CONSEJO DE ESTADO

SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL

Consejero Ponente: OSCAR DARIO AMAYA NAVAS

Bogota, D.C., nueve (9) de diciembre de dos mil veinte (2020)

Numero Unico: 11001-03-06-000-2020-00235-00.
Referencia: Conflicto de competencias administrativas.
Partes: Procuraduria General de la Nacion y la Comision
de Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la
Republica.

Asunto: Ley 1828 de 2017. Régimen disciplinario de los
congresistas. Reiteracion.

La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en ejercicio de la
competencia que le confiere el articulo 39, en armonia con el articulo 112, numeral
10, del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
(CPACA), Ley 1437 de 2011, resuelve el conflicto positivo de competencias
suscitado entre las partes de la referencia.

I. ANTECEDENTES

Con base en la informacion relacionada por las autoridades de la referencia, el
presente conflicto se origina en los siguientes antecedentes:

1. El 12 de julio de 2020, el periodista Daniel Coronell publicé en la pagina web «Los
Danieles» una columna titulada «Pulgarcito». En su escrito, el periodista relata que
el senador Eduardo Enrique Pulgar Daza ofrecio dinero al juez promiscuo municipal
de Usiacuri (Atlantico), doctor Andrés Rodriguez Céaez, a cambio de favorecer con
una decision al sefior Luis Fernando Acosta Osio.

2. El 13 de julio de 2020, el procurador general de la Nacién, de manera oficiosa,
ordend la apertura de indagacion disciplinaria contra el citado senador.

3. Por los mismos hechos denunciados, la Sala Especial de Instruccion de la Corte
Suprema de Justicia emiti6 auto de apertura de investigacion previa.
Posteriormente, mediante auto del 6 de agosto de 2020, la Sala ordend vincular
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mediante indagatoria al senador Pulgar Dazal. Lo anterior, ante la posible
realizacion, en la condicién de autor, del delito de cohecho por dar u ofrecer, definido
en el articulo 407 de la Ley 599 de 2000. Esto, en concurso con el punible de trafico
de influencias de servidor publico de que trata el articulo 411 de la misma ley?.
Adicionalmente, la Sala de Instruccion extendid la investigacion a la posible
comision de delitos contra los mecanismos de participacion democratica®.

4. En auto del 14 de agosto de 2020, el procurador general de la Nacién evaluo la
indagacion preliminar, calificd el procedimiento a seguir y cité a audiencia al senador
Pulgar Daza*.

5. A través de la Resolucion nim. 0341 del 19 de agosto de 2020, el procurador
general de la Nacién delegd en la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de
la Nacién la competencia para continuar con el tramite del proceso verbal.

6. El dia 23 de septiembre de 2020, se instal6 la audiencia publica dentro del
proceso verbal adelantado en contra del senador Pulgar Daza.

7. El 26 de septiembre de 2020, la Comision de Etica y Estatuto del Congresista del
Senado de la Republica recibié un correo electrénico del sefior Rafael Antonio
Esguerra Rebolledo en el que solicitaba iniciar la investigacion contra el referido
senador, por los hechos denunciados en la columna del periodista Daniel Coronell.

8. El 28 de septiembre del 2020, la Comision de Etica y Estatuto del Congresista
efectlo el reparto de la queja al senador Miguel Angel Pinto Hernandez.

1 Auto AEI-00160-2020. Radicaciéon nim. 00300. 6 de agosto de 2020.

2 De otra parte, que de aquel se afirma el posible compromiso en la realizacién, en la condicion de
autor, del delito de cohecho por dar u ofrecer definido en el articulo 407 de la Ley 599 de 2000. Esto,
en concurso punible de tréfico de tréfico de influencias de servidor publico de que trata el articulo
411 ibidem.

8 Finalmente, restaria afiadir que la investigacion se extendera a la posible comision de delitos contra
los mecanismos de participacion democratica. Ello, porque, aunque los hechos fueron negados de
manera tajante por Luis Alberto Acosta Osio, mal puede soslayarse que fue el propio congresista
PULGAR DAZA, quien en uno de los didlogos materia de las grabaciones, admitid6 que para las
pasadas elecciones para el Congreso de la Republica recibié de la Universidad Metropolitana de
Barranquilla “billetico”, asi como “becas”, estas ultimas, para sus posibles electores. Auto AEI-00160-
2020. Radicacién No. 00300. 6 de agosto de 2020, p. 8.

4 En mérito de lo expuesto, el Procurador General de la Nacion, en ejercicio de sus facultades
constitucionales, legales y reglamentarias,

RESUELVE

PRIMERO: Tramitar la presente actuacion por el procedimiento verbal previsto en el Titulo XI del
Libro IV del Cédigo Disciplinario Unico.

SEGUNDO: Citar a audiencia publica al sefior Eduardo Enrique Pulgar Daza [...] por las presuntas
irregularidades en que pudo incurrir, segin los sefialamientos formulados en la parte motiva de la
presente decision. [...].
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9. El 1 de octubre de 2020, continud la audiencia publica contra el senador Pulgar
Daza. En ella, el apoderado del senador, doctor Jaime Granados Pefia:

Plante6 colision positiva de competencias con la Comision de Etica y Estatuto del
Congresista, de la cual sefial6 que adelanta actuacién ético disciplinaria por los
hechos investigados bajo esta misma causa, y argumenté la falta de competencia de
la Procuraduria General de la Nacion para conocer de la investigacion, en virtud del
principio de jurisdiccionalidad, por tratarse de un servidor publico que ocupa un cargo
de eleccidn popular. Solicita remitir la actuacion a la Sala de Consulta de Servicio Civil
del Consejo de Estado, para la resolucién del conflicto planteado®.

10. El 7 de octubre de 2020, la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la
Nacion resolvio:

PRIMERO: REAFIRMESE la competencia de la Procuraduria General de la Nacion
para adelantar la presente actuacién disciplinaria, conforme a lo expuesto en la parte
motiva de este proveido.

SEGUNDO: En el entendido que la Comision de Etica y Estatuto del Congresista
adelanta una actuacién disciplinaria por los mismos hechos aqui investigados,
PROPONGASE conflicto positivo de competencias con esta autoridad ético
disciplinaria.

TERCERO: ORDENESE el tramite consagrado en el articulo 39 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, y REMITASE el
presente proceso a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, para
lo de su competencia.

ll. ACTUACION PROCESAL

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 39 de la Ley 1437 de 2011, por el
término de cinco (5) dias se fijo edicto en la secretaria de esta Sala, con el fin de
que las autoridades involucradas y los terceros interesados presentaran sus
alegatos en el trdmite del conflicto.

Los informes secretariales que obran en el expediente dan cuenta del cumplimiento
del tramite ordenado por el inciso tercero del articulo 39 de la Ley 1437 de 2011.

Consta también que se informé sobre el conflicto planteado a: i) Fernando Carrillo
Flérez, procurador general de la Nacion, ii) Santiago Valencia Gonzalez, presidente
de la Comision de Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la Republica, iii)
Eduardo Enrique Pulgar Daza, senador de la Republica, iv) Miguel Angel Pinto
Hernandez, senador de la Republica, v) Nasly Teresa Hoyos Agamez, procuradora

5 Acta continuacién audiencia. Procuraduria General de la Nacién. Sala Disciplinaria.
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auxiliar delegada para asuntos disciplinarios, vi) Jorge Enrique Sanjuan Galvez,
procurador primero delegado, vii) Juan Fernando Gomez Gutiérrez, procurador
segundo delegado, viii) la Sala Especial de Instruccion de la Corte Suprema de
Justicia, ixX) Karen Lorena Camelo Colorado, x) Rafael Antonio Esguerra Rebolledo,
xi) Jaime Enrique Granados Pefia, xii) Karen Melissa Parejo Martinez, xiii) Ronald
Emil Padilla Acufia, xiv) Andrés Rodriguez Caez y xv) Hildana Vertel Agamez.

Se recibieron alegaciones por parte de: i) la Comision de Etica y Estatuto del
Congresista del Senado de la Republica, ii) la Procuraduria General de la Nacion,
iii) Jaime Granados Pefia y iv) Rafael Antonio Esguerra Rebolledo.

Se realizé audiencia publica el dia 27 de noviembre de 2020, a solicitud del
ciudadano Rafael Antonio Esguerra Rebolledo y el apoderado del senador Pulgar
Daza, Jaime Granados Pefia.

