conocimiento de ciertos
asuntos para que entidades tecnicas, especiadlizadas y con experiencia en la
materia se pronuncien sobre ellos'®’. Por lo general, en este evento, se trata de
procesos que, “por su importancia para la vida econOmica, requieren gran
eficacia y agilidad”%, como sucede, por ejemplo, en el caso de la atribucion de
funciones jurisdiccionales a las superintendencias. EI segundo objetivo es
“descongestionar los despachos judiciales y hacer mas eficiente la
administracion de justicia”®®, a través de la habilitacion de un mecanismo
procesal diferentey alternativo al ordinario.

217. El cumplimiento de estos dos propdsitos se encuentra vinculado a
contenido del articulo 8° delaLey Estatutaria 270 de 1996, pues se ha dicho que
la norma consagra un “mandato de asignacion eficiente”! cuando exige que la
atribucion de funciones jurisdiccionales a autoridades administrativas recaiga
sobre asuntos que puedan ser resueltos por ellas en forma adecuaday eficaz. La
Sentencia C-156 de 2013 precisd que esa eficiencia se refiere ala necesidad de
que exista “un nivel minimo de conexion entre las materias jurisdiccionalesy las
materias administrativas en las que potencia mente interviene e organo. Esa
conexion debe ser de tal naturaleza, que asegure € derecho a acceder a un juez
competente, y que, alavez, brinde garantias suficientes de independenciade ese
juzgador”.

218. Este Ultimo aspecto es de la mayor relevancia pues la efectividad de los
principios de independencia e imparcialidad de las autoridades administrativas

161 Sentencias C-212 de 1994, C-473 de 1999 y C-896 de 2012.
162 Sentencia C-431 de 1995.

163 Sentencia C-212 de 1994.

164 Sentencia C-415 de 2002.

165 Sentencias C-193 de 2020 y C-156 de 2013.

166 Sentencia C-1143 de 2000.

167 Sentencias C-649 de 2001 y C-1143 de 2000.

168 Sentencia C-1143 de 2000.

169 Sentencia C-415 de 2002.

170 Sentencias C-896 de 2012, C-436 y C-156 de 2013.
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gue gerzan funciones jurisdiccionales es otro de los presupuestos para que
proceda dicha asignacién de competencias. En ese sentido, €l escenario
jurisdicciona debe garantizar un juzgador i) imparcial, esto es, que sea gjeno a
las partes involucradas en la controversia; ii) independiente, de manera que
solamente esté sujeto al derecho y no ainstrucciones de sus superiores o de otros
poderes; y iii) inamovible, en la medidaen que goce de una estabilidad suficiente
para gjercer su independenciay autonomial’.

219. Bagjo la denominada regla de aseguramiento estricto de laimparcialidad e
independencia, esta Corte ha precisado que debe ser factible diferenciar con
claridad las funciones jurisdiccionales tradadadas de las funciones
administrativas propiast’?, de manera que unas y otras sean gercidas por
funcionarios distintos'”® y que no exista “una posicion previa de la entidad en
relacion con las actividades que ahora tiene que juzgar”'’®, pues entonces la
decisiéon que tome en calidad de juez podra verse sesgada por € criterio que en
sede administrativa pregona dicha autoridad.

220. La aplicacion de dicha regla determina el resultado del examen de
constitucionalidad de la norma de atribucion de competencias judiciaes asi: i)
en caso que sea posible diferenciar entre el ¢gercicio de las funciones
jurisdiccionales y el de las funciones administrativas, sin riesgo aguno de
interferencia, la disposicion serd congtitucionalmente admisible; ii) si las
funciones administrativas y jurisdiccionales tienen un vinculo tan estrecho que
hace imposible distinguir € desarrollo de unas y otras o eliminar € riesgo de
interferencia, la disposicion gue atribuye las funciones jurisdiccionales sera
inconstitucional; y, finalmente, iii) en el evento en que ambas clases de funciones
impliquen un riesgo de confusion o interferencia que sea posible de superar en
el plano juridico y practico, la disposicion sera constitucional con la condicién
de que se remuevan aquellos riesgos' ™.

221. El cumplimiento de los mandatos de imparciaidad e independencia, asi
como de las demas garantias propias del debido proceso son exigencias parague
el otorgamiento de funciones jurisdiccionales a autoridades administrativas se
gjuste a ordenamiento juridico superior, pues se ha sostenido que, en pro de la
salvaguarda efectiva de los derechos de |as partes, tal asignacion debe responder
alos principios constitucional es que caracterizan laadministracion de justicial’®.

222. En la Sentencia C-635 de 2016, la Corte preciso que € Legislador “se
propuso que las funciones jurisdiccionales a cargo de las diversas autoridades
administrativas sean juzgadas de la misma forma en que son gercidas por los

171 Sentencia C-198 de 1998.

172 Sentencia C-896 de 2012.

173 Sentencias C-436 de 2013, C-117 de 2008, C-833 de 2006, C-1071 de 2002, C-649 de 2001 y 1641 C-1143
de 2000.

17 Sentencia C-1641 de 2000. Sobre € particular, en la Sentencia C-896 de 2012, la Corte resumio esta
jurisprudencia asi: “(i) [e]n el evento de que resulte posible diferenciar claramente y no exista riesgo alguno de
interferencia entre el gercicio de las funciones jurisdiccionales y € gjercicio de las funciones administrativas
desarrolladas por laautoridad correspondiente -rel acionadas con lamateria objeto de juzgamiento-, ladisposicion
gue asigna las competencias jurisdiccionales sera constitucionalmente admisible. || (ii) En € evento en que las
funciones administrativas y jurisdiccionales se encuentren tan estrechamente ligadas que no sea posible
diferenciar -o eliminar- el riesgo de interferencia en el gercicio de unas y otras en la entidad administrativa
correspondiente, la disposicion que atribuye las funciones jurisdiccionales sera inconstitucional. || (i) En el
evento en que las funciones administrativas y jurisdiccional es impliquen un riesgo de confusion o interferencia,
pero sea posible, desde el punto de vistajuridico y practico, superar tales riesgos de confusion o interferencia, la
disposicion que atribuye las funciones sera constitucional bajo la condicion de que se eliminen tales riesgos”.
También se puede consultar la Sentencia C-436 de 2013.

175 Sentencia C-896 de 2012, reiterada en las Sentencias C-156 y C-436 de 2013.

176 Sentencia C-141 de 1995.
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jueces”, lo que se extrae del esfuerzo que realiz6 aquel por integrar, unificar y
racionalizar la aplicacion de las normas procesales en uno y otro escenario, con
el objetivo de garantizar plenamente la proteccion del derecho a debido proceso.
Ahora, esto no significa que deba haber absoluta igualdad en ambos ambitos,
pues la asignacion de la funcién jurisdiccional a autoridades administrativas
buscafacilitar unavia procesal diferente alaordinaria, 10 que justifica que tenga
ciertas particularidades y rasgos propiost’”.

223. Visto lo anterior, es importante explicar e acance de la expresion
excepcionalmente contenida en el inciso 3.° del articulo 116 de la Constitucion
Politica. Sobre € particular, la Corte ha sostenido que no alude a carécter
permanente o transitorio de la funcion asignada, sino més bien alo inusual dela
figura, pues la atribucion de funciones jurisdiccionades a autoridades
administrativas implica la sustraccién de la regla general, segun la cua €
gjercicio de este tipo de funciones les corresponde a autoridades que hacen parte
de laRama Judicial’®.

224. Al ahondar en €l asunto, lajurisprudencia constitucional ha precisado que
dicho carécter excepciona se concreta en tres exigencias o mandatos: i)
“mandato de precisién orgénica™”, en virtud del cua Unicamente pueden
administrar justicia las autoridades que cumplen funciones administrativas
determinadas de manera expresa por la ley; ii) “mandato de definicidn
precisa”®, que consiste en que la atribucién de funciones jurisdiccionales solo
procede respecto de las materias “puntuales, fijas y ciertas”8! definidas por €
Legislador y iii) “mandato de interpretaciOn restrictiva”, que impone que el
traslado de funciones se interprete y aplique en forma restringida.

225. Aunado a€llo, se debe tener en cuentague, en la Sentencia C-156 de 2013
se indicd que hay lugar a una “sospecha de inconstitucionalidad” por el
desconocimiento de la mencionada exigencia de excepcionalidad cuando “los
asuntos sometidos a esa asignacion ‘excepcional’ de competencias resultan
excesivos”. Con base en dicho marco conceptual, la providencia concluy6 que
seran incompatibles con el citado articulo las nomas que contengan 1) “una
excepcion (...) demasiado amplia” o “un nimero excesivo de excepciones”; i1)
que sustraigan “del ambito judicial (en sentido estricto) buena parte de los
asuntos propios de su conocimiento”, para trasladarlos a las autoridades
administrativas; o ii1) cuando “abarcan un conjunto de asuntos indeterminado e
indeterminable, mediante una remision a todo e ordenamiento y a normas
futuras™1%?,

226. Enesamismalinea, la Sentencia C-436 de 2013 sefial 6 como hipdtesis de
desconocimiento de la referida regla de excepcionalidad el hecho de que “las
funciones judiciadles asignadas a una autoridad exceden las funciones
administrativas a su cargo” lo que ocurre “cuando la actividad administrativa
principal se convierte en la actividad secundaria, debido a la extension de
funciones judiciales”.

177 Sentencias C-145 de 2009, C-833 de 2006 y C-649 de 2001.

178 Al respecto se pueden consultar las Sentencias C-384 de 2000, C-436 de 2013 y C-415 de 2002.

179 Sentencia C-436 de 2013.

180 Sentencias C-156 de 2013 y C-896 de 2012. En la Sentencia C-436 de 2013, la Corte denominé este mandato
como de precision temética.

181 Sentencia C-896 de 2012.

182 Sentencia C-156 de 2013.
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227. Estudiados como estén los presupuestos para que procedala asignacion de
funciones jurisdiccionales a autoridades que cumplen funciones administrativas,
interesa sefidar que, bajo la denominada regla de infraccién simultanea, este
Tribunal ha sostenido que el incumplimiento de cualquiera de las condiciones
gue se desprenden del inciso tercero ddl articulo 116 de la carta constitucional
puede suponer laviolacion concurrente de los articulos 113 y 29 superiores. Esto
porque, como yase explico, € traslado de este tipo de funciones es, asu vez, una
expresion delasreglasrelativas ala organizacion de las entidades que componen
el poder publico y de la colaboracién armonica entre ellas, pero también es
requisito para garantizar las reglas propias de la administracion de justicia,
particularmente aguellas que buscan amparar €l derecho al debido proceso®3,

228. Finamente, conviene destacar que, como bien lo indicaron agunos
intervinientes, en otras oportunidades el Legisador ha asignado funciones
jurisdiccionalesalaPGN. En efecto, €l articulo 135 delalLey 200 de 1995 previo
gue para el gercicio de las funciones de policiajudicial establecidas en €l inciso
final del articulo 277 de la Constitucion'®, el procurador “tendra atribuciones
jurisdiccionales, en desarrollo de las cuales podra dictar las providencias
necesarias para € aseguramiento y préctica de pruebas, en la indagacion
preliminar como en lainvestigacion disciplinaria que adel anten los funcionarios
competentes de la Procuraduria General de la Nacion”.

229. Estadisposicion fue demandada ante este tribunal, por la violacién de los
articulos 113, 116 y 117 dela Constitucion Politica, bajo el argumento de que la
PGN no se encuentra dentro de los organismos que administran justiciay, por
tanto, no se le pueden atribuir funciones jurisdiccionales. No obstante, la norma
fue declarada exequible por |a Corte en la Sentencia C-244 de 1996, a constatar
gue eslamisma Constitucion, en el inciso final del articulo 277, laque le otorga
alaPGN lafacultad de gercer funciones de policiajudicial.

230. Adicionamente, la Salaindicd que las actuaciones para €l aseguramiento
de pruebas en procesos disciplinarios estan intimamente relacionadas con la
restriccién de derechos fundamentales, por 1o que es indispensable que aquellas
sean dictadas y ordenadas por una autoridad judicial. De ahi que, parad efecto,
se encuentre justificado que la PGN tenga funciones jurisdiccionales “para un
asunto concreto, como es la expedicion de las providencias necesarias para €
aseguramiento y préactica de pruebas, en laindagacion preliminar al igual que en
la investigacion disciplinaria”.

231. El contenido normativo del articulo 135 de la Ley 200 de 1995 fue
reproducido posteriormente en e articulo 148 de la Ley 734 de 2002, € cud
también fue demandado ante esta Corporacion por los mismos cargos. En
consecuencia, en la Sentencia C-1121 de 2005, la Corte declaré estarse a lo
resuelto en la Sentencia C-244 de 1996. Por su parte, € articulo 200 de la Ley
1952 de 2019, la cual derogé expresamente la Ley 734 de 2002, establece que
“solo el procurador general de la nacion podra de oficio o a solicitud de la
autoridad disciplinaria, debidamente motivada, ejercer” atribuciones de policia

judicial.

Verificacion de los presupuestos constitucionales para la asignacion de las
funcionesjurisdiccionales ala Procuraduria General dela Nacion

183 Sentencia C-436 de 2013.
184 Inciso final del articulo 277 de la Constitucion: “[plara el cumplimiento de sus funciones la Procuraduria
tendra atribuciones de policia judicial, y podra interponer las acciones que considere necesarias”.
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232. Confrontadas las expresiones jurisdiccionales y jurisdiccional de los
articulos 1, 54, 73y 74 de laLey 2094 de 2021, con €l anterior andlisis, la Corte
constata que aguellas no cumplen los presupuestos constitucionales y
jurisprudenciales de acuerdo con los cuales € Legisador puede, de manera
excepcional, asignar funciones de naturaleza judicial a una entidad gque gjerce
funciones administrativas, por las razones que enseguida se sefialan.

233. En primer lugar, las disposiciones anunciadas no satisfacen uno de los
presupuestos esenciales del inciso tercero del articulo 116 superior, consistente
en gue € gercicio de funciones judiciales por parte de la autoridad que gerce
funciones administrativas investida paratales efectos obedezcaal traslado de una
competencia originalmente asignada a | os jueces. En efecto, previo ala sancion
de la Ley 2094 de 2021, la potestad disciplinaria que €ella regula no estaba en
cabeza de laRama Judicial, sino de la misma PGN, por expreso mandato de los
articulos 118, 277.6 y 278.1 de la carta.

234. En ese sentido, las normas objeto de control redefinieron la naturaleza de
una funcién gjena a un érgano jurisdiccional, o que ensefia que el otorgamiento
de funciones jurisdiccionales a la PGN no cumplio ninguna de las finalidades
gue, segun lajurisprudencia constitucional, debe atender este tipo de atribucion,
consistentes en ‘“descongestiona[r] los despachos judiciales y hace[r] mas
eficiente la administracion de justicia’®.

235. El concepto rendido por laPGN en este proceso resaltd, en forma expresa,
gue en este caso no se sustrgjo a los jueces € conocimiento de los asuntos
disciplinarios, pues ellos siempre han estado a cargo de esa funcién. Sin
embargo, a su juicio, este es motivo suficiente para no exigir el requisito de
excepcionalidad que consagra € articulo 116 superior, razonamiento que debe
desestimar esta Corte. De un lado, porque no tiene sustento en la Constitucion,
pues busca omitir la aplicacion de aquel requisito sin que € articulo anotado
prevea una excepcion en ese sentido 0 s quiera pueda desprenderse
ponderadamente de su contenido, méxime cuando es claro que en la materia
opera un mandato de interpretacion restrictival®®. Ademés, la propuesta
argumentativa de la PGN se aparta del criterio jurisprudencial segun el cual €
Estado debe destinar, en primer lugar, todos sus esfuerzos para fortalecer la
Rama Judicial y luego, solo de manera extraordinaria, y con el fin de respetar el
carécter excepciona de la medida, atribuir funciones jurisdiccionales a 6rganos
administrativos.

