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INTRODUCCION

La sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante, Corte
IDH) en el caso Petro Urrego vs. Colombia ha generado profundas implicaciones para el
ordenamiento juridico colombiano, especialmente en lo referente a la potestad sancionatoria
de los 6rganos administrativos sobre funcionarios publicos de eleccion popular. El problema
central de esta investigacion radica en determinar en qué medida el Estado colombiano ha
adecuado su marco normativo y disciplinario en las exigencias establecidas por la Corte IDH,
particularmente en lo relativo a la proteccion de los derechos politicos y al respeto de las
garantias judiciales en los procesos disciplinarios, identificando los aspectos centrales que
impiden la armonizacion de la decision con el ordenamiento juridico interno. En ese orden,
se busca proponer una soluciéon viable que permita armonizar el cumplimiento de los
estandares internacionales con la preservacion de las competencias constitucionales de los

organos de control en Colombia.

La escogencia de este tema se justifica por la trascendencia que tiene para la
democracia colombiana y el Estado de derecho, ya que la tension entre el cumplimiento de
los estandares internacionales en materia de derechos humanos y la preservacion de las
competencias constitucionales de la Procuraduria General de la Nacion ha generado un
debate juridico y politico de gran actualidad. Aunado a ello, el andlisis de este caso permite
comprender los desafios que enfrenta Colombia para armonizar sus normas internas con los
compromisos internacionales asumidos en virtud de la Convencion Americana sobre

Derechos Humanos.

El objetivo general de este trabajo es analizar las implicaciones juridicas y practicas
de la sentencia de la Corte IDH para el sistema disciplinario colombiano y proponer una
solucion que permita cumplir con los estandares internacionales sin desconocer la
institucionalidad nacional. Para alcanzar este proposito, se plantean los siguientes objetivos

especificos:



1. Establecer un marco de analisis a partir de la Sentencia del Caso Petro Urrego vs.
Colombia, en el que se estudien las particularidades del sistema de derecho
disciplinario en Colombia, los antecedentes convencionales relevantes y la

suscripcion del Pacto de San José de Costa Rica.

2. Analizar el estado actual del ordenamiento juridico colombiano sobre la materia, a
partir de la Sentencia C030 de 2023 de la Corte Constitucional y la jurisprudencia
subsecuente del Consejo de Estado, identificando las controversias juridicas, posturas
doctrinarias y su impacto en relacion con la adecuacion ordenada en la Sentencia del

Caso Petro Urrego vs. Colombia.

3. Desarrollar una critica al estado actual de la situacion, que permita identificar los
puntos que deben mejorarse para cumplir cabalmente con el fallo internacional, y
proponer una alternativa de solucion que armonice lo ordenado en el fallo de la Corte

IDH con el ordenamiento juridico interno.

La metodologia empleada en este estudio es de caracter cualitativo, basada en el
andlisis jurisprudencial de las sentencias de la Corte IDH, la revision de la normativa y
jurisprudencia colombiana (incluyendo la Ley 2094 de 2021 y la sentencia C-030 de 2023 de
la Corte Constitucional), asi como el examen de literatura académica y fuentes doctrinales
sobre la materia. Se consultaron fuentes primarias, como providencias judiciales y textos
legales, y fuentes secundarias, como articulos cientificos y opiniones de expertos en derecho

disciplinario y derechos humanos.

La estructura del trabajo se organiza de la siguiente manera: en el primer capitulo se
realiza un recuento sobre la sentencia del caso Petro Urrego vs. Colombia, se aborda el
contexto histdrico y juridico del derecho disciplinario en Colombia y se presentan los
antecedentes internacionales relevantes; en el segundo capitulo se estudia el estado de cosas
actual, es decir, se examina como ha respondido el Estado colombiano a las exigencias de la

Corte IDH, revisando las reformas normativas, los debates doctrinales y jurisprudenciales,



asi como los retos que persisten en la implementacion de las garantias ordenadas por el
tribunal internacional. Finalmente, el trabajo concluye con una serie de propuestas de
solucion orientadas a armonizar el sistema disciplinario colombiano con los estdndares

internacionales de derechos humanos.

Con el proposito de abordar integramente las implicaciones para el ordenamiento
juridico colombiano de la sentencia de la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia,
es necesario realizar una serie de precisiones preliminares que permitan dar un contexto claro

sobre la discusion actual que rodea esta materia.

En ese sentido, resulta trascendental recordar lo dispuesto en la providencia, ahondar
dogmatica y jurisprudencialmente en el derecho disciplinario colombiano, y repasar el
escenario constitucional y convencional relativo a la aplicabilidad de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos para el Estado colombiano. Esto permite entender, a
grandes rasgos, las diferentes aristas que rodean la dificultad para dar aplicabilidad material
a dicho proveido en un sistema disciplinario como el colombiano, que tiene determinadas

particularidades que lo erigen como un régimen tinico en el mundo!.

CAPITULO PRIMERQ

ntencia del Caso Petro Urr lombia: pr ntes. implicacion ara el

derecho disciplinario interno v la obligacion internacional suscrita

1.1. De la sentencia del Caso Petro Urrego vs. Colombia y sus implicaciones

para el ordenamiento juridico colombiano

El punto de partida de esta investigacion tiene como derrotero a la providencia que
se profiri6 en el marco del caso que se abriera con motivo de las violaciones de los derechos

politicos del sefior Gustavo Francisco Petro Urrego. Puntualmente, el proceso se centrd en

'Carlos Arturo Gémez Pavajeau, “El Poder Moral Bolivariano y la Procuraduria General de la Nacién”, en
Derecho Penal y Criminologia 46, no. 121 (marzo 2025)
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estudiar la destitucion e inhabilitacion que sufridé cuando, al desempenarse como Alcalde
Mayor de Bogota, fue sancionado por la Procuraduria General de la Nacion en relacion con
una serie de disposiciones a través de las cuales se pretendia que la Empresa Acueducto y
Alcantarillado de Bogota (EAAB) y la empresa Aguas de Bogota se encargaran de “la gestion

y operacion del servicio publico de aseo en la ciudad de Bogota™.

En suma, la Corte IDH concluy6 que los derechos politicos del sefior Petro Urrego
se vieron lesionados por la sancion que la Procuraduria General de la Nacion le impuso, lo
cual fundamento en que (i) de acuerdo con el articulo 23 del Pacto de San José de Costa Rica
no esta permitido que un 6rgano administrativo “pueda aplicar una sanciéon que implique una
restriccion a los derechos politicos de un funcionario publico democraticamente electo™ y
que (ii) dentro del tramite disciplinario adelantado contra este no se respetaron sus garantias

judiciales, “pues el disefio del proceso implicé que la Sala Disciplinaria fuera la encargada

de emitir el pliego de cargos y al mismo tiempo juzgar sobre la procedencia de los mismos™.

En virtud de lo anterior, el referido Tribunal adopt6 una serie de medidas, entre las
que, como garantias de no repeticion, dispuso que el Estado colombiano debia adecuar su
ordenamiento juridico interno a los dispuesto en la sentencia, de manera que los funcionarios

de eleccion popular no pudiesen ser destituidos o inhabilitados por 6rganos administrativos®.

Asi, recordo el deber que se deriva del articulo 2 de la Convencioén, en virtud del
cual los Estados Parte deben adecuar su derecho interno a las disposiciones de esta. En ese

sentido, puntualiz6 que se debian ajustar las siguientes disposiciones:

2 Procuraduria General de la Nacion, Resolucion de la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la
Nacion, (9 de diciembre de 2013).

3 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 8 de junio de 2020: Caso “Petro Urrego” vs.
Colombia (el 8 de junio de 2020).

4 Ibidem

5 También, es preciso mencionar que los jueces L. Patricio Pazmifio Freire y Eugenio Raul Zaffaroni realizaron
votos parcialmente disidentes a la decision, en los cuales no contrariaron el punto neurdlgico de la misma, sino
que, por el contrario, se concentraron en sefialar que en el caso se advertian indicios de persecucion politica que
debieron conducir a que se condenara también al Estado colombiano por la vulneracion de otros preceptos del
Pacto de San José de Costa Rica.



a) Los articulos 44 y 45 del Codigo Disciplinario Unico (Ley 734 de 2002), los
cuales facultaban a la Procuraduria para destituir e inhabilitar funcionarios publicos
democraticamente elegidos, por lo que desconocian la obligacién suscrita en el

articulo 23 del referido instrumento internacional.

b) El articulo 60 de la Ley 610 de 18 de agosto de 2000 que sefiala® que “la
Contraloria General de la Republica publicara con periodicidad trimestral un boletin
que contendra los nombres de las personas naturales o juridicas a quienes se les haya
dictado fallo con responsabilidad fiscal en firme y ejecutoriado y no hayan satisfecho
la obligacion contenida en é1” y que “los representantes legales, asi como los
nominadores y demds funcionarios competentes, deberan abstenerse de nombrar, dar
posesion o celebrar cualquier tipo de contrato con quienes aparezcan en el boletin de
responsables, so pena de incurrir en causal de mala conducta”. Aqui, destacd que aun
cuando la Contraloria no tiene la facultad directa para a destituir o inhabilitar a
servidores publicos de eleccion popular, sus sanciones pecuniarias si pueden tener el

efecto practico de inhabilitarlos.

c) El numeral 4 del articulo 38 del Codigo Disciplinario Unico (Ley 734 de 2002)
que, en concordancia con lo anterior, disponia que “constituyen inhabilidades para
desempeniar cargos publicos, a partir de la ejecutoria del fallo, las siguientes: (...) 4.

Haber sido declarado responsable fiscalmente™.

d) El articulo 389A del Codigo Penal (Ley 599 del 2000), que estatuye® que el
“que sea elegido para un cargo de eleccion popular estando inhabilitado para
desempeniarlo por decision judicial, disciplinaria o fiscal incurrird en prision de cuatro
(4) anueve (9) anos y multa de doscientos (200) a ochocientos (800) salarios minimos
legales mensuales vigentes”. Esto lo fundamentd en que, si bien no se restringe
directamente un derecho politico, de manera indirecta si se puede “inhibir” a una

persona para postularse a un cargo publico.

6 Nétese que en esta disposicion se deja el verbo en tiempo presente, pues no se ha modificado.
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Lo anterior trajo consigo una serie de cambios en el ordenamiento juridico
colombiano, lo que a su vez generd un debate entre quienes defienden la implementacion de
lo ahi ordenado y aquellos que, por el contrario, defienden las facultades de la Procuraduria

General de la Nacion que, acusan, estan previstas en la Constitucion Politica de 1991.

Asit las cosas, se profirié la Ley 2094 de 2021, por medio de la cual se reformo la Ley
1952 de 2019, es decir, el Codigo General Disciplinario regente, disposicion normativa que
posteriormente fue estudiada por la Corte Constitucional en sentencia C-030 de 2023, en

virtud de la accion publica de inconstitucionalidad que se presentara en su contra.

Esta providencia dio inicio a la construccion de la etapa mas reciente en el desarrollo
de la discusion, en la que se busca articular las exigencias impuestas por la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos al derecho disciplinario en el ordenamiento juridico
colombiano’, ya que hay quienes sefialan que no se esta cumpliendo con lo ordenado por la

Corte IDH®, mientras que otros sostienen lo contrario’.

Cabe mencionar que los jueces L. Patricio Pazmifio Freire y Eugenio Raul Zaffaroni
realizaron votos parcialmente disidentes a la decision, en los cuales no contrariaron el punto
neuralgico de la misma, sino que, por el contrario, se concentraron en sefialar que en el caso
se advertian indicios de persecucion politica que debieron conducir a que se condenara
también al Estado colombiano por la vulneracion de otros preceptos del Pacto de San José de

Costa Rical'?,

" Luis Mauricio Usuga Mendoza, “Una propuesta de Derecho Disciplinario Colombiano bajo estdndares
convencionales a partir de la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Petro
Urrego vs. Colombia”, Revista de Derecho Publico Uruguayo y Contempordneo, no. 2 (2021).

8 Hugo Andrés Arenas Mendoza, “El caso de Gustavo Petro vs Colombia: un estudio de convencionalidad y
constitucionalidad.” Revista de Direito Administrativo & Constitucional n.o 90 (2022): 35-61.

® John Harvey Pinzén Navarrete, Tratado de derecho disciplinario Tomo I (Universidad Externado de
Colombia, 2021).

10 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 8 de junio de 2020: votos disidentes de los
Jueces L. Patricio Pazmifio Freire y Eugenio Raul Zaffaroni en el Caso “Petro Urrego” vs. Colombia (el 8
de junio de 2020).
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Ahora bien, la decision adoptada en el Caso Petro Urrego vs. Colombia no constituye
un precedente aislado dentro del sistema interamericano, sino que se inscribe en una linea
jurisprudencial previamente desarrollada por la Corte IDH, particularmente en el Caso Lopez

Mendoza vs. Venezuela, el cual resulta imprescindible examinar.

1.2. Caso Lopez Mendoza vs. Venezuela

Es importante destacar que el caso Petro Urrego vs. Colombia no constituy¢ el primer
pronunciamiento de la Corte IDH sobre la materia. Previamente, el tribunal internacional
tuvo la oportunidad de resolver un caso de contornos facticos similares, en el que se discutia
la posible vulneracion de los derechos politicos de Leopoldo Lopez Mendoza, reconocido

actor politico de oposicion en Venezuela'!.

Leopoldo Lopez Mendoza se postuld como candidato a la Alcaldia de Caracas en las
elecciones regionales de Venezuela del afio 2008. No obstante, al momento de presentar su
candidatura, contaba con dos sanciones impuestas por la Contraloria General de la Republica
Bolivariana de Venezuela, las cuales lo inhabilitaban para participar en los referidos
comicios: una relacionada con su participacion en Petrdleos de Venezuela S.A. y otra

derivada de su gestion como alcalde del Municipio de Chacao.

El centro de la disputa en este caso, segun lo sefialado por Caballero Ochoa y Rabago
Dorbecker, girdé en torno a “las restricciones a postularse a cargos publicos debido a la
inhabilitacion de la Contraloria y sin la condena firme de un juez penal competente de

conformidad con el articulo 23.2 de la Convenciéon Americana, lo que significd, seglin la

Comision Interamericana, una restriccion al derecho al sufragio pasivo. El hecho de
que la inhabilitacion proviniese de la Contraloria, 6érgano administrativo y no judicial y

menos de caracter jurisdiccional penal, fue uno de los argumentos centrales esgrimidos tanto

" Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 1 de septiembre de 2011: Caso “Lopez

Mendoza” vs. Venezuela (el de septiembre de 2011).
12



por la Comision IDH como por los representantes de las victimas™!2.

En definitiva, la Corte IDH concluy6 que se vulneraron los derechos politicos del
sefior Lopez Mendoza, en particular su derecho a ser elegido, al ser inhabilitado para
participar en los comicios mediante una restriccion impuesta por via de sancion
administrativa, cuando, en palabras del organismo internacional, “deberia tratarse de una

condena, por juez competente, en proceso penal”!3,

Por otra parte, el tribunal internacional argumentd que en el proceso administrativo
no se garantizd el debido proceso del acusado, debido a la falta de motivacion de la decision

administrativa y a la ausencia de garantias judiciales para controvertir dicha determinacion.

Al revisar esta Sentencia, es importante destacar lo seialado por el Juez Diego Garcia-

Sayan'#, quien adujo:

21. A laluz de los hechos de este caso hay que preguntarse si el ejercicio de la potestad
sancionatoria de la administracion puede afectar o no el derecho al sufragio pasivo.
En otras palabras, si por esa via se puede impedir que un ciudadano participe como
candidato en una contienda electoral. Comparto y suscribo lo establecido por la Corte
en cuanto a que a través del ejercicio de tal potestad sancionatoria administrativa no
se puede afectar el derecho al sufragio pasivo y que esa funcion estd reservada a una
autoridad judicial teniendo en cuenta la dimension del derecho afectado.

22. Sin embargo, desde mi punto de vista y mas alla de este caso, este tipo de
restriccion no tendria que estar reservada exclusivamente a un juez penal, sino a
cualquier autoridad judicial previamente determinada por el ordenamiento juridico
respectivo y que cumpla con respetar y asegurar las garantias establecidas en esta
materia.

2José Luis Caballero Ochoa y Miguel Rabago Dorbecker, “La jurisprudencia de la Corte
Interamericana sobre el articulo 23 de la CADH", en Convencion Americana sobre Derechos Humanos:
comentada (Bogotad: Fundacion Konrad Adenauer, 2014), 123-145.

"' Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 1 de septiembre de 2011: voto
concurrente razonado Juez Diego Garcia-Sayan en el Caso “Lopez Mendoza” vs. Venezuela (el 1 de
septiembre de 2011).

13 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 1 de septiembre de 2011: Caso “Lopez

Mendoza” vs. Venezuela (el de septiembre de 2011).
4 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 1 de septiembre de 2011: voto concurrente razonado
Juez Diego Garcia-Sayan en el Caso “Lopez Mendoza” vs. Venezuela (el 1 de septiembre de 2011).
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Notese que ¢l mismo dejo sentada una postura bajo la cual comparte, sin lugar a

dudas, que la privacion de un derecho politico debe encontrarse reservada una disposicion de

una autoridad judicial y no administrativa, punto sobre el cual se enfatiza, la totalidad de

togados estuvieron de acuerdo, no obstante, el mismo juez Garcia — Sayan precisé que tal

competencia no deberia estar destinada exclusivamente a la de un juez penal e incluso, llegd

a afirmar que la expresion de “exclusivamente” y “condena, por juez competente, en proceso

penal”, no impone una obligacion taxativa al respecto. Asi sefialo!>:

7. La Corte ha efectuado ya, en un caso distinto, una determinacion sobre el término
“exclusivamente” y determind que debia ser interpretado de manera sistematica con
el articulo 23.1 y con el resto de los preceptos de la Convencién y los principios
basicos que la inspiran. En particular, se establecid que las causales consagradas en
dicho articulo no son taxativas sino que pueden ser reguladas teniendo en cuenta
variantes tales como las necesidades historicas, politicas, sociales y culturales de la
sociedad:

166. El sistema interamericano [no] impone un sistema electoral determinado ni una
modalidad especifica para el ejercicio de los derechos a votar y a ser votado. La
Convenciéon Americana establece lineamientos generales que determinan un
contenido minimo de los derechos politicos y permite a los Estados que dentro de los
pardmetros convencionales regulen esos derechos de acuerdo a sus necesidades
historicas, politicas, sociales y culturales, las que pueden variar de una sociedad a
otra, ¢ incluso en una misma sociedad, en distintos momentos historicos.

8. El analisis sistematico, teniendo en cuenta los elementos del presente caso, apunta,
primero, a analizar esta norma de la Convenciéon Americana en relaciéon con otros
instrumentos internacionales, universales y regionales, que regulan las restricciones a
derechos politicos. Adicionalmente, hace indispensable tomar en cuenta el
alcance y repercusion de instrumentos internacionales adoptados en el marco de
la lucha contra la corrupcion, todos ellos posteriores a la Convencion Americana
que data de 1969.

(En negrilla por fuera del texto original)

El anterior voto concurrente, es citado en extenso especialmente por la wltima

15 Ibidem
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afirmacion resaltada, pues es palmario que el mismo advirtio la diferencia temporal en la que
se suscribi6 el Pacto de San José de Costa Rica -hace mas de 50 afios- y todo el desarrollo
posterior que hubo al respecto, en nuestro caso puntual, nada mas y nada menos que la entrada

en vigor de un nuevo régimen constitucional.

En ese sentido, el analisis sistematico de la Convencion, considerando otros
instrumentos internacionales que regulan las restricciones a los derechos politicos, permite
concluir que, si bien corresponde a los Estados regular estos derechos conforme a sus
realidades historicas y sociales, la restriccion de derechos politicos mediante sanciones
administrativas resulta incompatible con los estandares internacionales de proteccion de los

derechos humanos.

En ese contexto, revisados los estandares fijados por la Corte Interamericana en el
Caso Petro Urrego vs. Colombia y en el Caso Lopez Mendoza vs. Venezuela, y las tensiones
que de ahi se desprenden, se impone la necesidad de abordar la discusion desde una categoria
estructural mas amplia: el ius puniendi estatal, en tanto expresion constitucional del poder
sancionador cuya legitimidad, alcance y limites resultan determinantes para comprender el

verdadero alcance del debate.