[ll. ARGUMENTOS DE LAS PARTES

1. Consideraciones del presidente de la Comision de Etica y Estatuto del
Congresista del Senado de la Republica

En su escrito de alegatos, el presidente de la Comision de Etica y Estatuto del
Congresista del Senado de la Republica sefial6 a la Sala:

i) De acuerdo con el articulo 185 de la Constitucion Politica, el régimen disciplinario
de los congresistas estd sometido a la Ley 52 de 1992 y a la Ley 1828 de 2017
(Estatuto Etico Disciplinario del Congresista). En consecuencia, la titularidad y
competencia para investigar y sancionar conductas de indole disciplinario recae en
las Comisiones de Etica y Estatuto del Congresista de cada Camara.

i) Al delegar el constituyente la facultad disciplinaria de los congresistas en el
Reglamento del Congreso, de acuerdo con lo ordenado en el articulo 185 Superior,
se excluye el poder preferente y a prevencién del procurador general de la Nacion,
establecido en el articulo 277 de la Constitucion Politica.

iii) Con la expedicién del Codigo de Etica y Disciplinario del Congresista, Ley 1828
de 2017, la competencia disciplinaria que venia ejerciendo el Ministerio Publico
sobre los congresistas quedo limitada a los actos o conductas que estos realicen en
condicion de servidores publicos, que no estén relacionados con la funcion
congresional (articulo 3° de la Ley 1828 de 2017).

iv) En consecuencia, las opiniones, votos, actos, procedimientos y, en general, toda
actuacion que los congresistas efectden en ejercicio de su investidura, por tratarse
de la funcion disciplinaria sobre los integrantes de una rama autébnoma e
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independiente del poder publico, no estan sujetos al poder disciplinario del
procurador general de la Nacion.

v) La Procuraduria General de la Nacion manifesté que el senador habria
aprovechado su investidura para incurrir en un posible cohecho.

vi) La Comision de Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la Republica esta
adelantando una investigacion que coindice con la iniciada oficiosamente por la
Procuraduria General de la Nacion.

vii) Corresponde a la Comision determinar si los hechos presuntamente irregulares
que se le atribuyen al senador dan lugar a la aplicacion del Estatuto Etico
Disciplinario del Congresista. Lo anterior, teniendo en cuenta que:

Conforme al articulo tercero, esta Ley se aplicara a los Congresistas que en el
ejercicio de su funcién transgredan los preceptos éticos y disciplinarios previstos en
ella, afectando la funcién congresional al incurrir en violacion de los deberes,
prohibiciones y cualquiera de las conductas estipuladas; en el caso concreto a fin de
precisar si ha existido vulneracion al literal c) del articulo 8° en concordancia con el
literal a) del articulo 9° como falta sancionable.

“ARTICULO 8°. Deberes del Congresista. Ademas de los consagrados en la
Constitucién Politica y en el Reglamento Interno del Congreso, son deberes de los
Congresistas en ejercicio de su funcion, los siguientes: (...)

¢) Cumplir los principios y deberes contemplados en este Cédigo, tanto fuera como
dentro del Congreso, a fin de preservar la institucionalidad del Legislativo’.

Norma extensiva a las actuaciones, intervenciones y conductas previstas en el
Estatuto del Congresista, Ley 52 deberes Constitucionales relacionadas con la
funcién congresional y otras normas especiales.

viii) Teniendo en cuenta lo establecido en el articulo 185 de la Constitucion Politica,
la inviolabilidad parlamentaria, la autonomia e independencia del Congreso de la
Republica y la falta de competencia del procurador general de la Nacién para
conocer de conductas disciplinarias de los congresistas, la Comision de Etica y
Estatuto del Congresista del Senado de la Republica es la autoridad competente
para conocer de la queja presentada contra el senador Eduardo Enrique Pulgar
Daza.

Por su parte, durante la audiencia publica realizada el 27 de noviembre de 2020 y
en escrito radicado en la Secretaria de la Sala en la misma fecha, el presidente de
la Comision sefialo:
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i) En virtud de que el doctor Eduardo Enrique Pulgar Daza ostenta la investidura de
senador de la Republica, corresponde a la Comision establecer si los hechos a
investigar se cometieron o tienen relacion con el ejercicio de la funcion congresional.

i) Asi como se reconocié de manera expresa la autonomia e independencia en
materia disciplinaria para los funcionarios y empleados de la Rama Judicial, la
Constitucion también lo determiné para el legislativo.

El régimen disciplinario especial contemplado en el articulo 185 de la Constitucion
Politica se fundamenta en la importancia que tiene para la democracia la
inviolabilidad parlamentaria, y la necesidad de salvaguardar la autonomia e
independencia del Congreso de la Republica. En virtud de lo anterior, se sustraen
de la competencia disciplinaria del procurador general de la Nacioén las conductas,
el incumplimiento, la infraccion o los actos irregulares que los legisladores ejecuten
en ejercicio de su investidura.

iii) La autonomia e independencia de la funcion disciplinaria respecto de los
legisladores se manifiesta a través de la Ley 1828 de 2017.

iv) La Ley 1828 de 2017 excluye la competencia disciplinaria de la Procuraduria
General de la Nacién otorgada por la Ley 734 de 2002, norma de menor categoria
que el Codigo de Etica y Estatuto del Congresista.

V) La Ley 1828 de 2017 respeta el criterio jurisprudencial de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos (en adelante Corte IDH), especialmente el consagrado en la
sentencia Petro Urrego vs Colombia, donde se reafirmé la interpretacion del articulo
23.2 de la Convencion Interamericana.

vi) El Codigo de Etica y Disciplinario del congresista no contempla entre las
sanciones previstas la inhabilitacion o disminucién de los derechos politicos, como
si lo consagra la Ley 734 de 2002, normativa que, segun el fallo de la Corte IDH, no
aplica en materia disciplinaria o penal respecto de las conductas desplegadas por
los legisladores colombianos.

Una actuacion contraria desconoceria las obligaciones convencionales del Estado
colombiano y conllevaria la responsabilidad del operador juridico.

vii) Luego del pronunciamiento de la Corte IDH, se requiere de un profundo analisis
de las obligaciones convencionales del Estado colombiano, habida cuenta que la
Ley 1828 de 2017: i) no inhabilita ni desprende al legislador de sus derechos
politicos, y ii) garantiza el principio de la doble instancia y el debido proceso,
mientras que la Ley 734 de 2002 consagra la destitucion e inhabilidad en Unica
instancia, contraviniendo el articulo 23 de la Carta Interamericana.
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viii) En el caso del senador Eduardo Enrique Pulgar Daza, sera en el curso del
proceso, con la observancia de las garantias del debido proceso, donde se
determinara si los hechos investigados se cometieron en razén o con ocasion de la
funcion congresional y si los mismos dan lugar a alguna de las sanciones previstas
en el Cadigo de Etica y Disciplinario del Congresista.

2. Consideraciones de la Procuraduria General de la Naciéon

Los procuradores primero y segundo delegados de la Procuraduria General de la
Nacion sefialaron en su escrito de alegatos lo siguiente:

i) El periodista Daniel Coronell, en columna publicada en el blog «Los Danieles» el
12 de julio de 2020, sefial6 que Eduardo Enrique Pulgar Daza, valiéndose de su
condicion de senador de la Republica, presuntamente, en el afio 2017, hizo un
ofrecimiento de doscientos millones ($200.000.000.00) de pesos a Andrés Rodriguez
Céez, para la época juez promiscuo municipal de Usiacuri (Atlantico), a cambio de
emitir un pronunciamiento en favor de un amigo y patrocinador.

i) El procurador general de la Nacion, por encontrarse reunidos los requisitos del
articulo 175 del Cdédigo Disciplinario Unico, imputé el siguiente cargo:

EDUARDO ENRIQUE PULGAR DAZA, en su condicién de senador de la Republica,
puede ver comprometida su responsabilidad disciplinaria por la posible incursion en la
falta descrita en el numeral 1.° del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, al realizar la
descripcion tipica consignada en el articulo 407 de la Ley 599 de 2000, toda vez que
en agosto de 2017, en una reunién que se llevo a cabo en su apartamento ubicado en
la ciudad de Barranquilla, al parecer ofrecié dinero en cuantia de $200.000.000. al
entonces juez promiscuo municipal de Usiacuri (Atlantico), ANDRES FERNANDO
RODRIGUEZ CAEZ, a cambio de que se adoptara una decisién favorable dentro del
proceso de restablecimiento del derecho y suspensién de actos o registros obtenidos
fraudulentamente, con radicado 08-849-40-89-000-2017-00096-00 tramitado por ese
despacho judicial, asunto en el que funge como indiciado (convocado a la audiencia)
el sefior LUIS FERNANDO ACOSTA OSIO.

iil) La conducta del senador Pulgar Daza, presuntamente, vulneré los articulos 123,
133 y 209 de la Constitucién Politica, 407 de la Ley 599 de 2000 y el numeral 1° del
articulo 48 del Caodigo Disciplinario Unico. Por lo tanto, la posible falta se califico,
provisionalmente, como gravisima a titulo de dolo.

iv) La competencia para investigar disciplinariamente al senador se encuentra en
cabeza de la Procuraduria General de la Nacion, especialmente, por cuanto la
conducta podria constituir un acto de corrupcién.

v) De acuerdo con la Procuraduria, en la decision del 12 de diciembre de 2019, la
Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado advirtié que el constituyente,



Radicacion 11001-03-06-000-2020-00235-00 Pagina 8 de 61

a través del articulo 185 de la Carta, no pretendi6 instaurar un fuero disciplinario para
despojar la competencia de la Procuraduria General de la Nacion sobre la conducta
oficial de los congresistas, sino que limité el ambito de accién para que el Congreso
de la Republica ejerciera poder ético disciplinario legislativo, de manera excluyente,
en relacion con las conductas disciplinables que guarden relaciébn con votos y
opiniones emitidos por los congresistas y, en principio, salvo poder preferente de la
Procuraduria, de las funciones congresionales.

vi) La decision del 8 de julio de 2020 de la Corte IDH, caso Petro Urrego vs Colombia,
citada por la defensa del senador Pulgar para alegar la falta de competencia de la
Procuraduria General de la Nacion, no sefiald que esta perdiera la competencia
disciplinaria respecto de los servidores de eleccion popular. En este sentido, la
decision:

[E]n lo referente a los derechos politicos de elegir y ser elegidos, sefialé unos limites
en cuanto a las sanciones de destitucion e inhabilidad, los cuales aun no han sido
materia de discusion dentro del proceso, pero en ninguno de sus apartes nego la
competencia disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacién para adelantar
procesos disciplinarios contra funcionarios de eleccion popular.