236. En segundo lugar, laatribucion de funciones jurisdiccionales contenidaen
los articulos 1, 54, 73y 74 de la Ley 2094 de 2021 no satisface € mandato de
definicion precisa pues implica la habilitacion amplia, general, exclusiva y
extensa de laPGN como organo investido de jurisdiccion para el gercicio dela
potestad disciplinariay laimposicion de sanciones, inclusive las de destitucion,
suspension e inhabilidad contra servidores pablicos de eleccion popular.

237. Este mandato, que supone que dicha asignacion proceda unicamente
respecto de materias “puntuales, fijas y ciertas™®’, fue desatendido en el presente
caso, pues la atribucion de funcion jurisdiccional ala PGN se hizo en bloque,

185 Sentencia C-415 de 2002.
186 Sentencias C-156 de 2013 y C-896 de 2012.
187 Sentencia C-896 de 2012.
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para € gercicio de todas y cada una de las facultades propias de la potestad
disciplinaria administrativa.

238. Adicionamente, no existi6 un traslado de funcionesjurisdiccionales aeste
organo de control, sino un cambio de etiqueta de las funciones administrativas
disciplinarias que siempre ha tenido, entre ellas, la vigilancia de la conducta
oficial de los servidores publicos de eleccion popular, para considerarlas
judiciales.

239. Deestaformase hacevisiblelatransgresion del mandato en cuestion, pues
este exige que el otorgamiento de funciones jurisdiccionales no comprendatodas
las materias propias de unarama del derecho o de unajurisdiccion e implica €
traspaso de funciones jurisdiccionales a un 6rgano que gerce funciones
administrativas. En ese sentido, esta Corte se ha pronunciado para sefidar que,
por eiemplo, se violaria € principio de excepcionalidad si “se atribuyera a un
organo administrativo competencia para conocer de los asuntos regulados en €
Codigo Civil o el Codigo de Comercio”® pues, pese a que “los asuntos serian
determinables con precision, mediante la consulta de esos estatutos (...) nada
guedariadel propésito implicito en laexcepcionalidad exigidapor € articulo 116
de la Carta Politica”*®,

240. De acuerdo con ello, aunque las cuestiones sobre las cuales |la PGN gjerce
funciones jurisdiccionales pudieran concretarse con la remision a Caodigo
General Disciplinario, el contenido de esa asignacion de competencias resulta
excesivo, |o que deviene en una excepcion demasiado amplia que desconoce €
inciso tercero del articulo 116 constitucional. En consecuencia, la Corte
declarara la inexequibilidad de las expresiones jurisdiccionales y jurisdiccional
contenidasen losarticulos 1, 54, 73y 74 delaLey 2094 de 2021, en los términos
gue se indicaran mas adelante, como quiera gque transgreden la exigencia de
excepcionalidad que gobierna € régimen de otorgamiento de funciones de
aguella naturaleza, en favor de autoridades administrativas.

241. Pese a la inexequibilidad detectada, la Corte no encuentra suficientes
elementos que permitan concluir que la asignacion de funciones jurisdiccionaes
desconoci6 los principios de imparcialidad e independencia. Esto porque, pese a
gue existe una intima relacion entre la potestad disciplinaria que gjerce la PGN
en desarrollo de lafuncion jurisdicciona y de lafuncion administrativa, en todo
caso, resultaria viable distinguirlas. Ademas, porque e ordenamiento juridico
previdé importantes herramientas a efectos de garantizar que los servidores
designados para el desempefio de tal atribucion lo hagan sin incidencia de sus
superiores, neutralizando asi € riesgo de interferencia.

242. En ese sentido, cabe resaltar que €l articulo 18 de la Ley 2094 de 2021,
gue modifico el articulo 102 delaLey 1952 de 2019, prohibié expresamente que
el procurador desplace la competencia de quien esté conociendo de un proceso
contraun funcionario publico de el eccién popular, o que, segin lamismanorma,
si puede hacer en los demas casos “por razones de orden publico, imparcialidad
o independenciade lafuncién disciplinaria, asi como para asegurar las garantias
procesales o la seguridad o integridad de los sujetos procesales™.

188 Sentencia C-156 de 2013.
189 | hidem.



243. Finamente, el gercicio del poder preferente del que se encuentra asistido
el viceprocurador para asumir el conocimiento de los procesos disciplinarios no
opera respecto del juzgamiento de los servidores publicos de e eccion popular.
En el caso de esto ultimo, tan solo se permite que dicho funcionario emplee aquel
poder para asumir € conocimiento de la etapa de instruccion, pues el
juzgamiento, en todo caso, debe corresponderle a la Sala Disciplinaria de
Juzgamiento de Servidores Publicos de Eleccién Popular'®. Como lo indica su
nombre, dicha sala es la Unica encargada de pronunciarse de fondo sobre la
responsabilidad que puede predicarse de tales servidores en dicha materia.

244. Aunado a dlo, nétese que, de conformidad con € articulo 17 de la Ley
2094 de 2021, la eleccion de los miembros de la referida sala se realiza por
concurso publico de méritos; su permanencia en e cargo es por un periodo fijo
de cuatro afos y para aspirar a cargo se exigen condiciones similares a las que
se requieren de un magistrado de alta corte. Sin duda alguna, estos elementos
constituyen garantia de independenciay autonomiade los funcionarios alos que
se les encargo el desempefio de la funcién jurisdiccional de la PGN.

245. En suma, la Corte concluye que la asignacion de funciones
jurisdiccionalesalaPGN parael gercicio delapotestad disciplinariarelacionada
con servidores publicos, entre ellos los de eleccion popular, vulnera € inciso
tercero del articulo 116 de la Constitucion. En primer lugar, porque no implicd
el traslado de una competencia originariamente asignada a los jueces, sino la
variacion en lanaturaleza de unapotestad delaque yaeratitular dicho organismo
de control. De otro lado, porque, a haber operado una asignacion en bloque y
omnicomprensiva de las materias que regula & régimen disciplinario, se
desconocié e mandato de definicion precisa y, con ello, € principio de
excepcionalidad querige e asunto.

Solucion del primer cargo

246. De conformidad con lo expuesto, a prosperar € cargo por violacion del
articulo 116 de la Congtitucion, se procedera a declarar inexequibles las
expresiones jurisdiccionales y jurisdiccional, contenidas en los articulos 1, 54,
73y 74 delalLey 2094 de 2021.

247. Como consecuencia de lo anterior, la PGN conservarg, para todos los
efectos, la potestad disciplinaria en los términos en que le fue atribuida por
mandato constitucional, esto es, como una funcidon originariamente
administrativa, segun se explicd en acapites previos. En ese orden de ideas, de
acuerdo con los articulos 118 y 277.6 de la Constitucion Politica, a este
organismo auténomo ¢ independiente le compete “[e]jercer vigilancia superior
de la conducta oficia de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las
de eleccion popular; gercer preferentemente e poder disciplinario; adelantar las
Investigaciones correspondientes, e imponer |as respectivas sanciones conforme
alaley”.

248. Como quieraque el desempefio de estafuncion es unatipicamanifestacion
del derecho sancionatorio estatal, esta Corte procedera a declarar la
exequibilidad condicionada de los articulos 13, 16 y 17 dela Ley 2094 de 2021,
en e entendido de que las funciones disciplinarias que gjerce la PGN son de
naturaleza administrativay no jurisdiccional. Sin embargo, como se explicaraen

190 paragrafo 3.° del Articulo 17 del Decreto Ley 262 de 2000, modificado por el Decreto Ley 1851 de 2021.
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capitulos posteriores, la imposicion definitiva de las sanciones de destitucion,
suspension e inhabilidad a servidores de eleccion popular correspondera a juez
de lo contencioso administrativo, después de agotarse €l procedimiento de
naturaleza administrativa a cargo de la PGN.

Segundo cargo. La imposicion definitiva de las sanciones de destitucion,
suspension e inhabilidad a servidores publicos de €eleccion popular
corresponde al juez de lo contencioso administrativo

La comprension de los articulos 8 y 23.2 de la CADH y la precison
jurisprudencial dela Sentencia C-146 de 2021

249. La Sala Plena se habia pronunciado en varias oportunidades sobre €l
alcance del articulo 23.2 de la CADH. Sin embargo, luego de que la Corte IDH
profiriera el falo Petro Urrego vs Colombia, esta corporacion austd su
precedente jurisprudencial en la Sentencia C-146 de 2021. A continuacion, la
Sala se referird ala decision de la Corte IDH e indicara la jurisprudencia sobre
la materia.

La Sentenciadel 8 dejulio de 2020 dela Corte IDH en el caso Petro Urrego
vs. Colombia

250. El 8 dejulio de 2020, la Corte IDH declaré la responsabilidad del Estado
colombiano por la violacion de los articulos 23 y 8 (garantias judiciaes) de la
CADH. Pararesolver el caso, |la Corte IDH sostuvo que el articulo 23.2 de la
CADH no permite que organo administrativo alguno imponga sanciones de
inhabilitacion o destitucion a una autoridad democréticamente electal®®. Por
tratarse de restricciones a los derechos politicos “no solo de aquellos
funcionarios publicos elegidos popularmente, sino también de sus electores™%,
tales sanciones solo pueden ser el resultado de “un acto jurisdiccional (sentencia)
del juez competente en el correspondiente proceso penal”19,

251. Ese Tribuna argumentd que la imposicion de las sanciones de
inhabilitacion o destitucion a servidores de eleccion popular por parte de
autoridades administrativas es incompatible con €l objeto y el fin de la CADH.
Es decir, con la proteccion de los derechos fundamentales y |a consolidacion y
proteccién de un ordenamiento democratico. Desde esta perspectiva, expreso que
el articulo 23.2 1) “autoriza la posibilidad de establecer regulaciones que
permitan la existencia de condiciones para € goce y gercicio de los derechos
politicos”*® y ii) “busca que la limitacion de [esos derechos] no quede al arbitrio
o voluntad ddl gobernante de turno, con € fin de proteger que la oposicién
politica pueda ejercer su posicion sin restricciones indebidas”%.

252. Luego, concluyd que la sancidn impuesta no cumplio con los requisitos
previstos en € articulo 23.2 de la CADH. Lo anterior, toda vez que “el drgano

191 Argumentos tomados de la ponenciainicial presentada por la magistrada Cristina Pardo Schlesinger.

192 Sobre este punto, es pertinente mencionar €l voto concurrente del Juez de la Corte IDH Humberto Sierra Porto
en el caso Cuya Lavy y Otros vs. Per(l, en donde se sefialé que a otorgar un tratamiento diferenciado a los
funcionarios publicos en razén de laforma de nombramiento, en lo que refiere alas limitaciones a sus derechos
politicos, la Corte IDH no cumplié “con la carga argumentativa que le corresponde satisfacer” al no haber
abordado la cuestion de que “el articulo 23 CADH no reconoce diferencias entre los derechos politicos de los
funcionarios publicos”. Este salvamento, podria demostrar que no hay unainterpretacion uniforme del articulo
23 CADH.

193 P4rr. 96.

194 1 bidem.

195 | bidem.

19 Parr. 98.
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que impuso dicha sancidn no era un ‘juez competente’, no hubo ‘condena’ y las
sanciones no se aplicaron como resultado de un ‘proceso penal’, en el que
tendrian que haberse respetado |as garantias judiciales consagradas en €l articulo
8 de la Convencién Americana™¥’,

253. Seguidamente, analizo los articulos 277.6 y 278.1 de la Constitucion
referidos a la competencia de la PGN para gercer vigilancia superior de la
conducta oficial delos servidores publicos de el eccidn popular y desvincular del
cargo a funcionario publico que incurra en las faltas méas graves. A juicio de la
Corte IDH, estos articulos “admiten la posibilidad de ser interpretados de modo
compatible con la Convencion Americana (...) a condicion de entender que la
referencia a los funcionarios de eleccién popular esta limitada Unicamente a la
potestad de vigilancia del Procurador”1%,

254. Deotro lado, encontré que los articulos 44 y 45 delaLey 734 de 2002 no
se gjustaban a las exigencias del articulo 23.2 de la CADH, porque facultan ala
PGN para degtituir e inhabilitar a servidores publicos de eleccion popular.
Asimismo, “sobre la inconvencionalidad de las interpretaciones de las facultades
disciplinarias por parte de la Corte Constitucional”*®, |a Corte IDH sostuvo que
“no constituyen un riesgo en si mismo para el ejercicio de los derechos politicos
del sefior Petro y, por lo tanto, no constituyen unaviolacion al articulo 23 de la
Convencion”?®, Recordd que “la interpretacion de las normas que disponen las
facultades de la Procuraduria o la Contraloria por parte de la Corte
Congtitucional, y de las demas autoridades del Estado colombiano, deben ser
coherentes con los principios convencionales en materia de derechos politicos
previstos en € articulo 23 de la Convencion”?%,

255. Finamente, en relacion con e desconocimiento del articulo 8° de la
CADH, laCorte IDH advirtié que las garantias judiciales alli previstas deben ser
observadas no solo por los jueces, sino también por todas las autoridades. Asi,
cualquier 6rgano del Estado, “que a través de sus resoluciones determine
derechos y obligaciones de las personas (...) tiene la obligacion de adoptar
resoluciones apegadas a las garantias del debido proceso legal en los términos
del articulo 8.1 de la Convencién Americana”?%,

256. En aplicacion de esta consideracion, la Corte IDH encontré que el Estado
colombiano vulnerd las garantias procesales del sancionado. Especificamente,
constatd que, en virtud de las normas que regulan la materia, € proceso
disciplinario adelantado en su contrapor laPGN viol 6 dos garantias reconocidas
en €l articulo 8°dela CADH. Primera, €l principio de jurisdiccionalidad, puesla
“sancion contra el sefior Petro fue ordenada por una autoridad de naturaleza
administrativa que, de conformidad con las disposiciones del articulo 23.2 dela
Convencion en los términos desarrollados por la jurisprudencia de este
Tribunal®®, carece de competencia al respecto”?®*; y, segunda, la garantia de
imparciaidad, ya que la autoridad que emitié € pliego de cargos fue la misma
que, posteriormente, juzgd su procedencia e impuso la sancién. Esta falta de
imparcialidad, que se concretd en la concentracion de las facultades

197 Parr. 100.

198 parr. 112

199 parr. 117.

200 | bidem.

201 | bidem.

202 parr. 119.

203 Cfr, Caso LOpez Mendoza vs. Venezuela, supra parr.107.
204 parr. 132.
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investigativas, acusatorias y sancionatorias en una sola dependencia, implico,
ademés, unaviolacion del principio de presuncion deinocenciay del derecho de
defensa.

257. Por tanto, ordené a Estado colombiano, a modo de garantia de no
repeticion, que, “en un plazo razonable”?®, adecuara su ordenamiento interno,
en particular los articulos 44 y 45 del Codigo Disciplinario Unico, 60 de la Ley
610 de 2000y 5°delaLey 1864 de 2017, alas exigencias del articulo 23.2 dela
CADH?%, De otro lado, estim6 que no “resultaba procedente ordenar la adopcion
de medidas |legidativas o de otra indol e respecto del procedimiento disciplinario
previsto en el Codigo Disciplinario Unico (...) pues no existen elementos para
concluir la existencia de un problema de carécter estructural que amerite la
modificacion de dicho procedimiento”?",

258. Luego deexpedidadichaprovidencia, esaCorte haproferido las siguientes
decisiones: i) resolucion del 24 de junio de 2021 de medidas cautelares y i)
resolucion del 25 de noviembre de 2021 de supervision de cumplimiento.