1.3.  Ius puniendi desde la perspectiva constitucional

El ius puniendi o, en su traduccion literal al espafiol el “derecho a castigar” hace
alusion a la potestad con la que cuenta el Estado para imponer sanciones (bien sean

administrativas o penales) a quienes infrinjan el ordenamiento juridico!®.

En ese orden, se advierte que hace parte de un poder especial que constitucionalmente
se le confiere al Estado con el propdsito de mantener vigente el Estado Social de Derecho.
Asimismo, resulta palmaria la relacion existente entre la sancion administrativa y la sancion

penal, pues tienen como génesis esta facultad estatal'’.

16 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-762/09. M.P. Juan Carlos Henao Pérez (el 29 de octubre de 2009).
17 Ibidem
15



Ahora bien, antes de entrar a analizar las propiedades de cada una de estas sanciones,
es necesario reparar en el origen constitucional de este poder, pues es este sobre el cual recae

la legitimidad del Estado de separar a los funcionaros de eleccion popular de sus cargos.

Para ello, en primera medida, es necesario remontarse a la Edad Media, para analizar
el origen el derecho sancionador y los primeros visos de las formas de control social. A partir
del anélisis de Gomez Pavajeu'8, puede advertirse que en la Edad Media el derecho y la moral
se encontraban profundamente entrelazados, pues el delito se concebia esencialmente como
una ofensa a Dios y al orden natural. Esta vision teoldgica del derecho penal evidenciaba que
la funcidn sancionadora del Estado respondia mas a la preservacion del dogma religioso que
a la proteccion de bienes juridicos seculares, razon por la cual, el poder politico encontraba
su legitimacion en la Iglesia, que definia los parametros de licitud y moralidad, lo que explica
que los denominados pecados nefandos -como el adulterio o la sodomia- fueran
considerados, ademas de graves transgresiones religiosas, como graves infracciones sociales
y legales para la época. Esta concepcion moralizante de pecado, delito y castigo constituye,
sin duda, uno de los antecedentes mas claros de la funcidon simbélica del derecho sancionador

que puede analizarse a partir de los sistemas actuales.

Ahora bien, en lo que concierne al derecho disciplinario y el constitucionalismo
moderno, lo primero que hay que decir, es que, tal como lo sefiala Polaino Navarrete el
concepto de ius puniendi ha sido “tradicionalmente rechazado desde posiciones anarquistas
puras o extremas, que niegan incluso la existencia del propio concepto de Estado,
propugnando un sistema libertario, carente de toda autoridad o gobierno, mas alla de la propia

personalidad y la solidaridad natural y espontanea”!.

De modo que el reconocimiento de la facultad sancionadora se encuentra atado al

reconocimiento de un modelo de Estado intervencionista, el cual dista del modelo libertario,

8 Carlos Aturo Gémez Pavajeau, Dogmdtica del Derecho Disciplinario, 8.° ed. (Universidad Externado de
Colombia, 2024).

9 Polaino Navarrete, Miguel. “Funciones dogmdticas del derecho penal y legitimacién material del sistema
punitivo.” Revista Derecho Penal y Criminologia 26, n.o 79 (2005): 47-76.
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el cual interviene activamente en las relaciones sociales y en la economia, habilitad para

imponer las sanciones a que haya lugar, siempre desde luego, bajo el principio de legalidad®®.

Este, resulta ser el primer punto trascendental para entender y es que, en el caso de
Colombia, esa concepcion de Estado intervencionista y facultado con un ius puniendi,
encuentra su fundamento en los motivos neurdlgicos que motivaron el movimiento
constituyente de 1991. Y es precisamente ese el Estado actual colombiano, uno paternalista
y sancionador pero que también respecta las libertades individuales y colectivas, ello en

concordancia con lo dispuesto en los articulos 123 y 125 de la Constitucion Politica®!.

Aqui, vale la pena acudir al profesor Restrepo Medina, cuando sefiala que “el derecho
administrativo del Estado Regulador tiene que resolver las tensiones que se presentan entre
los intereses del mercado, propio de la prestacion de los servicios a cargo de los particulares
y no del Estado, y los intereses de la ciudadania, que responden a su papel activo como

protagonista de su desarrollo en el Estado Social de Derecho™?.

Asi, este mismo autor sostiene que el derecho administrativo contemporaneo presenta
rasgos propios de un modelo neopolicial, orientados a superar las precitadas tensiones. En
esa linea, explica que este se caracteriza por la busqueda de mayor eficiencia a través de la
simplificacion de normas y procedimientos, la intervencion de autoridades independientes
con potestad reguladora, la promocion de la autorregulacion y el autocontrol de los sujetos
vigilados, y el empleo de instrumentos de caricter reflexivo en lugar de mecanismos

estrictamente coercitivos de intervencion?>.

Bajo ese orden de cosas, se puede llegar a concluir también que este ius puniendi se

erige como una herramienta de autotutela necesaria para poder mantener una disciplina

20 Luis Fernando Lopez Garavito, Intervencionismo de Estado y economia en Colombia (Bogotd: Universidad
Externado de Colombia, 1995).

2L Asamblea Nacional Constituyente, Constitucion Politica de Colombia, 4 de julio de 1991 (Gaceta Constitucional
No. 114, 7 de julio de 1991).

2 Manuel Alberto Restrepo Medina, “Derecho administrativo contempordneo: ;Derecho administrativo
neopolicial?”, en Retos y perspectivas del Derecho Administrativo. Segunda parte, ed. Manuel Alberto Restrepo
Medina (Bogota: Editorial Universidad del Rosario, 2009), 65-77.

2 Ibidem
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administrativa, “ya que a través de la misma la administracion controla y reprime las faltas de
los sujetos que se encuentran unidos a ella por una relacion de servicio o por un vinculo estable

y permanente, en forma tal que al actuar manifiestan o ejecutan su propia voluntad"?*.

Ello, se encuentra incorporado al orden juridico constitucional en el articulo 209 de

la Carta Politica que sefiala:

La funcidon administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y
la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracién publica, en todos sus
ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley.

Aunado a ello, cabe destacar que esta potestad sancionadora debe ejercerse dentro de
los limites del debido proceso y acorde con los principios de legalidad, proporcionalidad y
razonabilidad, de manera que garantice una justicia real y material en la aplicaciéon de

sanciones y conserve esa confianza legitima de los administrados en la misma administracion.

En ese orden, se advierte que el debido proceso, previsto en el articulo 29 de la
Constitucion Politica, se estructura como un limitante racional del ejercicio de ese ius

puniendi; al respecto, sefialé el Consejo de Estado?’:

El debido proceso es un derecho fundamental consagrado en el articulo 29 de la
Constitucion Politica que propende por la garantia de la autonomia y libertad de los
ciudadanos en tanto limita racionalmente el ejercicio del ius puniendi por parte del
Estado. El debido proceso dicta que las autoridades, tanto en sede administrativa
como judicial, deben adelantar el procedimiento previamente definido para su
actuacion, en aplicacion del principio de juez natural, con respeto de los derechos de
defensa y contradiccion, garantizando la posibilidad de aportar y controvertir pruebas,
la publicidad de las actuaciones y decisiones proferidas en el curso de tales
procedimientos y concediendo la oportunidad de impugnarlas.

% Hildegard Rondon de Sansé, Teoria general de la actividad administrativa, (Universidad Central de Venezuela,
1986).

% Consejo de Estado Colombia, Seccion Tercera, Sentencia no 76001-23-31-000-2007-00092-05.
M.P. José Roberto Sachica Méndez (el 11 de octubre de 2021).
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Por otro lado, cabe destacar que la Corte Constitucional ha propugnado por resaltar
el perfil de juez natural del funcionario disciplinario. Asi, ha sefialado que “las autoridades
disciplinarias despliegan una actividad con contenidos materiales propios de la funcion de

9926

administrar justicia”*® y que la funcion disciplinaria representa “una actuacion administrativa

en la que materialmente se cumple la funcion de administrar justicia™?’.

Ello, resulta de suma importancia para entender la caracterizacion propia que en el
ordenamiento juridico constitucional colombiano se le ha querido otorgar a la Procuraduria
General de la Nacion, con competencia, segln el articulo 277 de la Constitucion Politica,
para el conocimiento de las investigaciones disciplinarias de funcionarios de eleccion

popular.

En ese sentido, resulta trascendental entender que, desde su génesis, al servidor
publico disciplinario se le ha concebido como un juez natural para este tipo de sanciones, lo
que denota un claro choque con lo estipulado en la Convenciéon Americana sobre Derechos
Humanos y, puntualmente, con la lectura que de ella ha hecho la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en el caso Petro Urrego vs. Colombia. Esto revela cuestionamientos
sobre si se cumplen efectivamente los requisitos convencionales, especialmente en contextos
donde las autoridades administrativas asumen funciones jurisdiccionales en materia
disciplinaria, lo que puede vulnerar principios fundamentales como la igualdad, el debido

proceso y el derecho a una justicia imparcial.

1.4. Derecho disciplinario en Colombia: La Procuraduria General de la

Nacion, un organo sui generis

Ahora bien, lo anterior representa un reto frente al ordenamiento juridico interno
colombiano; por ello, es necesario realizar una serie de precisiones sobre el Derecho
disciplinario en Colombia, teniendo en cuenta la particularidad de la Procuraduria General

de la Nacion en comparacion con otros sistemas juridicos.

26 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-014/04. M.P. Jaime Cérdoba Triviiio (el 20 de enero de 2004).
27 Corte Constitucional Colombia, Sentencia SU-901/05. M.P. Jaime Cérdoba Triviiio (el I de septiembre de 2005).
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Hay que partir por reconocer que el derecho disciplinario en Colombia tiene un
sistema Unico en el mundo que, ademas de tener unas caracteristicas que le hacen claramente
distinguible, cuenta con una antigiiedad notable. Su modelo bicentenario de derecho
disciplinario haya servido como fundamento para instrumentos internacionales, como la

Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion de 2004.

El sistema colombiano data de 1830%® y tiene como pieza fundamental a la
Procuraduria General de la Nacion, un o6rgano que, sin lugar a dudas, constituye parte

trascendental, constitucionalmente hablando, de la estructura de su Estado.

Para comprender las nociones bajo las cuales se fundament6 la creacion del sistema
disciplinario en Colombia, es necesario remitirse a la época de fundacion del Estado

republicano, esto es, los afios posteriores a la independencia.

La vision inicial que tuvo Simo6n Bolivar del derecho disciplinario, como se desprende
de su histdrico discurso en el Congreso de Angostura, no fue la de solo una herramienta
destinada tnicamente a atender las irregularidades administrativas, sino la de un mecanismo
para la proteccion de intereses de mayor envergadura. En esa oportunidad, incluso se llego6 a
plantear la creacion de una cuarta division del poder publico denominada el Poder Moral,
adicional a la ejecutiva, legislativa y judicial®.

En ese sentido, la concepcidn bolivariana, aunque no se expresa explicitamente como
derecho disciplinario en el citado discurso, sentd las bases para un sistema de responsabilidad
administrativa preventiva. La propuesta de responsabilidad ministerial ante el Senado y la
posterior creacion de la Procuraduria General de la Nacion reflejan una concepcion de control

externo que trascendia las irregularidades administrativas, orientdndose hacia la proteccion

Carlos Arturo Gomez Pavajeau, “El Libertador Simon Bolivar: derecho disciplinario preventivo,

comportamientos estimulantes y sanciones positivas. Su engranaje con la figura actual y en franca construccion
del compliance publico y privado”, Revista Derecho Penal y Criminologia 44, n.o 116 (2022): 163-204

2 Carlos Aturo Gémez Pavajeau, Dogmdtica del Derecho Disciplinario, 8.“ ed. (Universidad Externado de
Colombia, 2024).
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de intereses estatales de mayor alcance. Este enfoque, Unico en su génesis historica,
evolucion6 hacia un modelo sui generis que combina funciones preventivas y sancionatorias,

y que dio como resultado el actual sistema de derecho disciplinario en Colombia.

Es importante precisar que, aunque la vision del Libertador no se plasmoé
integralmente en la configuracion constitucional del sistema vigente, lo cierto es que dicha
concepcion inspird el modelo de derecho disciplinario de control externo que actualmente
rige en Colombia. Este sistema se distingue del modelo de control interno derivado de la
tradicion europea, caracterizado por la potestad doméstica de la administracion, segun lo

sefialado por el maestro Gémez Pavajeau.

Segun este autor, el sistema colombiano de control disciplinario externo, que sirvid
como fundamento para la Convencion de las Naciones Unidas Contra la Corrupcion, dista
significativamente del modelo de control disciplinario interno inspirado en el sistema
universal de civil law. Este Gltimo tiene como eje central la "potestad doméstica", lo que

permite concebir este derecho como un "apéndice del Derecho Penal" o un "derecho penal

en miniatura", enfocado en simples irregularidades administrativas, pero alejado de las

aspiraciones mas amplias de la lucha contra la corrupcion®.

De lo anterior se infieren las particularidades que definen al derecho disciplinario en
Colombia, reconocido por algunos como rama auténoma del derecho, cuyo eje central lo

constituye la Procuraduria General de la Nacion.

Ahora bien, es innegable que el fundamento del derecho disciplinario se encuentra en
alcanzar los fines esenciales del Estado Social de Derecho, y que la potestad para ejercerlo
se encuentra en la denominada relacion especial de sujecion, esto es, la “relacion especial de

supremacia del Estado frente al funcionario del Estado™!.

Lo anterior, se desprende de lo elucidado por la Corte Constitucional en su

30 Ibidem
31 Jaime Ossa Arbeldez, Derecho administrativo sancionador, (2. ed. Legis, 2009).
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jurisprudencia, al sefialar que™?:

La potestad disciplinaria ha de ejercerse con atencion a los principios de la funcion
administrativa y del servicio publico, como a los fines esenciales del Estado: en
efecto, la jurisprudencia constitucional ha recordado, desde una 6ptica administrativa,
que el derecho disciplinario “se manifiesta en la potestad de los entes publicos de
imponer sanciones a sus propios funcionarios, con el proposito de preservar los
principios que guian la funcion administrativa sefialados en el articulo 209
constitucional (moralidad, eficiencia, celeridad, igualdad, economia, imparcialidad y
publicidad)”.

Y, de igual forma, al decantar que’*:

(...) la accion disciplinaria se produce dentro de la relacion de subordinacion que
existe entre el funcionario y la Administracion en el ambito de la funcion publicay se
origina en el incumplimiento de un deber o de una prohibicion, la omision o
extralimitacion en el ejercicio de las funciones, la violacion del régimen de
inhabilidades, incompatibilidades, etc., y su finalidad es la de garantizar el buen
funcionamiento, moralidad y prestigio del organismo publico respectivo.

Cabe destacar que, como lo sefiala Gémez Pavajeu®*, esta relacion especial de
sujecion se diferencia de las relaciones generales de sujecion en que, en la primera, nos
encontramos ante un sujeto determinado y cualificado: el servidor publico, quien, por razén
de su vinculo con la Administracion, se somete a un régimen juridico especial que implica
tanto derechos como deberes especificos frente al Estado. Dicha relacion comporta una
limitacion legitima de ciertos derechos fundamentales, en la medida en que resulta necesaria

para garantizar la eficacia, la probidad y la moralidad administrativa.

En contraste, segun sefnala el mismo autor, las relaciones generales de sujecion,
propias del derecho penal comun, se predican de todos los ciudadanos, quienes se vinculan
al Estado de manera abstracta y estan llamados a respetar las normas que rigen la convivencia

social. En estas, el sujeto activo es indeterminado, pues cualquier persona puede incurrir

32 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-242/09. M.P. Mauricio Gonzdlez Cuervo (el 1 de abril de 2009).
33 Corte Constitucional Colombia, Sentencia T-161/09. M.P. Mauricio Gonzdlez Cuervo (el 16 de marzo de 2009).
3 Carlos Aturo Gémez Pavajeau, Dogmdtica del Derecho Disciplinario, 8.° ed. (Universidad Externado de

Colombia, 2024).
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eventualmente en una conducta punible.

En lo que respecta a las relaciones especiales, el articulo 124 de la Constitucion
Politica dispone que “la ley determinara la responsabilidad de los servidores publicos y la
manera de hacerla efectiva”, lo que implica el reconocimiento de un régimen sancionador
auténomo, distinto del derecho penal, pero igualmente orientado a preservar los valores de

la funcién publica y a asegurar la correcta gestion de los intereses del Estado.

Aqui, cabe destacar que este mismo presupuesto se extiende a los particulares que
ejercen funciones publicas, frente a quienes la doctrina ha sefialado que surge una forma
especifica de subordinacion denominada relacion especial material de sujecion’®, la cual
surge como una extension de ese principio de responsabilidad propio de los servidores
publicos, en la medida en que quienes asumen funciones estatales, aun sin ostentar la calidad
formal de servidores publicos, se integran funcionalmente a la estructura administrativa y
quedan sujetos al deber de cumplir los fines del Estado conforme a los principios que rigen

ese ejercicio, como lo son los de legalidad, moralidad y eficiencia.

Ahora bien, a continuacion es necesario poner la mirada en una de las discusiones
doctrinarias mas notables en torno a la naturaleza del derecho disciplinario, la cual se centra
en el reconocimiento de una influencia de la dogmatica juridico - penal en este. Asi,
correspondera en el siguiente acapite, analizar la naturaleza de esta ciencia juridica desde una

postura que lo presenta desde un extremo administrativista y luego uno penal.

1.5. Naturaleza del Derecho Disciplinario: derecho autonomo con un acercamiento

historico al derecho administrativo y penal

Superadas las anteriores precisiones, es necesario sefialar que, doctrinariamente, ha
existido una discusion sobre la clasificacion de este derecho en Colombia. Algunos lo

abordan desde una concepcion de naturaleza administrativa; otros, desde una perspectiva

35 José Roy Forero, Manual de derecho disciplinario, (Grupo Ecomedios, 2003).
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penal; y otros, finalmente, desde una caracterizacion autonoma’®.

La discusion se lleva a estos extremos, pues como lo afirma Hernandez Martinez,
“hay escenarios sociales, econdémicos, politicos y culturales en los cuales se aplican
reglamentos de disciplina interna, que no hacen parte de los ambitos de aplicacion del
Derecho Disciplinario™.’.

En ese sentido, es menester recordar que actualmente una de las posiciones
predominantes es la del profesor Hernandez Martinez, quien sostiene que el Derecho

Disciplinario debe ser visto como una ciencia autonoma. Asi, ha sefialado que:*3:

[...] el Derecho Disciplinario no corresponde a una conformaciéon monolitica de la
potestad disciplinara del Estado, sino a la agrupacidon de escenarios diversos en los
cuales rige esta disciplina. Cada ambito del Derecho Disciplinario tiene su propia
identidad, la cual debe ser expresada en la regulacion e interpretacion en cada uno de
ellos. De otra parte, hay escenarios sociales, economicos, politicos y culturales en los
cuales se aplican reglamentos de disciplina interna, que no hacen parte de los &mbitos
de aplicacion del Derecho Disciplinario.

Asimismo, este autor ha indicado que*”:

[...] hay objetos, bienes, valores, principios y derechos que son objeto de proteccion o
de tutela en Derecho Disciplinario. Sostener que en este d&mbito sancionatorio del
Estado no hay objetos de proteccion, es negarle a esta disciplina su razén de ser, es
quitarle su esencia para limitarlo a un frio instrumento de correccion, carente de causa
y de espiritu.

En ese orden, el autor manifiesta que este derecho hace parte del ejercicio de la
funcion administrativa -y, por excepcion, de la funcion constitucional- y también de la
administracion de justicia. En este punto destaca que existen lineamientos que lo diferencian

claramente del Derecho Administrativo Sancionador, en cuanto a sus estructuras, contenido

36 Carlos Aturo Gémez Pavajeau, Dogmadtica del Derecho Disciplinario, 8.“ ed. (Universidad Externado de

Colombia, 2024).
37 Pedro Alfonso Herndndez, Naturaleza del Derecho Disciplinario: ;jfuncion administrativa o administracion de
Jjusticia? (Bogota: Universidad Externado de Colombia, 2018).
38 Ibidem
39 Ibidem
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material y finalidad.*.