[...]

La defensa confunde entonces la competencia que tiene la Procuraduria General de
la Nacién para disciplinar a funcionarios de eleccion popular, con las sanciones que,
eventualmente, en caso de hallarse responsable al investigado, se le pueda imponer.
Lo que limitd, para algunos casos, la Corte Interamericana de Derechos Humanos en
el caso PETRO URREGO vs Colombia fue el alcance de las sanciones de destitucion
e inhabilidad, pero ratific6 la competencia de la Procuraduria General de la Nacién
para adelantar procesos disciplinarios, adn contra funcionarios de eleccién popular,
siempre y cuando se cumplieran las garantias judiciales consagradas en el articulo 8.°
de la Convencién Americana de Derechos Humanos®.

vii) El Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, ha sefialado que
la competencia de la Procuraduria General de la Nacion para disciplinar servidores
publicos de eleccidn popular se mantiene incélume.

viii) En consecuencia, solicita a la Sala dirimir el conflicto de competencias en favor
de la Procuraduria General de la Nacion.

De otra parte, durante la audiencia publica celebrada el 27 de noviembre de 2020, la
Procuraduria sefial6:

6 Alegatos Procuraduria, pags. 8,10.
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i) La competencia disciplinaria del procurador general de la Nacién sobre los
servidores publicos de eleccion popular surge del numeral 6° del articulo 277 de la
Constitucion Politica.

i) El articulo 185 de la Constitucion Politica excluye Unicamente la competencia de
la Procuraduria respecto de los votos y opiniones de los congresistas.

i) La Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado reconocié que la
Procuraduria General de la Nacion es competente en materia disciplinaria respecto
de conductas que no atenten contra la funcion congresional o conlleven un acto de
corrupcion.

iv) Cuando la investigacion disciplinaria se hace con fundamento en el numeral 1°
del articulo 48 del Cadigo Disciplinario Unico, el Ginico competente para disciplinar a
los congresistas es el procurador general de la nacion, en virtud de lo dispuesto en
el numeral 6° del articulo 277 de la Constitucion Politica.

v) La decisiéon de la Corte IDH del 8 de julio de 2020 restringio el tipo de sancion a
imponer (inhabilidad o destitucion), no la competencia de la Procuraduria.

vi) Otros instrumentos internacionales, posteriores a la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos de 1969, sustentan la competencia de la Procuraduria General
de la Nacién. Entre estos se encuentran, la Convencidon de las Naciones Unidas
contra la Corrupcién y la Convencién Interamericana contra la Corrupcion.

3. Consideraciones de Jaime Granados Pefia
El apoderado del senador Pulgar Diaz presentd a la Sala los siguientes alegatos:

i) La Corte Constitucional ha preceptuado que los congresistas deben tener un
régimen disciplinario propio que garantice su autonomia e independencia.

i) En la sentencia SU-712 de 2013, la Corte Constitucional sefial6 que la
Procuraduria General de la Nacién no es la Unica autoridad competente para
investigar disciplinariamente a los congresistas.

i) El articulo 3° de la Ley 1828 de 2017 delimit6 la competencia disciplinaria sobre
los miembros del Congreso. Asi, del citado articulo se desprende que: a) la accion
ética disciplinaria es autbnoma e independiente y b) sélo las conductas o actos que
no estén previstos en el Cadigo de Etica y Disciplinario del Congresista seran
conocidos por la Procuraduria General de la Nacion.

iv) Debido a que el senador Pulgar Daza tenia la calidad de congresista en el afio
2017 y los hechos relacionados con el presunto ofrecimiento dinerario a un servidor



Radicacion 11001-03-06-000-2020-00235-00 Péagina 10 de 61

judicial derivan de una afectacion a la funcion congresional, por la posible violacion
de los deberes contemplados en el articulo 8° de la ley 1828 de 2017, la autoridad
competente para continuar adelantando el proceso disciplinario es la Comision de
Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la Republica.

v) El articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos dispone que
«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, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal».

vi) En sentencia del 8 de julio de 2020, caso Petro Urrego vs Colombia -, la Corte
IDH, en relacion con lo dispuesto en el articulo 23.2 convencional y su aplicacion en
el ordenamiento juridico colombiano, sefialé6 que una autoridad administrativa no
tenia la competencia para limitar los derechos politicos de un servidor publico de
eleccién popular, en cuanto solo un juez penal en proceso jurisdiccional tiene dicha
competencia.

vii) La citada decisidbn no produce efectos inter partes. Por lo tanto, cualquier
autoridad competente que desconozca o convalide la infraccion del articulo 23.2 de
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos estaria desconociendo el
articulo 93 de la Carta.

viii) No existe duda que la Procuraduria General de la Nacién no puede adelantar
un proceso disciplinario contra un funcionario electo popularmente, sobre hechos o
actos que podrian constituir una falta gravisima que detente una suspension o
destitucion del cargo. De hacerlo, se estaria atentando contra el articulo 23.2
convencional, pues dicha competencia no le pertenece a una autoridad
administrativa, sino judicial.

iX) Teniendo en cuenta lo anterior, el apoderado del senador solicita a la Sala:

1. Que se declare competente a la Comision de Etica y Estatuto del Congresista del
Senado de la Republica para investigar disciplinariamente al senador Eduardo
Enrique Pulgar Daza, por los hechos ocurridos en agosto de 2017, relacionados con
el presunto ofrecimiento de una suma dineraria a un servidor judicial.

2. Se convoque a Audiencia Publica para que los intervinientes en el proceso de la
referencia sean escuchados.

Como pretensién subsidiaria, se declare que la Procuraduria General de la Nacién no
es competente para investigar, acusar, ni sancionar al senador Eduardo Enrique
Pulgar Daza, por los hechos ocurridos en agosto de 2017, relacionados con el
ofrecimiento de una suma dineraria a un servidor judicial en atencién al articulo 23.2
de la Convencion Americana de Derechos Humanos.
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De otra parte, durante la audiencia celebrada el 27 de noviembre el defensor sefialo:

i) Hace mucho tiempo se reclamaba que el Congreso no tuviera su propio codigo de
conducta. Esta situacion se supero con la expedicion de la Ley 1828 de 2017.

ii) El articulo 9° de la Ley 1828 de 2017 establece que no le esta permitido a los
legisladores ejecutar actos que afecten la moralidad publica y el buen nombre de
los congresistas en la funcion congresual.

i) Los derechos politicos solamente pueden ser sancionados por un juez
competente en el marco de un proceso penal.

iv) El articulo 8° de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos consagra
el principio del debido proceso, del cual se deriva la prohibicion de ser juez y parte
al mismo tiempo.

V) Fue la propia Procuraduria la que, al calificar los hechos, relacioné la conducta a
investigar a una funcién congresional, la condicién de senador y a los deberes y el
buen nombre de los congresistas.

vi) Debe escogerse o privilegiarse la competencia de la comisidon de ética, pues la
competencia de la Procuraduria viola directamente el articulo 23.2 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos.

Desde el caso Lopez Mendoza vs. Venezuela, la Corte IDH sefial6 que los derechos
politicos solo pueden ser limitados en un proceso penal por un juez de la misma
naturaleza, respetandose ademas las garantias del articulo 8° de la Convencion.

En esa misma decision, en un voto concurrente, el juez Eduardo Vio Grossi sefialé
gue no era posible acudir a la Convencion Interamericana contra la Corrupcion para
determinar el alcance del articulo 23.2 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. De esta suerte, la corrupcién no es una excepcién al sefialado articulo.

vii) La competencia de la Procuraduria General de la Nacion también cercena el
articulo 8 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y el precedente
de Lopez Mendoza vs. Venezuela.