La Sentencia C-146 de 2021

259. Esta providencia fue proferida por la Corte Constitucional con
posterioridad al fallo dictado por |la Corte IDH en € caso Petro Urrego vs.
Colombia. En esa oportunidad, esta Corporacién indico que la decision de la
Corte IDH no constituia un precedente directamente aplicable a ese caso, pero si
era un antecedente jurisprudencial relevante. Esto, en la medida en que “(1) fue
emitida en contra de Colombia y, por tanto, es vinculante y (ii) contiene la
interpretacion de la Corte IDH sobre el alcance del articulo 23.2 delaCADH, en
relacion con el caso concreto resuelto y a la luz de algunas normas nacionales”.

260. La Salaadvirtio que la regla de decision de la sentencia de la Corte IDH
era la siguiente: “las autoridades administrativas no pueden imponer sanciones
gue restrinjan derechos politicos y, en particular, no tienen competencia para
sancionar con destitucion e inhabilidad a funcionarios €egidos
popularmente”2%8,

261. Bagjo ese entendido, precisd la regla jurisprudencial en materia de
interpretacion del articulo 23.2 dela CADH en € siguiente sentido: i) € rechazo
a una hermenéutica literal o aidada del articulo 23.2 de la CADH, ii) la
posibilidad de que e Legisador nacional defina restricciones y sanciones
judiciales sin connotacién penal, que limiten el gjercicio de funciones publicasy
iii) el valor juridico de las decisiones de la Corte IDH, segun si Colombiafue o
no parte dentro del proceso. Lo expuesto, con fundamento en los siguientes
argumentos:

262. En primer lugar, desde las primeras sentencias que abordaron este tema,
|a Sala Plena harechazado una hermenéuticaliteral o parcia del articulo 23.2 de
la CADH. En este sentido, ha hecho énfasis en la necesidad de hacer una
interpretacion armoénica y sistemética de esa disposicion con las normas
constitucionales que regulan la materia -en particular con aguellas que
desarrollan la funcién plblicay las competencias de la PGN2%-, También otros

205 pgrr, 154.

206 |_a Corte IDH hizo referencia alas consideraciones contenidas en los parr. 111 a 116 de la sentencia.
207 pgrr. 158.

208 Sentencia C-146 de 2021.

209 Sentencias C-111 de 2019 y SU-712 de 2013.
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instrumentos internacionales en materia de lucha contra la corrupcion?®, En
relacion con la interpretacion gjustada a la Constitucion, la Corte ha aclarado
gue, s bien la CADH forma parte del blogue de constitucionalidad en sentido
estricto??, de ningin modo eso implica que aquella “prevalezca sobre el Texto
Fundamental?'? 0 que tenga natural eza supraconstitucional >3,

263. En esta linea, mas recientemente, ha estimado que, para ese gercicio de
hermenéutica, es preciso observar tres criterios complementarios: 1) “el caracter
dinamico, cambiante y evolutivo de las regulaciones nacionaes, mediante las
cuales concretan y hacen efectivo el acceso a los cargos publicos™®#; ii) la
deferencia que, en virtud del derecho a la autodeterminacion, se reconoce a los
Estados para aplicar los derechos humanos reconocidos en tratados, “a partir de
gercicios balanceados y ponderados con referencia a su ordenamiento
constitucional”?*® y iii) las deméas disposiciones de la CADH, concretamente, los
articulos 8° y 25 que, respectivamente, establecen las garantias judiciales
minimas gque se deben respetar en cualquier proceso judicia y el derecho efectivo
ante |los jueces o tribunales competentes?®,

264. En segundo lugar, esta Corporacion ha sefialado que €l articulo 23.2 de la
CADH no prohibe que los Estados parte consagren restricciones y sanciones
judiciales, no privativas de la libertad, a los titulares de derechos politicos,
diferentes o adicionales alas previstas en la Convencién?t’. Al respecto, laCorte
ha afirmado que los elementos sefialados en ese articulo “edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal” son “criterio[s] orientador[es]”2'8, que habilitan a
los Estados parte a reglamentar €l gercicio de los derechos politicos mediante
unaley. Asi, por ggemplo, sin que esto pueda implicar el desconocimiento de la
CADH, los Estados pueden fijar inhabilidades sin connotacion sancionatoria,
que operen como requisitos parael acceso a cargos publicos?'®. En consecuencia,
la Sala ha indicado que “lo que hace el articulo 23 de la Convencion es fijar una
serie de pautas bgjo las cuales @ Legidador puede regular los derechos alli
sefialados, pero no establece una relacion cerrada (numerus clausus) en cuanto a
las eventual es restricciones que constitucionalmente pueden ser impuestas a su
ejercicio”??,

265. En tercer lugar, en lo referente a valor juridico de las sentencias de la
Corte IDH, en las cuales esta ha determinado el acance del articulo 23.2 de la
CADH, la Sala Plena ha asegurado que las decisiones de la Corte IDH “solo
obligan a Estado colombiano cuando este ha sido parte en e respectivo
proceso”??L, Esta obligacion se funda en lo dispuesto en el articulo 68.1 de la
CADH, a cuyo tenor “[1]os Estados Partes en la Convencién se comprometen a
cumplir la decision de la Corte en todo caso en que sean partes”??%. Ahora bien,
esta aclaracion inicia sobre el valor juridico de lajurisprudenciainteramericana
no desconoce el hecho de que la jurisprudencia de la Corte IDH contenga “la

210 Sentencias C-146 de 2021, C-086 de 2019, C-500 de 2014 y C-028 de 2006.
211 |bidem.

212 Sentencia C-028 de 2006.

213 Sentencias C-146 de 2021, C-086 de 2019, C-101 de 2018 y C-028 de 2006.
214 Sentencia C-101 de 2018.

215 | bidem. Al respecto, también se pueden consultar las Sentencias C-146 de 2021y C-111 de 2019.
216 Sentencia C-111 de 2019.

217 Sentencias C-111 de 2019, C-500 de 2014 y C-028 de 2006.

218 Sentencia C-101 de 2018.

219 Sentencias C-146 de 2021, C-101 de 2018, C-106 de 2018 y C-146 de 2021.
220 Sentencias SU-712 de 2013 y C-111 de 2019.

221 Sentencia C-500 de 2014.

222 Sentencia C-146 de 2021.
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interpretacion auténtica de los derechos contenidos en la CADH”?%%, Més bien,
desde la perspectiva del blogque de constitucionalidad, tal reflexion supone, en
realidad, que dicha jurisprudencia “no constituye parametro de validez de las
normas internas”?, pero si “un criterio hermenéutico relevante que debera ser
considerado en cada caso”??.

266. En cuarto lugar, las decisiones sancionatorias impuestas por la PGN son
adoptadas en el marco de un proceso administrativo, sujeto a las garantias
congtitucionales y legales del debido proceso??®, susceptibles de control judicia
posterior por lajurisdiccion de lo contencioso-administrativo mediante laaccion
de nulidad y restablecimiento del derecho- y, excepcionamente, por el juez
congtitucional -através de la accion de tutela-2’.

267. En quinto lugar, la PGN es un 6rgano imparcial, independiente y
auténomo, por tres razones, a saber: 1) no forma parte de una de las ramas del
poder publico y, por tanto, su actividad no esta sometida a interferencias
politicas??; ii) su funcionamiento administrativo, financiero y presupuestal no
esta sujeto a la decision de otra entidad vy iii) la eleccion del procurador no
depende exclusivamente de algun poder publico, por cuanto o elige el Senado,
mediante terna integrada por candidatos del presidente de la Republica, la Corte
Suprema de Justicia y del Consgio de Estado?®. Lo anterior implica la
imposibilidad de calificar ala PGN como un 6rgano administrativo sujeto a la
voluntad del presidente, dado que tras la revision de los antecedentes de la
Asamblea Nacional Constituyente es claro que dej6 de actuar como Ministerio
Publico bajo ladireccion del presidente de la Republica para pasar a ser 6rgano
constitucional independiente y autbnomo -sui generis-.

268. Ensextolugar, respecto delas sancionesno penalesimpuestas aservidores
publicos de eleccion popular, lo cierto es que la jurisprudencia de la Corte IDH
i) no habia declarado la responsabilidad del Estado colombiano en esta
materia®®’; ii) no existe consenso sobre la lectura adecuada del articulo 23.2 de
la CADHZY; i) las decisiones de responsabilidad estatal se han fundado en la
justificacion de la sancidn y no en el érgano que adopta la medida, “lo que en un
orden l6gico llevaria a pensar que se asume, asi sea de maneraimplicita, quetal
competencia no amerita reparos”?? y iv) las sentencias han resuelto casos
concretos, con situaciones puntuales y medios de prueba especificos, dicha
“labor que dista, en mucho, de la que corresponde adelantar a este tribunal en el

223 Sentencia C-442 de 2011, reiterada en la Sentencia C-500 de 2014.

224 Sentencia C-101 de 2018.

225 Sentencia C-500 de 2014, reiterada en la Sentencia C-086 de 2019.

226 Sobre el particular, en la Sentencia C-111 de 2019, la Corte precisd que, al igual gue ocurre en 10s procesos
judiciales, en e proceso administrativo que la PGN adelanta para la imposicion de sanciones disciplinarias
también son exigibles las garantias del debido proceso, establecidas en los articulos 8° y 25 de la CADH. Asi,
“no es cierto (...) que solo el juez penal asegura el respeto por las garantias del debido proceso”, pues en el
proceso disciplinario, la PGN esta sometida del mismo modo a cumplimiento de esa obligacion. En
consecuencia, una lectura armonicadel articulo 23.2 de la CADH con la Constitucion Politica, permite concluir
que esa entidad “puede validamente limitar los derechos politicos de los funcionarios publicos de eleccion
popular”, siempre y cuando respete el derecho fundamental del investigado al debido proceso.

227 Sentencias C-111 y C-086 de 2019, SU-355 de 2015, C-500 de 2014, SU-712 de 2012.

228 Sentencia C-086 de 2019.

229 Sentencia C-111 de 2019.

230 Sentencia C-500 de 2014.

21 Sentencia C-086 de 2019. Para llegar a esta conclusion, en la citada providencia, la Sala Plena analizo las
sentencias dictadas por laCorte IDH en los casos Miguel Sosay otrasvs. Venezuela, Andrade Salmén vs. Bolivia,
Lépez Lone y otros vs Honduras, Corte Suprema de Justicia (Quintana Coello y otros) vs. Ecuador, Lépez
Mendoza vs. Venezuela, Reveron Trujillo vs. Venezuela, Apitz Barberay otros (Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo) vs. Venezuela y Tribunal Constitucional vs Perd. Iguamente, los votos concurrentes de los
jueces Garcia-Sayan y Vio Grossi en la Sentenciadel caso Lépez Mendoza vs. Venezuela.

22 | bidem.
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(...) control abstracto de constitucionalidad”?2. Por tanto, las decisiones
mediante las cuaes la Corte IDH ha declarado la responsabilidad de otros
Estados por la violacion del articulo 23.2 de la CADH “no implica[n] que el
diseno institucional colombiano, referido a gercicio de lafacultad disciplinaria
de la PGN para sancionar servidores publicos de eleccién popular, sea contrario
ala CADH”%,

269. Luego, la Sda reiterd que € articulo 23.2. de la CADH permite que €
L egislador nacional imponga restricciones de esa naturaleza para el desempefio
de funciones publicas. Ademas, precisd que dicha normativa también permite
“que los jueces, con independencia de su especialidad, impongan limitaciones a
los derechos poaliticos, siempre que brinden las garantias del debido proceso.
Pero prohibe que estas restricciones sean impuestas por autoridades
administrativas”. Esta conclusion se fundo en unainterpretacion arménicadelas
reglas jurisprudenciales de la decision internacional y €l ordenamiento juridico
interno. Lo anterior, con base en las siguientes razones.

270. La Corte IDH, en € fallo Petro Urrego vs Colombia, advirtio que “el
articulo 23.2 de la CADH busca evitar (...) que la limitacion de los derechos
politicos quede a arbitrio o voluntad del gobernante de turno, con € fin de
proteger que la oposicion politica pueda gercer su posicion sin restricciones
indebidas”?.

271. En seguida, indicd que “en la sentencia Petro Urrego vs. Colombia, la
Corte IDH determinG que las sanciones impuestas al exacade vulneraron sus
derechos politicos y garantias procesales, porque (i) desconocieron € principio
de jurisdiccionalidad, debido a que fueron emitidas por autoridades
administrativas, gue no por juez pena competentey (ii) no fueron &l producto de
un proceso ‘en el que tendrian que haberse respetado las garantias judiciales
consagradas en el articulo 8 de la Convencidn Americana’ y precisé que “la
Congtitucién Politica admite expresamente la limitacidén de derechos politicos
con fundamento en decisiones de autoridades judiciales que no pertenecen a la
especialidad penal. En concreto, el articulo 179.4 dispone que ‘[n]o podran ser
congresistas: (...) [q]uienes hayan perdido la investidura de congresista™ que, de
acuerdo con €l articulo 184, ‘sera decretada por el Consejo de Estado’”. Ademas,
en contraste con las limitaciones institucionales propias de las autoridades
administrativas, “los jueces (i) no son nombrados por el ‘gobernante de turno’,
(ii) son independientes y auténomos para gercer sus funciones y (iii) deben
asegurar el respeto de las garantias del debido proceso”?%,

272. Con base en lo expuesto, la Corte encuentra que la Sentencia C-146 de
2021 gjusto la jurisprudencia sobre la interpretacion constitucional del articulo
23.2 de la CADH, en € sentido de que las “autoridades administrativas” no
pueden imponer sanciones que restrinjan temporal o definitivamente los
derechos politicos de | os servidores publicos de el eccidn popular, en gjercicio de
sus funciones. Dichas sanciones solo pueden ser impuestas de manera definitiva
por jueces, con independencia de su especialidad.

233 | bidem.

234 Sentencia C-111 de 2019.

25 Corte IDH. Caso Petro Urrego vs. Colombia (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas),
Sentencia de 8 dejulio de 2020, Serie C No. 406, parr. 98.

236 Sentencia C-146 de 2021.
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273. LaSaainsiste en que € articulo 23.2 de la CADH debe ser interpretado
de manera armonica y sistemética con la Constitucion y con la CADH. Lo
anterior significa que la prohibicién antes indicada no es absoluta, puestiene sus
limites en otras normas constitucional es que directamente asignan a autoridades
administrativas |la competencia para retirar del cargo a servidores publicos de
eleccion popular. Por ggemplo, e articulo 304 de la Constitucion le atribuye al
presidente de la Republica competencia para destituir a los gobernadores, “en los
casos taxativamente sefialados por la ley”, y del articulo 314 de la carta, € cual
dispone que € presidente de la Republicay |os gobernadores podran destituir a
los alcaldes, también “en los casos taxativamente sefialados por la ley”. El
articulo 277 de la Constitucién, por su parte, atribuye al procurador la funcién
de vigilar la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas,
inclusive las de el eccion popular, adel antar 1as investigaciones correspondientes,
en imponer |as respectivas sanciones conforme alaley.