Asi, esta es la posicion que actualmente se reconoce en este texto como predominante,
por lo menos en la visién que se pretende plasmar. No obstante, al margen de ello, resulta
necesario realizar un recorrido histdérico-doctrinario sobre los acercamientos del Derecho
Disciplinario, como ciencia autébnoma, a las corrientes administrativistas y penalistas, con el
fin de identificar los puntos en que se asimila a esta tltima. Ello, con el propdsito de poder
establecer una similitud razonable frente a la prevision convencional relativa al mandato de

que sea un juez penal el que separe de su cargo a un servidor publico de eleccioén popular.

Desde el extremo administrativista, se encuentra en la doctrina nacional a Ayala Caldas,
quien afirma que la naturaleza de este derecho es administrativa y sancionadora o punitiva y
que el interés que protege “es el del propio servicio publico™!. En ese orden, la Corte Suprema
de Justicia, también tuvo la oportunidad de sefialar que “la jurisdiccion disciplinaria, aunque
de indole penal en cuanto aplica sanciones, es de naturaleza administrativa. Controla la

conducta personal del funcionario judicial en lo que se refiere a la buena marcha del servicio™?.

El Consejo de Estado, en un esfuerzo por atraer a la orilla pura del derecho

administrativo al derecho disciplinario y, asi alejarlo del penal, sefial6*:

iv. El derecho disciplinario administrativo no se cifie a los moldes tradicionales que informan
el derecho penal en general o comun porque su mira va dirigida a la moralidad y a la eficiencia
del buen servicio publico, entendido como una institucion. Su base o fundamento es de tipo
técnico, administrativo y politico.

Es mas de inspiracion social y estructural que individual, y de alli que no puedan ser clementos
suyos los atinentes a la tipicidad, la imputabilidad, la culpabilidad, etc., con el rigor con que son

analizados como si se tratase de una cuestion penal stricto sensu.

Esta 0ltima nociéon no desconoce la relacion evidente que este derecho, como

40 Ibidem

' Jorge Enrique Ayala Caldas. Elementos de derecho administrativo disciplinario (Doctrina y Ley, 1996)

42 Corte Suprema de Justicia Colombia, Sala Plena, Sentencia no 415664. M.P. José Joaquin Rodriguez (el 27 de
febrero de 1964).

43 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Sala de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 13 de abril de 1988,

M.P. Alvaro Lecompte Luna.
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sancionador que es, tiene con los postulados propios del derecho penal. Sin embargo,
describe esta disciplina como una herramienta sancionadora de la administracion, es decir,
una tesis acorde a la esencia misma bajo la cual fue creada la Procuraduria General de la

Nacién.

Ahora bien, desde el extremo penalista, es menester hacer un reparo en la relacion
existente entre este ius puniendi del Estado con el ambito penal, aspecto que incluso, ha
permitido que, en Colombia, algunos doctrinantes equiparen el derecho penal con el derecho
disciplinario. Al respecto, es necesario precisar que, si bien es cierto todos reconocen la
diferencia existente entre una sancion disciplinaria y una penal, algunos autores, como Parra
Gutiérrez, optan por abordar principios y garantias propios del derecho penal, para trasladarlos
al ejercicio del derecho disciplinario. En ese sentido, al hablar de la legalidad de las faltas, el
referido autor sefiala, por ejemplo, que “no puede existir sancion sin norma que la establezca,

como no hay falta o infraccion si tal conducta no ha sido elevada a dicha categoria™**.

Aqui vale la pena precisar que algunos autores zanjan la diferencia entre sancion
disciplinaria y sancion penal en el tipo de reproche de culpabilidad. Por ejemplo, algunos
consideran que en las sanciones disciplinarias el “reproche de culpabilidad no es ético- social
por el ataque o la lesion a un bien juridico o derecho subjetivo de los individuos o del Estado,
sino casi meramente legal, por la desobediencia o falta de cooperacion con la actividad
administrativa en la consecucion de los intereses socioeconomicos de la Administracion”™,
Esta percepcion es considerada limitada por otros autores, quienes sefialan que este tipo de
infraccion no se queda “en el ambito de la simple desobediencia del administrado, porque

también lleva implicito un reproche ético-social” y en ese sentido, indican que la Unica

diferencia entre ambas sanciones es la prevision legislativa hecha al respecto®.

De igual forma, cabe citar a la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia,

que sobre este punto manifesto*’:

“ William René Parra Gutiérrez, Derecho administrativo disciplinario, (2°ed. Libreria del Profesional, 1997)

4 Jaime Ossa Arbeldez, Derecho administrativo sancionador, (2.“ed. Legis, 2009).

4 Juan Gabriel Rojas Lopez, Derecho administrativo sancionador: entre el control social y la proteccion de los
derechos fundamentales, (ed. Universidad Externado de Colombia, 2020).

47 Corte Suprema de Justicia Colombia, Sala Penal, Auto no 211132. M.P. Fernando Alberto Castro Caballero (el
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Se acepta en principio la diferente naturaleza de las infracciones penales y
disciplinarias, pero al mismo tiempo obliga reconocer su inmensa similitud, pues
ambas deben estar precedidas de requisitos de legalidad, y consecuencialmente del de
tipicidad; en las dos igualmente debe estar demostrada la antijuridicidad, esto es, la
vulneracién del bien juridico protegido que es la administracion publica afectada por
la ineficiencia de la administracion de justicia y, por ultimo, ambas deben ser
conductas culpables.

En definitiva, es innegable que el desarrollo del derecho disciplinario se encuentra

vinculado con el derecho penal y que, si quisiéramos darle una mirada més amplia al asunto,

podriamos afirmar incluso que ambas son ramas de una matriz mas grande que se puede

catalogar simplemente como derecho punitivo; en ese sentido, también la Corte Suprema de

Justicia*® sefalo:

El derecho punitivo es una disciplina del orden juridico que absorbe o recubre como
género cinco especies, a saber: el derecho penal delictivo (reato), el derecho
contravencional, el derecho disciplinario, el derecho correccional y el derecho de
punicidon por indignidad politica (impeachment), y por lo tanto son comunes y
aplicables siempre a todas estas modalidades especificas del derecho punible, y no
solo respecto de una de ellas ni apenas de vez en cuando, las garantias senaladas en
la Constitucion y en la legislacion penal sustantiva y procesal que la desarrolle.

Esta relacion del derecho disciplinario como parte del derecho punitivo del Estado,

caracterizada por su aproximacion al derecho penal delictivo, también ha sido objeto de

pronunciamiento desde tiempo atras por parte de la Corte Constitucional. Asi, en Sentencia

T-438 de 1992%, reiterada en las sentencias C-181 de 2002 y C-818 de 2005, el Tribunal

Constitucional senald:

El derecho disciplinario que respalda este poder esta compuesto por un conjunto de
normas y principios juridicos que permiten imponer sanciones a los servidores
publicos cuando éstos violan sus deberes, obligaciones o incurren en vulneracion de
las prohibiciones e incompatibilidades que para ellos ha establecido la ley, (...) ha
dado lugar a la formacion de una rama del derecho administrativo llamada ‘derecho
(sic) disciplinario’. Un amplio sector de la doctrina, si bien admite la diferenciacion

25 de abril de 2012).
8 Corte Suprema de Justicia Colombia, Sala Penal, Sentencia no 51. M.P. Manuel Gaona Cruz (el 14 de abril de

4 Corte Constitucional Colombia, Sentencia T-438/92. M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz (el 1 de julio de 1992).
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entre la responsabilidad civil, penal y disciplinaria, encuentra que la sancion
disciplinaria debe sujetarse a los principios y garantias propias del derecho penal.
Seglin esta interpretacion, el derecho disciplinario es una modalidad del derecho
penal, y en su aplicacion debe observarse las mismas garantias y los mismos principios
que informan el derecho penal. La naturaleza esencialmente sancionatoria de ambos
derechos hace que las garantias del derecho mas general (el penal) sean aplicables
también a ese otro derecho, mas especializado pero igualmente sancionatorio, que es
el derecho disciplinario. Tanto el derecho penal como el administrativo disciplinario
emplean las penas como el principal mecanismo de coaccion represiva. Todos los
principios y garantias propias del derecho penal se predican también del disciplinario.
Esta situacion ha llevado a considerar que el término derecho penal es impropio
(pues existen, como se ve, varios derechos penales) y empieza a hacer carrera la
revitalizacion del término "derecho criminal” para referirse al derecho de los delitos
propiamente dichos.

Pues bien, sin desconocer la esencia del derecho disciplinario -entendida como esa
manifestacion de la potestad sancionadora del Estado encaminada a garantizar la moralidad,
eficacia y rectitud en el ejercicio de la funcion publica™-, lo cierto es que esta disciplina
guarda una innegable correlacion con el derecho penal en cuanto a su finalidad represivay a
la necesidad de observar los mismos principios de legalidad, tipicidad, culpabilidad y debido
proceso. De ahi que alguna parte de la doctrina haya sostenido que el derecho disciplinario
constituye una ciencia intrinsecamente relacionada con el derecho penal, diferencidandose

solo en su d&mbito de aplicacion y en la naturaleza de los bienes juridicos tutelados.

Bajo ese entendido, no resulta tan descabellada la estipulacion consignada en el
articulo 23 del Pacto de San José de Costa Rica (1969) -mucho antes del desarrollo doctrinal
mencionado-, conforme a la cual inicamente una sentencia condenatoria dictada por un juez
penal puede restringir los derechos politicos de un ciudadano. Tal prevision, en el marco de
los sistemas democraticos contemporaneos, reviste un caracter profundamente garantista, en
tanto supedita la imposicion de sanciones que afecten directamente el niicleo de los derechos
fundamentales a una jurisdiccion provista de las mas amplias garantias procesales, propias
del derecho penal. Con ello, se reafirma el caracter tutelar de esta rama frente a cualquier

manifestacion del poder sancionador del Estado.

30 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-181/02. M.P Marco Gerardo Monroy Cabra (el 12 de marzo de
2002).
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En ese orden, el proposito de esta conclusion no es afirmar con certeza la validez de
una u otra tesis, sino explicar el razonamiento que condujo a que, en San José¢ de Costa Rica,
en 1969, se incorporara en el articulo 23 de la Convencion la prevision segin la cual
corresponde exclusivamente a un juez penal la facultad de privar a un servidor publico de

eleccion popular de sus derechos politicos.

Asi las cosas, resulta claro que uno de los aspectos favorables del acercamiento entre
el derecho disciplinario y el derecho penal radica en el fortalecimiento de las garantias
individuales y de los derechos fundamentales de los procesados, los cuales pueden verse
debilitados en el ambito mas amplio y flexible del derecho administrativo. Ello obedece a
que el proceso penal se encuentra impregnado de un conjunto de garantias constitucionales y
humanas que buscan asegurar la proteccion integral del individuo frente al poder punitivo del

Estado.

1.6.  Precisiones relativas a la suscripcion de la Convencion Americana sobre

Derechos Humanos y el bloque de constitucionalidad

Pues bien, en mérito de lo anterior, es menester abordar con exactitud la obligacion
suscrita por el Estado colombiano en el articulo 23 del referido instrumento internacional,

para lo cual, resulta transcendental citar el precepto mencionado®!, el cual sefiala:

Articulo 23. Derechos Politicos
1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

a) De participar en la direccion de los asuntos publicos, directamente o por medio de
representantes libremente elegidos;

b) De votar y ser elegidos en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio
universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresion de la voluntad de
los electores, y

¢) De tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones ptblicas de
su pais.

I Convencién Americana sobre Derechos Humanos, art. 23 (el 22 de noviembre de 1969).
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2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se
refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccioén, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal.>?

Lo anterior, permite entender que el referido instrumento internacional fue suscrito
con plena observancia por parte del Estado Colombiano y que, en consecuencia, debe
responder a ese proceso mediante el cual existe una relacion entre su ordenamiento juridico
interno y el internacional, lo que, para el caso, se puede definir como la
“internacionalizacion” del derecho constitucional o una “constitucionalizacion™ del Derecho

Internacional Humanitario?>.

En ese orden de ideas, conviene hacer una breve mencion sobre la figura del bloque
de constitucionalidad. Este se refiere a normas y principios que, aunque no se encuentren
formalmente escritos en la Carta Politica, gozan de rango constitucional y sirven como
pardmetro para ejercer un control de constitucionalidad de los diferentes instrumentos
normativos que componen el ordenamiento juridico nacional. Al respecto, es pertinente
recordar, en palabras de Uprinmy Yepes, “que una constitucion puede ser normativamente
algo mas que el propio texto constitucional, esto es, que las normas constitucionales, o al
menos supralegales, pueden ser mas numerosas que aquellas que pueden encontrarse en el

articulado de la constitucidn escrita”>?,

Asi las cosas, cabe resaltar que en un Estado como el colombiano, el bloque de
constitucionalidad “permite hacer operativa la incorporacion de normas de derecho
internacional en el &mbito interno (ya sea otorgandoles rango constitucional o utilizdndolas

como elemento hermenéutico)”?, lo cual se materializa en cada caso en concreto, a través

52 Al respecto, cabe precisar que tan solo el Estado de Uruguay manifesté una reserva al firmar la convencion, y
que el resto de los estados participantes en aquella Conferencia Especializada Interamericana Sobre Derechos
Humanos, estuvieron de acuerdo integramente con la estipulacion hecha en el referido articulo, incluyendo la
atribucion de competencia exclusiva a un juez penal para suspender los derechos politicos a un ciudadano,
propuesta que fue entablada por el delegado brasilerio.

33 Eduardo Ferrer Mac Gregor, “Interpretacion conforme y control difuso de convencionalidad: El nuevo
paradigma para el juez Mexicano”, Revista Estudios Constitucionales, n.o. 2 (2019): 531-622.

34 Rodrigo Uprimny Yepes, Bloque de constitucionalidad, derechos humanos y proceso penal, (ed. Escuela
Judicial Rodrigo Lara Bonilla, 2008).

55 Constanza Niifiez Donald, El control de convencionalidad en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
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del denominado control de convencionalidad, proceso mediante el cual se verifica la
compatibilidad de las disposiciones y practicas internas con lo dispuesto en la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos.

A simple vista, este proceso parece ser sencillo y logico, ya que, al verificarse la
contradiccion entre cualquier norma del ordenamiento juridico y lo previsto por el Pacto de
San Jos¢ de Costa Rica, cualquier autoridad podria inaplicar dicha norma o, si es
funcionalmente competente, como en el caso de los tribunales constitucionales, expulsarla

por ser contraria a las prerrogativas constitucionales.

No obstante, en el caso sub examine, Colombia enfrenta un reto mayor, pues la
creacion y concepcion de la Procuraduria General de la Nacion se encuentra consignada en
la misma Constitucion Politica de 1991, por lo que hace parte de la estructura orgédnica
dispuesta por el Constituyente y desarrollada por el Legislador para el ejercicio de la funcion
de control disciplinario, que, segiin la Corte Constitucional, le corresponde ejercer a dicha

autoridad>°.

En consonancia con lo anterior, es menester tracr a colacion el articulo 118 de la

Constitucion Politica que prevé:

El Ministerio Publico seré ejercido por el Procurador General de la Nacion, por el
Defensor del Pueblo, por los procuradores delegados y los agentes del ministerio
publico, ante las autoridades jurisdiccionales, por los personeros municipales y por
los demds funcionarios que determine la ley. Al Ministerio Publico corresponde la
guarda y promocion de los derechos humanos, la proteccion del interés publico y la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.

Asimismo, el articulo 277 de la misma Carta Politica que dispone:

El Procurador General de la Nacion, por si o por medio de sus delegados y agentes,
tendra las siguientes funciones:

[}

Derechos Humanos, (ed. Olejnik, 2017).
56 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan
Carlos Cortés Gonzalez (el 16 de febrero de 2023).
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6. Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones
publicas, inclusive las de eleccion popular; ejercer preferentemente el poder
disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer las
respectivas sanciones conforme a la ley.

Estas previsiones permitieron que la Corte Constitucional, en su jurisprudencia®’,
concluyera que existe una “cldausula general de competencia disciplinaria” en cabeza de la

Procuraduria General de la Nacion.

Explicado lo anterior, es indiscutible que el Estado Colombiano se enfrenta a una

disyuntiva sumamente dificil de superar, en la que, por un lado se advierte una mora en la

adaptacion de su ordenamiento juridico interno a los estdndares internacionales en relacion
con lo previsto en el articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, y
por el otro, se evidencia que acceder a tal adaptacion implicaria desconocer la existencia de
una entidad sui generis, que, a pesar de que es de caracter administrativo y no cumple con
las funciones jurisdiccionales propias de un juez penal, constituye una parte neuralgica de lo

previsto por el propio constituyente en la Carta Politica de 1991.

Pues bien, es importante enfatizar en la complejidad de la situacion, al punto que la
propia Corte Constitucional, al estudiar lo pactado en el articulo 23 de la Convencion, recordd
que los tratados internaciones de derechos humanos no tienen cardcter de
supraconstitucionales 'y que, por el contrario, “todas las normas que integran el bloque tienen

”38 Esto difiere, por

igual jerarquia y deben, por lo tanto, interpretarse armdénicamente
ejemplo, al caso del Estado de Bolivia, que si reconoce la superioridad jerarquica de estos

tratados, aplicandolos preferentemente incluso sobre su propia Constitucion®.

Cabe resaltar que las diferencias temporales juegan un papel sumamente importante.
En 1969, momento en que el Estado Colombiano la Convencion, aquel se caracterizaba por
ser un Estado de Derecho, muy distinto al Estado Social de Derecho constituido en 1991.

Este hecho histérico que puede explicar “por qué se cred un oOrgano auténomo e

37 Ibidem.
38 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-111/19. M.P. Carlos Bernal Pulido (el 13 de marzo de 2019).
¥ Estado Plurinacional de Bolivia, Constitucién Politica del Estado, nim. 1. art. 256, 2009.
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independiente, no en virtud de lo dicho por el legislador, sino por el propio constituyente,
para que contribuyera en la defensa de los valores més preciados de toda la sociedad: la

disciplina de todos sus servidores publicos, sin ningln tipo de excepcion™®,

Asi, no puede desconocerse que en el momento en que se promulgd el texto
constitucional de 1991 habian transcurrido mas de 20 afios desde que se firmé el Pacto de
San Jos¢ de Costa Rica y que hoy nos encontramos a mas de 50 afios, por lo que no es posible

comparar el estado de cosas actual con el existente en 1969.

Esta precision resulta fundamental para comprender el conflicto normativo que se
produce entre el Derecho Internacional Comunitario y nuestro ordenamiento juridico interno
y es que, en el plano internacional de 1969, cuando se suscribi6 el Pacto de San José de Costa
Rica, solo se acudié en el articulo 23 al derecho penal como la inica rama sancionatoria,
mientras que, en Colombia, como ya se ha sefialado, se venia desarrollando desde hace mas

de un siglo un modelo de derecho disciplinario con rasgos claros de autonomia.

A partir de este contraste, se puede cuestionar incluso la interpretacion que la Corte
IDH hizo del articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos en el caso
Petro Urrego vs. Colombia, pues en otros asuntos, -como en el caso Artavia Murillo vs. Costa
Rica®!- aplicé una interpretacion sistematica y evolutiva en lugar de una lectura literal y
exegética del precepto. Aqui, también, se podria acudir al principio de autodeterminacion de
los pueblos consagrado en la Carta de las Naciones Unidas de 1945, argumentando que
eliminar la Procuraduria General de la Nacion implicaria una sustitucion de la Constitucion
Politicade 1991, pues viola la estructura de control disciplinario disefiada por el constituyente

primario.

En definitiva, este debate representa un desafio de gran magnitud que el Estado

colombiano deberd enfrentar desde las particularidades de su derecho disciplinario. Las

0 Carlos Arturo Gémez Pavajeau y John Harvey Pinzén Navarrete, Tratado de derecho disciplinario Tomo I
(Universidad Externado de Colombia, 2021).

81 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Sentencia del 8 de junio de 2020: Caso “Artavia
Murillo y otros” vs. Costa Rica (el 28 de noviembre de 2012).
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criticas expuestas hacia la Corte IDH y su labor interpretativa encuentran argumentos tan
solidos, que incluso plantean una posible sucesion de los ejes fundamentales de nuestra Carta

Magna.