Lo anterior, al no separar las funciones de investigacion de la de juzgamiento y no
establecer una verdadera segunda instancia, de tal suerte que se afecta el derecho
a la imparcialidad y a la presuncion de inocencia. Esto fue reconocido por la Corte
IDH en el caso Petro.

viii) A la luz de las consideraciones anteriores, la entidad competente para investigar
disciplinariamente al senador Pulgar Daza es la Comision de Etica y Estatuto del
Congresista.
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4. Consideraciones de Rafael Antonio Esguerra Rebolledo

El ciudadano Rafael Antonio Esguerra Rebolledo, obrando en calidad de persona
interesada, presento a la Sala los siguientes alegatos:

i) El articulo 3° de la Ley 1828 de 2017 determiné el ambito de aplicacién del régimen
disciplinario del congresista. Alli se precis6 que en caso de que los congresistas en
ejercicio de sus funciones transgredan presuntamente los preceptos éticos y
disciplinarios previstos en dicha disposicion, los hechos seran conocidos por la
Comision de Etica del Congreso.

ii) A pesar de que la Procuraduria considere que la presunta conducta se trata de
un tipo penal, encuadrandola como falta gravisima, la Comision también ha
determinado que lo ocurrido concierne a una infraccion a los deberes de la Ley 1828
de 2017, que debe cumplir todo congresista.

En ese sentido, por tratarse de un hecho cometido cuando el sefior Eduardo Enrique
Pulgar Daza ostentaba la calidad de congresista, y por la posible afectacion de sus
funciones, segun el articulo 3° de la Ley 1828 de 2017, quien debe seguir
adelantando la respectiva investigacion es la Comision de Etica y Estatuto del
Congresista.

iii) El articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos -ratificada
por Colombia-, contempla que sélo un juez penal puede limitar los derechos politicos
de un individuo.

iv) En la sentencia del 8 de julio de 2020 (Caso Petro Urrego vs Colombia), la Corte
IDH indicé que, en atencion al debido proceso y al derecho a la defensa, una
autoridad administrativa no tiene la competencia para limitar los derechos politicos
de un servidor publico de eleccién popular.

v) En la parte resolutiva de la decision, la Corte determiné que ni el Estado
colombiano ni sus autoridades pueden permitir que se repita dicha situacién en
casos futuros sobre otros servidores de eleccion popular.

Asimismo, exhort6 al Estado colombiano para que adecue su ordenamiento juridico
para garantizar que sea un juez, y no una autoridad administrativa, el que destituya
e inhabilite a dichos funcionarios, en garantia de sus derechos politicos.

vi) En consecuencia, la Procuraduria General de la Nacién no puede conocer ni
adelantar el proceso disciplinario en contra del senador Eduardo Enrique Pulgar
Daza.
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vii) Finalmente, el ciudadano solicito a la Sala, ademas de declarar competente a la
Comision de Etica y Estatuto del Congresista, la realizacion de una audiencia
publica.

Por su parte, durante la audiencia publica realizada el 27 de noviembre de 2020y en
escrito radicado en la Secretaria de la Sala en la misma fecha, el ciudadano indico:
i) El senador Pulgar Daza debe ser tratado de igual manera que el exalcalde Petro,
quien fue protegido por la Corte IDH, al desestimar la facultad sancionatoria de la
Procuraduria General de la Nacion frente a los servidores de eleccion popular.

i) La decision de la Corte IDH del 8 de julio de 2020 se fundamentoé en el articulo
23.2 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, el cual establece que
los derechos politicos de una persona solo pueden ser limitados por un juez
competente dentro de un proceso penal.

iif) Asimismo, en la parte resolutiva de la decision, la Corte determiné que ni el Estado
colombiano ni sus autoridades pueden permitir que se repita lo ocurrido en casos
futuros sobre otros servidores de eleccion popular. Adicionalmente, exhorté al
Estado para que adecue su ordenamiento juridico para garantizar que sea un juez
quien destituya e inhabilite a estos funcionarios.

iv) En virtud del articulo 23.2 de la Convencidén Americana sobre Derechos Humanos,
la Procuraduria General de la Nacion no puede conocer ni adelantar el proceso
disciplinario en contra del senador Eduardo Pulgar Daza.

v) Debe hacerse una interpretacion sistematica que se apoye en el articulo 23.2 de
la Convencién Americana sobre Derechos Humanos y en la decisiéon del 8 de julio
de 2020, las cuales, al ser parte del bloque de constitucionalidad, integran el
ordenamiento nacional.

vi) La decision de la Corte IDH se fundamenta en el caracter especial del servidor
publico de eleccion popular, el cual representa politicamente a sus electores. De esta
suerte, una decisibn sancionatoria por parte de una entidad administrativa
disciplinaria terminaria cercenando o mutilando los derechos politicos de dichos
electores. Asimismo, puede ocurrir que la decisién administrativa se vele o nuble por
consideraciones politicas ajenas a su mision, naturaleza y objetivos.

Por lo anterior, es razonable que sea una autoridad judicial la competente en materia
disciplinaria, en tratandose de servidores publicos de eleccion popular.

vii) En virtud del caracter politico de los congresistas, que se deriva de la calidad de
representante de los electores, es la Comision de Etica del Congreso, y no la
Procuraduria General de la Nacion, la autoridad competente para investigar
disciplinariamente a un senador.
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IV. CONSIDERACIONES
1. Competencia y términos legales

1.1. Competencia para resolver conflictos, de conformidad con la Ley 1828 de
2017

El articulo 23 de la Ley 1828 de 2017 regula de manera especial los conflictos de
competencia que se susciten entre la Procuraduria General de la Nacién y la
Comision de Etica y Estatuto del Congresista. Establece la norma:

ARTICULO 23. CONFLICTO DE COMPETENCIAS. Planteado el conflicto con la
Procuraduria General de la Nacion, de manera inmediata se remitira la actuacion
al organismo que se estima competente; si este insiste en no tener competencia,
inmediatamente remitira las diligencias a la Sala Penal de la Corte Suprema de
Justicia para que lo dirima conforme su reglamento en el término de diez (10) dias.
Contra esta decisién no precede recurso alguno.

La declaracion de incompetencia no afecta la validez de la actuacion surtida.

Al revisar dicha disposicion, la Sala observa que la norma no hizo mencion alguna
a los conflictos positivos de competencia. El legislador otorgd Unicamente a la Sala
Penal de la Corte Suprema de Justicia la competencia para dirimir los conflictos
negativos de competencia que se presenten entre estas dos autoridades.

Al no existir en el caso que se analiza, una norma especial y concreta que le atribuya
a una autoridad la competencia especifica para dirimir los conflictos positivos de
competencia, le corresponde a la Sala de Consulta y Servicio Civil resolverlos, en
virtud de lo dispuesto en los articulos 39y 112 (numeral 10) de la Ley 1437 de 2011
(CPACA).

1.2. La competencia de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado

La Parte Primera del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (Ley 1437 de 2011) regula el «Procedimiento administrativo». Su
Titulo 1l se ocupa del «Procedimiento Administrativo General» cuyas «reglas
generales» se contienen en el Capitulo I, del que forma parte el articulo 39,
conforme al cual:

Conflictos de competencia administrativa. Los conflictos de competencia
administrativa se promoveran de oficio o por solicitud de la persona interesada. La
autoridad que se considere incompetente remitira la actuacion a la que estime

7 Ley 1828 de 2017 (enero 23), «[p]or medio de la cual se expide el Cddigo de Etica y Disciplinario
del Congresista y se dictan otras disposiciones».
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competente; si esta también se declara incompetente, remitird inmediatamente la
actuacion a la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado en relacion
con autoridades del orden nacional o al Tribunal Administrativo correspondiente en
relacién con autoridades del orden departamental, distrital 0 municipal. En caso de
gue el conflicto involucre autoridades nacionales y territoriales, o autoridades
territoriales de distintos departamentos, conocera la Sala de Consulta y Servicio
Civil del Consejo de Estado.

De igual manera se procedera cuando dos autoridades administrativas se
consideren competentes para conocer y definir un asunto determinado.

[.]

En el mismo sentido, el numeral 10 del articulo 112 del codigo en cita dispone que
una de las funciones de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
es la siguiente:

Resolver los conflictos de competencias administrativas entre organismos del
orden nacional o entre tales organismos y una entidad territorial o descentralizada,
0 entre cualesquiera de estas cuando no estén comprendidas en la jurisdiccion
territorial de un solo tribunal administrativo.

Con base en el articulo 39 transcrito y en armonia con el numeral 10 del articulo
112, la Sala ha precisado los elementos que la habilitan para dirimir los conflictos
de competencia administrativa, a saber:

)] Que se trate de una actuacion de naturaleza administrativa, particular y
concreta;
1)) Que, simultaneamente, las autoridades concernidas nieguen o reclamen

competencia para conocer de la actuacion administrativa particular,; vy,

iii) Que una de las autoridades inmersas en el conflicto de competencia
administrativa sea del orden nacional, o que, en todo caso, no estén
sometidas a la jurisdiccion de un solo tribunal administrativo.

Como se evidencia en los antecedentes, el presente asunto involucra a dos
autoridades del orden nacional: la Procuraduria General de la Nacién® y la Comisién
de Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la Republica®.

El asunto discutido es de naturaleza administrativa y versa sobre un punto particular
y concreto, consistente en la investigacion disciplinaria en contra del senador
Eduardo Enrique Pulgar Daza.