274. LaCorte constata que el articulo 23.2 de la CADH no prohibe de manera
absoluta que la Constitucion o el Legislador nacional definan restricciones y
sanciones sin connotacion penal, que limiten el gercicio de funciones publicas.
Asi, pueden fijar inhabilidades que operen como requisitos para € acceso a
cargos publicos, que tengan o no fundamento en una sancion previa. Lo anterior,
en € evento de que la inhabilidad sea € resultado de una sancion y esta haya
sido impuesta por un juez, con plena observancia de las garantias del debido
proceso.

275. Del mismo modo, sin que esto implique una violacion de la CADH, la
Constitucion le otorgafunciones jurisdiccionales al Congreso para acusar, juzgar
y dedtituir al presidente de la Republica o a quien haga sus veces. Asimismo,
nada impide gque se atribuya a jueces que no pertenezcan ala especiaidad penal
-v.gr. tribunales administrativos y Consgjo de Estado- la competencia para
imponer sanciones contra los servidores publicos de eleccion popular, que
produzcan laremocion del cargo, lapérdidade investidurao lanulidad electoral.
Lo anterior, por las causales previstas en la Constitucion y cuando estos
“incurran en conductas contrarias al buen servicio, al interés general o a la
dignidad que ostentan”?%",

276. En este punto, la Sala precisa que la posibilidad de que jueces que no
formen parte de la especialidad penal puedan imponer sanciones de destitucién
e inhabilidad a los servidores publicos de eleccién popular busca satisfacer,
ademas, el principio de necesidad en materia penal. Como o ha sostenido este
Tribunal, “en penal este principio se materializa a través de la exigencia de que
la sancién punitiva sea la dltima ratio, es decir, que solamente se acuda a ella
cuando los demés instrumentos han demostrado no ser idéneos para proteger un
bien juridico fundamental”®®, En este sentido, considerar que todas las
conductas contrarias a derecho, cometidas por servidores publicos de eleccion
popular, deben ser castigadas mediante la imposicion de sanciones penales,
desconoce €l citado principio.

277. Desde esta perspectiva, la Sadla considera que una aplicacion literal del
articulo 23.2 dela CADH pasa por ato los diferentes niveles de gravedad de las
conductas y €l caracter residual del derecho pena. Seria a todas luces
desproporcionado obligar a Legislador nacional, bajo el pretexto de acatar dicho
articulo, a optar por el derecho pena para proteger bienes juridicos de inferior

237 Sentencia SU-632 de 2017.
238 Sentencia C-897 de 2005.
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jerarquia, cuando existen otras alternativas menos lesivas para la libertad y
autonomia personales®®. Justamente, los principios de proporciondidad y
razonabilidad exigen aceptar que determinadas conductas que afectan bienes
juridicos de relativa o poca importancia -comparados con la propia libertad-,
aunque deben ser sancionadas, por ser nocivas para la sociedad y afectar la
funcion publica, han de estar excluidas del ambito de aplicacion del derecho
penal.

278. Asi, por gemplo, en e caso de los congresistas, prima facie, no seria
proporcional ni razonable sancionar con pena privativa de la libertad su
inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis reuniones plenarias®® o la
falta de posesion en e cargo®l. Aunque estas faltas atentan contra “el ejercicio
transparente, efectivo y probo de la actividad legislativa®?*?, no por ello deben
ser criminalizadas. Sin embargo, en razon de los bienes juridicos que protegen,
el Constituyente de 1991 considerd legitimo que tales faltas fueran sancionadas
mediante |la pérdida de investidura.

279. En suma, la Sala precisa la regla jurisprudencial derivada de una
interpretacion armonica y dialogica del articulo 23.2. de la CADH en € marco
del blogue de consgtitucionalidad: esta corresponde a que la restriccion o
limitacién temporal del derecho a ser eegido de un servidor de eleccién popular,
en gercicio de sus funciones, tiene reservajudicia y solo puede ser impuesta de
manera definitiva por un juez de la Republica de cuaquier especialidad, con las
excepciones constitucionales expuestas previamente. Esta regla jurisprudencial
guiara el andlisis constitucional de la medida acusada.

Sobre la presunta vulneracion del articulo 93 de la Constitucion, en
concordancia con los articulos 8° y 23.2 de la CADH por parte del articulo
1 delaLey 2094 de 2021

280. Previamente, la Sala indicd que la potestad disciplinaria de la PGN se
funda en los articulos 118 y 277.6 de la Constitucion Politica. Por su parte, €
articulo 275 de la carta establece que € procurador es el supremo director del
Ministerio Publico. De igual forma, el articulo 277.6 superior contiene “la
clausula general de competencia disciplinaria” de la PGN?*. En consecuencia,
el andlisis constitucional de la disposiciéon acusada debe tomar como punto de
partidalareferidaregla, buscando desarrollar € principio de armonizacion entre
el orden naciona e interamericano en materia de proteccion de derechos.

281. La Sentencia C-948 de 2002 explicd que e articulo 277.6 de la
Congtitucion Politica contiene tres funciones diferentes que pueden coincidir
frente aalgunos servidores publicos. Sin embargo, aquello no significa que todas
puedan gjercerse simultaneamente en todas | as circunstancias y respecto de todos
ellos. La interpretacion armonica del texto constitucional, del bloque de
constitucionalidad y en particular, € respeto por € principio democratico y el
derecho ala representacion politica efectiva permiten concluir que la PGN solo
tiene competencia parcial para gercer las tres funciones en relacion con los
servidores publicos de eleccion popular.

239 Sentencia C-233 de 2021.

240 Articulo 183.2 de la Constitucion.
241 Articulo 183.3 de la Constitucion.
242 Sentencia C-254A de 2012.

243 Sentencia C-500 de 2014.
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282. Laprimerafuncién consiste en gjercer lavigilanciasuperior delaconducta
oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccidn
popular. La PGN tiene esa funcion sobre los servidores publicos de eleccidn
popular, pues € articulo 277.6 superior preve textualmente que esa autoridad
tiene la funcion de “[e]jercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes
desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccion popular”.

283. En criterio de la Corte, esa vigilancia puede traducirse en adelantar las
investigaciones disciplinarias correspondientes o “simplemente poner en
movimiento los mecanismos de control disciplinario establecidos en la
Constituciéon y en la ley”?*. En todo caso, la competencia de la PGN para
conocer de los procesos disciplinarios contralos servidores publicos de eleccidn
popular se encuentra exceptuada frente a aguellos gque tienen fuero especia o
estén amparados por un régimen ético disciplinario especifico.

284. La segunda funcion se concreta en el gercicio del poder disciplinario
preferente. Para la Sala, esta competencia también esta limitada por las normas
constitucionales que establecen un fuero disciplinario especial respecto de
ciertos servidores publicos de eleccion popular.

285. La tercera funcion se refiere a la imposicion de sanciones “conforme a la
ley”. Al respecto, la Sala destaca que el articulo 277.6 de Constitucion establecid
los sujetos destinatarios de dichas funciones y defirié al legislador su desarrollo
concreto. De acuerdo con su desarrollo legal, en € caso de los servidores
publicos de el eccidn popular, la Sala encuentra que hay dos grupos de sanciones.
En e primero de ellos se encuentran las sanciones de destitucion, suspension e
inhabilidad, pues estas implican unarestriccion severa de los derechos politicos
de esos servidores y de sus el ectores. Particularmente de los derechos a elegir y
ser elegido (articulos 40.1 de laCPy 23.1, literdles @) y b) de la CADH) y de
acceso a desempefio de funciones publicas (articulos 40.7 de la CP y 23.1,,
literal ¢), de la CADH). En el segundo grupo se encuentran las sanciones de
amonestacion y multa.

286. En concordancia con la interpretacion sistematica y armonica de los
articulos 93 y 277.6 de la Constitucion y e cumplimiento de buena fe de los
articulos 8° y 23.2 de la CADH, en relacion con € primer grupo de sanciones
opera una reserva judicial exclusivamente para los servidores publicos de
eleccion popular, en gercicio de sus funciones. En virtud de aguella, laPGN, en
tanto autoridad que cumple funciones administrativas, no puede imponer con
carécter definitivo a este tipo de servidores las sanciones de destitucion,
suspension einhabilidad, sin laintervencion de un juez. Estas restricciones solo
pueden ser decididas por los jueces de la Republica, con independencia de su
especialidad, slempre que brinden garantias del debido proceso, semejantes a
aguellas que ofrece el proceso penal.

287. La reserva judicial que opera sobre las sanciones de destitucion,
suspension e inhabilidad, cuando estas son impuestas a servidores publicos de
eleccion popular, se explica en la proteccion que la Constitucion y la CADH en
el marco del blogue de constitucionalidad, |e otorgan a principio democratico y
al derecho alarepresentacion politica efectiva. De acuerdo con lajurisprudencia
constitucional, en el Estado Social de Derecho, € principio democratico tiene

244 Sentencia C-948 de 2002.
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caracter expansivo y universal, por lo que constituye un criterio de
interpretacion.

288. El articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 no desconoce € articulo 93 de la
Constitucion, en concordancia con los articulos 8°y 23.2 de la CADH siempre
gue se entienda que la imposicion definitiva de las sanciones de destitucion,
suspension einhabilidad a servidores pablicos de e eccion popul ar correspondera
al juez contencioso administrativo, conforme | o establece el inciso cuarto de esta
misma norma.

289. En € caso concreto, la garantia del derecho de acceso a desempefio de
funciones publicas, pero, principamente, la preservacion del principio
democrético y la proteccion del derecho a la representacion politica efectiva
obligan a considerar que € articulo 277.6 de la Constituciéon debe leerse de
manera armoénica y dindmica con e bloque de congtitucionalidad y, en ese
sentido, maximizar € respeto por los derechos politicos de los servidores
publicos de eleccidn popular y de sus electores. Esto se lograa entender que la
sancion definitiva que genera la separacion del cargo y la imposibilidad de
gjercer las funciones paralas cuales e funcionario publico fue elegido debe ser
impuestapor un juez de cualquier especiaidad, con todaslas garantiasdel debido
proceso, y no por una autoridad distinta.

290. Lo expuesto debe complementarse de la siguiente manera. En primer
lugar, la reserva judicia en comento no supone que € Estado renuncie a la
titularidad de la potestad disciplinariafrente alos servidores publicos de eleccion
popular. Tampoco que incumplasu obligacion deinvestigar y sancionar |os actos
de corrupcién que estos comentan. Nada se opone -la Constitucion no contiene
ninguna regla prohibitiva al respecto- a que los jueces también gjerzan funcién
jurisdicciona disciplinariaeimpongan las sanciones a que hayalugar, cuando €
sujeto disciplinado sea un funcionario publico de eleccion popular. De hecho,
este no es un modelo geno a derecho colombiano. En efecto, como se ha
indicado, € articulo 257A de la carta le atribuye a la Comisién Naciona de
Disciplina Judicia lafuncion jurisdiccional disciplinaria sobre los funcionarios
y empleados de la Rama Judicial. Por su parte, los articulos 183 y 184 de la
Congtitucion le asignan al Consgjo de Estado el conocimiento y decision de la
accion de pérdida de investidura, siendo esta “una sancion de caracter
jurisdiccional, de tipo disciplinario”?®.

291. Ensegundo lugar, la circunstancia de que la democracia participativay la
participacion politica sean “aspectos estructurales e inescindibles del modelo
constitucional (Estado Social de Derecho) acogido por € Constituyente de
1991724 permite diferenciar razonablemente entre los servidores plblicos de
eleccion popular que estén en gjercicio de sus funciones y los demas servidores
publicos, de cara a las sanciones que las autoridades con funciones
administrativas pueden imponer aunosy aotros. Lo anterior, porque € impacto
de la sancion que restringe la participacion politica del afectado trasciende a la
representacion politica efectivay actua que aquel gjerce.

292. En tercer lugar, como ya se indicd, no cabe duda de que la comprension
del articulo 23.2 dela CADH debe estar acorde con los limites que fijala propia
Congtitucion. Esta afirmacion se sustenta, por un lado, en la manera en que €

25 Sentencia SU-073 de 2020.
246 Sentencia C-027 de 2018. Al respecto, también se pueden consultar las sentencias C-408 de 2017, C-577 de
2014, C-597 y C-010 de 2013, C-490 de 2011, C-303 de 2010 y C-1040 de 2005.
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Constituyente definio en € articulo 93 los puntos de encuentro entre € derecho
nacional y el derecho internacional de los derechos humanos basado en la
colaboraciéon y la complementariedad, la interconexion, la coordinacion, la
convergencia, la interdependencia, la interaccion, la cooperacion y € mutuo
aprendizaje. Lo que permite una hermenéutica conforme a las dinamicas
evolutivas de los Estados parte, principalmente, en atencion a los contextos
constitucionalesinternos, las necesidadesjuridicasy sociales delas comunidades
locales®’.

293. Vidtaasi, lainterpretacion del articulo 23.2 de la CADH realizada por la
Corte IDH en & caso Petro Urrego vs. Colombia no supone una contradiccion
directa o irresoluble con la Constitucién. Por € contrario, aplica una
interpretacién armonica y respetuosa del cumplimiento de buena fe de los
compromisos internacionales. A estaconclusion sellegaluego de advertir quei)
dichofallo selimité adescartar lacompetenciadela PGN pararemover del cargo
a servidores de eleccion popular y ii) las sanciones de destitucion, inhabilidad y
suspension suponen una afectacion intensa de los derechos del funcionario de
eleccion popular y al principio democrético. Por €llo, laimposicion delasancion
puede ser gustada y reinterpretada por la Corte, sin que ello suponga un
menoscabo de lafuerza normativade la carta o del blogue de constitucionalidad.

294. En suma, sin perjuicio de otras normas constitucionales que directamente
asignan a autoridades que g ercen funciones administrativas la competencia para
retirar del cargo a servidores publicos de eleccion popular, las sanciones
disciplinarias de destitucion, suspension e inhabilidad contra servidores de
eleccion popular en gjercicio de sus funciones, solo pueden imponerse de forma
definitivapor un juez de la Republicade cualquier especialidad. Lo anterior, con
base en la necesidad de garantizar €l derecho de acceso a desempefio de
funciones publicas, € principio democrético y el derecho a la representacion
politica efectiva. Ahora bien, la Corte no desconoce que € articulo 278.1 de la
Congtitucién dispone que entre las funciones que debe gercer directamente €
procurador se encuentra la siguiente: “[d]esvincular del cargo, previa audiencia
y mediante decision motivada, al funcionario publico que incurra en alguna de
las siguientes faltas: (...)”.

295. En la Sentencia C-500 de 2014, la Corte explico que la destitucion y la
desvinculacidon son dos sanciones diferentes. Mientras la primera puede ser
impuesta por cualquierade las autoridades con potestad disciplinaria, lasegunda
debe ser impuesta directamente por € procurador. En este sentido, se trata de
una “competencia exclusiva e indelegable”. Adicionalmente, advirtié6 que “no
existe una obligaciéon constitucional de tipificar como faltas gravisimas las
enunciadasen € articulo 278.1, en tanto estas Ultimas son autdnomas y sometidas
a un procedimiento diferente. En todo caso, s se reproducen como faltas
gravisimas no es posible activar |a potestad disciplinaria simultaneamente y S
‘el procurador general gerce la funcién indelegable que le impone € articulo
278.1 de la Carta, no hay lugar a gjercicio de la potestad disciplinaria ordinaria
de que trata el articulo 276.6°”.

296. El articulo 278.1 superior contiene una competencia exclusiva e
indelegable en cabeza del procurador, la cual puede ser gercida cuando €
funcionario publico incurre en las fatas disciplinarias ali previstas. Esta
competencia implica la imposicion de la sancion de desvinculacion, previo

247 Sentencia C-101 de 2018.
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tramite de “un procedimiento abreviado compatible con e debido proceso
constitucional”?*, pues exige laaudienciay la decision motivada.