No obstante, lo anterior no es 6bice para excusarse y desconocer la literalidad de lo
previsto en este instrumento internacional, pues Colombia es Estado Parte de la Convencion
desde el 31 de julio de 1973 y reconoci6 la competencia contenciosa de dicho Tribunal
Internacional el 21 de junio de 1985. Por lo tanto, bajo el principio fundamental del derecho
de pacta sunt servanda y el mismo voluntarismo juridico en virtud del cual se suscribi6 el

tratado, el Estado colombiano esta compelido a cumplirlo en su tenor literal.

CAPITULO SEGUNDQ

Estado actual del ordenamiento juridico interno frente a las érden ntenidas en la
ntencia Petro Urr lombia: jurispr ncia. controversia tura
doctrinarias

2.1 Del estado de cosas actual

El estado de cosas actual relativo a la aplicacion de la Sentencia proferida por la
Corte IDH tiene, sin duda alguna, a la Sentencia C030 de 2023 de la Corte Constitucional
como punto trascendental en la discusion sobre la adecuacion del ordenamiento juridico
colombiano. Dicha Providencia cont6 con cuatro salvamentos parciales de voto y una
aclaracion, lo que deja en evidencia lo profunda division en el seno de la Corte y las diversas

posturas frente a lo ahi motivado y decidido.

En desarrollo de lo anterior, el Consejo de Estado profiri6 algunas decisiones
alineadas con lo dispuesto por la Corte Constitucional y otras proferidas en sentido adverso,
lo cual demostré una marcada division entre las secciones de ese alto tribunal en torno al

presente tema de investigacion.

No obstante, esta controversia llegd a su fin con la sentencia del 3 de diciembre de
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202452, en la que, por decision de Sala Plena, se resolvié acoger lo determinado por el

maximo tribunal constitucional.

Ahora, es menester memorar lo dispuesto por la Corte Constitucional en la sentencia

hito sobre este asunto, para comprender el estado de cosas actual que rige esta discusion.

En la Sentencia C030 de 2023, la Corte Constitucional estudi6 tres cargos en contra
de la Ley 2094 de 2021. En el primero, estudié lo atinente al otorgamiento de funciones
jurisdiccionales a la Procuraduria General de la Nacion; en el segundo, lo relativo a que la
norma demandada contempla una funcion para la referida entidad de restringir a servidores
publicos de eleccion popular contrariando asi lo estipulado en la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos; y en el tercero, lo relacionado con que, en definitiva, la norma no
desarrollaba el fin para el que se habia promulgado, esto es, la proteccion convencional de

los servidores publicos referidos.

Frente al primer cargo, la Corte concluy6 que asignar funciones jurisdicciones a la
Procuraduria General de la Nacion vulneraba el articulo 116 de la Constitucion Politica, por

lo que declar¢ inexequibles los apartados referentes a ello en la totalidad de la norma.

Respecto al segundo cargo, preciso que las funciones ejercidas por la Procuraduria
son de naturaleza administrativa y que la “imposicion definitiva de las sanciones de
destitucion, suspension e inhabilidad a servidores de eleccion popular correspondera al juez
de lo contencioso administrativo™®. Por ello, declard la exequibilidad condicionada de los

articulos 13, 16 y 17 de la referida Ley.

Asimismo, la Corte recordd que la Constitucion “debe leerse de manera armoénica y

dinamica con el bloque de constitucionalidad®4, oportunidad en la que aprovecho para traer

62 Consejo de Estado Colombia, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia no. 871.
M.P. Luis Alberto Alvarez Parra (el 3 de diciembre de 2024).

8 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan
Carlos Cortés Gonzalez (el 16 de febrero de 2023).
84 Ibidem
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a colacion la Sentencia C111 de 2019 en la que se precisé que los tratados internacionales

sobre derechos humanos no tienen caracter supraconstitucional.

A partir de una lectura armoénica de la Carta Politica, especialmente de los articulos
93 y 277.6, la Corte concluy6 que las restricciones a los derechos politicos de un servidor
publico de eleccion popular “solo pueden ser decididas por los jueces de la Republica, con
independencia de su especialidad, siempre que brinden garantias del debido proceso,

semejantes a aquellas que ofrece el proceso penal” (negrilla por fuera del texto original).®

En cuanto al tercer cargo, la Corte analizd el recurso extraordinario de revision
creado en contra de las decisiones sancionatorias de la Procuraduria. En virtud de ello,
decidi6 modular el alcance de la norma en ese sentido y determind que este medio
impugnativo extraordinario: 1) opera “de manera automatica e inmediata y no esta supeditado
a las causales taxativas de procedencia”; 2) que las decisiones de la Procuraduria de
destitucion, suspension e inhabilidad de estos funcionarios “no podran, en ningtn caso, ser
impuestas de manera definitiva sin la intervencién del juez de lo contencioso administrativo”;
y 3) que contra la sentencia del juez de lo contencioso administrativo “procederan los

recursos de ley consagrados en el CPACA”.

Lo anterior toca un punto trascendental del asunto y es que establece, en pocas
palabras, la obligatoriedad del recurso extraordinario, aunado a que determina que las
decisiones sancionatorias proferidas por el 6rgano administrativo no estaran ejecutoriadas

hasta tanto se pronuncie el juez de lo contencioso administrativo.

Finalmente, la Corte advirtié6 que la decision adoptada “es de caracter temporal.
En consecuencia, el Legislador, dentro de su libertad de configuracion legislativa, tiene la
facultad de establecer que la PGN instruya y acuse a los servidores elegidos popularmente
ante un juez de la Republica, funcion que podria atribuir al Consejo de Estado o a otro 6rgano

judicial que determine la ley, incluido el juez penal” (en negrilla por fuera del texto original).

% Ibidem
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En sintesis, estos elementos constituyen la ratio decidendi de la referida sentencia,

la cual, se reitera, contd con cuatro salvamentos parciales y una aclaracion de voto.

Aqui, vale la pena precisar que el magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar, presento
su voto disidente “a la casi totalidad de las decisiones y motivaciones® de la decision. Como
fundamento, expuso que no es cierto que la Carta Politica contemple una “clausula general
de competencia” en cabeza de la Procuraduria General de la Nacién, sino que, por el
contrario, el referido 6rgano fue creado para ejercer las funciones de Ministerio Publico. En
ese sentido precisd, que lo contemplado en el texto constitucional es poder preferente en

materia disciplinaria en cabeza del Procurador General de la Nacion.

Ademas, sostuvo que la Procuraduria no es un ente administrativo, sino un 6rgano
de control auténomo e independiente, que no pertenece a la Rama Ejecutiva del poder publico

y que ciertamente no se puede encasillar en la judicial.

De igual forma, sefiald que la decision adoptada “devuelve a manos de la
Procuraduria General de la Nacion la funcién de tramitar un proceso administrativo
disciplinario y en €l suspender o sancionar con suspension, destitucion o inhabilitacion a
funcionarios elegidos popularmente, asi se someta la decision a revision automatica del juez

contencioso administrativo”®’

, pues enfatizd que la decision “admite que la Procuraduria
General de la Nacion, de nuevo en sede administrativa, adelante la actuacion disciplinaria
respecto de los servidores de eleccion popular como un proceso de naturaleza administrativa,

que culmina con una decision administrativa”®s,

Finalmente, resaltd que tampoco se ajusta nuestra Carta Politica, que la decision

administrativa se revise automaticamente por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

Las Magistradas Natalia Angel Cabo, Diana Fajardo Rivera y Cristina Pardo

8 Corte Constitucional Colombia, Salvamento de voto del Magistrado Jorge Enrique Ibdiiez Najar Sentencia C-
030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan Carlos Cortés Gonzalez (el 16 de febrero de 2023).
87 Ibidem
%8 Ibidem
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Schlesinger compartieron los argumentos esgrimidos por el magistrado Ibafiez, pero fueron
mas all4 al afirmar que la Corte Constitucional “se arrogd de la potestad legislativa” al otorgar

naturaleza automatica al recurso extraordinario de revision®.

Asimismo, enfatizaron que la decision promulgada lesiona el bloque de
constitucionalidad y el Estado de Derecho colombiano, pues en algunos apartes sugiere una
desobediencia a lo dispuesto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, con la cual
pretende poner de presente una superioridad jerarquica del tribunal constitucional frente al

6rgano internacional.

Por su parte, el Magistrado Alejandro Linares Cantillo, en su aclaraciéon de voto,

dejo consignada una reflexion que resulta sumamente relevante; asi sefialo’%:

Por lo demés, debido a que el control judicial establecido en la sentencia C-030 de
2023 esta en cabeza del Consejo de Estado, es razonable preguntarse si se mantiene
el “estado de cosas inconvencional” que reconocio la Corte IDH en el caso Petro
Urrego vs Colombia y en la Resolucion de cumplimiento del 25 de noviembre de
2021, que declar6 el incumplimiento de tal fallo por parte del Estado colombiano. Lo
anterior, en tanto el actual ordenamiento juridico interno y su arquitectura para luchar
contra la corrupcion, no garantiza que solo un juez penal decida sobre la sancion
definitiva de este tipo de sujetos (interpretacion literal del articulo 23.2 de la CADH).

De responderse este interrogante de forma positiva, la modificacion del ordenamiento
juridico requeriria de la aprobacion de un Acto Legislativo, por la medida estructural
de no repeticion emitida por la Corte IDH. (En negrilla por fuera del texto original)

Ahora bien, como menciond, en desarrollo de la anterior decision, el Consejo de
Estado tuvo la oportunidad de pronunciarse tanto en sede de tutela como en sede
jurisdiccional de lo contencioso administrativo, lo que dejo en evidencia una clara division

entre lo que consideraban sus secciones Segunda y Quinta.

6 Corte Constitucional Colombia, Salvamento parcial de voto de las Magistradas Natalia Angel Cabo, Diana
Fajardo Rivera y Cristina Pardo Schlesinger Sentencia C-030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas
vy Juan Carlos Cortés Gonzdlez (el 16 de febrero de 2023).

0 Corte Constitucional Colombia, Aclaracién de voto del Magistrado Alejandro Linares Cantillo Sentencia C-
030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan Carlos Cortés Gonzalez (el 16 de febrero de 2023).
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Las Subsecciones A y B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, a través de

sentencias de segunda y unica instancia, aplicaron la figura del control difuso de

convencionalidad y, con ello, el articulo 23.2 de la Convencién Americana sobre Derechos

Humanos, en consonancia con lo establecido por la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs.

Colombia. En consecuencia, declararon nulos los actos administrativos proferidos por la

Procuraduria General de la Nacién comoquiera que con ellos se sancionaron a servidores

publicos de eleccion popular con medidas de destitucion e inhabilidad. Algunos de estos

casos fueron:”!

Radicado Demandante [Sentenciay fecha |Autoridad Decision
de notificacion judicial
15001-23-33-000- {José Rubiel Pdez [Sentencia de [Consejo de Estado, [Revoc6  fallo  del
2017-00665-01 'y segunda instancia, [Seccion Segunda, [Tribunal
15001-23-33-000- 23 de noviembre de [Subseccion B IAdministrativo de
2018-00253-00 2023. Notificada el Boyacd que negd las
16 de enero de 2024. pretensiones. Declar6
la nulidad de los actos
sancionatorios.
76001-23-33-000- Javier  Osorio |Sentencia de |Consejo de Estado, |Confirmé  fallo  del
2014-00891-00  (Cortés segunda instancia, [Seccion Segunda, [Tribunal
30 de noviembre de [Subseccion B IAdministrativo del

2023. Notificada el
2 de febrero de
2024.

\Valle del Cauca que
accedio parcialmente a
las  pretensiones 'y
declar6 la nulidad de
los actos
sancionatorios.

25000-23-42-000-
2018-00304-01

Sandra Jaramillo
Gonzalez

Sentencia de
segunda instancia, 8
de febrero de 2024.
Notificada el 28 de

Consejo de Estado,
Seccion  Segunda,
Subseccion A

Revoco providencia del
Tribunal

IAdministrativo
Cundinamarca

de
que

febrero de 2024. negd las pretensiones.
Declaré la nulidad de
los actos
sancionatorios.
41001-23-33-000- [Yamid Sterling [Sentencia de |Consejo de Estado, [Revocé  fallo  del
2018-00153-01 Sanchez segunda instancia, 8 [Seccion Segunda, [Tribunal
de febrero de 2024. [Subseccion A IAdministrativo del
Notificada el 28 de Huila que negd

"' Tabla tomada de Consejo de Estado Colombia, Seccién Quinta, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Sentencia no 11001-03-15-000-2024-03021-01. M.P. Pedro Pablo Vanegas Gil (el 31 de octubre de 2024).
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febrero de 2024. pretensiones. Declar6
la nulidad de los actos
administrativos.
52001-23-33-000- (Oscar Fernando [Sentencia de [Consejo de Estado, [Revoc6  fallo  del
2018-00461-01 Ortega Cer6n segunda instancia, 8 [Seccion Segunda, [Tribunal
de febrero de 2024. [Subseccion A IAdministrativo de
Notificada el 27 de Naritio  que  nego
febrero de 2024. pretensiones. Declar6
la nulidad de los actos
sancionatorios.
68001-23-33-000- Rodolfo Sentencia de [Consejo de Estado, [Revocod sentencia del
2021-00340-01 Hernandez segunda instancia, [Seccion Segunda, [Tribunal
Suérez 22 de febrero de [Subseccion A IAdministrativo de
2024. Notificada el Santander que nego
11 de marzo de pretensiones. Declar6
2024. la nulidad de los actos
sancionatorios.
11001-03-25-000- Juan Alberto [Sentencia de unica [Consejo de Estado, [Declar6 la nulidad de
2012-00156-00 Ramos Coronell |instancia, 8  de [Secciébn Segunda, [los actos
febrero de 2024. [Subseccion A administrativos
Notificada el 8 de sancionatorios.
marzo de 2024.
11001-03-25-000- Marco  Sergio |Sentencia de tUnica [Consejo de Estado, [Declar6 la nulidad de
2022-00216-00  [Rodriguez instancia, 4 de abril Secciéon Segunda, [los actos
Merchan de 2024. Notificada [Subseccion A administrativos
el 8 de abril de 2024. sancionatorios.
25001-23-42-000- |Carlos Barbosa [Sentencia de [Consejo de Estado, [Revocod sentencia del
2015-00115-01 Malaver segunda instancia, [Seccion Segunda, [Tribunal
11 de abril de 2024. |Subseccion A IAdministrativo de
Notificada el 8 de Cundinamarca que
mayo de 2024. nego pretensiones.
Declaré la nulidad de
los actos
sancionatorios.
68001-23-33-000- [Sonia  Serrano [Sentencia de |Consejo de Estado, [Revocd  parcialmente
2014-00077-01 Prada y otro segunda instancia, Seccion Segunda, [sentencia del Tribunal
23 de mayo de 2024. [Subseccion A IAdministrativo de
Notificada el 6 de Santander. Declar6 la
junio de 2024. nulidad respecto de

Sonia Serrano Prada y
confirmé la negativa
frente a Rodolfo Garcia

Martinez.
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A partir de lo anterior, se advirtid6 una marcada postura por parte de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado en la que llegd a sostener incluso, que la Ley 734 de 2002
(anterior Codigo Disciplinario Unico), que facultaba a la Procuraduria General de la Nacién
para destituir e inhabilitar a los precitados funcionarios, “estuvo viciada de ilegalidad, desde
sus origenes™’? por contravenir lo dispuesto en la Convencion Americana sobre Derechos

Humanos.

Por su parte, la Seccion Quinta del Consejo de Estado adoptd una postura que
distaba radicalmente de lo que pensaba su Homoéloga pues, conocié de una accion de tutela
interpuesta por la Procuraduria contra la Secciéon Segunda, en la que se solicitd dejar sin
efectos las sentencias referidas en antecedencia, oportunidad en la que expuso que la referida
Sala incurrid en los defectos de violacion directa de la Constitucion, sustantivo y

desconocimiento del precedente.

Al resolver dicha accion de amparo, mediante sentencia de 31 de octubre de 202473,
la Seccion Quinta del Consejo de Estado dejo sin efectos las decisiones proferidas por la

Seccion Segunda, lo cual fundament6 en que:

118. La sala resalta que la competencia para decidir la validez de una ley le corresponde
unicamente a la Corte Constitucional, no al Consejo de Estado. Previamente se afirmé
que no se puede hacer uso de la excepcion de inconstitucionalidad, ni de su equivalente,
cuando se utiliza como pardmetro la convencion. Es decir, no hay competencia para
hacer control difuso de convencionalidad cuando ya la Corte se pronunci6 sobre el
tema. Ejercer dicho control implicaria llevar a cabo una actuacion sin competencia. El
control de convencionalidad que ha elaborado la Corte IDH no conlleva, ni una
habilitacion a la anomia social, ni a un desconocimiento de las competencias internas
para decidir sobre la validez de las normas generales o particulares. No es procedente
acudir al control de convencionalidad como fundamento para desconocer las
competencias de la Corte Constitucional en materia de juicio de validez.

119. De tal forma, si bien en su escrito de contestacion la Seccion Segunda afirmé que
con la aplicacion del control de convencionalidad en estos casos se llevaba a cabo una
interpretacion armonica de las normas internacionales con las del ordenamiento

2 Consejo de Estado Colombia, Seccién Segunda, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia no 4256-
2021. M.P. Jorge Ivan Duque Gutiérrez (el 8 de febrero de 2024).

3 Consejo de Estado, Seccién Quinta, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia no 11001- 03-15-000-
2024-03021-01. M.P. Pedro Pablo Vanegas Gil (el 31 de octubre de 2024).
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interno, lo cierto es que le otorgo6 un caracter supraconstitucional a la CADH. Esto,
al trasplantar automaticamente el articulo 23 de la Convencion al ordenamiento interno,
sin tomar consideracion alguna sobre las normas constitucionales y legales aplicables
a los asuntos que conoci6 en su calidad de juez de lo contencioso administrativo.

120. La sala pone de presente que no desconoce la sentencia del caso Petro Urrego
contra Colombia en la que la Corte IDH considerd que la destitucion e inhabilidad de
un funcionario de eleccion popular no podia ser dictaminada por una autoridad
administrativa, como lo es la Procuraduria General de la Nacion. Sin embargo, dado el
contexto normativo ampliamente expuesto en esta providencia, las reglas de derecho
establecidas en dicho fallo no pueden ser adoptadas de forma directa, sin tomar en
consideracion la necesidad de armonizacion de tales dictimenes con el ordenamiento
interno. Por tanto, tampoco se puede obviar que, previo al cumplimiento de los
parametros convencionales alli establecidos, el Estado debe transitar por un proceso de
adecuacion institucional que no es automatico.

[.]

130. Ahora bien, en el examen de legalidad de los actos administrativos sancionatorios,
la Seccion Segunda del Consejo de Estado no tuvo en cuenta que aquellos fueron
expedidos de conformidad con la normativa vigente al momento en que fueron
proferidos, esto es, la Ley 734 de 2002. En efecto, tales decisiones fueron proferidas
por la Procuraduria General de la Nacion entre el 18 de septiembre de 2012 y el 30 de
noviembre del mismo afio, momento en el que dicha normativa regia la materia y en el
que el fallo de la Corte IDH aplicado por la Seccion Segunda aun no se habia proferido.

131. La sala considera que adoptar la postura de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado implicaria un quebranto al principio de seguridad juridica, pues conllevaria que
todas las sanciones impuestas por la Procuraduria a funcionarios elegidos por voto
popular durante la vigencia de tal norma adolecen de ilegalidad, como se expone a
continuacion.

132. Al respecto, es necesario advertir que el principio de favorabilidad penal, en caso
de ser procedente, no conduce inexorablemente a la anulacién de todas las sanciones
previas al caso Petro (en negrilla por fuera del texto original)

A partir de lo anterior, qued6 en evidencia que la Seccion Quinta adoptaba de manera
estricta el precedente de la Corte Constitucional, sefialando que la Corte IDH no tiene un

cardcter supraconstitucional y que los actos administrativos expedidos se profirieron
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conforme al principio de legalidad vigente para la época, ya que se encontraba en vigor la
Ley que facultaba a la Procuraduria General de la Nacion para destituir e inhabilitar a este

tipo de funcionarios.

No obstante, la discusion interna encontrd su punto final con la providencia del 3 de
diciembre de 2024, en la que, al resolver un recurso de suplica, la Sala Plena decidi6 adoptar

una postura unificada al respecto.