8 Organo auténomo de control del Estado por conducto del cual se ejercen funciones de Ministerio
Publico.
9 Comision que hace parte del Congreso de la Republica, de acuerdo con la Ley 5° de 1992.
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Asimismo, ambas autoridades manifestaron tener competencia para conocer del
asunto de la referencia.

Por lo tanto, la Sala es competente para dirimir el presente conflicto positivo de
competencias.

1.3. Términos legales

El inciso final del articulo 39 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo ordena: «[mlientras se resuelve el conflicto, los términos
sefialados en el articulo 14 se suspenderan»9.

En consecuencia, el procedimiento consagrado en el articulo 39 del Cdadigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo para el examen y
decision de los asuntos que se plantean a la Sala, como conflictos negativos o
positivos de competencias administrativas, prevé la suspensiéon de los términos de
las actuaciones administrativas, de manera que no corren los términos a que estan
sujetas las autoridades para cumplir oportunamente sus funciones.

El mandato legal de suspension de los términos es armoénico y coherente con los
articulos 6° de la Constitucion Politica y 137 de la Ley 1437 de 2011, por cuanto el
ejercicio de funciones administrativas por autoridades carentes de competencia
deviene en causal de anulacion de las respectivas actuaciones y decisiones.

Como la suspension de los términos es propia del procedimiento y no del contenido
o alcance de la decision que deba tomar la Sala, en la parte resolutiva se declarara
que, en el presente asunto, los términos suspendidos se reanudaran o comenzaran
a correr a partir del dia siguiente al de la comunicacion de esta decision.

1.4. Aclaracién previa

El articulo 39 del CPACA le otorga a la Sala de Consulta y Servicio Civil la funcion
de definir la autoridad competente para adelantar o continuar un tramite
administrativo en concreto. Por tanto, esta Sala no puede pronunciarse sobre el
fondo de la solicitud o el derecho que se reclama ante las entidades estatales frente
a las cuales se dirime la competencia.

Las posibles alusiones que se hagan a aspectos propios del caso concreto seran
las necesarias para establecer las reglas de competencia. No obstante, le
corresponde a la autoridad que sea declarada competente, la verificacion de las
situaciones de hecho y de derecho y la respectiva decisién de fondo sobre la
peticion de la referencia.

10 | a remision al articulo 14 del CPACA debe entenderse hecha al articulo 1 de la Ley Estatutaria
1755 de 2015.
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Debe agregarse que la decision de la Sala sobre la asignacion de competencia se
fundamenta en los supuestos facticos puestos a consideracion en la solicitud y en
los documentos que hacen parte del expediente.

2. Problema juridico

El presente conflicto positivo de competencias surgido entre la Comisién de Etica y
Estatuto del Congresista del Senado de la Republica y la Procuraduria General de
la Nacion tiene como objeto establecer la autoridad competente para continuar la
investigacién disciplinaria en contra del senador Eduardo Enrique Pulgar Daza, por
los hechos denunciados por el periodista Daniel Coronell en la columna
«Pulgarcito», publicada en la pagina web «Los Danieles».

Para solucionar el problema juridico planteado, la Sala considera pertinente analizar
los siguientes aspectos: i) el régimen disciplinario de los congresistas; ii) la funcién
congresional; iii) las autoridades competentes para sancionar conductas de caracter
disciplinario; iv) la inviolabilidad parlamentaria; y el caso concreto.

2.1. El régimen disciplinario de los congresistas

La Constitucion Politica establece que los miembros de las corporaciones publicas
son servidores publicos y estan al servicio del Estado y de la comunidad, cuyas
funciones se ejercen bajo el principio de legalidad'?!, y el articulo 124 constitucional,
por su parte, sefiala que la ley determinara la responsabilidad de estos servidores.

Al respecto, la Corte Constitucional enfatiza que «la misma Carta Politica hace
mencion expresa a que los servidores publicos deben responder por el adecuado
cumplimiento de las tareas que en beneficio de la comunidad decidieron asumir»12.

A su turno, la normativa colombiana determina que el Estado posee la potestad
disciplinaria sobre los congresistas de la Republica, sin embargo, esta no se agota
con una sola accion. Es por esto que aquella potestad incluye:

e La accion de pérdida de investidura en cabeza del Consejo de Estado, de la
cual esta Sala no haré referencia.

1 Art. 123 de la Constitucion Politica: «[...] Son servidores publicos los miembros de las
corporaciones publicas, los empleados y trabajadores del Estado y de sus entidades
descentralizadas territorialmente y por servicios// Los servidores publicos estan al servicio del Estado
y de la comunidad; ejerceran sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el
reglamento.[...]».

12 Corte Constitucional, Sentencia C-028 del 26 de enero de 2006.
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e Las medidas correccionales ejercidas por las Comisiones de Etica de cada
una de las camaras, y

e Las sanciones disciplinarias derivadas del incumplimiento de sus deberes
como servidores publicos.

Lo anterior, se encuentra justificado en el hecho de que la actividad congresual
constituye una funcion esencial dentro del sistema democréatico, en el que se debe
garantizar la separacion de poderes y asegurar, de manera eficaz, la autonomia e
independencia de la Rama Legislativa, de conformidad con lo estipulado en el
articulo 113 de la Constitucion Politica.

2.1.1. Medidas correccionales ejercidas por las Comisiones de Etica del
Congreso de la Republica

En cuanto a las medidas correccionales internas, el Congreso de la Republica, como
organo auténomo e independiente, tiene la capacidad de administrar sus asuntos y
de auto organizarse. Ademas, su actividad estara sujeta a la expedicion de leyes
organicas que contengan el reglamento del Congreso, de acuerdo con los articulos
135, 150 y 151 superiores.

Asi, se expide la Ley 52 de 199213 que, en palabras de la Corte Constitucional, «esta
formado por una serie de disposiciones en las que se fijan los procedimientos que
deben seguirse para el debido ejercicio de la actividad legislativa, como también
aspectos relativos a su funcionamiento y organizacion administrativa interna»4.

De esta manera, para que el Congreso de la Republica funcione adecuadamente,
se necesita «de algunos érganos internos de direccién, administraciéon y control»*°,
tales como las comisiones legales, accidentales, investigadoras y las comisiones de
ética.

Ahora bien, la Comision de Etica y Estatuto del Congresista fue creada por el
articulo 55 la Ley 52 de 1992, disposicion sustituida por el articulo 2° de la Ley 1833
de 2017y a su vez corregida por el articulo 1° del Decreto 461 de 2018Y’. Sefiala
el articulo 55:

13 Ley 52 de 1992 (junio 17), «[p]or la cual se expide el Reglamento del Congreso; el Senado y la
Camara de Representantes».

14 Corte Constitucional, Sentencia C-830 del 8 de agosto de 2001.

15 |bidem.

16 ey 1833 de 2017 (mayo 4), «[p]or medio de la cual se modifica y adiciona la Ley 52 de 1992, se
crea la Comision Legal para la Proteccion de los Derechos de las Comunidades Negras o Poblacion
Afrocolombiana del Congreso de la Republica de Colombia y se dictan otras disposiciones».

17 Decreto 461 de 2018 (marzo 9), «[p]or el cual se corrigen unos yerros en los articulos 2, 3, 4,5y
6 de la Ley 1833 de 2017 "Por medio de la cual se modifica y adiciona la Ley 5% de 1992, se crea la
Comision Legal para la Proteccion de los Derechos de las Comunidades Negras o Poblacién
Afrocolombiana del Congreso de la Republica de Colombia y se dictan otras disposiciones».
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ARTICULO 55. INTEGRACION, DENOMINACION Y FUNCIONAMIENTO.
Ademas de las Comisiones Legales sefialadas para cada una de las Camaras con
competencias diferentes a estas, correspondera integrar aplicando el sistema del
cociente electoral y para el periodo constitucional la Comision de Derechos
Humanos y Audiencias, la Comision de Etica y Estatuto del Congresista, la
Comision de Acreditacion Documental, la Comision para la Equidad de la Mujer, la
Comision Legal de Seguimiento a las Actividades de Inteligencia vy
Contrainteligencia y la Comisién Legal para la Proteccidén de los Derechos de las
Comunidades Negras o Poblacion Afrocolombiana. (Subraya la Sala)

Por su parte, el articulo 59 de la Ley 5% de 1992, modificado por el articulo 72 de la
Ley 1828 de 20178, establece las funciones de la Comisién de Etica y Estatuto del
Congresista en los siguientes términos:

ARTICULO 59. FUNCIONES. La Comision de Etica y Estatuto del Congresista
conocera del conflicto de interés y de las violaciones al régimen de
incompatibilidades e inhabilidades de los Congresistas. Asi mismo, del
comportamiento indecoroso, irregular o inmoral que pueda afectar a alguno de los
miembros de las Camaras en su gestion publica, de conformidad con el Cédigo de
Etica y Disciplinario expedido por el Congreso.

El fallo sancionatorio que adopte la Comision de Etica en los casos previstos, podra
ser apelado ante la Plenaria de la respectiva Corporacion por el Congresista
afectado y el Ministerio Publico o quien haga sus veces; recurso que se decidirad
conforme al procedimiento establecido en el Codigo de Etica y Disciplinario del
Congresista.