297. Conforme con lo expuesto, la Sala estima que la interpretacion del
giercicio de dicha facultad debe ser armoénica, sistemética y guiada por €l
cumplimento de los compromisos internacionales y del bloque de
constitucionalidad. En ese sentido, también operalareservajudicia y solo podra
imponerse dicha sancion de manera definitiva con laintervencion de un juez de
la Republica de cualquier especialidad cuando se trata de servidores publicos de
eleccion popular. Esta afirmacion se sustentaen lainterpretacion delos articulos
40y 93 de la Constitucion, en concordancia con € articulo 23.2 dela CADH, y
no en una hermenéutica aislada de las normas que otorgan potestad disciplinaria
alaPGN vy a procurador.

298. Ahora bien, existe un segundo grupo de sanciones de origen legal que si
pueden imponerse, sin intervencion del juez, a los servidores publicos de
eleccion popular, esto es, lamultay la amonestacion. La multa es “una sancion
de caracter pecuniario” (articulo 10.3 de la Ley 2094 de 2021) y la amonestacion
es “un llamado de atencion, por escrito” (articulo 10.4 de la Ley 2094 de 2021).
Dado que estas no suponen una restriccion severa de los derechos politicos de
los servidores publicos de eleccion popular ni de sus electores en los términos
explicados en precedencia, pues no implican la remocion del cargo, sobre ellas
no opera la reserva judicial antes mencionaday, por tanto, pueden ser decidas
por la PGN.

Solucion del segundo cargo. La necesidad de una decision de exequibilidad
condicionada para la armonizacion

299. Segln lo expuesto, la Sala Plena constata que una lectura aidada de la
disposicién, segin la cual la PGN podria imponer de manera definitiva las
sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a funcionarios de eleccion
popular sin la intervencion de un juez, conllevaria a la declaratoria de
inexequibilidad de la norma acusada. Sin embargo, una decisiéon como esta
generarialas siguientes dificultades con repercusiones constitucionales:

300. Desconoceria la estructura organica dispuesta por e Constituyente y
desarrollada por €l Legislador para €l gercicio de la funcién de control
disciplinario que le corresponde gjercer ala PGN.

301. Laexpulsién delanormadel ordenamiento juridico configurariaun vacio
regulatorio que dificultaria la efectividad de los principios que orientan la
funcion publica, principalmente la moralidad y la transparencia administrativa,
la proteccion del patrimonio publico, la generacion de confianza con quienes
gestionan los bienes colectivos y lalucha contrala corrupcion?#.

302. La Corte ha resaltado®® que la corrupcion podria entenderse como €l
desconocimiento de un deber contenido en un sistema normativo referencial,
realizado por el agente con la finalidad de obtener un beneficio diferente a los
buscados por el cargo ocupado, es decir, contrario al interés general que orienta
el gercicio de su funcion.

248 Sentencia C-230 de 2004.
249 Sentencia C-101 de 2018.
250 Sentencia C-101 de 2018.
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303. Esta Corporacion ha entendido la corrupcion como un fendbmeno que
amenaza € Estado Socia de Derecho, porque atenta contra los cimientos de la
democracia y afecta directamente los principios constitucionales que guian €
desempefio de la funcion publica?®. En esa linea, la Sentencia C-944 de 2012
analiz6 € impacto de la corrupcion en las siguientes dimensiones:

a) Politica: reduce la confianza de los ciudadanos en e Estado®?, ya que
genera el desprecio por los intereses de la comunidad y sus miembros, quienes
se sienten gjenos, apaticos y desconcertados frente a las decisiones adoptadas
por €l poder politico®3, lo que deslegitima las instituciones y sus actuaciones.

b) Econémica: afecta la inversion®*, aumenta los costos econémicos®>,
eliminalacompetenciay facilitalos monopolios de hecho®®, entre otros efectos.

C) Administracion publica: produce ladesviacion de los recursos publicos
alos patrimonios particulares o del entorno de los funcionarios corruptos®’, lo
gue disminuye €l gasto publico para atender necesidades sociales prioritarias.
De igua forma, incide negativamente en el correcto funcionamiento de las
instituciones del Estado, es decir, afecta la prestacion del servicio con base en
los principios que orientan lafuncién pablica.

304. El Estado colombiano ha asumido compromisos internacionales para
combatir la corrupcién. En ese sentido, mediante laLey 970 de 2005, aprobd la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion que le impone a los
Estados Parte |os siguientes compromisos:

a) Formular y aplicar politicas publicas coordinadas y eficaces contra la
corrupcion que promuevan la participacion de la sociedad y reflgjen los
principios del imperio de la ley, la debida gestion de los asuntos y |os bienes
publicos, laintegridad, latransparenciay la obligacion de rendir cuentas®®,

b) Adoptar medidas legidativas y administrativas adecuadas y eficaces, en
consonancia con |os objetivos de la Convencién referiday de conformidad con

21 Sentencia C-944 de 2012.

22 Bull, M. J. y Newell, L.: Conclusion: Political Corruption in Contemporany Democracies, Palgrave
Macmillan, London, 2000, p. 244; Bayley, D. H.: The Effects of Corruption in a Developing Nation, en
Heidenheimer, A. J.; Johnston, M.y Le Vine, V. T.: Poalitical Corruption: A Handbook, Transaction Publishers,
New Jersey, 1997, p. 942; Musco, E.: | ddlitti di corruzione nel Codice penae italiano, en AA. VV.: Fraude y
corrupcién en la administracion publica: delitos financieros, fraude y corrupcion en Europa, Universidad de
Salamanca, Salamanca, 2002, p. 28; Rose-Ackerman. S.: La corrupcién y los gobiernos. causas, consecuencias
y reforma, Siglo XXI, Madrid, 2001, p. 23; Fabidn Caparrds, E. y Rodriguez Garcia, N. (coords.), La corrupcién
en un mundo globalizado: andlisis interdisciplinar, Ratio Legis, Salamanca, 2004, p. 20.

253 Bustos Gisbert, R. La recuperacion de la responsabilidad politica en la lucha contra la corrupcion de los
gobernantes: una tarea pendiente, en: Fabian Caparrés, E. y Rodriguez Garcia, N. (coords.). La corrupcion enun
mundo globalizado: andlisis interdisciplinar, Ratio Legis, Salamanca, 2004, p. 71.

24 Tanzi, V. y Davoodi, H. Corruption, Growth, and Public Finances, en Jain, A. K. The Political Economy of
Corruption, Routledge, Nueva Y ork, 2002, p. 98; Ayittey, G. B. N. Combating Corruption in Africac Analysis
and Context, en Hope, K. R. y Chikulo, B. C. (edits.). Corruption and Development in Africa: Lessons from
Country Case-Studies, Palgrave, Hampshire, 2003, p. 106; Hope, op. cit., p. 26; Malem Sefia, J. F. Globalizacion,
comercio internacional y corrupcion, Barcelona, Gedisa, 2000, p. 45; Rose-Ackerman. S.: op. cit., p. 45. Segin
las investigaciones del FMI, la inversién en los paises corruptos es casi un 5% menor que en los paises
relativamente exentos de corrupcion.

25 Muriel Patifio, M.: Economia, corrupcion y desarrollo, en Fabian Caparrds, E. (coord.). La corrupcion:
aspectos juridicos y econémicos, Ratio Legis, Salamanca, 2000, p. 33; Lozano, J. y Merino Dinari, v. (comps.):
op. cit., p. 36.

26Fghian Caparrds. La corrupcion de los servidores plblicos, op. cit., p. 126.

27 Muriel Patifio. Aproximacion macroecondémicaa fenémeno de la corrupcién, op. cit., p. 33.

28 Articulo 5.1 de la Convencion.

68



los principios fundamentales del derecho interno, a fin de establecer criterios
paralacandidaturay eleccion a cargos publicos®™®.

c) Establecer, de acuerdo con los principios fundamentaes del derecho interno,
medidas disciplinarias 0 de otra indole contra todo funcionario publico que
transgreda | os codigos o normas establecidos con base en la Convenci6n?®.

305. No obstante, una lecturaarmonica del articulo 1° de la Ley 2094 de 2021
y respetuosa del cumplimiento de buena fe de los compromisos internacionales,
admite una interpretacion que no entraria en contradiccion directa con los
articulos 93 de la Constitucién Politicay 23.2 dela CADH. En efecto, esposible
garantizar la reserva judicial para la imposicion definitiva de las sanciones
disciplinarias de destitucion, suspension e inhabilidad por parte de la PGN. En
ese sentido, la institucionalidad creada por la Ley 2094 de 2021 permite
garantizar la reserva judicial paralaimposicion definitiva de las mencionadas
sanciones a los servidores publicos de eleccion popular, en gercicio del cargo,
mediante la intervencion del juez de lo contencioso administrativo, en tanto €l
Legislador adopta las medidas que considere conducentes a cumplimiento del
estandar. En efecto, losincisos 3° y 4° ddl articulo 1° de esa hormativa establecen
que:

Las decisiones sancionatorias que pongan fin a la actuacion disciplinaria'y producto
de las funciones jurisdiccionales que se le reconocen ala PGN serén susceptibles de
ser revisadas ante la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo, en los términos
establecidos en esta Ley.

Para los servidores publicos de eleccion popular, la gecucion de la sancién se
supeditara alo que decidala autoridad judicial.

306. El remedio que se adopta es una expresion del principio de colaboracion
armonica entre las ramas del poder publico, consagrado en € articulo 113 dela
Congtitucion, € cual exige € deber insoslayable de cooperacion entre aguellas,
para asegurar e cumplimiento de los fines constitucionales del Estado.

307. A diferencia de lo que ocurre con las atribuciones de investigar y juzgar
las conductas disciplinarias en cabeza de la PGN, por disposicion ddl art. 277.6
CP, insiste la Sala en que la reserva judicial solamente se aplica para que las
sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos de
eleccion popular corresponda de forma definitiva a las autoridades judiciales,
independientemente de su especialidad, excepto frente a los destinatarios de un
régimen regulado por la Constitucion.

308. De esta forma, la sancion de destitucion, suspension e inhabilidad al
servidor elegido popularmente solo sera impuesta de forma definitiva por una
autoridad judicial, siguiendo todas las garantias propias del procedimiento
judicial, sin que se requiera la intervencion de un juez penal. Igualmente,
preservando laindependencia, imparcialidad y autonomiade lafuncion judicial.

309. En consideracion de lo expuesto y con fundamento en e principio de
conservacion del derecho, la Corte declarara la exequibilidad condicionada del
articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 (que modifico €l art. 2° de la Ley 1952 de
2019) en & entendido de que la imposicion definitiva de las sanciones de
destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos de e eccidn popul ar

259 Articulo 7.2 de la Convencion.
260 Articulo 8.6 de la Convencion.
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correspondera a juez de lo contencioso administrativo, conforme |o establece el
INnciso cuarto de esa misma norma.

Tercer cargo. Lasgarantiasjudiciales delos servidores publicos de eleccién
popular en & marco delos articulos 29 de la Constitucion Politicay 8° y 25
dela CADH

Naturalezay alcance del principioy la garantia del debido proceso

310. El debido proceso como derecho fundamental se encuentra consagrado
expresamente en e articulo 29 de la Congtitucion Politica; su aplicacion no
solamente se debe garantizar en los juicios y procedimientos judiciales, sino
también para todas las actuaciones administrativas. La jurisprudencia de esta
Corporacion ha precisado que la extension del debido proceso a las actuaciones
administrativas tiene por objeto garantizar la correcta produccion de 1os actos
administrativos y extiende su coberturaal gercicio delaadministracion publica,
en la redlizacion de sus objetivos y fines estatales, cobijando todas sus
manifestaciones, “en cuanto a la formacion y eecucion de los actos, a las
peticiones gue realicen los particulares, a los procesos que por motivo y con
ocasion de sus funciones cada entidad administrativa debe desarrollar y desde
luego, garantiza la defensa ciudadana a sefidarle los medios de impugnacion
previstos respecto de las providencias administrativas, cuando crea el particular,
que através de ellas se hayan afectado susintereses’26?,

311. Lajurisprudencia constitucional hadefinido el derecho al debido proceso
como €l conjunto de garantias previstas en €l ordenamiento juridico, através de
las cuales se busca la proteccion del individuo incurso en una actuacion judicial
o administrativa, para que durante su tramite se respeten sus derechosy se logre
la aplicacion correcta de la justicia. Hacen parte de las garantias del debido
proceso:

a) El derecho a la jurisdiccion, que a su vez conlleva los derechos a libre e
igualitario acceso alosjuecesy autoridades administrativas, a obtener decisiones
motivadas, aimpugnar |as decisiones ante autoridades de jerarquia superior, y a
cumplimiento de lo decidido en €l fallo;

b) El derecho a juez natural, identificado como el funcionario con capacidad o
aptitud legal para gjercer jurisdiccion en determinado proceso o actuacion, de
acuerdo con la naturaleza de los hechos, la calidad de las personas y la division
del trabgjo establecida por |la Constitucion y laley;

c) El derecho a la defensa, entendido como el empleo de todos los medios
legitimos y adecuados para ser oido y obtener una decisiéon favorable. De este
derecho hacen parte, el derecho a tiempo y a los medios adecuados para la
preparacion de ladefensa; os derechos ala asistencia de un abogado cuando sea
necesario, alaigualdad ante laley procesal, alabuenafey alaleatad de todas
las demas personas que intervienen en e proceso;

d) El derecho aun proceso publico, desarrollado dentro de un tiempo razonable,
lo cual exige gque el proceso o la actuacion no se vea sometido a dilaciones
injustificadas o inexplicables;

261 Sentencia T-442 de 1992.
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e) El derecho a la independencia ddl juez, que solo es efectivo cuando los
servidores publicos a los cuales confia la Consgtitucion la tarea de administrar
justicia, gercen funciones separadas de aquellas atribuidas a gecutivo y
legidlativoy

f) El derecho alaindependencia e imparcialidad del juez o funcionario, quienes
siempre deberdn decidir con fundamento en los hechos, conforme a los
imperativos del orden juridico, sin designios anticipados ni prevenciones,
presiones o influenciasiilicitas?®?.

Lanaturalezay alcance del principio ddl juez natural

312. Eljuez natural es “aquél a quien la Constitucion o la ley le ha atribuido el
conocimiento de un determinado asunto”?%, Este principio constituye elemento
medular del debido proceso, en la medida en que desarrolla y estructura €
postulado constitucional establecido en €l articulo 29 superior.

313. Lajurisprudencia haidentificado una serie de caracteristicas en torno de
la competencia de la autoridad judicia®®*, y ha precisado que este principio
implica especificamente la prohibicion de crear tribunales de excepcion, o de
desconocer la competencia de la jurisdiccion ordinaria. La jurisprudencia
constitucional ha aclarado que “[t]al concepto no significa en modo alguno que
el legislador -ordinario o extraordinario- no pueda -sobre |a base de criterios de
politica criminal y de racionalizacion del servicio publico de administracion de
justicia-, crear nuevos factores de radicacion de competencias en cabeza de los
funcionarios que pertenecen a la jurisdiccion ordinaria (...) o modificar los
existentes, respetando -desde [uego- los principios y valores constitucionales”?®,

314. Lacompetencia ha sido definida como la facultad que tiene el juez para
gjercer, por autoridad de laley, unadeterminadafuncién, quedando tal atribucion
circunscrita a aguell os aspectos designados por lalegidacion. Por regla general,
la determinacion de la competencia de un juez atiende a criterios de lugar,
naturaleza del hechoy calidad de | os sujetos procesales.