En dicha decision, se estudié un recurso de suplica impetrado contra un auto en el que
un magistrado de la Sala Novena Especial de Decision de ese Colegiado decidi6 inaplicar los
articulos 54 a 60 de la Ley 2094 de 2021 y no avocar conocimiento del recurso extraordinario
de revision ahi previsto, por considerar que tal actuaciéon desconocia lo previsto en los
articulos 8.1, 23.2 y 68.1 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, asi como
la sentencia proferida por Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia, y los articulos 4,
6, 13, 29, 31, 93, 113, 121, 123, 152-b, 229, 237, 238, 277-6 y 278-1 de la Constitucion

Politica.

Al realizar un recuento de la discusion, la Sala Plena record6 que las sentencias de la
Corte Constitucional, dictadas en ejercicio del control abstracto de constitucionalidad, tienen
fuerza de cosa juzgada constitucional y efectos erga omnes, por lo que ninguna autoridad

puede desconocerlas.

En ese sentido, llego a la conclusion de que lo dispuesto por la Corte Constitucional
habia hecho transito a cosa juzgada constitucional absoluta, por lo que no correspondia
discutir la compatibilidad de la Ley 2094 de 2021 con la Carta Politica, la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos o los fallos de la Corte IDH.

En mérito de ello, revocd el auto recurrido tras considerar que se habia acudido

erradamente a la aplicacion de la figura de excepcion de inconstitucionalidad y, mediante los
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efectos vinculantes del proveido de unificacion, profirio las siguientes reglas’:

Primera regla:

El recurso de revision solo procede contra las decisiones de segunda instancia o de
doble conformidad emitidas por la Procuraduria General de la Nacién que
impongan sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos
de eleccion popular, siempre y cuando el disciplinado esté en ejercicio de un cargo
de eleccion popular al momento de la imposicion de la sancion.

Igualmente, procede contra estas mismas decisiones, respecto de las faltas
cometidas durante el mandato popular y la sancion disciplinaria se imponga con
posterioridad, en tanto dicha sancion comporte inhabilidad para ocupar cargos o
ejercer funciones publicas.

Segunda regla:

La ejecucion de la sancion quedara suspendida hasta que termine el tramite de
revision, esto es, hasta la ejecutoria de la sentencia mediante la cual se resuelve
definitivamente el recurso de revision.

Tercera regla:

El servidor publico de eleccion popular, dentro de los treinta dias siguientes a la
notificacion de la decision sancionatoria por parte de la Procuraduria General de
la Nacion, tendrd derecho a formular cargos, presentar argumentos a su favor,
solicitar pruebas y permitir la contradiccion de las practicadas en el procedimiento
administrativo. En tal caso, puede intervenir directamente o través de apoderado
para el ejercicio de sus derechos, sin mayores exigencias formales distintas a la
legitimidad, oportunidad y sustentacion de los motivos de inconformidad.

Cuarta regla:

El tramite judicial del recurso de revisidn inicia con el auto que avoca
conocimiento, el cual debe notificarse a la Procuraduria General de la Nacion y al
disciplinado. El 6rgano de disciplina, dentro de los cinco (5) dias siguientes, podra
oponerse a los cargos presentados por el servidor publico de eleccioén popular, en
su escrito de intervencion, en los términos del articulo 59 de la Ley 2094 de 2021.

Quinta regla:

En el evento de que se profiera una sentencia confirmatoria de la sancion
disciplinaria impuesta por la procuraduria, procederd el recurso de doble

™ Consejo de Estado Colombia, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia no. 871.
M.P. Luis Alberto Alvarez Parra (el 3 de diciembre de 2024).
44



conformidad y su tramite serd el previsto en el articulo 247 del CPACA.

Sexta regla:

El recurso de doble conformidad contra las sentencias de revision emitidas por las
Salas Especiales de Decision del Consejo de Estado, se resolvera por la Sala
Especial de Decision que siga en orden numérico.

Séptima regla:

El juez contencioso administrativo ejercera un examen integral sobre la
constitucionalidad, convencionalidad y legalidad de la actuacion administrativa de
la procuraduria y de sus decisiones sancionatorias de destitucion, suspension e
inhabilidad de servidores publicos de eleccion popular.

Asi las cosas, resulta claro que el Consejo de Estado tuvo como punto mas reciente
la decision resefiada anteriormente, en la cual optd por mantenerse dentro de los parametros
del orden juridico constitucional, siguiendo la decision adoptada por la Corte Constitucional.
Sobre este punto, es importante precisar que, aun cuando la providencia se adopto
mayoritariamente por Sala Plena, lo cierto es que la misma cont6 con cuatro salvamentos y
ocho aclaraciones de voto, lo que deja en evidencia que todavia existe una marcada division
al interior entre quienes consideran que no se estan cumpliendo los estandares del Sistema
Interamericano de Derechos Humanos y quienes abogan por el cumplimento estricto de la

sentencia C-030 de 2023.

Ahora bien, la Corte Constitucional, en desarrollo de su pronunciamiento hito,
también tuvo la oportunidad de pronunciarse en una ocasidon posterior, a través de una
providencia de unificacion. Asi lo hizo a través de la sentencia SU-381 de 20247, en la que,
al estudiar una accion de tutela de la Procuraduria General de la Nacion contra la Subseccion
B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, dejo sin efectos una decision proferida por

esta ultima que contrariaba lo dispuesto en el fallo C-030 de 2023.

Lo descrito hasta aqui refleja el recorrido jurisprudencial dentro del ordenamiento

5 Corte Constitucional Colombia, Sentencia de Unificacion no 381/24. M.P. Diana Fajardo Rivera (el 11 de
septiembre de 2024)
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juridico colombiano que ha tenido la discusion relativa a las disposiciones adoptadas por la
Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia. A partir de ello, se puede evidenciar que
existen opiniones claramente divididas al interior de la administracion de justicia que, si bien
enriquecen el debate juridico, también generan una situacion de inseguridad juridica y la

sensacion de que el asunto no se encuentra plenamente definido.

Aqui, es importante destacar que toda la discusion sobre la materia se produjo
durante el periodo en que Margarita Cabello Blanco ejercié como Procuradora General de la
Nacion. Sin embargo, en enero de 2025 Gregorio Eljach Pacheco asumi6 dicho cargo, elegido
en el Senado de la Republica a partir de una terna a la que llegd candidatizado por el
Presidente de la Republica, Gustavo Petro Urrego, quien fue parte en el fallo de
convencionalidad objeto de andlisis. En ese sentido, se espera que este nuevo funcionario
adopte posiciones que permitan que este debate llegue a un punto final, bien sea alinedndose

con la postura de su antecesora o con la del primer mandatario.

En este contexto, una vez delimitado el estado actual del ordenamiento juridico
interno frente a las 6rdenes contenidas en la Sentencia Petro Urrego vs. Colombia y
evidenciada la tension interpretativa entre las altas cortes nacionales, resulta necesario
ampliar el analisis mas alla del rol de la Procuraduria General de la Nacion. En efecto, la
discusion no se agota en la potestad disciplinaria de dicho 6rgano, sino que plantea un
interrogante mas amplio sobre la posibilidad de que otras autoridades restrinjan derechos
politicos de servidores publicos de eleccion popular dentro del marco constitucional

colombiano.

2.2 Restriccion de Derechos Politicos en Colombia por autoridades distintas

a la Procuraduria General de 1a Nacion

Pues bien, en este punto es necesario recordar lo sefialado sobre la materia por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-111 de 2019, en la que, al estudiar varias acciones
publicas de inconstitucionalidad contra del articulo 45 del derogado Cddigo Disciplinario

Unico, se pronuncid sobre lo previsto en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
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en relacidon con una competencia exclusiva por parte de un juez penal para limitar derechos

politicos. En esa ocasion, la Corte aclar6 que la Constitucion Politica prevé que otras

autoridades, tanto administrativas como judiciales, pueden limitar derechos politicos siempre

que se respeten las garantias del debido proceso.

En ese sentido, citdé como ejemplos de estas autoridades y mecanismos:

(1) La inhabilidad especial por cuenta de la pérdida de investidura decretada por el

Consejo de Estado (articulos.183, 184 y 237.5)

(i)  Lainhabilidad general a quien ha dado lugar a que el Estado sea condenado a una

reparacion patrimonial (articulo 122);

(iii)  EI control disciplinario interno ejercido por la propia administracion (articulo

209);

(iv)  El control fiscal asignado a la Contraloria General de la Republica (articulo

267).776

En ese orden, la Corte enfatizd que el articulo 23 de la Convencion debe
interpretarse de manera coherente y sistemdtica con la Constitucion y otros tratados
internacionales, y que la restriccion de derechos politicos por autoridades distintas a un juez
penal es valida siempre y cuando se respeten las garantias del debido proceso, establecidas

en el articulo 29 de la Carta Politica y 8 de la Convencion.

Ahora bien, en Colombia, son servidores publicos de eleccion popular el presidente
y vicepresidente, gobernadores, alcaldes, congresistas, diputados, concejales y ediles. Estos
funcionarios, elegidos democraticamente, pueden ser responsables judicialmente y estar
sujetos a eventuales restricciones a su cargo o curul a través de tramite judiciales o no

judiciales.

6 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-111/19. M.P. Carlos Bernal Pulido (el 13 de marzo de 2019).
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Ahora, en cuanto a los tramites judiciales, y especificamente en procesos distintos a

los penales, encontramos los siguientes ante la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo’”:

1.

3.

Pérdida del cargo: Se da por violacion de los topes de gastos fijados por el Consejo
Nacional Electoral para las campaiias electorales. El procedimiento depende del tipo
de servidor, si son miembros de corporaciones publicas se seguira el proceso de
pérdida de investidura contemplado en la Constitucion y, si son alcaldes y
gobernadores, se acudird al medio de control de nulidad electoral. Como
consecuencia se pierde la investidura en el caso de los primeros y el cargo en el de

los segundos.

Pérdida de investidura: Aplica solo para miembros de corporaciones publicas. Segin
el Consejo de Estado’® se “trata de un juicio moralizador, de caracter sancionatorio
adelantado por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo por solicitud de la
mesa directiva de la respectiva corporacion o de cualquier ciudadano, [...] cuyas
causales estan senaladas en la Constitucion Politica para los Congresistas (art. 183);

yen la Ley 617 de 2000 (art. 48) para los diputados, concejales y ediles”.

Nulidad electoral: En palabras del Consejo de Estado’, corresponde a ese “control
objetivo de legalidad contra actos de nombramiento, elecciéon llamamiento” por
causales de nulidad contempladas en los articulos 137 y 275 del Coédigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Ahora respecto de los tramites no judiciales, desarrollados por una autoridad

administrativa distinta a la Procuraduria General de la Nacion, encontramos a la Contraloria

General de la Republica que, en virtud de lo estatuido en el articulo 268 de la Constitucion

78 Ibidem
7 Ibidem

"7 Consejo de Estado, Elecciones territoriales: circunstancias que le afectan, Jurisprudencia y Conceptos del
Consejo de Estado, (ed. Consejo de Estado, 2019).
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Politica®®, puede:

[.]

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas respectivas,
investigaciones fiscales, penales o disciplinarias contra quienes presuntamente hayan
causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado. La Contraloria, bajo su
responsabilidad, podré exigir, verdad sabida y buena fe guardada, la suspension
inmediata de funcionarios mientras culminan las investigaciones o los respectivos
procesos fiscales, penales o disciplinarios.

[.]

17. Imponer sanciones desde multa hasta suspension a quienes omitan la obligacion
de suministrar informacion o impidan u obstaculicen el ejercicio de la vigilancia y
control fiscal, o incumplan las obligaciones fiscales previstas en la ley. Asi mismo a
los representantes de las entidades que, con dolo o culpa grave, no obtengan el
fenecimiento de las cuentas o concepto o calificacion favorable en los procedimientos
equivalentes para aquellas entidades no obligadas a rendir cuenta, durante dos (2)
periodos fiscales consecutivos.

Sobre la facultad prevista en el numeral 8 citado en precedencia, vale la pena
precisar que, si bien a priori es una facultad prevista para el Contralor General de la
Republica, la misma también puede ser ejercida por los Contralores Seccionales o Locales
cuando le solicitan al Presidente de la Republica o a los gobernadores la suspension

provisional de los alcaldes municipales o distritales®!.

En sintesis, el ordenamiento constitucional colombiano no reserva de manera
exclusiva al juez penal la posibilidad de restringir derechos politicos de servidores publicos
de eleccion popular. Por el contrario, el disefio institucional prevé diversos mecanismos -
judiciales y administrativos- que pueden conducir a la pérdida del cargo, la investidura o la
suspension en el ejercicio de funciones, siempre que se respeten las garantias del debido
proceso. Asi, tanto la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, mediante figuras como

la pérdida de investidura y la nulidad electoral, como la Contraloria General de la Republica,

80 Republica de Colombia, Constitucion Politica de Colombia, Art. 268, 1991.

81 Franklin Moreno Millan, Aspectos constitucionales del control fiscal en Colombia, ed. Bonaventuriana,
(Universidad de San Buenaventura, 2012).
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en el marco de sus competencias constitucionales, participan en un sistema complejo de
control que articula responsabilidades politicas, disciplinarias y fiscales dentro de la

estructura del Estado que puede conducir a la suspension o inhabilidad de estos funcionarios.

Ahora bien, al margen de lo anterior, es necesario estudiar las recientes posturas
divergentes respecto de la compatibilidad del modelo colombiano con los estindares
convencionales fijados por el sistema interamericano. De ahi que resulte pertinente examinar
las posiciones doctrinarias actuales sobre el alcance de dichas restricciones y su relacion con
el articulo 23 de la Convencion Americana, puntualmente frente a la Procuraduria General

de la Nacion, ya que es el 6rgano frente al cual ha recaido en su gran mayoria el debate.

2.3. Posiciones doctrinarias actuales

Superado lo anterior, es necesario darle una mirada a las posiciones doctrinarias actuales
respecto al papel de la Procuraduria General de la Nacion en el marco del cumplimiento de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos, las cuales pueden dividirse en dos grandes grupos:

a) Quienes consideran que el Estado colombiano debe adecuar su ordenamiento

juridico a lo previsto en la Convencion, y;

b) Quienes defienden de manera radical la existencia de la Procuraduria General de

la Nacion su prevision original dentro del ordenamiento juridico colombiano.

En cuanto a la primera posicion, sus defensores se apegan a la defensa de la
Convencidén como un catdlogo de derechos y obligaciones inviolables, reconociendo un doble
efecto de las sentencias de la Corte Interamericana de Derechos Humanos: por un lado,
resolver el caso en concreto puesto a su conocimiento y, por el otro, fungir como interprete
ultimo de la Convencion. Aqui vale la pena precisar que, en esta postura, se destaca el
reconocimiento de que los tratados internacionales de derechos humanos son instrumentos

vivientes que necesitan ser acompafados de una interpretacion paulatina y evolutiva®2,

82 Diego Garcia Saydan, 2014, “Prefacio”, en Convencién Americana sobre Derechos Humanos: comentada,
(Bogota: Fundacion Konrad Adenauer, 2014).
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Por ejemplo, el profesor Carlos Arturo Gomez Pavajeau, antiguo Viceprocurador
General de la Nacion, al hablar de la obligatoriedad de incorporar a la legislacion interna de
los estados las normas estandares contempladas en el orden juridico internacional, sefiala que,
en la misma Convencion, los Estados parte se comprometieron bajo el nomen iuris de “Deber
de Adoptar Disposiciones de Derecho interno” en sus articulos 1 y 2, a adoptar las medidas
necesarias para adecuar su ordenamiento juridico interno a las previsiones del referido

pacto®3.

En ese sentido, este manifesto en su momento que el Estado Colombiano se
encontraba en mora de adecuar su ordenamiento juridico interno a lo previsto en el articulo
23 de la precitada convencion, situacion que se justifica en el antecedente del caso Lopez
Mendoza vs Venezuela, el reciente caso de Petro Urrego vs Colombia y la necesidad

imperiosa de cumplir lo pactado en la convencion®4.

Incluso, el profesor Gomez Pavajeu, en otros de sus textos, fue mas alld y concibid
la creacion de un sistema en el que se dividan las funciones de acusacion y juzgamiento de
la Procuraduria General de la Nacion®®, aspecto sobre el cual no se ahondara ya que lo que
se pretende destacar es la concepcion de obligatoriedad de cumplimiento del referido tratado

sobre derechos humanos.

Otros autores, con una postura mas moderada, reconocen que la Ley 2094 de 2021
representd un avance frente al modelo inquisitivo que se tenia previamente, lo que permite
el efectivo cumplimiento de garantias procesales; no obstante, se detienen en sefalar que
dicha disposicion se queda corta y presenta una serie de deficiencias en relacion con la orden

emitida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos®®.

8 Carlos Arturo Gomez Pavajeau, La lucha por los derechos en el derecho disciplinario: a propdsito de la
anunciada reforma, (ed. Universidad Externado de Colombia, 2018).

8 Ibidem

8 Ibidem

8 Astrid Lorena Martinez Castiblanco y Nicolds Romero Sdenz, “Desafios para el procedimiento disciplinario
colombiano: un analisis del caso Petro Urrego vs Colombia, el control de convencionalidad sobre las garantias
Judiciales y la proteccion de los Derechos Politicos” (Trabajo de grado Maestria en Derecho Administrativo,
Bogota, Pontificia Universidad Javeriana, 2021).
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En ese orden de ideas, han sido criticos al sefalar que incluso, la misma tuvo como
objetivo fortalecer las funciones de la Procuraduria General de la Nacion, enfatizando que no
se ajusta “a los parametros convencionales segin los cuales el Estado colombiano estd

obligado respetar las posturas de su intérprete legitimo™®’.

Sobre este aspecto, vale la pena sefialar que, en su ejercicio de supervision del
cumplimiento de la sentencia caso Petro Urrego vs Colombia, la Corte Interamericana de

Derechos Humanos sefial9®®:

De acuerdo con esa interpretacion, cuando un funcionario publico de eleccion
popular cometa una conducta ilicita que pueda culminar con la imposicion de una
sancion consistente en su destitucion y/o inhabilitacion, ésta debera ser impuesta por
sentencia de “un juez competente en el correspondiente proceso penal”, no por una
autoridad administrativa a la que se han otorgado funciones jurisdiccionales.

Finalmente, Hugo Arenas Mendoza, ha sido enfatico en sefalar que el control de
convencionalidad hecho por la Corte Constitucional “no sigue los pardmetros
interamericanos en materia de sanciones a funcionarios” y que, en ese sentido, es necesario
reevaluar la manera en que el alto tribunal se aproxima tanto a la Convencién, como a lo
dispuesto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos®. Esta postura coincide con los
salvamentos de voto parciales manifestados por las magistradas Natalia Angel Cabo, Diana

Fajardo Rivera y Cristina Pardo Schlesinger en la sentencia C030 de 2023.

En ese sentido, Arenas Mendoza sostiene que “no se deben mantener las potestades
sancionatorias tanto de las contralorias como de las procuradurias ante los funcionarios que

de eleccion popular” e incluso ha ido mas all al afirmar que “las sanciones mas graves no

9990

deben provenir de autoridades administrativas sino de jueces penales™”, parte tltima con la

87 Ibidem

88 Corte Interamericana de Derechos Humanos, Resolucion del 25 de noviembre de 2022: Caso “Petro Urrego”
vs. Colombia (el 25 de noviembre de 2022).

% Hugo Andrés Arenas Mendoza, “El caso de Gustavo Petro vs Colombia: un estudio de convencionalidad y
constitucionalidad.” Revista de Direito Administrativo & Constitucional n.o 90 (2022): 35-61.

0 Ibidem

52



que incluso algunos defensores del fallo internacional parecen disentir, pues piensan que
resulta desproporcionado exigir una restriccion de derechos politicos Uinica y exclusivamente

en el marco de un proceso penal.

Por otro lado, en defensa de la existencia de la Procuraduria General de la Nacion,
encontramos posturas como la del profesor John Harvey Pinzon Navarrete. De entrada, el

mismo plantea el siguiente interrogante®!:

[...] sila Procuraduria no es competente para investigar a los servidores publicos de
eleccion popular, entonces, ;quién lo es? Y como sabemos ya la respuesta, el
interrogante debe ser el siguiente: como sociedad, ;qué vamos a hacer con aquellas
conductas de los servidores publicos de eleccion popular que no siendo delitos
deben ser reprochables disciplinariamente?