Lo anterior significa que la Comision es competente para conocer del conflicto de
interés y de las violaciones al régimen de incompatibilidades e inhabilidades de los
congresistas. Asimismo, conoce del comportamiento indecoroso, irregular o inmoral
gue pueda afectar a alguno de los miembros de las Camaras en su gestion publica,
de conformidad con el Cédigo de Etica y Disciplinario expedido por el Congreso,
esto es, la Ley 1828 de 2017.

2.1.2. Sanciones disciplinarias derivadas del incumplimiento de sus deberes
como servidores publicos. Procuraduria General de la Nacion'®

La Constitucion Politica y la Ley 734 de 2002 radican el control disciplinario externo
en la Procuraduria General de la Nacion y en las personerias distritales y
municipales.

18 ey 1828 de 2017 (enero 23), «[p]or medio de la cual se expide el Cadigo de Etica y Disciplinario
del Congresista y se dictan otras disposiciones».

19 Ver: Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisién del 13 de diciembre de 2019
con radicado nim. 11001030600020190012000(C) y Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio
Civil. Decision del 17 de noviembre de 2020 con radicado nim: 11001 03 06 000 2020 00193 00.
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Por un lado, los articulos 118 y 275 de la Constitucion Politica determinan:

ARTICULO 118. El Ministerio Publico sera ejercido por el Procurador General de
la Nacién, 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 demas funcionarios que determine la ley. Al
Ministerio Publico corresponde la guarda y promocién de los derechos humanos,
la proteccion del interés publico y la vigilancia de la conducta oficial de quienes
desempefian funciones publicas. (Subraya la Sala).

ARTICULO 275. El Procurador General de la Nacién es el supremo director del
Ministerio Publico.

Sobre las funciones del procurador general de la Nacion, el numeral 6° del articulo
277 estipula:

ARTICULO 277. El Procurador General de la Nacion, por si o por medio de sus
delegados y agentes, tendré las siguientes funciones:

6. Ejercer la 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. (Subraya la Sala).

La Corte IDH, mediante sentencia del 8 de julio de 2020%°, al estudiar el caso Petro
Urrego vs Colombia manifiesta:

La Corte observa que el primer periodo del inciso 6° del articulo 277 y el numeral
primero del articulo 278% de la Constitucién de Colombia admiten la posibilidad de
ser_interpretados de modo compatible con la Convencién Americana y con el
modelo de Estado de derecho establecido por el articulo 1° de la propia
Constitucién??, a condicién de entender que la referencia a los funcionarios de
eleccién _popular _estd limitada Unicamente a la potestad de vigilancia del

20 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Petro Urrego vs. Colombia. Sentencia de 8 de
julio de 2020. (Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas).

21 ARTICULO 278. El Procurador General de la Nacién ejercerd directamente las siguientes
funciones: //1. Desvincular del cargo, previa audiencia y mediante decisién motivada, al funcionario
publico que incurra en alguna de las siguientes faltas: infringir de manera manifiesta la Constitucion
o la ley; derivar evidente e indebido provecho patrimonial en el ejercicio de su cargo o de sus
funciones; obstaculizar, en forma grave, las investigaciones que realice la Procuraduria o una
autoridad administrativa o jurisdiccional; obrar con manifiesta negligencia en la investigacion y
sancion de las faltas disciplinarias de los empleados de su dependencia, o en la denuncia de los
hechos punibles de que tenga conocimiento en razén del ejercicio de su cargo.

22 «Cfr. Constitucion Politica de Colombia, articulo 1. Dicho articulo sefala lo siguiente: “Colombia
es un Estado social de derecho, organizado en forma de Republica unitaria, descentralizada, con
autonomia de sus entidades territoriales, democratica, participativa y pluralista, fundada en el respeto
de la dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran y en la
prevalencia del interés general”».
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Procurador. Conforme a la regla de que no debe declararse una norma violatoria
de la Convencidn en tanto admita una interpretacion compatible con ésta, la Corte
encuentra que el inciso 6° del articulo 277, y el numeral primero del articulo 278 de
la Constitucion Politica de Colombia, no son incompatibles con el articulo 23 de la
Convencion Americana. (Subraya la Sala).

Por otro lado, la Ley 734 de 2002, en los articulos 2°y 3°, se refiere a las funciones
de la Procuraduria General de la Nacion como titular de la accion disciplinaria. El
articulo 67 establece:

ARTICULO 67. EJERCICIO DE LA ACCION DISCIPLINARIA. La _accién
disciplinaria_se ejerce por la Procuraduria General de la Nacion; los consejos
superior y seccionales de la judicatura; la Superintendencia de Notariado y
Registro; los personeros distritales y municipales; las oficinas de control
disciplinario interno establecidas en todas las ramas, érganos y entidades del
Estado; y los nominadores y superiores jerarquicos inmediatos, en los casos a los
cuales se refiere la presente ley. (Subraya la Sala).

Corresponde a la ley sefialar no solo el titular de la accion, sino también la autoridad
competente para conocer en cada caso del proceso a seguir. Y esto es asi porque
la competencia esté estrechamente ligada al debido proceso, tal como lo dispone el
articulo 29 constitucional y lo reitera el articulo 6° de la Ley 734 en los siguientes
términos:

ARTICULO 6°. DEBIDO PROCESO. El sujeto disciplinable debera ser investigado
por funcionario competente y con observancia formal y material de las normas que
determinen la ritualidad del proceso, en los términos de este codigo y de la ley que
establezca la estructura y organizacion del Ministerio Publico.

De conformidad con las normas anteriores, a la Procuraduria General de la Nacion
se le asigna una especie de clausula general de competencia que debe asumir en
aguellos casos en gque el legislador no haya atribuido dicha funcién de manera
expresa a otros érganos. Sobre esta funcion, la Sala se ha pronunciado en
anteriores oportunidades, asi:

Paralelo al poder disciplinario preferente que se desarrolla en el articulo 3° de la
ley 734 de 2002, en la Procuraduria General de la Nacion se radica la facultad de
ejercer la vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefian
funciones publicas, tal como lo establece el articulo 277 de la Constitucién Politica.

Es por lo anterior que se afirma que la Procuraduria General de la Nacién ostenta
una facultad amplia en el tema disciplinario, que contiene el ejercicio del poder
preferente predicable frente a las demas entidades que adelantan procesos
disciplinarios a sus servidores publicos y la vigilancia superior de la conducta
respecto a todo aquel que desempefie funciones publicas. Estas atribuciones
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llevan implicitas la facultad de imponer las sanciones correspondientes, de
acuerdo con la ley?2.

Ahora bien, la citada Ley 734, en su articulo 25, sefiala quiénes son los destinatarios
de la ley disciplinaria:

ARTICULO 25. DESTINATARIOS DE LA LEY DISCIPLINARIA. Son destinatarios
de la ley disciplinaria los servidores publicos aunque se encuentren retirados del
servicio y los particulares contemplados en el articulo 53 del Libro Tercero de este
caodigo.

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

Para los efectos de esta ley y en concordancia con el articulo 38 de la Ley 489 de
1998, son servidores publicos disciplinables, los gerentes de cooperativas,
fundaciones, corporaciones y asociaciones que se creen y organicen por el Estado
0 con su participacién mayoritaria. (Subraya la Sala).

En efecto, los congresistas son servidores publicos de elecciéon popular?4, razén por
la cual son sujetos disciplinables de la Procuraduria General de la Nacion. En
relacion con este punto, la Corte Constitucional, con fundamento en los articulos
118, 123y 277, indico en la sentencia SU-712 de 2013:

Esta triada normativa indica que la Constitucién si otorgé al Procurador General
de la Nacidon competencia para ejercer la vigilancia superior de las funciones
desempefiadas por los Congresistas de la Republica, en su calidad de servidores
publicos y miembros de una corporacién publica de eleccion popular, para lo cual
puede adelantar las investigaciones e imponer las sanciones definidas en la ley.
Corresponde a una competencia del jefe del Ministerio Publico que emana
directamente de la Constitucion Politica y cuya delimitacion corresponde al
Legislador®. (Subraya la Sala).

Ademas, la Ley 52 de 1992, a través de su articulo 266, reconoce la competencia
del procurador general de la Nacion para ejercer la vigilancia sobre la conducta
oficial de los senadores y representantes:

ARTICULO 266. VIGILANCIA ADMINISTRATIVA. En cumplimiento de lo dispuesto
en los articulos 118 y 277 numeral 6, constitucional, el Procurador General de la
Nacidén podra ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de los Senadores y
Representantes.

23 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision del 11 de julio de 2005 con radicado
ndm. 11001031500020040043200 (C).

24 Constitucién Politica, articulo 132.

25 Corte Constitucional. Sentencia SU 712 del 17 de octubre de 2013.



Radicacion 11001-03-06-000-2020-00235-00 Pagina 23 de 61

Esta competencia ha sido reafirmada por el articulo 7° del Decreto Ley 262 de
2000%%, cuyo numeral 21 establece como funcién del procurador general de la
Nacion la de «conocer en Unica instancia los procesos disciplinarios que se
adelanten contra los congresistas, por faltas cometidas con anterioridad a la
adquisicion de dicha calidad o durante su ejercicio, en este Ultimo caso aunque
hayan dejado de ser congresistas».