315. Este principio constitucional comprende una doble garantia. Primero,
asegura al investigado el derecho a no ser juzgado por un juez distinto alos que
integran lajurisdiccidn. Segundo, es una garantia parala Rama Judicia en tanto
impide la violacion de principios de independencia, unidad y monopolio de la
jurisdiccion, ante las modificaciones que podrian intentarse para aterar €
funcionamiento ordinario®®. Adicional a lo expuesto, la jurisprudencia ha
puntualizado que la garantia del juez natural “tiene una finalidad mas sustancial
gue formal, habida consideracion gque lo que protege no es solamente €l claro
establecimiento de la jurisdiccion encargada del juzgamiento previamente a la
comision del hecho punible?®’, sino la seguridad de un juicio imparcia y con
plenas garantias para el procesado’2%,

316. Ensintesis, € respeto al debido proceso, concretado en el principio dejuez
natural, implica la garantia de que el juzgamiento sea efectuado por los

262 Sentencia C-341 de 2014.

263 Sentencia C-429 de 2001.

24 \er a respecto, entre otras, la Sentencia C-111 de 2000.
265 Sentencia C-208 de 1993.

266 | bidem

267 Sentencia C-597 de 1996.

268 Sentencia C-200 de 2002.
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funcionariosy 6rganos gque, en atencion alo dispuesto en la Constitucién, tengan
la competencia para el10?%,

Solucion del tercer cargo. La necesidad deasegurar lareservajudicial para
la imposicion definitiva de las sanciones de suspension, destitucion e
inhabilidad delos servidores publicos de eleccion popular, en g erciciodesu
cargo, a través de una sentencia

317. La Sala Plena encuentra que la expresion “ejecutoriadas”, contenida en el
articulo 54 delaLey 2094 de 2021, esinexequible.

318. El articulo 54, que adiciond € articulo 238A de la Ley 1952 de 2019,
establece que “[e]l recurso extraordinario de revision procede contra las
decisiones sancionatorias € ecutoriadas dictadas por la PGN en gjercicio de la
potestad disciplinariajurisdiccional. Igualmente, contralos fallos absolutorios y
los archivos, cuando se trate de viol aciones alos derechos humanos o, el derecho
internaciona humanitario. |gualmente, contralas decisiones producto deladoble
conformidad dictadas por el Procurador General de la Nacion™ (negrillas no
originales).

319. A partir de las consideraciones previas sobre € derecho fundamental al
debido proceso (art. 29 C.Py art. 8dela CADH) y en particular sobre lagarantia
de juez natural, la Sala reitera que € articulo 277.6 de la Constitucion dispone
gue laPGN es competente para, conforme alaley, adelantar las investigaciones
disciplinarias a los servidores publicos, incluidos los de eleccion popular,
excepto aguellos cuyo régimen esta regulado por la Constitucion.

320. No obstante, dicha atribucion debe gercerse bajo la aplicacion de los
estandares constitucionales, entre los cuales se encuentra € de reserva judicial
para la imposicion definitiva de la sancion, en virtud del cual, los jueces, con
independencia de su especidlidad, son los competentes para imponer
definitivamente las limitaciones antes mencionadas a los servidores publicos de
eleccion popular, siempre que brinden las garantias del debido proceso, pues tal
restriccién no puede ser impuesta de formadefinitiva por autoridades gue gjercen
funciones administrativas; esto sin perjuicio de otras normas constitucionales
gue directamente les asignan la competencia para retirar del cargo de manera
directa a servidores publicos de eleccién popular.

321. Dicha consideracion es respetuosa de la arquitectura institucional
dispuesta por € Constituyente de 1991 para la vigilancia de la funcion publica,
porque conservalapotestad disciplinariaen cabezadelaPGN y, adicional mente,
recoge la ampliacién de la garantia de juez natural, mediante €l establecimiento
de la decision judicial como condicion indispensable para la imposicion de
sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos de
eleccion popular, a partir de los estrictos estandares derivados del blogue de
constitucionalidad.

322. Deestamanera, lainterpretacion sistematica, armoénicay ponderadadelos
mandatos superiores contenidos en los articulos 29, 92, 93, 44.1, 277.6 de la
Constituciony 8y 23.2 dela CADH, permite concluir que esimperioso asegurar
gue las decisiones sancionatorias de destitucion, suspension e inhabilidad de la
PGN, en contra de los servidores de eleccion popular, que efectivamente estén

269 Sentencia C-392 de 2000.

172



desempeiiando los cargos en que fueron electos, solo pueden ser impuestas de
forma definitiva por un juez. Ello justificala declaratoria de inexequibilidad de
la expresion “ejecutoriadas”, contenida en el articulo 54 de la Ley 2094 de 2021.

323. En linea con lo decidido, la Sala Plena considera que, en términos
generales y como remedio constitucional, €l recurso extraordinario de revision
dispuesto en la Ley 2094 de 2021, €l cua contempla la intervencion del juez
contencioso administrativo, responde ala garantia de juez natural. No obstante,
es necesario precisar, bajo qué términos, € articulo 54 de la Ley 2094 de 2021
puede entenderse constitucional .

C. REMEDIOSCONSTITUCIONALES
Necesidad de una decision de exequibilidad condicionada

324. Desde la Sentencia C-113 de 1993 la Corte determiné que “[1]a facultad
de sefialar los efectos de sus propios fallos, de conformidad con la Constitucion,
nace parala Corte Constitucional de lamision quele confiad inciso primero del
articulo 241, de guardar la ‘integridad y supremacia de la Constitucion’, porque
para cumplirla, e paso previo e indispensable eslainterpretacion que se hace en
la sentencia que debe sefialar sus propios efectos”?",

325. En la Sentencia C-233 de 2021 |a Corte reiterd que los pronunciamientos
modulados, incluidas las sentencias interpretativas, integradoras, aditivas o
sustitutivas, tienen unarelacion especial con laley, pues € pronunciamiento del
Tribunal, con efectos ergaomnes, entraa ser parte de su contenido, y excluye de
plano algunas de las opciones con que cuentan |os operadores juridicos en €
marco de sus competencias paraaplicarlas. La Corte Constitucional en diferentes
oportunidades ha acudido a las sentencias moduladas como herramienta para
remediar las dificultades constitucionales de los preceptos demandados, con €
fin de precisar & alcance de la disposicion y gjustarla a los mandatos
superiores*’t. Por esto, unavez la Corte integra o modulalanorma por medio de
la sentencia, |os operadores juridicos han de comprender € nuevo contenido de
ladisposicion y es este el gque debe aplicarse en & dambito de su competencia.

326. La Sala encontré que la garantia de la reserva judicial en materia de
imposicion de sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad de servidores
de eleccidn popular por parte de la PGN no genera per se la inexequibilidad de
|as otras normas demandadas e integradas. En tal sentido, el modelo de decision
gue garantiza de mejor forma los postul ados constitucional es en tension, esto es,
de una parte, las competencias constitucionales en materia disciplinaria de la
PGN vy, de otra, la reserva judicia de las sanciones disciplinarias que afectan
intensamente los derechos politicos de los servidores publicos de eleccion
popular, es através de una decision integradora.

327. En este punto, lainviabilidad de la decision de inexequibilidad simple se
justifica porque “no solo es indeseable sino que generaria efectos claramente
inconstitucionales por obstaculizar eincluso impedir el desempefio de funciones
del Estado encaminadas a la proteccion de bienes y sujetos protegidos por la
Carta Politica®®’2, En estos casos, este Tribunal ha establecido que ‘“debe

270 Decision reiterada en las sentencias C-503 de 1993, C-542 de 1993, C-110 de 1994, C-145 de 1994 y C-180
de 1994, entre otras.

27! Sentencias C-239 de 1997, C-1153 de 2005, C-145 de 2010, C-936 de 2011, C-233 de 2021, entre otras.

272 Sentencia C-010 de 2018.
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valorarse la eventual generacion de vacios e inconsistencias normativas que
podrian tener resultados inconstitucionaes, que |6gicamente son indeseables
para el sistema juridico”?”, Por tal razén, se ha identificado la posibilidad de
expedir una sentenciaintegradora, mediante lacual lapropia Cortellene el vacio
que deja la norma declarada i nconstituci onal 24,

328. Previamente, la Sala advirtio que la declaratoria de inexequibilidad de la
expresion “jurisdiccionales” contenida en el articulo 1° y el ejercicio de las
facultades jurisdiccionales por parte de la PGN, especificamente en cuanto a la
imposicion de ciertas sanciones a los servidores de eleccion popular, generaria
un vacio normativo que atentaria contra la efectividad de los principios que
orientan la funcion publica, principamente la moralidad y la transparencia
administrativa, la proteccion del patrimonio publico, la generacion de confianza
respecto aquienes gestionan |os bienes colectivosy laluchacontralacorrupcion.

329. Ante € panorama descrito previamente, una decison modulada o
integradora surge como laalternativa que de meor formagarantizalos principios
constitucionales en juego y, no implica un gercicio de regulacion integral o
completo, sino laposibilidad de interpretar constitucionalmente e alcance de las
disposiciones estudiadas frente a las garantias constitucionales que deben
preservarse. Lo anterior, sin perjuicio de la competencia del Legislador para
adoptar prontamente las decisiones gque estime en este &mbito, atendiendo los
precedentes de lajurisprudencia constitucional.

330. Deigua forma, como se advirtio previamente, la Sala considera necesario
garantizar la realizacion de los principios in dubio pro legislatore y de
conservacion del derecho. La Sentencia C-633 de 2016 expuso |o siguiente:

Precisamente, a través del principio de conservacion del derecho, se busca que los
tribunal es constitucional es interpreten las normas en el sentido de preservar al maximo
posible las disposiciones emanadas del legislador, en virtud del respeto a principio
democratico (...) A la misma conclusion se llega en aplicacion del principio in dubio
pro legidatore, cuyo alcance busca resguardar |a decision mayoritaria adoptada por €l
Congreso, respecto de un conjunto de normas frente a las cuales no existio reparo
alguno y lograron cumplir, en su integridad, con los elementos estructurales del
proceso legidativo.

331. En otras palabras, el principio de conservacion de la norma “no significa
desconocer la legalidad y la seguridad juridica, por € contrario, implica
salvaguardar la decision del Legislador y € principio democratico, pues la
expulsion de leyes debe restringirse a aguellos eventos en los que se vulnere
irremediablemente la Constitucion”?",

332. Bagjo ese entendido, la Sala adoptara una decision integradora que permita
compatibilizar laestructurainstitucional constitucional y legal con lagarantiade
los principios superiores en conflicto, particularmente lareservajudicia parala
imposicién de sanciones disciplinarias de suspension, destitucion e inhabilidad a
los servidores de el eccion popular por parte delaPGN, en gercicio defunciones,
y el derecho fundamental a debido proceso. A continuacion, la Corte precisara
la modulacion de su decision.

I ntegracion y modulacion del recurso extraordinario derevision

273 Sentencia C-291 de 2015.
274 | bidem.
275 Sentencia C-010 de 2018.
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333. La potestad disciplinaria de la PGN corresponde a una funcién
administrativa. De manera que laPGN no puede imponer con caracter definitivo
las sanciones disciplinarias de destitucion, suspension e inhabilidad contra los
servidores publicos de eleccion popular, sin la intervencion del juez de lo
contencioso administrativo. Conforme a la interpretacion que se le debe dar al
articulo 23.2 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, a esta Corte
le corresponde determinar si el recurso extraordinario de revision, como esta
estructurado en la Ley 2094 de 2021, es un instrumento idoéneo que permite que
la sancion disci plinaria sea definitivamente impuesta por un funcionario judicial.

334. El recurso extraordinario de revision, como ya se sefial 6, fue regulado en
los articulos 54 al 60 delaLey 2094 de 2021. En estas disposi ciones se establece
que:

a)  Sepuede interponer contra: (i) las decisiones sancionatorias dictadas por
laPGN; (ii) los fallos absolutorio y archivos, cuando setrate de violaciones alos
derechos humanos o el derecho internacional humanitario y (iii) las decisiones
producto de la doble conformidad dictadas por e procurador.

b)  Serd conocido por la jurisdiccién de lo contencioso administrativo,
conforme alas competencias sefialadas en el articulo 55 de laLey 2094.

C) Procede por causalestaxativas, las sefialadas en € articulo 56 de lamisma
normatividad.

d)  Debera ser interpuesto dentro de los 30 dias siguientes a la gjecutoria de
la decision disciplinaria.

€) En los casos relacionados con servidores publicos de eleccidon popular en
giercicio de sus funciones, la gecucion de la decision en su contra quedara
suspendida hasta que se resuelva €l recurso correspondiente, siempre que este
fuere presentado y admitido; o hasta cuando se venza el término de Ley parala
radicacion y admision del mismo.

f) Debera interponerse conforme a los requisitos formales sefidados en €
articulo 58.

g)  Seresolverasobre suadmision en el término maximo de 10 dias, contados
apartir del reparto delaactuacion; s esinadmitido se le concedera al recurrente
un plazo de 5 dias para subsanar los defectos que se adviertan en e auto
inadmisorio. En este plazo no procedera la gjecucion de la sancién ni lareforma
del recurso.

h)  Admitido € recurso, este auto se notificara personalmente ala PGN para
gue lo conteste, dentro del término de los 5 dias siguiente y solicite las pruebas
aque hayalugar.

1) S se decretan pruebas de oficio 0 a solicitud de parte, se sefidara un
término maximo de 20 dias para su préctica.

) Vencido el periodo probatorio, s 10 hubiere, se dictara la respectiva

sentencia. En todo caso, la decision de este recurso no podra ser superior a
término de los 6 meses contados desde su admision.
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k)  El recurso tendra prelacion frente a los otros asuntos que le corresponden
conocer a la respectiva sala especid o € tribunal, salvo las acciones
constitucionales.

) Si e competente encuentra fundada alguna de las causales de revision,
dgarasin validez la decision recurriday dictara la que en derecho corresponda.
En lasentenciaque invalide la decision revisada se resol vera sobre | os perjuicios
y demés consecuencias que se puedan derivar de aquella. Si en € expediente no
existiere prueba para condenar en concreto, esta se hara en abstracto y se dara
cumplimiento alo dispuesto en € articulo 193 de laLey 1437 de 2011.

335. Como se puede ver, el recurso de revision permite € gercicio de las
garantias sustanciales del debido proceso. Lo expuesto, porque le permite a
sancionado que, dentro de los 30 dias siguientes a la decision del érgano de
control, pueda gercer todas las actuaciones procesales que le permitan
controvertir su legalidad, como por gemplo solicitar pruebas, refutarlas,
presentar las alegaciones correspondientes, etc. Este mecanismo cumple
entonces con |os requisitos advertidos en la Sentencia C-091 de 202227°, paraque
un instrumento de control sobre un acto administrativo sea conforme a la
Congtitucion, porque permite gercer razonablemente e derecho de defensa 'y
someter a unarevision de pleno derecho € acto expedido por la PGN, para que
sea € despacho judicia e que, conforme lo busco € Legidador, adopte la
decision correspondiente.

336. Adicionalmente, |a Sala destaca que, por mandato de los articulos 1°y 57
de la Ley 2094 de 2021, cuando se trata de servidores de eleccion popular, €

tramite del mecanismo de revision suspende la gecucion de la decision
sancionatoria impuesta por la PGN, hasta tanto € juez de lo contencioso
administrativo se pronuncie, o que también aseguralareserva judicia definida
por €l esténdar derivado ddl bloque de constitucionalidad y que fue materializada
por el Legislador enlalLey 2094 de 2021%”. Igua mente, por |o expuesto por esta
Corte, dicha decision no corresponde alaimposicion definitiva de la sancién, la
gue seratomada por €l juez de lo contencioso administrativo.