En desarrollo de su idea de que la Procuraduria General de la Nacion debe seguir
siendo competente para investigar y sancionar a funcionarios de eleccion popular, este
destaca que en los casos Lopez Mendoza vs Venezuela y Petro Urrego vs Colombia, existen
una serie de diferencias sustanciales, lo cual estructura a partir de cuadro comparativo en el
que concluye que la motivacion de la primera decision “nada tenia que ver con la supuesta
exigencia de la condena de un “juez penal”, sino con la obvia necesidad de procurar las

garantias judiciales”.

De ahi que resume su postura en cinco puntos’:

1) El caso Lopez Mendoza vs. Venezuela fue resuelto a partir del concepto de
garantias judiciales; 2 ) El articulo 2 de la Convencidn no debe ser interpretado
literalmente, sino arménicamente con otros tratados internacionales; 3) La Corte
Interamericana, la que es la intérprete auténtica y unica de la Convencion, ha dicho
en otros casos que autoridades administrativas si pueden restringir derechos
politicos; 4) Otros instrumentos internacionales con posterioridad han reglamentado
el asunto de similar manera; y 5 ) En cada caso, se debe observar el disefio
constitucional del Estado en la forma como se regulan este tipo de asuntos.

oV Carlos Arturo Gémez Pavajeau y John Harvey Pinzén Navarrete, Tratado de derecho disciplinario Tomo I
(Universidad Externado de Colombia, 2021).

2 Ibidem
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Finalmente, Pinzon Navarrete opta por realizar una critica profunda a los defensores
del fallo internacional, sefialando que existe una divisién significativa en torno a si la
inhabilidad debe ser impuesta exclusivamente por un juez penal o no, pues indica que algunos
autores sostienen que la intencion de la Corte IDH fue la de hablar de “jueces” sin especificar
una determinada especialidad, mientras que otros defienden una interpretacion literal del
articulo 23 de la Convencidn, que atribuye la competencia exclusiva a la jurisdiccion penal
para imponer sanciones que afecten derechos politicos. En ese sentido sefala: “Al fin qué:
Jliteralidad o interpretacion armoénica? No puede ser posible que un mismo articulo de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos se interprete de dos formas distintas™?.

En suma, las posiciones doctrinarias evidencian una tension entre quienes privilegian
la plena adecuacion del ordenamiento interno a los estdndares interamericanos y quienes
defienden el disefo institucional previsto por la Constitucion de 1991. El debate, por tanto,
no se limita a la Procuraduria, sino que involucra el alcance del control de convencionalidad

y la relacion entre supremacia constitucional y compromisos internacionales.

A partir de esta discusion, corresponde examinar criticamente si las medidas adoptadas
por el Estado colombiano cumplen efectivamente el fallo internacional y, en caso contrario,
qué ajustes permitirian una armonizacion adecuada entre el ordenamiento interno y las

exigencias convencionales.

CAPITULO TERCERQ

ritica al cumplimient ] fallo internacional v pr ta armonizacion con el

ordenamiento juridico interno

3.1. Una reflexion critica

A la luz de lo expuesto, resulta evidente que el tema abordado ha generado gran

BIbidem
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polémica en el ambito juridico nacional y que, incluso en la actualidad, sigue siendo objeto

de cambios y de diferentes criticas.

En primer lugar, hay que partir por reconocer que el punto final -o al menos el estado
actual- de la controversia suscitada en torno a la facultad que tiene la Procuraduria General
de la Nacion para destituir, suspender e inhabilitar a funcionarios de eleccion popular se
encuentra en la Sentencia C030 de 2023 de la Corte Constitucional, en la cual declar6 la
exequibilidad condicionada de la Ley 2094 de 2021 por medio de la cual se reformo la Ley
1952 de 2019, esto es el Coddigo General Disciplinario regente. Asimismo, conviene tener en

cuenta la tltima providencia de unificacion®* proferida por el Consejo de Estado.

Bajo ese estado de cosas, tomar una postura al respecto resulta mas sencillo que
cuando s6lo se habia proferido la sentencia del caso Petro Urrego vs. Colombia, pues la
discusion también se encuentra zanjada en nuestro ordenamiento constitucional interno. En
ese orden de ideas, no hay que olvidar que todo este andamiaje — la promulgacion de la Ley
2094 de 2021 y el posterior control de constitucionalidad efectuado por la Corte
Constitucional- se produjo como consecuencia directa de la sentencia de la Corte IDH, por
lo que se puede afirmar que ya hubo una respuesta por parte del Estado colombiano a los
lineamientos dispuestos por el tribunal internacional y que, el complejo de sus instituciones,

considera que con lo realizado se estd cumpliendo lo ordenado.

No obstante, debo manifestar mi disenso de tal afirmacion. A partir de los
pardmetros fijados en la actualidad, considero que se sigue vulnerando el articulo 23 de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

En primer lugar, cabe precisar que con la Ley 2094 de 2021 se establecio que, en
los procesos adelantados contra servidores publicos de eleccion popular, la Procuraduria
General de la Nacion contaria con dos salas disciplinarias: la (i) Sala Disciplinaria de

Instruccion y la (ii) Sala Disciplinaria de Juzgamiento de Servidores Publicos de Eleccion

o4 Consejro de Estado Colombia, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia no. 871. M.P. Luis
Alberto Alvarez Parra (el 3 de diciembre de 2024).
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Popular.

Este esquema, en apariencia, superaria sin mas la discusion en torno a la vulneracion
al debido proceso de estos servidores publicos, punto que sirvid como baculo de la decision
de la Corte IDH, pues aquella afirmd que no era posible que una misma sala les investigara,

acusara y juzgara.

No obstante, parece obviarse que las personas que conforman estas salas son en
realidad delegados del Procurador General de la Nacion y que su labor es una extension de
las funciones constitucionalmente asignadas a este ultimo. En efecto, el numeral

6.° del articulo 277 de la Constitucion Politica dispone:

El Procurador General de la Nacion, por si o por medio de sus delegados y agentes,
tendra las siguientes funciones:

[.]

6. Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones
publicas, inclusive las de eleccion popular; ejercer preferentemente el poder
disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer las
respectivas sanciones conforme a la ley.

De hecho, al revisar el Manual de Funciones de la Procuraduria General de la
Nacion??, al enunciarse las funciones de los Procuradores Delegados que integran la Sala de

Instruccion, se encuentra que su proposito principal es:

Adelantar las actuaciones disciplinarias de instruccion y dirigir los tramites que
realicen los servidores de la Sala Disciplinaria de instruccion; asi como, ejercer
funciones de asesoria, y apoyo al Procurador General, de conformidad con lo
previsto en la Constitucion Politica, la ley y las facultades internas asignadas.

Asimismo, al sefialar las competencias funcionales se indica:

% Procuraduria General de la Nacién, “Manual de funciones”, consultado el 21 de julio de 2025,
https://www.procuraduria.gov.co/Documents/2024/Abril%202024/MANUAL %20DE%20FUNCIONES
%20V8_29042024.pdf.
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1. Ejercer las funciones asignadas en la Constitucion y la Ley para los cargos de Procuradores

Delegados seguin las facultades otorgadas por el Procurador General.

2. Conocer de las actuaciones disciplinarias, hasta la notificacion del pliego de
cargos o de la decision de archivo, contra los servidores publicos que disponga la
Ley, inclusive los de eleccioén popular.

3. Conocer de los recursos de reposicion, apelacion y queja, al igual que los
impedimentos, recusaciones y conflictos de competencia que se presenten en los
procesos de conocimiento de las procuradurias delegadas de instruccion.

4. Conocer del grado de consulta del auto de suspension provisional; asi como, de
sus prorrogas, proferidos por las procuradurias delegadas de instruccion, excepto en
las actuaciones contra servidores publicos de eleccion popular.

5. Dirigir y tramitar las actividades disciplinarias que le sean asignadas por el
Procurador General, segiin normatividad vigente.

(En negrilla por fuera del texto).

Por otro lado, el mismo manual, frente a las funciones desempefiadas por los
Procuradores Delegados que conforman la Sala Disciplinaria de Juzgamiento de Servidores

Publicos de Eleccion Popular, indica:

1. Ejercer las funciones asignadas en la Constitucion, la ley y los reglamentos para
los cargos de Procuradores Delegados de la Sala Disciplinaria de Juzgamiento de
Servidores Publicos de eleccion popular y también segiin las facultades otorgadas
por el Procurador General.

2. Conocer del juzgamiento de los servidores publicos de eleccion popular, cuya
instruccion esté a cargo de la Sala Disciplinaria de Instruccion o del Viceprocurador.

3. Conocer de los recursos de apelacion y queja, al igual que de los impedimentos,
recusaciones y conflictos de competencia de la dependencia, que se presenten en
etapa de juzgamiento, en los procesos de conocimiento del Viceprocurador General
de la Nacion cuando sea el caso; los procuradores delegados, regionales, distritales
y provinciales, en las actuaciones contra servidores publicos de eleccién popular.

4. Conocer del grado de consulta del auto de suspension provisional; asi como, de
sus prorrogas, proferidos, en cualquier etapa, por el Viceprocurador General de la
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Nacion cuando sea el caso; por las procuradurias delegadas, regionales, distritales y
provinciales en las actuaciones contra servidores publicos de eleccion popular.

5. Conocer y resolver los impedimentos de los funcionarios adscritos a su Despacho;
asi como, las recusaciones que contra ellos se formulen.

6. Dirigir y tramitar las actividades disciplinarias que le sean asignadas por el
Procurador General, segun normatividad vigente.

7. Responder los derechos de peticion que sean presentados ante su despacho, en el
marco de sus competencias y segun la normatividad vigente.

8. Atender las solicitudes de informacion que sean presentadas por las autoridades
competentes, por los distintos despachos de la Procuraduria General en el marco de
sus competencias y rendir los informes de su gestion que le sean solicitados por el
Procurador General, Viceprocurador General, la Secretaria Privada; las Oficinas de
Planeacion y de Control Interno, segin los procedimientos institucionales.

9. Participar en la definiciéon de politicas institucionales, planes y proyectos
relacionados con su ambito de competencia, de acuerdo con la metodologia
establecida por la Oficina de Planeacion y las directrices del Procurador General;
apoyar la preparacion o intervencion frente a proyectos de ley que tengan relacion
con el objeto de la dependencia.

10. Desempenar las demds funciones establecidas por la ley, los estatutos o
reglamentaciones internas o las que le sean asignadas o encargadas por instancia
competente, que estén acorde con el nivel, tipo, grado y propdsito del cargo.

(En negrilla por fuera del texto original).

Notese entonces que, pese a que se trata de dar forma a la organizacion interna de

este 6rgano de control, en pro de garantizar los lineamientos de la Convencion, lo cierto es

que lo reformado se reduce de nuevo al mismo punto, y es que no se garantiza la

independencia de quienes instruyen y juzgan pues al fin y al cabo ambos son dependientes,

y en estricto sentido delegados, del Procurador General de la Nacion.

Aqui cabe destacar que, aun cuando el articulo 17 de la Ley 2094 prevé que la

Comision Nacional del Servicio Civil debe adelantar un concurso publico de méritos con el

fin de conformar, por un periodo de cuatro afios, la lista de elegibles para integrar la Sala

Disciplinaria de Juzgamiento de Servidores Publicos de Eleccion Popular, lo cierto es que
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ello no garantiza, por si mismo, la independencia que se predica de dicha Sala, pues sus
integrantes continllan siendo funcionalmente dependientes del Procurador General de la
Nacion, incluso cuando cuentan con prerrogativas de estabilidad laboral propias de la carrera

administrativa.

Asi, si bien es plausible que con esta disposicion se materialice el mandato previsto
en el articulo 125 de la Constitucion Politica, relativo al principio de mérito y a la carrera
administrativa, en ultimas estos juzgadores siguen formando parte de la estructura organica
de la Procuraduria General de la Nacion y, por ende, carecen de una independencia estructural

en los términos previamente resefiados.

Es asi que este punto, desde los parametros constitucionales y convencionales, entra
en conflicto con las motivaciones de la decision del caso Petro Urrego vs. Colombia a la luz
de lo establecido en el articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
frente al respeto de las garantias judiciales de los funcionarios de eleccion popular en el tramite
que adelanta la Procuraduria General de la Nacion, pues es claro que los funcionarios que
integran tanto la Sala de Instruccion como la Sala Disciplinaria de Juzgamiento de Servidores
Publicos de Eleccion Popular, reciben instrucciones del Procurador General de la Nacion y,
tan claro es, que incluso en el Manual de Funciones se advierte no solo una subordinacion,

sino una extension de funciones del mismo, conforme se indicd en antecedencia.

Esta estructura genera una cuestion fundamental: desde un ejercicio logico y juridico
basico resulta imposible sostener una independencia efectiva cuando los funcionarios que
acusan y juzgan dependen, como se anotd, organicamente de un mismo servidor publico. En
materia de derechos fundamentales, de acuerdo con la Convencion, es necesaria una

verdadera separacion que permita la existencia de procesos disciplinarios imparciales.
Y es que, en términos de autonomia e independencia, si bien no se trata del mismo

tema, el actual Procurador General de la Nacion ha sido defensor de la autonomia e

independencia judicial, al sefalar literalmente que “no existe Estado de Derecho si no existe

59



independencia plena de la Rama Judicial y autonomia dentro de la division de poderes™®.

Notese entonces que esa misma independencia plena que se predica de la administracion de
justicia, es la que deben encontrar los juzgadores de los funcionarios de eleccion popular

conforme a la Convencion, situacion que no se advierte a partir del statu quo actual.

Aqui es de suma importancia anotar que el propdsito intrinseco de ese fallo no fue
una reforma institucional directa al ente de control, sino que su propdsito central fue hacer
un llamado a reformar el ordenamiento juridico colombiano. Dicha reforma se advirtiéo como
necesaria porque el ejercicio de la funcion disciplinaria de dicho 6rgano enfrenta una tension

con lo estipulado en el Pacto de San José de Costa Rica, afectando derechos y garantias

constitucionales y convencionales de los servidores publicos de eleccion popular; ese norte

no se puede perder.

Asi las cosas, aquella decision debe comprenderse como una exhortacién a
fortalecer la imparcialidad en las investigaciones disciplinarias de estos funcionarios, a partir
de la cual se puede entender que la estructura jerarquica y funcional de la Procuraduria
compromete la garantia y los estandares internacionales del debido proceso, lo cual no solo
materializa garantias individuales, sino que también transmite confianza publica en el Estado

Social de Derecho y una democracia efectiva.

En ese sentido, no basta simplemente con hacer reformas superficiales que tomen
extractos de la sentencia de la Corte IDH que a la ligera permitan afirmar que se cumple con
lo ahi ordenado, sino que es necesario realizar un proceso intelectivo que permita comprender
cudles son los pilares fundamentales de la decision y las garantias fundamentales que

pretende proteger. Sin duda alguna, la reforma realizada no con cumple con ello.

Por otro lado, y quiza el punto mas polémico, estd relacionado con el recurso
extraordinario de revision automatico creado para impugnar los actos administrativos que

sancionen a estos servidores publicos de eleccion popular.

% Gregorio Eljach, “Declaraciones rendidas el 23 de abril de 2025, https://www.procuraduria.gov.co/Pages/no-
estan-solos-acompana-sociedad-entera-procuraduria- procurador.aspx
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En este aspecto, vale la pena mencionar el notable salvamento de voto parcial del
Magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar pues, en gran medida expone el punto central de esto,
y es que, al fin y al cabo, el acto que genera la destitucion es el administrativo proferido por

la Procuraduria General de la Nacion.

Es claro que la Ley 2094 de 2021 y la sentencia C-030 de 2023 de Corte
Constitucional le dan una naturaleza inusual a un medio impugnativo que hasta el momento
habia tenido una prevision legal distinta. El recurso extraordinario de revision estaba previsto
en nuestro ordenamiento juridico, en las diferentes jurisdicciones, para actuar como

mecanismo de impugnacién de una providencia judicial cuando existiere cosa jugada,

basadndose en motivos que, pese a que varian segln la jurisdiccion, se resumen en causales
excepcionalisimas que permiten romper una sentencia que hizo transito a cosa juzgada

material.

Aqui, vale recordar que Herrera Mercado sostiene que “la procedencia del recurso
de revision se encuentra ineludiblemente atad[a] a su caracter extraordinario, es decir, que
resulta pertinente unicamente si se configuran sus causales, todas ellas con una configuracion

propia y eminentemente restrictiva™’.

Para darle un alcance a ello, cabe recordar que el Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, enuncia taxativamente en su articulo 250

como causales de revision las siguientes:

Sin perjuicio de lo previsto en el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, son causales de
revision:

1. Haberse encontrado o recobrado después de dictada la sentencia documentos
decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una decision diferente y que el
recurrente no pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o caso fortuito o por obra
de la parte contraria.

97 Hernando Herrera Mercado, La Impugnacion de los Laudos Arbitrales, (ed. Legis Editores, 2014).
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2. Haberse dictado la sentencia con fundamento en documentos falsos o adulterados.

3. Haberse dictado la sentencia con base en dictamen de peritos condenados
penalmente por ilicitos cometidos en su expedicion.

4. Haberse dictado sentencia penal que declare que hubo violencia o cohecho en el
pronunciamiento de la sentencia.

5. Existir nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la que
no procede recurso de apelacion.

6. Aparecer, después de dictada la sentencia a favor de una persona, otra con mejor
derecho para reclamar.

7. No tener la persona en cuyo favor se decretd una prestacion periddica, al tiempo
del reconocimiento, la aptitud legal necesaria o perder esa aptitud con posterioridad
a la sentencia o sobrevenir alguna de las causales legales para su pérdida.

8. Ser la sentencia contraria a otra anterior que constituya cosa juzgada entre las
partes del proceso en que aquella fue dictada. Sin embargo, no habra lugar a revision
si en el segundo proceso se propuso la excepcion de cosa juzgada y fue rechazada.

Asimismo, el Consejo de Estado, al estudiar el alcance de ese medio de

impugnacion, frente a su naturaleza, ha sefialado®®:

[E]n cuanto a su naturaleza, es considerado por parte de la doctrina como un medio
de impugnacién que tienen las partes contra una providencia judicial ejecutoriada,
con el cual, de manera excepcional se ataca el principio de inmutabilidad de las
sentencias que hacen transito a cosa juzgada, pues con €l se abre la posibilidad de
controvertir un fallo ejecutoriado, siempre que se configure alguno de los eventos
consagrados en el articulo 250 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Respecto de su objeto, a través de €l se procura el
restablecimiento de la justicia material de la decision, cuando quiera que esta ultima
ha sido afectada por situaciones exdgenas que no pudieron plantearse en el proceso
correspondiente, pero que, a juicio del legislador, revisten tal gravedad que
autorizan desvirtuar el principio de la cosa juzgada.

Pues bien, al respecto, resulta palmario que nada de ello se encuentra relacionado

con el tramite que se cred en la precitada ley y que posteriormente fue avalado por la Corte

% Consejo de Estado Colombia, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia no 2118460 Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo, M.P. Sandra Lisset Ibarra Vélez (el 31 de mayo de 2018).
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Constitucional en su providencia. En dicha reforma, se hace alusion a un recurso judicial que
procede contra un acto administrativo, que no se encuentra en firme hasta tanto se resuelva
dicho remedio procesal y que, ademas, se ejerce de manera automatica, lo cual, se itera, es

extrafiisimo.

En ese orden, pareciera que, de manera premeditada, se lleg6 a una soluciéon que no
tuvo el consenso académico y juridico suficiente, en la que, ademads, se advierte un uso

erratico de instituciones procesales que fueron concebidas con una finalidad distinta.

No se debe perder de vista que el proveido con el que el Consejo de Estado va a
resolver el recurso extraordinario de revision, en ultimas, lo que hace es dejar en firme el acto
administrativo de la Procuraduria General de la Nacion que destituye e inhabilita al servidor
publico de eleccion popular, de ahi que resulta evidente que este 6rgano de control es el que

finalmente sanciona.

Aqui, vale la pena acudir a la teoria del control de los actos administrativos para
resaltar que lo que se concibid, no es mas que un nuevo mecanismo de control jurisdiccional
de un acto administrativo. En este punto, cabe recordar que la doctrina ha establecido® con
claridad que “los actos administrativos son considerados como legalmente validos hasta que
no se decida otra cosa por el juez competente” y que el “acto administrativo es ilegal desde

el momento en que lo declare una jurisdiccion”.