De acuerdo con lo anterior, la Procuraduria General de la Nacidén ejerce la
competencia en materia disciplinaria sobre los servidores publicos, inclusive los de
eleccion popular.

Al respecto, la Corte Constitucional ha tenido 3 posturas:

1. Restrictiva: segun la cual la inhabilidad consagrada en el articulo 122
constitucional solo procedia en los casos en que el servidor publico era
condenado penalmente. Tesis planteada en las sentencias C-551 de 2003 y
C-541 de 2010.

2. Integradora: en esta ocasion, la Corte afirmé que la competencia del
procurador general de la Nacion para determinar la responsabilidad
disciplinaria de los funcionarios publicos de eleccion popular se ajustaba al
articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos, siempre y
cuando se ejerciera sobre actos de corrupcion. Sentencia C-028 de 2006,
constituyé cosa juzgada constitucional de manera parcial®’.

3. Amplia: de acuerdo con esta postura, el procurador general de la Nacion
tenia competencia para destituir e inhabilitar a los servidores publicos de
eleccion popular, sin importar si se trataba de actos de corrupcion. Tesis
esbozadas en las Sentencias SU-712 del 2013 y SU-355 del 2015.

2.1.3. El articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y
los servidores publicos de eleccion popular

La Convencién Americana sobre Derechos Humanos regula los derechos politicos
en su articulo 23. Asi, dispone la norma:

26 Decreto Ley 262 de 2000 (febrero 22), «[p]or el cual se modifican la estructura y la organizaciéon
de la Procuraduria General de la Nacién y del Instituto de Estudios del Ministerio Publico; el régimen
de competencias interno de la Procuraduria General; se dictan normas para su funcionamiento; se
modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la Nacion, el de inhabilidades e
incompatibilidades de sus servidores y se regulan las diversas situaciones administrativas a las que
se encuentren sujetos».

27 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Segunda, Sentencia del 23 de
julio de 2020, radicado nim. 11001032500020170007300 (0301-2017).
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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

c) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas
de su pais.

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, instruccion, capacidad civii o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal. (Subraya la Sala).

Frente a esta disposicion, en particular el numeral 2° la Corte IDH se ha
pronunciado en varias ocasiones. Asi, en el afio 2011, en el caso Lépez Mendoza
vs. Venezuela, la Corte sefialé que las sanciones disciplinarias que restringen los
derechos politicos deben ser impuestas i) por un juez y ii) como resultado de un
proceso penal:

107. El articulo 23.2 de la Convencion determina cuales son las causales que
permiten restringir los derechos reconocidos en el articulo 23.1, asi como, en su caso,
los requisitos que deben cumplirse para que proceda tal restriccién. En el presente
caso, gue se refiere a una restriccion impuesta por via de sancion, deberia tratarse
de una “condena, por juez competente, en proceso penal”. Ninguno de esos requisitos
se ha cumplido, pues el érgano que impuso dichas sanciones no era un “juez
competente”, no hubo “condena” y las sanciones no se aplicaron como resultado de
un “proceso penal’, en el que tendrian que haberse respetado las garantias judiciales
consagradas en el articulo 8 de la Convencion Americana®. (Subraya la Sala).

Posteriormente, en el caso Petro Urrego vs. Colombia?®, la Corte reafirmé la
conclusién anterior, al sefialar que no era posible que una autoridad administrativa
inhabilitara o destituyera a un servidor publico elegido popularmente:

94. Por otro lado, la Corte recuerda que los derechos politicos no son absolutos, de
forma tal que su ejercicio puede estar sujeto a regulaciones o restricciones. Sin
embargo, la facultad de regular o restringir los derechos no es discrecional, sino que
esta limitada por el derecho internacional, el cual requiere el cumplimiento de
determinadas exigencias que, de no ser respetadas, transforman la restriccion en
ilegitima y contraria a la Convencion Americana. En este sentido, el parrafo 2 del
articulo 23 de la Convencién establece que la ley puede reglamentar el ejercicio y las

28 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Lépez Mendoza vs. Venezuela. Sentencia de
1 de septiembre de 2011.

29 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Petro Urrego vs. Colombia. Sentencia del 8
de julio de 2020.
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oportunidades a los derechos reconocidos en el parrafo 1 de dicho articulo,
“exclusivamente” en razon de la “edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion,
capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal’.

[..]

96. La Corte reitera que el articulo 23.2 de la Convencién Americana es claro en el
sentido de que dicho instrumento no permite gue 6érgano administrativo alguno pueda
aplicar una sancién gue implique una restriccion (por ejemplo, imponer una pena de
inhabilitacidon o destitucion) a una persona por su inconducta social (en el ejercicio de
la funcién publica o fuera de ella) para el ejercicio de los derechos politicos a eleqir y
ser elegido: sélo puede serlo por acto jurisdiccional (sentencia) del juez competente
en el correspondiente proceso penal. El Tribunal considera que la interpretacion literal
de este precepto permite arribar a esta conclusion, pues tanto la destitucion como la
inhabilitacién _son_restricciones a los derechos politicos, no _sélo de aquellos
funcionarios publicos elegidos popularmente, sino también de sus electores.

[.]

98. La interpretacion teleoldgica permite resaltar que, en las restricciones a los
derechos reconocidos por la Convencion, debe existir un estricto respeto de las
debidas garantias convencionales. La Corte considera que el articulo 23.2 de la
Convencion, al establecer un listado de posibles causales para la limitacién o
reglamentacién de los derechos politicos, tiene como objeto determinar criterios
claros y regimenes especificos bajo los cuales dichos derechos pueden ser limitados.
Lo anterior busca que la limitacion de los derechos politicos no quede al arbitrio o
voluntad del gobernante de turno, con el fin de proteger que la oposicién politica
pueda ejercer su posicion sin restricciones indebidas. De_esta forma, el Tribunal
considera que las sanciones de destitucién e inhabilitacion de funcionarios publicos
democréaticamente electos por parte de una autoridad administrativa disciplinaria, en
tanto restricciones a los derechos politicos no contempladas dentro de aquellas
permitidas por la Convencion Americana, son incompatibles no solo con la literalidad
del articulo 23.2 de la Convencién, sino también con el objeto y fin del mismo
instrumento.

[..]

La Corte ya concluyé anteriormente que una sancién de inhabilitaciéon o destitucién
de un funcionario publico democraticamente electo por via de autoridad administrativa
y no por “condena, por juez competente, en proceso penal”, es contraria al articulo
23.2 de la Convencion y al objeto y fin de la Convencion (supra parr. 100). Por las
mismas razones, la Corte concluye que el Estado incumplié con sus obligaciones
previstas en el articulo 23 de la Convencidn, en relacién con el articulo 2 del mismo
instrumento, por la existencia y aplicacion de las normas del Cédigo Disciplinario
Unico gue facultan a la Procuraduria a imponer dichas sanciones a funcionarios
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publicos democraticamente electos, como fue el caso del sefior Petro®. (Subraya la
Sala).

Igualmente, la Corte se refiri6 a la posibilidad de que las facultades investigativas y
sancionadoras en materia disciplinaria recaigan en una misma entidad:

129. No obstante las garantias contempladas en el Cédigo Disciplinario Unico, y las
citadas consideraciones de la Sala Disciplinaria, la Corte constata que dicha autoridad
emitio el pliego de cargos que inicié el proceso disciplinario contra el sefior Petro y al
mismo tiempo decidié sobre su procedencia. La Corte advierte gue la concentracion
de las facultades investigativas y sancionadoras en una misma entidad, caracteristica
comun _en los procesos administrativos disciplinarios, no es si_ misma incompatible
con el articulo 8.1 de la Convencion, siempre que dichas atribuciones recaigan en
distintas instancias o dependencias de la entidad de que se trate, cuya composicion
varie de manera que tal que los funcionarios que resuelvan sobre los méritos de los
cargos formulados sean diferentes a quienes hayan formulado la acusacion
disciplinaria y no estén subordinados a estos Ultimos.

132. El Tribunal recuerda que el articulo 8.1 de la Convencién garantiza el derecho a
ser juzgado por “un tribunal competente [...] establecido con anterioridad a la ley”. En
este caso, conforme a lo previamente sefialado, el sefior Petro fue destituido como
alcalde e inhabilitado para ocupar cargos publicos mediante un proceso administrativo
disciplinario ante la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General. En tanto la
destitucion e inhabilitacion solo puede ser impuesta por un juez competente previa
condena en proceso penal, la Corte advierte en este caso una violacién al principio
de jurisdiccionalidad. Esto es asi puesto que la sancion contra el sefior Petro fue
ordenada por una autoridad de naturaleza administrativa que, de conformidad con las
disposiciones del articulo 23.2 de la Convencion en los términos desarrollados por la
jurisprudencia de este Tribunal189, carece de competencia al respecto.