337. Se aclara que, dado el espiritu del articulo 23.2 de la CADH y su
pretension de impedir la posibilidad de que un funcionario de eleccion popular
sea retirado por una entidad que gerce funciones administrativas, es necesario
entender que la activacion del recurso automatico de revision exige que €
sancionado esté en gercicio del mandato popular, pues, de no ser asi, debera
acudir a los medios de control ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo.

276 |_a Corte Constitucional estudié en esa oportunidad la exequibilidad de los articulos 23 y 45 de la Ley 2080,
gue regulan € trdmite del control automatico e integral de legalidad de los fallos con responsabilidad fiscal, para
lo cud verificd si las normas demandas vulneraban € derecho de acceso a la administracion de justicia, en
condiciones de igualdad, y las garantias del debido proceso, en la medida en que privaban a los responsables
fiscales de la posibilidad de cuestionar €l fallo a través de los medios de control judiciales que consideren
adecuados para defender susintereses.

277 En @ inciso cuarto del articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 se indica que «para los servidores publicos de
eleccion popular, lagjecucion de la sancion se supeditara alo que decida la autoridad judicial». A suturno, en el
inciso tercero del articulo 57 de la Ley 2094 de 2021 se dispone que «en todos los casos relacionados con
servidores publicos de eleccidn popular, la gecucién de la decision en su contra quedara suspendida hasta que
seresuelva el recurso correspondiente, si es que se presentase y fuere admitido; o hasta que se venza el término
de Ley paralaradicacion y admisién del mismos.
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338. Sin embargo, esta Corporacion evidencia que dicho instrumento de
participacion judicial tiene las siguientes limitaciones:

a) Es un recurso, que conforme con lo prescrito en los articulos 54 a 60
analizados, es de caracter rogado; por lo tanto, de no interponerse, no habria
intervencion judicial material y efectiva respecto de la imposicion de las
sanciones redtrictivas del derecho politico de elegir y ser elegido de los
funcionarios pablicos de el eccion popular, con lo cual se desconoceriad articulo
23.2 de la Convencién Americana de Derechos Humano.

b) Al ser unrecurso extraordinario, solo se puede interponer con fundamento
en las causal es especificas sefidladas en € articulo 56 de laLey 2094 de 2021, o
cua es limitativo a derecho de defensa y, adicionalmente, podrian existir
eventual es motivaciones paralaimposicion de sanciones restrictivas del derecho
politico de elegir y se elegido de los funcionarios de e eccidn popular, por fuera
de las causales legaes sefialadas, que no podrian ser controladas por € juez
competente.

C) El recurso no ordena un examen integral de ladecisién delaPGN dirigido
a garantizar que aguella no tenga como finalidad generar una interferencia
indebida en & mandato popular y en los derechos politicos del sancionado.

339. Ante las incompatibilidades o limitaciones advertidas sobre dicho medio
judicial, que afectan su idoneidad y eficacia plena para garanti zar los derechos
politicos de los servidores de eleccion popular en e gercicio de la accidn
disciplinaria por parte de la Procuraduria General de la Nacion, es necesario
proferir una sentencia que module los efectos normativos del mencionado
recurso en e siguiente sentido:

a) El estandar de garantia constitucional exige que laintervencion de juez en la
determinacion e imposicion de las sanciones analizadas a los servidores de
eleccion popular sea obligatoria y no rogada. También, debe ser ordinario y
siempre estar presente en la imposicion de dichas sanciones, para que estas se
concreten en una sentencia judicial. Por lo tanto, € trdmite del recurso de
revision operard de manera automatica e inmediata 'y no esta supeditado a las
causales taxativas de procedencia, permitiéndosele a ciudadano disciplinado el
gjercicio de todas | as actividades procesal es que estime pertinentes a su defensa,
tales como presentar argumentos a su favor, solicitar pruebas y permitir su
contradiccion, lo cual podra hacer dentro de los 30 dias siguientes a la
notificacion de la providencia disciplinaria proferida por la PGN, tal como |o
establece el articulo 57 delaLey 2094 de 2021, € cual creo € articulo 238 D de
la Ley 1952 de 2019. Vencido este término, en e que € disciplinado puede
gjercer de manera efectiva su derecho de defensa y todas sus garantias
procesales, la PGN debera enviar, inmediatamente, el proceso ante el juez delo
contencioso administrativo, quien deberd hacer un examen integra de la
actuacion disciplinaria adelantada por la PGN, no solo de correccion de
legalidad.

b) Las decisiones de la PGN que se refieran a la destitucion, suspension e
inhabilidad de funcionarios de eleccién popular, no podran, en ninguin caso, ser
impuestas de manera definitiva sin la intervencion del juez de lo contencioso
administrativo.
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c) Contra la sentencia del juez de lo contencioso administrativo procederan los
recursos de ley consagrados en € CPACA. El sistema de investigacion y
juzgamiento disciplinario de servidores de elecciéon popular se complementara
con las normas que se enuncian en €l articulo 22 delaLey 1952 de 2019778, entre
las que esta € articulo 17927 y siguientes del CPACA y las reglas supletivas del
Cadigo General del Proceso.

340. Visto lo anterior, es necesario advertir que e sistema de investigacion y
juzgamiento disciplinario de servidores de eleccion popular, en € que confluyen
la PGN vy lajurisdiccion de lo contencioso administrativo, fue disefiado por €
Legislador. Ental sentido, estadecisién no creaun nuevo model o de juzgamiento
disciplinario para los mencionados funcionarios, € cua seguira siendo el
establecido en las Leyes 1952 de 2019 y 2094 de 2021, hasta tanto el Congreso
defina otro. En consecuencia, la decision adoptada por la Corte esta centrada en
la garantia de los derechos politicos y del debido proceso de los servidores
publicos de eleccion popular y en la adecuacion normativa, para que aguella esté
conforme con el blogue de constitucionalidad, en especia, con lareservajudicial
en la imposicion definitiva de las sanciones de suspension, inhabilidad y
destitucion de los mencionados funcionarios.

341. La SalaPlena aclara que e remedio constitucional es congruente con €
principio de separacion de poderesy se gjustaa modelo instituciona del Estado
colombiano. Por lo tanto, todos los dOrganos estatales deben asegurar la
implementacion de esta sentencia, que armoniza y asegura los derechos de
guienesfueron elegidos popularmente, frente al deber del Estado de implementar
mecanismos adecuados que le permitan prevenir, identificar y sancionar
conductas que atenten contra la administracion publica

342. Parala Corte, esta decision permite una amplia posibilidad al sancionado
de gjercer su derecho de defensa y debido proceso a plenitud. En todo caso, €
Estado asegura asi lareservajudicial deladecision, paragarantizar que lamisma
no afecte los derechos del electorado ni del elegido.

343. Conforme lo dispone el articulo 45 delaLey 270 de 1996, los efectos de
esta decision se producen a partir del dia siguiente a su adopcion por € pleno de
la Corte. En consecuencia, solamente las actuaciones disciplinarias que hayan
implicado la imposicion de sanciones de destitucion, suspension o inhabilidad
para servidores publicos de eleccion popular, respecto de las cuales i) no
hubieren transcurridos 30 dias desde su notificacion, ii) en las que estuviere en
tramite e recurso extraordinario de revision o iii) las que se adopten con
posterioridad, en todos los casos, teniendo en cuenta el dia siguiente de lafecha
de estadecision (17 defebrero de 2022), se someteran alas reglas de modulacion
sobre € recurso extraordinario de revision ante € juez contencioso
administrativo. Lo anterior implica que los efectos de la decision que ahora
adopta la Corte Constitucional no dejan sin efecto las determinaciones que se
hayan proferido hasta ahora por parte de laPGN o por las autoridades judiciales
gue realizaron €l control judicial de esas decisiones.

278 |_as autoridades reglamentaran la tramitacion interna de las peticiones que les corresponda resolver, y la
manera de atender las quejas para garantizar el buen funcionamiento de los servicios a su cargo// Cuando més de
diez (10) personas formulen peticiones andlogas, de informacion, de interés general o de consulta, la
Administracion podra dar una Unica respuesta que publicara en un diario de ampliacirculacion, la pondra en su
paginaweb y entregara copias de la misma a quienes | as soliciten.

219 | anormaen mencion sefiala “[e]l proceso para adelantar y decidir todos los litigios respecto de los cuaes ese
codigo u otras leyes no sefiadlen un tramite o procedimiento especial, en primeray en Unicainstancia (...)”.
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344. Esimportante reiterar que en la Sentencia C-146 de 2021 la Corte cambio
su precedente y, en esta decision, la Sala Plena lo precisa. La modificacion del
precedente se produjo en virtud de la mutacion del contexto normativo relevante
para la determinacion de la validez de normas internas que surgio con ocasion
del fallo dela Corte IDH en e caso Petro vs. Colombia, del 8 de julio de 2020.
En ese sentido, dentro del plazo razonable conferido por € tribunal
interamericano para cumplir con la sentencia, €l Legislador adoptdé un nuevo
régimen disciplinario y la Corte Constitucional reconoce que la imposicion
definitiva de una sancion a un servidor publico elegido popularmente, que
implique laafectacion intensade los derechos politicos, tieneunareservajudicial
y que tal reserva no es satisfecha por € gercicio de la funcién administrativa
disciplinariadelaPGN. Ello es asi porque estainstitucion no tiene el carécter de
organo judicial, ni puede ostentar las funciones jurisdiccionales en la forma en
gue le fueron otorgadas por el Legislador, a gjustar el ordenamiento para efectos
de dar cumplimiento a audido fallo dela Corte IDH.

345. Finalmente, esta Corporacion adopta un remedio constitucional que no
implica una regulacion integral y constituye un avance en la consolidacion del
estandar de proteccion de los derechos politicos de los servidores publicos de
eleccion popular, sin perjuicio de las competencias ineludibles del Legislador y
de su responsabilidad en cuanto a solucionar la problemética constitucional
advertida en esta sentencia. Por tal razén le corresponde a agquel redizar las
adecuaciones y €l reparto de competencias que estime necesario en materia
disciplinaria, paralaimposicién de sanciones que restrinjan en formaintensalos
derechos politicos de los citados servidores, conforme a los parametros
constitucionales indicados en esta providencia, asi como articular la accion y
organizacion de la PGN con laRama Judicial y buscar €l fortalecimiento de esta
ultima.

346. Por laanterior razon, la Corte exhorta?® al Congreso de la Republica para
gue adopte, en el menor tiempo posible, un estatuto aplicable a dichos servidores
publicos, incluido un régimen disciplinario especial, que materialice los mas
altos estandares nacionales e internacional es en materia de proteccion y garantia
de los derechos politicos y electorales.

347. Asi las cosas, la decison que se adopta es de carécter temporal. En
consecuencia, € Legislador, dentro de su libertad de configuracion legidativa,
tiene la facultad de establecer que la PGN instruya y acuse a los servidores
el egidos popularmente ante un juez de la Republica, funcién que podria atribuir
al Consgjo de Estado o0 a otro 6rgano judicia que determine la ley, incluido €
juez penal.

Acotacionesfinales

348. LaSdaPlenadelaCorte Constitucional hace hincapié en gue se mantiene
incolume la reserva judicia de la imposicion definitiva de las sanciones
disciplinarias de los funcionarios el egidos popularmente, en gjercicio del cargo,
en los casos de destitucion, suspension e inhabilidad.

349. En consonancia con lo dispuesto por la Corte IDH en el parrafo 96 de la
sentencia Petro vs. Colombia, la Corte Constituciona sefiala que hay unaclara
reservajudicial parala aplicacion efectivay definitiva de la sancion que puede

280 Cfr. Sentencia C-473 de 1994.
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restringir los derechos politi cos de quienes fueron el egidos popularmente. De alli
gue sea la sentencia € acto juridico que implica la restriccién materia efectiva
del derecho politico. Con €llo, la decisiéon de la Corte Constitucional también
degla claro que no es la autoridad que gerce funciones administrativas la que
impone de manera definitiva la sancion generadora de la limitacion de los
derechos politicos, pues existe una clarareservajudicial paradlo.

350. Asimismo, las decisiones adoptadas por la Sala Plena no excluyen otras
gue € Congreso de la Republica pueda cumplir con las 6rdenes proferidas por la
Corte IDH. En esta oportunidad, la Corte solo ha resuelto los puntos
interpretativos directamente relevantes para resolver |os cargos presentados en
la demanda de constitucionalidad. Con €llo, ha armonizado lo relativo a la
reserva judicial en la imposicion definitiva de las sanciones referidas a los
funcionarios que son el egidos popul armente, de conformidad con € articulo 23.2
dela CADH y demas principios y normas constitucionales.

351. Laarmonizacion de esta decision implica la consecuente conformidad de
la interpretacion que aqui se propone tanto con la Constituciéon como con la
CADH, como parte del blogue de constitucionalidad. Ello significa que las
subreglas constitucional es que se han estructurado se basan en lainterpretacion,
tanto de | as disposiciones constitucional es como de lapropia CADH. De manera
gue aquella constituye un precedente vinculante para las autoridades judiciaes
cuando deban interpretar otras normas del ordenamiento en relacion con €
parametro constitucional. Aun cuando no se trata de un control integral de
constitucionalidad, la Sala Plena ha abordado la armonizacién de | as respectivas
normas hacionales con los articulos 8, 23 y 25 de la CADH de manera gque, en
ello, existe cosa juzgada constitucional.

352. Lo anterior significa que esta providencia tiene efectos en todo €
ordenamiento, por o que debe ser cumplida por todas las autoridades judiciales
y administrativas. De tal suerte que cada una de estas debe gercer sus
competencias con € debido respeto por la interpretacion que ha sido fijada por
la Sala Plena de |a Corte Constitucional. Ello implica aplicar la garantia de la
reserva judicial en la imposicion definitiva de las sanciones de destitucion,
suspension e inhabilidad alos funcionarios publicos e egidos popularmente, sin
perjuicio de otras normas constitucionales que directamente asignan a
autoridades administrativas la competencia para retirar del cargo a servidores
publicos de el eccion popular.

Sintesisdela decision

353. Losdemandantes solicitaron ante este tribunal declarar inconstitucional €
inciso segundo del articulo 1° de la Ley 2094 de 2021 “[pJor medio de lacual se
reforma la Ley 1952 de 2019 y se dictan otras disposiciones”. La demanda se
sustentd en tres cargos:

354. Desconocimiento de los articulos 93 superior y 23.2. de la CADH.
Partiendo de lo dispuesto en €l falo Petro Urrego vs Colombia proferido por la
Corte IDH, los demandantes indicaron que la norma acusada, que le otorgd
funciones jurisdiccionales ala PGN, no cumple con el estdndar internaciona de
proteccion delosderechos politicos. En concreto, serefirieron alagarantia segun
lacual los funcionarios de eleccion popular solo pueden ser retirados de su cargo
en virtud de una condena impuesta por un juez competente, en e marco de un
proceso penal.
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355. Desconocimiento de los articulos 29 de la carta 'y 8 de la CADH. Los
ciudadanos indicaron que la medida no era idénea porque no le podia otorgar a
laPGN €l estandar de juez, ni la posibilidad de condenar penalmente. Tampoco
garantizaba la independencia y la autonomia del funcionario que aplicaria la
sancion. Adicionalmente, era necesaria porgue incumplia el fallo Petro Urrego
vs Colombia, ademas, era regresiva porque no satisfacia e estandar
convencional. Finalmente, era desproporcionada en sentido estricto, porque
dichas funciones jurisdiccionales no representaban mayores garantias afavor de
los funcionarios publicos de eleccion popular e impactaba € principio de
representaci dn democrética.