En consecuencia, es evidente que el acto que despoja al funcionario de eleccion
popular de su cargo es, en Ultima instancia, de naturaleza administrativa y no judicial y que
lo que realmente se cred es un mecanismo novedoso de nulidad mediante el cual se ejerce un
control de legalidad sobre dicho acto administrativo, pero no se trata, en estricto rigor, de un

recurso extraordinario de revision, como se pretende hacer ver.

De igual forma, es de anotar que el articulo 116 de la Carta Politica solo faculta, de

9 Carlos Mario Molina Betancur "El control de la legalidad de los actos administrativos en Colombia”, Revista
Opinion Juridica 5, n.o 10 (2006): 131-44.
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manera excepcional, a determinadas autoridades administrativas para ejercer funciones
jurisdiccionales en materiales especificas. Sin embargo, ello no constituye un pretexto para
despojar libre e injustificadamente a las autoridades judiciales de sus competencias, con el
fin de trasladarselas a aquellas. Por el contrario, de la lectura de la Sentencia C030 de 2023
de la Corte Constitucional, se desprende que la intencion del constituyente fue encaminar las
labores jurisdiccionales que desarrollan las superintendencias, mas no justificar la atribucion

indiscriminada de dichas competencias a cualquier autoridad administrativa.

Finalmente, la vulneracion més grave respecto a lo dispuesto en la Convencion, es
que el articulo 23 establece expresamente que es un juez penal quien esta facultado para
privar de derechos politicos a quien ha sido elegido democraticamente. Por ello, no es
comprensible el argumento elucidado por la Corte Constitucional de que un juez de lo
contencioso administrativo cumple a cabalidad con dicha disposicion, pues, tanto en el
derecho internacional, como en el interno, un juez penal tienes unas funciones y competencia

totalmente distintas a las de un juez administrativo.

Enfrascarse en una discusion sobre las calidades més acordes, entre los jueces
penales y administrativos, para conocer sobre estos tramites de sancion de funcionarios de
eleccion popular, resulta contraproducente frente a las obligaciones que como Estado tiene
Colombia en el derecho internacional, puesto que conforme se explicd en antecedencia, el

texto literal de la Convencidon habla de un juez penal.

Aqui, quisiera precisar que, aunque la conclusion a la que arrib6 la Sentencia C-030
de 2023 esta debidamente fundamentada, al sefialar que la atribucidn para juzgar a servidores
publicos de eleccion popular “debe ejercerse bajo la aplicacion de los estandares
constitucionales, entre los cuales se encuentra el de reserva judicial, en virtud del cual los
jueces, con independencia de su especialidad, son los competentes para imponer de manera
definitiva las limitaciones antes mencionadas a los servidores publicos de eleccion popular,

en ejercicio de sus funciones, siempre que brinden las garantias del debido proceso™!%,

100 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan Carlos Cortés
Gonzadlez (el 16 de febrero de 2023).
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considero que el argumento se centra principalmente en justificar que sea un juez de lo
contencioso-administrativo, es decir, el Consejo de Estado, quien esté habilitado para
conocer de estos asuntos, sin atender plenamente a la literalidad de la Convencién, que

establece literalmente a un “juez penal”.

A mi juicio, este enfoque parece mas un razonamiento estructurado para respaldar
que el Consejo de Estado pueda conocer del recurso extraordinario de revision creado,
amparandose en el principio de reserva judicial. Sin embargo, nétese que tal principio puede
aplicarse de manera tan amplia, que permitiria interpretarse incluso como que cualquier juez
de la Republica, independientemente de su especialidad, podria conocer de estos procesos
contra servidores publicos de eleccion popular, cuando, se reitera, el texto del Partido de San
José de Costa Rica es pristino en indicar que debe ser un juez penal, interpretaciéon que
incluso la misma Corte Constitucional pudo haber hecho, en su calidad de juez de control de

convencionalidad, y que, sin embargo, se privo de efectuar.

Y es que, en Colombia, de acuerdo con el articulo 31 del Cédigo de Procedimiento
Penal, la jurisdiccion penal ordinaria se encuentra plenamente delimitada, pues la misma esta

integrada por:

La administracion de justicia en lo penal estd conformada por los siguientes drganos:

1. La Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia.

[\9)

. Los tribunales superiores de distrito judicial.

(O8]

. Los juzgados penales de circuito especializados.

N

. Los juzgados penales de circuito.

W

. Los juzgados penales municipales.

(o)

. Los juzgados promiscuos cuando resuelven asuntos de caracter penal.

~

. Los juzgados de ejecucion de penas y medidas de seguridad.

[0¢]

. Los jurados en las causas criminales, en los términos que determine la ley.
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PARAGRAFO lo. También ejerceran jurisdiccion penal las autoridades judiciales
que excepcionalmente cumplen funciones de control de garantias.

PARAGRAFO 20. El Congreso de la Repuiblica y la Fiscalia General de la Nacién
ejerceran determinadas funciones judiciales.

Asimismo, su articulo 28 establece que “la jurisdiccion penal ordinaria es Unica y
nacional, con independencia de los procedimientos que se establezcan en este codigo para la

persecucion penal”.

De modo que resulta pristino que la jurisdiccion penal se encuentra plenamente
delimitada al interior del ordenamiento juridico interno, con unas autoridades determinadas
que dentro del ejercicio de administracion de justicia son las unicas que tienen la jurisdiccion
para separar de sus funciones a quienes democraticamente han sido elegidos, a la luz del

articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Por lo tanto, no es discutible que el marco normativo internacional tiene un estandar
definido que, a todas luces, es claro y vinculante sobre quién debe conocer de determinados

aspectos sustanciales y procesales en los casos referidos.

En consecuencia, corresponde determinar, a partir del marco normativo interno e
internacional, cuales son exactamente las instancias y autoridades con la competencia al
interior de la administracion de justicia penal, que garanticen que esas actuaciones se
desarrollen bajo principios de legalidad, independencia, imparcialidad y respeto a los
derechos humanos, segun la Convencion. Todo esto, con el fin ultimo de preservar el
equilibrio institucional, la seguridad juridica y la legitimidad del sistema democratico de cara

al contexto internacional.
Ahora bien, lo anterior no pretende desconocer los limites que tiene la Corte

Constitucional en su papel de Tribunal Constitucional. En el marco del control de

constitucionalidad que realiz6 sobre la Ley 2094 de 2021, la Corte se supedit6 a su ejercicio
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25101

como legislador negativo, esto es, “acabar con una norma juridica”'?’, sin tener el “poder

ara reemplazarla por otra ya que esta funcion solo podia realizarla el Parlamento”!'%?, -el
y

Congreso de la Republica en nuestro contexto nacional-.

En otras palabras, esto implica que la Corte Constitucional, aunque guardiana de la
Constitucion, no tiene poder constituyente y es un “mero organo constituido™!%, tal como
dispone el articulo 121 de la Constitucion, que establece claramente que “ninguna autoridad
del Estado podra ejercer funciones distintas de las que le atribuyen la Constitucion y la Ley”.
En ese orden, el presente texto reconoce que la decision C-030 de 2023 no podia adelantar
una reforma de tal alcance que cumpliera a cabalidad con lo dispuesto por la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, pues debia supeditarse a la norma que se sometia a su

control, es decir, la Ley 2094 de 2021.

Empero, como lo manifesto el Magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar en la decision
en cuestion, “la Sala debid tomar una medida adicional de carécter transitorio y con un plazo
preclusivo, para que en cumplimiento de una orden judicial y no con motivo de un simple
exhorto, el legislador regule la materia de forma inmediata en los términos que ordenan las

normas que integran el bloque de constitucionalidad”!%4,

Es decir, aunque la Sentencia C-030 de 2023 hace un llamado al Congreso de la
Republica para que ajuste el régimen disciplinario de los servidores publicos de eleccion
popular a los estandares nacionales e internacionales -estdndares que, paraddjicamente, la
misma sentencia no aplica-, este llamado se limita a una simple invitacion: un exhorto y no
una orden judicial. En la practica, la decision, junto con la improvisada reestructuracion del
recurso extraordinario de revision que implementd, sera definitiva por el momento, a pesar

de las dificultades antes expuestas'®,

101 Corte Constitucional Colombia, C-737/01. M.P. Eduardo Montealegre Lynett (el 11 de julio de 2001).
192 Ibidem
103 Thidem
104 Corte Constitucional Colombia, Salvamento parcial de voto del Magistrado Jorge Enrique Ibdfiez Najar a la Sentencia C-
030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan Carlos Cortés Gonzalez (el 16 de febrero de 2023).
195 Corte Constitucional Colombia, Salvamento parcial de voto de las Magistradas Natalia Angel Cabo, Diana Fajardo
Rivera y Cristina Pardo Schlesinger Sentencia C-030/23. M.P. Mauricio José Fernando Reyes Cuartas y Juan Carlos Cortés
Gonzadlez (el 16 de febrero de 2023)
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Es a partir de todo lo expuesto, que sostengo que el Estado colombiano se encuentra
incumpliendo lo dispuesto por la Corte IDH y que tanto la Ley 2094 de 2021 como la
Sentencia C030 de 2023 resultan, a la luz del Pacto de San José de Costa Rica, abiertamente

inconvencionales.

No obstante, quisiera dejar esbozada una posible solucion.

3.2. Solucion Planteada

En primer lugar, es importante destacar que, en la actualidad, el derecho
disciplinario publico en Colombia se divide en derecho disciplinario orgénico, politico y

funcional.

Siguiendo la clasificacion del profesor Gomez Pavajeu'%, se puede advertir que el
derecho disciplinario organico se divide en dos ramas: la administrativa y la jurisdiccional.
La primera, hace referencia al control interno desarrollado por los entes publicos y al control
externo que ejerce la Procuraduria General de la Nacion; la segunda, corresponde al ejercicio
desarrollado por la Comision Nacional de Disciplina Judicial y la jurisdiccion de lo

contencioso administrativo, a través del Consejo de Estado y los tribunales administrativos

El derecho disciplinario politico se relaciona con la figura del impeachment, que no
es objeto de andlisis en este trabajo, mientras que el funcional se refiere al denominado
derecho disciplinario delegado. El primero se “refiere a los procesos que por responsabilidad
de tipo politico se contemplan contra el presidente de la republica, los magistrados de la Corte
Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo Superior de la Judicatura, del
Consejo de Estado y contra el Fiscal General de la Nacion (arts. 174 y 178, num. 3 C. N.)”1%7,

por su parte, el segundo, “surge como consecuencia de la intervencion del Estado en las

diferentes profesiones u oficios que puedan ocasionar un riesgo social, permitiendo que las

106 Carlos Aturo Gémez Pavajeau, Dogmdtica del Derecho Disciplinario, 8.° ed. (Universidad Externado de
Colombia, 2024).
197 Ibidem
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profesiones legalmente reconocidas puedan organizarse en colegios y, por medio de la ley,

atribuir a estos funciones publicas y de control disciplinario (incs. 2.° y 3.° art. 26 C. N.)”1%8,

Para el caso bajo andlisis, resulta relevante detenerse en el derecho disciplinario
orgéanico y en la clasificacion bipartita sefialada en antecedencia, pues ambas subdivisiones,
en la practica, pueden vulnerar el articulo 23 de la Convencién Americana Sobre Derechos
Humanos. A esto, se suman las potestades de la Contraloria General de la Republica en la

materia, que se pueden encasillar dentro de la rama administrativa.

En ese orden, cabe recordar que, como se sefialo en lineas anteriores, en Colombia
son servidores publicos de eleccion popular: presidente, vicepresidente, gobernadores,
alcaldes, congresistas, diputados, concejales y ediles. Todos ellos, pueden ser objeto de una
limitacion o privacion de sus derechos politicos en virtud de la pérdida del cargo, pérdida de
investidura o nulidad electoral que se adelante ante la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, el control fiscal asignado a la Contraloria General de la Republica, todo lo
anterior ademas de, claro estd, el control disciplinario que ejerce la Procuraduria General de
la Nacion en el marco de ese poder preferente previsto en el articulo 277 de la Constitucion

Politica.

Al respecto vale la pena destacar que, para los fines propios de este escrito, quedan
por fuera el presidente y el vicepresidente, en su calidad de aforados, pues ellos tienen un
tramite de juicio excepcionalisimo ante el Congreso de la Republica y posteriormente ante la
Corte Suprema de Justicia, por lo cual nos quedan tan solo los gobernadores, alcaldes,

congresistas, diputados, concejales y ediles.

Asimismo, debe precisarse que pese a que en antecedencia se mencionaron los
tramites judiciales ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo que pueden privar de
derechos politicos a estos funcionarios de eleccion popular, lo cierto es que aquellos quedan
por fuera del debate propuesto en este escrito, comoquiera que la sentencia del caso Petro

Urrego vs. Colombia puso su mirada en dos organos: la Procuraduria General de la Nacion

198 1hidem
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y la Contraloria General de la Republica.

Ahora bien, segin datos de la Registraduria Nacional del Estado Civil'®

para el
periodo constitucional de 2024 a 2027, los colombianos votaron para elegir 1102 alcaldes,
32 gobernadores, 12.072 concejales, 418 diputados y 6885 ediles. Por su parte, para el
Congreso de la Republica, fueron elegidos un total de 296 congresistas para el periodo 2022-
2026 (108 senadores y 188 representantes), incluyendo las circunscripciones especiales de
paz''’. Lo anterior suma un total de 20.805 servidores publicos en el territorio nacional que,

bajo los estrictos lineamientos de la Corte IDH, gozarian de la proteccion que el articulo 23

de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos predica.

Aunque este numero es considerable, no es desproporcionado si se compara con la
carga procesal de la Corte Suprema de Justicia, que en el 2023!'! recibid 5.584 procesos
ordinarios (con 3.228 sentencias proferidas) y 20.463 procesos constitucionales (de los cuales

se resolvieron 17.929).

Es pertinente recordar que, a raiz de la discusion constitucional que trajo la garantia
de la doble conformidad en el caso de los aforados, en la Corte Suprema de Justicia se cred
una Sala Especial de Instruccion y una Especial de Primera Instancia: la primera investiga y
acusa y la segunda se encarga de juzgar penalmente a los aforados. Vale la pena precisar que
estas Salas no conocen sobre asuntos administrativos ni electorales de la Corte Suprema de

Justicia, ni hacen parte de su Sala Plena.

Sin el animo de mezclar el ejercicio jurisdiccional disciplinario con el penal, y sin
entrar en la discusion sobre el por qué de la designacion de un juez penal en la Convencion,

la solucion mas armoénica es que la Procuraduria General de la Nacion conserve su Sala de

199 Registraduria Nacional del Estado Civil, “Elecciones Territoriales 2023 ", consultado el 4 de abril de 2025,
https.://wapp.registraduria.gov.co/electoral/elecciones-territoriales- 2023/PreguntasFrecuentes.php

19 Fundacion Directorio Legislativo, “Directorio Legislativo: Latinoamérica”, consultado el 4 de abril de 2025,
https://directoriolegislativo.org/es/pais _region/latinoamerica/.

" Corte Suprema de Justicia, “Informe final 2023 Presidencia Fernando Castillo Cadena”, consultado el 2 de
mayo de 2025, https.//cortesuprema.gov.co/la-corte-presidencia/#
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Instruccion, la cual se encargara de investigar y finalmente acusar a estos servidores publicos
ante la Sala Especial de Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia, que seria
competente para juzgar en materia disciplinaria y que fungird, como actualmente lo hace,

como a quo de la Sala Penal de esa misma Corporacion.

Esta propuesta requiere, sin duda alguna, una reforma a la administracion de justicia
a través de un acto legislativo que también haga mas robustas estas Salas en numeros de

Magistrados y funcionarios.

Es importante recordar que la Sala Especial de Primera Instancia de la Corte
Suprema de Justicia fue creada a través del Acto Legislativo nlimero 01 de 2018, por medio
del cual se modificaron los articulos 186, 234 y 235 de la Constitucion Politica. Pues bien, el
nuevo acto legislativo propuesto deberia modificar el articulo 277 de la Carta Magna,
especialmente, su numeral sexto, el cual dispone que aquella se encarga de ejercer la
“vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempeiien funciones publicas,

inclusive las de eleccion popular”.

En ese sentido, la modificaciéon debe especificar que corresponderd a la Sala
Especial de Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia juzgar a los servidores publicos
de eleccion popular, en virtud de la acusacion previa que haga la Procuraduria General de la
Nacion (a través de su Sala de Instruccion) encargada de ejercer la vigilancia de la conducta
oficial de estos funcionarios. Asimismo, se debera estatuir que contra las sentencias que
profiera esta Sala Especial de Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia procedera el

recurso de apelacion, el cual conocerd la Sala de Casacion Penal de esa misma Corte.

De igual manera, serd necesario modificar el articulo 235 de la Constitucion en el
que se enlistan las atribuciones de la Corte Suprema de Justicia, para asi precisar que le
compete resolver, a través de su Sala Especial de Primera Instancia, los hechos
disciplinariamente sancionables atribuidos a los servidores publicos de eleccion popular,
previa acusacion de la Procuraduria General de la Nacion (se reitera, a través de su Sala de

Instruccion).
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Adicionalmente, deberd expedirse un nuevo Codigo Disciplinario General (Ley
1952 de 2019), o reformarse el existente, para armonizarlo con este nuevo esquema, ya que,
como se ha mencionado a lo largo de este escrito, no cumple con los estdndares de la

Convencion.

También debera modificarse el articulo 60 de la Ley 610 de 2000, que regula la
publicacion del boletin de responsables fiscales y prohibe nombrar o contratar a quienes
figuren en ¢él. Cabe precisar que esta disposicion genera inhabilidades automaticas para
ejercer cargos publicos hasta tanto se resarza el dafio, en virtud de la naturaleza
esencialmente resarcitoria del proceso de responsabilidad fiscal, concebido primordialmente

para reparar el patrimonio del Estado, conforme al articulo 4 de la misma ley.

En ese orden, la inhabilidad estd prevista con una limitacion temporal especial,
sometida a plazos o condiciones en los siguientes términos: i) durante los cinco (5) afos
siguientes a la ejecutoria del fallo correspondiente; ii) vencido ese término sin que se haya
verificado el pago o la exclusion del boletin de responsables fiscales, la restriccion se
extiende por cinco (5) afios si la cuantia fuere superior a cien (100) S.M.L.M.V_; por dos (2)
afios si el monto fuere superior a cincuenta (50) sin exceder de cien (100); por un (1) afio si
la cuantia fuere superior a diez (10) sin exceder de cincuenta (50); y por tres (3) meses si

fuere igual o inferior a diez (10) SSM.L.M.V.!!2

De igual forma, como lo ha precisado la Corte Constitucional!!3, dicha restriccion
depende, en ultimas, de la voluntad del responsable fiscal, pues cesa en el momento en que
este pague la suma impuesta por concepto del detrimento al erario declarado por la
Contraloria. De ahi que se trate de un modelo de privacion de derechos politicos supeditado,
como se explicod anteriormente, al resarcimiento del patrimonio publico y que a su vez no

tiene naturaleza sancionatoria, pues lo perseguido es la reparacion del erario.

112 Corte Constitucional Colombia, Sentencia C-101/18. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado (el 24 de octubre de
2018).
13 Ibidem
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La reforma propuesta en este texto elimina esos efectos automaticos del boletin de
responsables fiscales -que, en todo caso, ya han sido matizados por figuras como el grado
jurisdiccional de consulta (articulo 18 de la Ley 610) y la derogatoria del control automatico
de fallos a partir de la Sentencia C-091 de 2022- y, en su lugar, impone a la Contraloria
General de la Republica la obligacion de solicitar ante un juez penal de control de garantias
la inclusion del funcionario en el boletin. Seré este juez quien, previa valoracion motivada
que atienda el debido proceso y el control de convencionalidad, decida si procede o no la
medida, evitando que el resarcimiento patrimonial vulnere innecesariamente el derecho al

sufragio pasivo y logrando un equilibrio més adecuado con los derechos politicos.

Finalmente, debe reformarse el articulo 389A del Cédigo Penal, (Ley 599 de 2000),
pues este sanciona penalmente a quien sea elegido para un cargo de eleccioén popular estando
inhabilitado por decision judicial, disciplinaria o fiscal. En ese sentido, el articulo debe
precisar que la conducta punible solo sera sancionable en caso de que un servidor publico de
eleccion popular sea elegido estando inhabilitado por decision judicial, y asi se elimina la
referencia a las decisiones disciplinarias o fiscales, en coherencia con el estandar

internacional.