356. Desconocimiento del articulo 116 superior, por no cumplir con €
presupuesto de excepcionalidad. En concreto, a juicio de los demandantes, la
asuncion de dichas funciones por laPGN se convirtio en lareglageneral y no en
la excepcion, porque traslado en blogque una funcidn que no estaba en cabeza de
laramajudicial.

357. Como cuestiones previas la Sala se pronuncié sobre la integracion
normativa, la aptitud de la demanday la cosa juzgada constitucional. En primer
lugar, este tribunal advirtio la necesidad de integrar la unidad normativa de los
articulos 1° (integro), 13, 16, 17, 54, 73y 74 de la Ley 2094 de 2021, con la
finalidad de evitar que un eventua falo de inexequibilidad resulte inane y
garantizar la coherencia del ordenamiento juridico, €l debido proceso y los
principios pro actione y de economia procesal. En segundo lugar, la Sala
encontro acreditada la aptitud de los cargos; advirtid que las censuras relinen los
requisitos de claridad, certeza, pertinencia, especificidad y suficiencia. En tercer
lugar, la Corte consideré que en e presente caso no opera la cosa juzgada, por
cuanto pese a existir una linea jurisprudencial que reconoce la validez
constitucional de las atribuciones de la PGN para imponer sanciones a elegidos
popularmentey tratarse, en este caso, de la misma materia, se presenta un nuevo
contexto normativo y de valoracién constitucional, por la adopcion legal de un
nuevo modelo disciplinario y por cambios relevantes en los precedentes
nacional es e interamericanos sobre el a cance delaproteccién al derecho politico
aelegir y ser elegido.

358. Bagjo ese entendido, como cuestion general la Corte se planted el siguiente
interrogante: ¢es constituciona que las sanciones de destitucion, suspension e
inhabilidad que seimpongan por la Procuraduria, se haga en gjercicio de funcién
jurisdiccional, en especifico a servidores publicos de el eccion popular?

359. Pararesolver dicha cuestion, la Sala presentd tres problemas juridicos que
se relacionan de modo directo con los cargos admitidos:

1) ¢Atribuirle funciones jurisdiccionales a la Procuraduria vulnera €l articulo 116 de la
Constitucion, a desconocer los presupuestos fijados por la carta para asignar esta
competencia excepcional ?

ii) ¢Atribuirle competencia a la Procuraduria para imponer sanciones disciplinarias de
destitucion, suspension e inhabilidad contra servidores de el eccion popular, desconoce los
articulos 93 de la Constitucion y 23 de la CADH, que establecen unareservajudicial para
tal fin?

iii)¢Atribuirle competencia a la Procuraduria para imponer sanciones disciplinarias de

destitucion, suspension e inhabilidad a servidores de eleccion popular, desconoce los
articulos 29 de la Constitucién y 8° de la CADH, en tanto la garantia de juez natural exige
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el establecimiento de una decisién judicial como condicion indispensable para la
imposicidn de sanciones de destitucion?

360. Iniciamente, la Sala preciso e contexto de la norma demandada. En este
sentido sefial6 que se ubica en la Ley 2094 de 2021, expedida con €l fin de dar
cumplimiento al fallo Petro vs. Colombia de la Corte IDH. Ademas, resalto su
impacto en el régimen disciplinario vigente, a partir de la conformacion de un
modelo distinto de investigacion y de juzgamiento de servidores publicos,
incluso los de eeccidn popular, con caracteristicas estructural es propias. Operd
entonces, a juicio de la Sala, un cambio dedntico en € gercicio de la funcion
disciplinariaa cargo de la PGN.

361. En su andlisis, la Corte tuvo en cuenta la jurisprudencia precedente en
materia de atribucién de funciones jurisdiccionales a autoridades que gercen
funciones administrativas, como también la concerniente a ¢gercicio de
funciones sancionatorias de la PGN respecto de servidores de eleccion popular;
igualmente las decisiones de la Corte IDH. Todo €lo con fundamento en la
necesaria armonizacion entre la jurisprudencia de la Corte IDH y € régimen
congtitucional interno, conforme a los criterios contenidos en la jurisprudencia
constitucional, especialmente, en & Sentencia C-146 de 2021.

362. A partir de evaluar € estandar que aplicd e Legidador, sefiadd en esta
oportunidad la Corte que le correspondia precisar € a cance ddl derecho politico
a elegir y ser elegido, respecto de la imposicion de sanciones de caracter
disciplinario consistentes en destitucion, suspension e inhabilidad, en el marco
del nuevo contexto normativo establecido por laLey 2094 de 2021, aservidores
publicos de eleccion popular, en gercicio de sus funciones. Lo expuesto, sin
desconocer e precedente en cuanto alafuncion dela PGN en esta materia, pues
se trata de un escenario normativo diferente, que en el marco de la Constitucion
y €l bloque de constitucionalidad, especialmente considerando el articulo 23.2
delaCADH, y lasrecientesinterpretaciones contenidas en decisiones dela Corte
Constitucional y en la sentencia de la Corte IDH, del 8 de julio de 2020, en €
caso Petro vs. Colombia, ha de apreciarse como un esguema expansivo de
proteccion de derechos, interpretado integralmente bajo e principio pro homine.

363. Lareglajurisprudencial que result6 de dicho gercicio de armonizacion es
gue la imposicion definitiva de las sanciones de destitucion, suspension e
inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, en gercicio del cargo,
requiere de laintervencion de un juez.

364. La Corte arribé a dicha conclusion con fundamento en las siguientes
razones. i) lainterpretacion evolutivay dinamica del articulo 23.2 de la CADH,;
ii) €l plexo de garantias reconocido alos servidores publicos de el eccién popul ar
ante las sanciones expuestas es amplio y expansivo y tiene su origen en la
Constitucion, asi como consulta el estandar internacional en el marco del bloque
de constitucionalidad; iii) la configuracion de dicha proteccion reforzadatuvo en
cuenta los estandares establecidos en € fallo Petro Urrego vs Colombia y las
posibilidades juridicas y fécticas de la institucionalidad constitucional del
Estado, para la adecuacion de buena fe de aquellos, conforme a los criterios
desarrollados por la Sentencia C-146 de 2021 vy iv) la postura de la Corte es
respetuosa de su precedente y del constante dialogo con la Corte IDH.

365. La Corte verifico la vulneracion del articulo 116 de la Constitucion,
porque la asignacion de funciones jurisdiccionales ala PGN no cumplié con los
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presupuestos fijados por la Constitucion. Se precisd que dicho otorgamiento i)
debe ser excepcional; ii) debe estar contenido en una norma con fuerza material
deley; iii) las materias sobre las que se gjercen esas funciones deben ser precisas,
esto es, deben estar definidas de manera clara y de acuerdo con un «ambito
materia» delimitado y iv) no se pueden asignar funciones jurisdiccionales a
autoridades que gercen funciones administrativas para la investigacion vy
juzgamiento de delitos.

366. No obstante, las normas analizadas implicaron la habilitacion amplia,
genera, exclusivay extensa de la PGN como dorgano investido de jurisdiccion
para€el gerciciodelaaccion disciplinariay laimposicién de sanciones, inclusive
las de destitucion, suspension e inhabilidad contra servidores publicos de
eleccidn popular, en gjercicio del cargo. En blogue, se redefinio la naturaleza de
una funcion, que no estaba en cabeza de la Rama Judicial, sin que implicara su
fortalecimiento ni descongestion. En consecuencia, se declaré lainexequibilidad

de las expresiones “jurisdiccionales” y “jurisdiccional” de los articulos 1, 54, 73
y 74 delaLey 2094 de 2021.

367. LaSalapreciso que las funciones disciplinarias que gjerce la PGN son de
naturaleza administrativa 'y no jurisdiccional. En tal sentido, la Corte declaré la
exequibilidad condicionadade los articulos 13, 16 y 17 dela Ley 2094 de 2021,
en € entendido de que las funciones disciplinarias que gerce la PGN son de
naturaleza administrativa'y no jurisdiccional.

368. Luego, la Corte analiz6 los argumentos de la censura relacionados con la
vulneracion del articulo 23.2 de la CADH. Recordd que dicha normativa hace
parte del blogue de constitucionalidad y que en desarrollo del principio de
armonizacion entre el orden nacional e interamericano en materia de proteccion
de derechos (Sentencia C-101 de 2018), se entiende por esta Corporacion que la
aplicacién de aquel, como lo hizo @ Congreso de la Republicaa expedir laLey
2094 de 2021, implica la garantia de que las sanciones disciplinarias de
destitucién, suspension e inhabilidad contra servidores de eeccidn popular, en
gjercicio de sus funciones, solo pueden imponerse de manera definitiva con
intervencion de un juez, segun la atribucion de competencias que se determine
en ley, de conformidad con el articulo 277.6 de la Constitucién. Al respecto,
destacd que dicha reserva judicial se fundamenta en que la intervencion de un
juez es una garantia para asegurar que las decisiones administrativas no tengan
como finalidad generar una interferencia indebida en e mandato popular y en
los derechos politicos del sancionado.

369. En seguida, al estudiar €l reproche sobre laviolacion del articulo 29 dela
cartay e articulo 8 de la CADH, sobre la garantia de juez natura, la Sala
consideré que e articulo 277.6 de la Constitucion dispone que la PGN es
competente para, conforme a la ley, adelantar las investigaciones e imponer
sanciones disciplinarias a los servidores publicos, incluidos los de eleccién
popular, excepto aquellos cuyo régimen esta regulado por la Constitucion.

370. Dicha atribucion debe ejercerse bajo la aplicacion de los estandares
constitucionales, entre los cual es se encuentrael dereservajudicial, en virtud del
cual, losjueces, con independencia de su especiaidad, son |os competentes para
imponer de maneradefinitivalaslimitaciones antes mencionadas alos servidores
publicos de eleccion popular, en gjercicio de sus funciones, siempre que brinden
las garantias del debido proceso, pues tal restriccion no puede ser impuesta de
forma definitiva por autoridades que gjercen funciones administrativas.
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371. Este consideracion es respetuosa de la arquitecturainstitucional dispuesta
por e Congtituyente de 1991 para la vigilancia de la funcion publica, porque
conserva la potestad disciplinaria en cabeza de la Procuraduria General de la
Nacién y, adicionalmente, recoge la ampliacion de la garantia de juez natural,
mediante el establecimiento deladecision judicial como condicion indispensable
para la imposicion definitiva de las sanciones de destitucién, suspension e
inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, en gercicio de sus
funciones, a partir de los estrictos estdndares derivados del blogue de
constitucionalidad.

372. Deestamanera, lainterpretacion sistematica, arménicay ponderadade los
mandatos superiores contenidos en los articulos 29, 92, 93, 44.1, 277.6 de la
Constituciony 8y 23.2 dela CADH, permite concluir que esimperioso asegurar
gue las decisiones sancionatorias de destitucion, suspension e inhabilidad de la
PGN, en contra de los servidores de eleccion popular, en gercicio de sus
funciones, no puedan quedar gecutoriadas ni ser gecutables antes de que su
determinacion final se defina por medio de sentencia que expida un juez. Por
ello, sedeclard inexequible la expresion “ejecutoriadas”, contenida en el articulo
54 delaLey 2094 de 2021.

373. Considerando la necesidad de asegurar los postulados constitucionales y
las garantias procesales de juez natural y de reserva judicia para la
determinacion de la sancion que restrinja los mencionados derechos politicos de
servidores publicos de eleccion popular, contenidas en € bloque de
constitucionalidad, la Corte integré la unidad normativa con las disposiciones
gue regulan €l recurso extraordinario de revision, establecido por el Legislador
en losarticulos 54 a60 delaLey 2094 de 2021, que adicionan los articul os 238A
a 238G del Codigo Genera Disciplinario. Lo anterior, con la finalidad de
andizar su congtitucionalidad, en particular respecto de la decision de
inexequibilidad de la atribucion de funciones jurisdiccionales ala PGN y para
modular su aplicacién conforme a la carta, respecto de la sancion disciplinaria
de los servidores de eleccion popular, consistente en destitucion, suspension e
inhabilidad.

374. Lo anterior configura € remedio congtituciona que armoniza y
materializa los principios en tensidon y evita un vacio regulatorio o una situacion
de incumplimiento de los estandares de la carta. En concreto, evita poner en
riesgo intereses superiores relacionados con la eficiencia y transparencia de la
funcion publicay, ante todo, busca no debilitar la accion del Estado en cuanto a
la lucha contra la corrupcion, ordenada por la Constitucion y tratados
internacionales.

375. Bajo ese supuesto, se adecud el alcance del recurso judicia que establecio
el Legislador, bajo la denominacion de recurso extraordinario de revision, para
hacer efectivo € estandar mencionado en materia de imposicion definitiva de
sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad por responsabilidad
disciplinariade servidores de eleccion popular, en gjercicio de susfunciones, con
intervencion de juez. Lo expuesto, sin afectar otros bienes o competencias
constitucionales, ni la seguridad juridica.

376. Finalmente, la Corte exhorté al Congreso de la Republica para que adopte
un estatuto de dichos servidores publicos, incluido un régimen disciplinario
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especial, que materiaice los altos estandares nacionales e internacionaes en
materia de proteccion y garantia de los derechos politicos y electorales.

VIl. DECISION

En mérito delo expuesto, laSala Plenadela Corte Constitucional, administrando
justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucién,

RESUELVE

Primero. Declaar la INEXEQUIBILIDAD de las expresiones
“jurisdiccionales™ y “jurisdiccional” contenidas en los articulos 1°, 54, 73 y 74
de laLey 2094 de 2021 (que modificaron los articulos 2°, 238A, 265 de la Ley

1952 de 2019) y de la expresion “ejecutoriadas” contenida en el articulo 54 dela
Ley 2094 de 2021.

Segundo. Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA del articulo 1°
de laLey 2094 de 2021 (que modifico €l art. 2° delaLey 1952 de 2019), en €
entendido de gque la determinacion de las sanciones de destitucién, suspension e
inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, correspondera a juez
contencioso administrativo, conforme |o establece el inciso cuarto de estamisma
norma.

Tercero. Declarar la EXEQUIBILIDAD CONDICIONADA de los articulos
13, 16 y 17 de la Ley 2094 de 2021, en e entendido de que las funciones
disciplinarias que gerce la PGN son de naturadeza administrativa y no
jurisdiccional.

Cuarto. Declarar laEXEQUIBILIDAD CONDICIONADA dél articulo 54 de
laLey 2094 de 2021, en e entendido de que &l recurso extraordinario de revision
operara solamente cuando se impongan sanciones de destitucion, suspension e
inhabilidad a servidores publicos de eleccidn popular, por ministerio de laley,
de manera automéatica e inmediata. En todo caso €l disciplinado podra gercer
todas las actividades procesal es que estime pertinentes a su defensa propias del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho. Las sanciones
impuestas a los funcionarios de eleccion popular se suspenderan en su gecucion
durante e tramite judicial de revision, € cual finiquitara con una sentencia que
determinara de manera definitiva la sancion aplicable.

Quinto. EXHORTAR a Congreso de la Republica para que adopte un estatuto
delos servidores publicos de € eccion popular, incluido un régimen disciplinario
especial, que materialice los més altos estandares nacional es e internacionales en
materia de proteccion y garantia de los derechos politicos y electorales.

Notifiquese, comuniquese y cumplase,
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