Con estas reformas, la Procuraduria General de la Nacion pasaria de un modelo
inquisitivo, censurado por la Corte IDH, a un modelo acusatorio ante la Sala Especial de
Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia, lo que garantizaria el cumplimiento de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Cabe destacar que el presente escrito no desconoce que la propuesta planteada
supone un punto de tension frente a la naturaleza juridica de la Procuraduria General de la
Nacion, pues el constituyente le otorgd expresamente la condicion de 6rgano de control
autonomo e independiente, ubicado al mismo nivel de las ramas del poder publico!!'*. Esta
posicion constitucional implica que su intervencion el escenario judicial que aqui se propone
debe analizarse con especial cuidado, a fin de no desdibujar su funcion esencial ni alterar el

equilibrio institucional previsto en la Carta Politica.

114 Colombia, Constitucion Politica de Colombia (1991), art. 113y 117.
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En efecto, dentro del actual sistema acusatorio penal, el Ministerio Publico ya
interviene con la finalidad de velar por la observancia de las garantias fundamentales de los
intervinientes, especialmente del acusado, asi como por el respeto de los principios que
estructuran el Estado Social de Derecho. Esta intervencion no lo convierte en parte acusadora
ni en 6rgano decisor, sino en garante del orden juridico y del interés publico. En términos de
derecho comparado, su rol puede asemejarse -con las debidas diferencias estructurales- a la
figura del amicus curiae'’®, en cuanto participa para ilustrar al juez y contribuir a la

correccion del debate juridico, sin asumir la titularidad de la accion penal.

En ese orden, es claro que se advierte una tension entre la concepcion
contemporanea del sistema acusatorio -fundado en la estricta separacion entre funciones de
investigacion, acusacion y juzgamiento- y la propuesta aqui formulada. Sin embargo, a mi
juicio dicha tension no resulta insuperable si se delimita con claridad el dmbito de
competencia de cada o6rgano. En ese orden, lo que se plantea no es ampliar indebidamente la
intervencion del Ministerio Publico en el proceso penal, sino mantener la participacion de los
Procuradores Delegados ante la Corte Suprema de Justicia como garantes del interés publico,

preservando su funcién constitucional.

Paralelamente, se propone que sea la Sala de Instruccion de la Procuraduria General
de la Nacion, o6rgano separado dentro de la estructura interna de la entidad, la encargada de
adelantar la investigacion y formular la acusacion disciplinaria ante la Sala Especial de
Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia, cuando a ello haya lugar. De este modo,
se mantendria la diferenciacion funcional entre la intervencién como Ministerio Piblico en
el proceso penal y el ejercicio autobnomo de la potestad disciplinaria, evitando la confusion

de roles y reforzando las garantias de imparcialidad.

Lo anterior se refuerza en la naturaleza sui generis de la Procuraduria General de la

Nacion y en la directriz fijada por la Corte IDH en la sentencia del caso Petro Urrego vs.

1S Instituto de Estudios del Ministerio Publico (IEMP). Ministerio Publico y Sistema Acusatorio en Colombia. Bogotd:
IEMP, 2024. PDF. Accedido el 20 de febrero de 2026. https://iemp.gov.co/wp-content/uploads/2024/11/Sistema-acusatorio-

web.pdf.
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Colombia, la cual impone al Estado colombiano el deber de adecuar su ordenamiento interno
a los estandares convencionales en materia de derechos politicos y garantias judiciales. Asi
las cosas, lo anterior conduce a que se deba adoptar una solucion institucional uinica en el
mundo que, aunque pueda resultar singular en el contexto comparado, permita armonizar el
disefio constitucional propio de nuestro ordenamiento juridico interno con las obligaciones

derivadas de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

En este sentido, la propuesta, aun con las tensiones que genera, busca preservar
funcionalmente, aunque de manera parcialmente reconfigurada, la intencion del
constituyente respecto del papel de la Procuraduria General de la Nacion para investigar
disciplinariamente a funcionarios de eleccion popular, al tiempo que asegura el cumplimiento
de los estandares internacionales vinculantes. Se trata, en suma, de una féormula de equilibrio
institucional que procura compatibilizar autonomia, control disciplinario y garantias

convencionales dentro del marco del Estado Social de Derecho colombiano.

En consecuencia, lejos de desconocer la naturaleza constitucional de la
Procuraduria, la propuesta busca armonizar su doble dimension: por un lado, como 6rgano
de control disciplinario, y por otro, como garante del interés publico dentro del proceso
judicial, asegurando que ambas funciones se ejerzan de manera diferenciada, técnica y

coherente con el disefio institucional del sistema acusatorio.

Cabe sefialar que estas modificaciones resultan de suma importancia porque no solo
armonizan los estdndares internacionales sobre la materia con el ordenamiento juridico
interno, sino que ademas ofrecen una solucién practica que evita la creacion de mas
dependencia judiciales o de otra “alta corte”. Sobre este punto en especial, es de anotar que
en Colombia, durante las ultimas décadas, como respuesta a las diversas necesidades del
sistema judicial del pais, se ha optado con frecuencia por la creacién de nuevas autoridades
judiciales y, en diversas ocasiones, se¢ ha omitido reforzar las instituciones judiciales
existentes. Esta tendencia ha generado una dispersion judicial que afecta la eficiencia y

coherencia institucional.

Este fendmeno no solo se ejemplifica en la creacion de las precitadas Salas creadas
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para garantizar la doble conformidad en determinados procesos, sino que también se
manifiesta en la reciente creaciéon de la Comision Nacional de Disciplina Judicial y sus
seccionales. Aqui no estd de mas precisar que esta fue instituida mediante el Acto Legislativo
02 de 2015, para asumir la funcién jurisdiccional disciplinaria sobre los funcionarios y
empleados de la Rama Judicial, asi como sobre los abogados en ejercicio de su profesion,
reemplazando a la extinta Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la

Judicatura.

Al respecto, es menester indicar que si bien esta autoridad conoce de asuntos
disciplinarios, la misma se encuentra relegada a empleados y funcionarios de la rama judicial
y abogados en el marco del ejercicio judicial que nada tienen que ver con los procesos
electorales a partir de los cuales se eligen a los servidores populares. Aunado a ello, es claro
que la misma no se erige como un juez de caracter penal, por lo que sin mas, se desecha su

consideracion como una alternativa de solucion a la reforma objeto de este escrito.

Por otro lado, es importante justificar que esta modificacion constitucional no altera
los puntos neuralgicos de la Constitucion Politica y, en ese sentido, no modifica el orden

constitucional vigente desde 1991. Aqui resulta Util traer a colacion el concepto de mutacion

116 <«

constitucional. En palabras de Bockenforde se habla de cambio constitucional cuando se

modifica el contenido de las normas constitucionales sin que se produzca una transformacion

del texto constitucional”. Asimismo, otros autores!!’” han sefialado que:
9

En este orden de ideas, la mutacion constitucional consiste en el proceso interpretativo
de los cambios de los contenidos normativos del texto, sin que medie ninguna
alteracion en la literalidad o taxatividad de sus disposiciones. Es menester entonces
especificar que el término mutacién se diferencia de los demds conceptos que
implican cambios formales constitucionales provenientes del poder constituyente y del
poder de reforma.

Por su parte, Jellinek!!'® indica que consiste en una “modificacion que deja indemne

16 Eynst-Wolfgang Béckenforde, Estudios sobre el Estado de derecho y la democracia, (ed. Trotta, 2000).

7 dura Janeth Buitrago Pedraza et al., eds., “Las mutaciones dentro de la constitucion politica de Colombia de
19917 (Trabajo de grado en Maestria en Derecho Constitucional, Bogotd, Pontificia Universidad Javeriana,
2018).

18 G. Jellinek, Reforma y mutacion de la constitucion, (ed. Leyer, 2018).
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el texto constitucional formalmente, se produce por hechos que no tienen que ir acompafiados

por la intencidn, o consciencia de tal mutacion”.

En ese orden de ideas, resulta claro que las mutaciones constitucionales no afectan
las disposiciones bdsicas de un texto constitucional, pues dejan indemne las previsiones
centrales realizadas, en nuestro caso, por la Asamblea Constituyente de 1991. Es decir, se
diferencian de otras modificaciones en que no trasgreden el poder constituyente primario al

disponer la creacion de una nueva constitucion politica.

Asi las cosas, esta nueva reforma de la justicia y de la Procuraduria General de la
Nacidn, encuentra una féormula conciliatoria entre la prevision dada a este drgano, arraigado
en la estructura organica de nuestra Carta Magna, y las obligaciones asumidas por el Estado

colombiano al suscribir la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

La Procuraduria General de la Nacion continuara existiendo e, incluso, seguird
disciplinando a una gran cantidad de servidores publicos. Sin embargo, perdera la facultad
de juzgar y sancionar a quienes sean de eleccion popular, ya que dicha potestad pasara a un
juez penal, en este caso, la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia y la Sala Especial de
Primera Instancia, lo que garantizara cabalmente el cumplimiento de lo pactado en el articulo

23 del Pacto de San José de Costa Rica.

Sobre este punto, cabe anotar que el proceso mediante el cual se investigard y
sancionard a estos funcionarios quedard revestido de notables garantias, con un 6rgano
investigador con gran experiencia en la materia y con un ente juzgador que se erige como la

maxima autoridad de la jurisdiccion de lo penal.

Asi, seria pertinente que el tramite judicial que se adelante ante la Corte, siga en
similitud las etapas procesales que se tienen previstas, por ejemplo, para los tramites que se

adelantan para los aforados.
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Adoptar un esquema procesal similar permitiria asegurar que el proceso sea
protector a la luz de las garantias propias de un trdmite penal y facilitaria la integracion de
estos procesos al sistema judicial existente que se ajusta a los estandares constitucionales,
pues concebir un procedimiento especial tan solo conduciria al estudio de un nuevo tramite

que puede complicar la operatividad de las Salas o afectar la igualdad procesal.

Elucidado lo anterior, es menester hacer mencion a la reforma estructural que debe
realizarse a la Corte Suprema de Justicia, desde su planta de magistrados hasta el presupuesto
de su funcionamiento. Para ello, es necesario poner la mirada en los articulos 15y 16 de la

Ley 270 de 1996, esto es, la Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia.

En el articulo 15 se precisaran las nuevas funciones que corresponderan a ambas
salas, mientras que en el articulo 16 se deberd aumentar el nimero de magistrados que
integraran la Sala Especial de Primera Instancia, pasando de tres a siete togados. De igual
forma, deberd incrementarse el nimero de funcionarios judiciales que integran los despachos
de la Sala Penal, la cual conocera en segunda instancia de los procesos contra los servidores

publicos de eleccion popular.

Debe anotarse, que con la presente reforma, no se busca aumentar el nimero de
magistrados de la Sala Plena, pues los magistrados que integran la Sala Especial de Primera
Instancia actualmente no pertenecen a esta, lo cual se dejard indemne para preservar la

armonia decisoria en asuntos administrativos y electorales de toda la Corporacion.

Esto resulta de suma importancia en el marco de proliferacion de nuevas
instituciones y funcionarios, pues permite mantener la armonia que previo el constituyente
en 1991 respecto de los magistrados necesarios para que la Corte tome decisiones
trascendentales, como lo es la eleccion del Fiscal General de la Nacion, o la conformacion,
por ejemplo, de las ternas para la eleccion en Senado de los magistrados de la Corte
Constitucional. Asimismo, la eleccion de los magistrados que integran la misma Corte

Suprema de Justicia, pues se recuerda que aquello es por cooptacion.

Asimismo resulta fundamental porque mantiene la armonia electoral de Ia
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Corporacion, evitando una sobrecarga con magistrados adicionales con derecho a voto que
podrian obstruir la eficacia y operatividad del cuerpo. De esta forma, se preserva la
estabilidad institucional sin generar un crecimiento injustificado en el nimero de integrantes

que entorpezcan la toma de decisiones y comprometan el anélisis electoral de ella.

Asi, se reitera que en un contexto donde la tendencia ha sido la creacion de diversas
autoridades en respuestas a las necesidades judiciales del pais, resulta estratégico privilegiar
la consolidacion y fortalecimiento de las estructuras que ya existen. En ese orden, se respeta
el espiritu original de la Constitucion Politica de 1991, que busc6 un disefio equilibrado y

funcional para las altas cortes, donde se previé como punto central, su independencia.

En suma, esta prudencia en la configuracion numérica encuentra su fundamento no
solo en los principios que sostienen la Carta Magna, sino que responde también a una vision
practica de gobernabilidad judicial que garantiza la estabilidad necesaria y legitima las
decisiones de la Sala Plena, no solo para niveles internos de la Corporacion sino para el

equilibrio de poderes del Estado colombiano.

Finalmente, se debe resaltar que le competera al Consejo Superior de la Judicatura
asignar el presupuesto necesario para la materializacion de esta propuesta, de acuerdo con la
partida presupuestal asignada en el Presupuesto General de la Nacion, asi como la creacion
de los cargos internos de los despachos de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia, que
conocera en segunda instancia de los tramites contra los servidores publicos de eleccion

popular.

A la luz del analisis desarrollado en el presente escrito, se extraen una serie de
conclusiones que permiten entender la profundidad y complejidad del debate suscitado sobre
la aplicacion de la sentencia de la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia y sus

repercusiones en el derecho disciplinario colombiano.
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En primer lugar, es claro que el sistema disciplinario colombiano, con Ia
Procuraduria General de la Nacion como 6rgano de control referente, constituye un modelo
unico arraigado en la historia institucional republicana. Este sistema, inspirado en la vision
bolivariana y que se ha consolidado a lo largo de casi dos siglos, ha sido referente incluso

para el desarrollo de instrumentos internacionales en materia de lucha contra la corrupcion.

No obstante, la particularidad de este modelo ha generado tensiones al momento de
armonizarlo con los estandares internacionales de proteccion de derechos humanos,

particularmente aquellos derivados de la Convencion Americana Sobre Derechos Humanos.

La sentencia del caso Petro Urrego vs. Colombia marcé un hito para el ordenamiento
juridico interno del pais, al establecer que la restriccién de derechos politicos de funcionario
de eleccion popular no puede ser impuesta por 6rganos administrativos, sino unicamente por
un juez penal, en el marco de un proceso en el que se respeten plenamente las garantias
judiciales. Aquella disposicion, que ya habia sido desarrollada en el caso Lopez Mendoza vs.
Venezuela, exige una adecuacion normativa que trasciende de una simple reforma legal, pues
plantea un reto de repensar la dindmica de proteccion de derechos politicos y la funcion
preventiva y sancionatoria del Estado para estos casos en cabeza de la Procuraduria General

de la Nacion.

No obstante, el analisis realizado en este escrito también permite advertir que la
Procuraduria General de la Nacion no es el Gnico 6rgano cuyas decisiones pueden generar
restricciones a los derechos politicos de los servidores publicos de eleccion popular en
Colombia. Existen otros organos, como la Contraloria General de la Republica, cuyas
sanciones fiscales, aunque en principio no estan dirigidas a destituir o inhabilitar
directamente a estos funcionarios, pueden producir efectos practicos equivalentes, como la
imposibilidad de acceder o ejercer cargos publicos. De igual forma, se debe poner la mirada
sobre los procesos que se adelanten ante el Consejo de Estado que, en su ejercicio
jurisdiccional, puede decretar la pérdida de investidura de congresistas y otros servidores

publicos de eleccion popular, asi como anular actos de eleccion o nombramiento.
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Empero, el propdsito del presente trabajo es formular una solucion frente a la orden
emitida por la Corte IDH en su sentencia, esto es, puntualmente la modificacion de los
articulos 44 y 45 del Cédigo Disciplinario Unico (Ley 734 de 2002), el articulo 60 de la Ley
610 de 2000, el numeral 4 del articulo 38 del Codigo Disciplinario Unico y el articulo 389A
del Codigo Penal, tras sefialar que estos preceptos permiten restricciones a derechos politicos
en contravia de lo dispuesto en el articulo 23 de la Convencion. En ese orden, se evidencia
que aquello se ataie solamente a dos entes: la Procuraduria General de la Nacion y la
Contraloria General de la Republica, por lo que los tramites adelantados por el Consejo de

Estado quedan por fuera de la discusion.

En ese contexto, se reconoce que la respuesta del Estado colombiano a la sentencia
de la Corte IDH, materializada en la promulgacion de la Ley 2094 de 2021, y su posterior
revision de constitucionalidad por la Corte Constitucional, signific un avance en la busqueda
superacion del precitado desafio. Sin embargo, es claro que en la actualidad persisten los
debates sobre la suficiencia de la anterior reforma, toda vez que resulta evidente que se sigue
sin cumplir las disposiciones claras de la Convencion pues (i) no es un juez penal el que esta
restringiendo los derechos politicos, sino el Consejo de Estado y (ii) en ultimas, la disposicion
que separa al funcionario del cargo y lo inhabilita es el acto administrativo de la Procuraduria
General de la Nacion, ratificado por el 6érgano de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo.

Ahora, cabe anotar que del caso venezolano se puede advertir que la problematica
relativa a la potestad sancionatoria de érganos administrativos y su impacto en los derechos
politicos no es exclusiva de Colombia, sino que constituye un desafio regional que exige

respuestas coordinadas y respetuosas del marco internacional de derechos humanos.

Frente al anterior panorama, es claro que la propuesta que se debe esbozar debe ser
integral, pues no basta con una reforma legal puntual, sino que se refiere una transformacion
estructural del sistema de control disciplinario, fiscal y penal en Colombia. Es indispensable
que toda sancion que implique la pérdida o restriccion de derechos politicos sea impuesta

unicamente por un juez penal, tras un proceso judicial con plenas garantias, incluyendo el
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derecho a la defensa, la motivacion suficiente de las decisiones y la posibilidad de revision

de doble instancia.

En cuanto a la propuesta formulada en el presente trabajo, se plantea la necesidad
de fortalecer los mecanismos de control judicial sobre las decisiones disciplinarias y fiscales
que puedan afectar derechos politicos, de modo que se garantice el respeto al debido proceso
sin sacrificar la funcion historica y preventiva de la Procuraduria General de la Nacion ni la
eficacia de otros 6rganos de control. Se propone entonces, avanzar hacia un modelo den el
que la Procuraduria mantenga su papel como o6rgano de control (asi como la Contraloria
General de la Republica) pero asegurando que toda sancion con impacto en derechos politicos
sea sometida a procedimientos penales que garanticen la maxima proteccion de aquellas
prerrogativas, conforme al Pacto de San Jos¢ de Costa Rica. Asi, se reitera, correspondera a
la Sala Especial de Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia juzgar a los servidores
publicos de eleccion popular, en virtud de la acusacion previa que haga la Procuraduria
General de la Nacion encargada de ejercer la vigilancia de la conducta oficial de estos
funcionarios. Asimismo, se deberd estatuir que contra las sentencias que profiera esta Sala
Especial de Primera Instancia de la Corte Suprema de Justicia procederd el recurso de

apelacion, el cual conocera la Sala de Casacion Penal de esa misa Corte.

De igual forma, se desarrollard una reforma que elimine los efectos automaticos de
inhabilidad politica derivados de la inclusion en el boletin de responsabilidad fiscal,
disponiendo en su lugar que la Contraloria General de la Republica solicite ante un juez penal
de control de garantias la solicitud de inclusion de un funcionario en ese boletin, y que sea

este juez quien decida, seglin la valoracion que haga, si procede o no la solicitud.

En sintesis, la propuesta que se estructura invita a un dialogo entre la tradicion
juridica nacional y las exigencias del derecho internacional, con miras a construir un sistema
disciplinario y fiscal fuerte que, sin renunciar a su identidad histdrica, garantice plenamente
los derechos politicos y garantias judiciales de los funcionaros publicos de eleccion popular.
Solo asi sera posible consolidar un modelo de control disciplinario y fiscal acorde con los

retos contemporaneos del Estado Social y democratico de derecho, que respete los

82



compromisos internacionales asumidos por Colombia.

Lo anterior, resulta de suma importancia pues solo asi se podra cumplir a cabalidad
con lo ordenado por la Corte IDH, fortalecer la legitimidad del sistema colombiano y
garantizar la proteccion de los derechos fundamentales de los funcionarios de eleccion

popular.
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