%0 Es importante destacar que la Corte Interameriana reconocié que la decision del Consejo de
Estado del 15 de noviembre de 2017 involucré un adecuado y oportuno control de convencionalidad
sobre las decisiones impuestas al sefior Petro Urrego. Asi, indic6: 108. En ese sentido, la Corte
considera que la decision del Consejo de Estado constituyé un adecuado y oportuno control de
convencionalidad de las sanciones de destitucion e inhabilitacion impuestas en contra del sefior
Petro por parte de la Procuraduria, en tanto ceso y repar6 las violaciones a los derechos politicos
que ocurrieron en perjuicio del sefior Petro como resultado de dichas sanciones. El Consejo de
Estado tom6 debida consideracion de los estandares desarrollados por este Tribunal en relacion con
los limites a las restricciones permitidas por el articulo 23.2 de la Convencién, para asi garantizar
adecuadamente los derechos politicos del sefior Petro al: a) declarar la nulidad de dicha sancion; b)
ordenar el pago de los salarios dejados de percibir por el tiempo separado de su cargo; c) ordenar
la desanotacion de las sanciones impuestas; y d) exhortar al gobierno a realizar las reformas dirigidas
a lograr la compatibilidad de las facultades del Procurador con el articulo 23 de la Convencion
Americana. Asimismo, la sentencia del Consejo de Estado reconoci6 que en el caso concreto no sélo
fueron afectados los derechos politicos del sefior Petro, sino que la sancion de destitucion e
inhabilitacién impuesta por la Procuraduria vulneraba el principio democratico y los derechos
politicos de sus electores, lo cual resultaba contrario al articulo 23.2 convencional.
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133. Por consiguiente, la Corte considera que en el proceso disciplinario contra el
sefior Petro se vulneré el principio de jurisdiccionalidad, la garantia de la
imparcialidad, el principio de presuncién de inocencia, y el derecho a la defensa, en
los términos de los articulos 8.1 y 8.2.d) de la Convencion Americana en relacion con
el articulo 1.1 del mismo instrumento. (Subraya la Sala).

Con todo, en la misma decisién, la Corte IDH, al analizar la competencia disciplinaria
de la Procuraduria General de la Nacién, sefialé que el numeral 6° del articulo 277
de la Constitucion Politica era compatible con el articulo 23 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos:

La Corte observa qgue el primer periodo del inciso 6° del articulo 277 vy el numeral
primero del articulo 278 de la Constitucion de Colombia admiten la posibilidad de ser
interpretados de modo compatible con la Convencion Americana y con el modelo de
Estado de derecho establecido por el articulo 1° de la propia Constitucién, a condicién
de entender que la referencia a los funcionarios de eleccién popular esta limitada
Unicamente a la potestad de vigilancia del Procurador. Conforme a la regla de que no
debe declararse una norma violatoria de la Convencién en tanto admita una
interpretacion compatible con ésta, la Corte encuentra que el inciso 6° del articulo
277,y el numeral primero del articulo 278 de la Constitucién Politica de Colombia, no
son incompatibles con el articulo 23 de la Convencion Americana. (Subraya la Sala).

Finalmente, la Corte IDH sefal6 que el «Estado debera, en un plazo razonable,
adecuar su ordenamiento interno de acuerdo a lo sefialado en los péarrafos 111 a
116 de la presente Sentencia»3t.

En suma, en el caso Petro Urrego vs Colombia del 8 de julio de 2020, la Corte IDH
concluyé:

31 En la parte resolutiva, la Corte IDH también indico:

Y DISPONE:

Por unanimidad, que:

6. Esta Sentencia constituye, por si misma, una forma de reparacion.

7. El Estado realizara las publicaciones indicadas en el parrafo 150 de la presente Sentencia.

8. El Estado adecuara, en un plazo razonable, su ordenamiento juridico interno a los parametros
establecidos en la presente Sentencia, en los términos de lo dispuesto en el parrafo 154 de la
presente Sentencia.

9. El Estado pagara las cantidades fijadas en el parrafo 162 de la presente Sentencia por concepto
de indemnizacion de dano inmaterial, y por el reintegro de costas y gastos, en los términos del parrafo
165y de los parrafos 166 a 171 de la presente Sentencia.

10. El Estado, dentro del plazo de un afio contado a partir de la notificacion de esta Sentencia, rendira
al Tribunal un informe sobre las medidas adoptadas para cumplir con la misma, sin perjuicio de lo
establecido en el parrafo 150 de la presente Sentencia.

11. La Corte supervisara el cumplimiento integro de esta Sentencia, en ejercicio de sus atribuciones
y en cumplimiento de sus deberes conforme a la Convencion Americana sobre Derechos Humanos,
y dara por concluido el presente caso una vez que el Estado haya dado cabal cumplimiento a lo
dispuesto en la misma.
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i) En virtud del numeral 2 del articulo 23 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, una autoridad administrativa no puede destituir o inhabilitar a
un servidor publico de eleccidn popular.

i) En linea con lo anterior, el Estado colombiano incumplié con sus obligaciones
previstas en el articulo 23 de la Convencidn, en relacién con el articulo 2 del mismo
instrumento, por la existencia y aplicacion de las normas del Codigo Disciplinario
Unico que facultan a la Procuraduria a imponer dichas sanciones a funcionarios
publicos democraticamente electos, como ocurrio en el caso del exalcalde de
Bogota.

iif) El proceso disciplinario adelantado en contra del sefior Petro desconocio el
principio de jurisdiccionalidad, la garantia de la imparcialidad, el principio de
presuncién de inocencia, y el derecho a la defensa, en los términos de los articulos
8.1y 8.2.d) de la Convencion Americana.

iv) Sin embargo, la Corte también reconocié que la competencia disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacion, establecida el numeral 6° del articulo 277 de la
Constitucion Politica, es compatible con el articulo 23 de la Convencidn.

2.1.4. La sentencia C-111 de 2019 de la Corte Constitucional

Luego de la sentencia del caso Lépez Mendoza vs. Venezuela (2011), pero antes
de la decisién Petro Urrego vs Colombia (2020), la Corte Constitucional reconocio
la validez de la competencia de la Procuraduria General de la Nacién para sancionar
disciplinariamente a los servidores publicos de eleccion popular con la sancién de
destitucién e inhabilidad.

Asi, en la sentencia C-111 de 20192, la corte concluyo:

24, La Corte Constitucional considera que la expresién “eleccion” es
exequible. Esta Corporacion tiene una consolidada linea jurisprudencial en punto
a la validez constitucional de la competencia de la PGN de sancionar a los
funcionarios publicos de eleccion popular gque son aplicables a la terminacion de la
relacion del servidor publico de “eleccién” como una consecuencia de la destitucién e
inhabilidad que puede dicha autoridad puede imponer.

82 23. Le corresponde a la Sala Plena de la Corte Constitucional resolver el siguiente problema
juridico: si la expresion “eleccion”, contenida en el literal (a) del numeral primero del articulo 45 de la
Ley 734 de 2002, y en el literal (a) del numeral primero del articulo 49 de la Ley 1952 de 2019, al
establecer la terminacion de la relacion del servidor publico de “eleccion” como una consecuencia
de la destitucién e inhabilidad que puede imponer la PGN, vulnera el articulo 93 de la Constitucion,
en la medida en que, en virtud del articulo 23 de la CADH, la limitacién de derechos politicos solo se
puede hacer “por juez competente, en proceso penal’. Corte Constitucional. Sentencia del 13 de
marzo de 2019,C-111/19.
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25. Al respecto la Corte ha sostenido que la norma acusada no desconoce el
articulo 93 de la Constitucién, ni el articulo 23 de la CADH por las siguientes tres
razones: (i) el articulo 23 de la CADH debe interpretarse de manera coherente y
sistematica_con (a) la Constitucién, (b) toda la Convencion y (c) otros tratados
internacionales; (ii) la restriccién del ejercicio de derechos politicos que provenga de
una autoridad distinta a un juez penal, es valida siempre y cuando se respeten las
garantias del debido proceso; (iii) la PGN ofrece suficientes garantias para cumplir
con la finalidad de proteger los derechos v libertades de los funcionarios publicos
elegidos popularmente porque (a) es una autoridad independiente e imparcial, (b) su
proceso de imposicion de sanciones asegura las garantias judiciales establecidas en
la CADH vy (c) sus actos son judicialmente controlables de una manera efectiva. Por
lo tanto (iv) no se justifica que la Corte Constitucional cambie su precedente. (Subraya
la Sala).

Frente al articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, la
Corte reconocio: i) la necesidad de que se realice una interpretacion sistematica de
esta disposicion con la Constitucion Colombiana, ii) el caracter no
supraconstitucional del articulo 23 vy iii) la competencia de la Procuraduria General
de la Nacion para limitar los derechos politicos de los servidores publicos de
eleccion popular. Asi, sefalé la Corte:

El articulo 23 de la CADH debe interpretarse de manera coherente con la
Constitucién. De conformidad con el articulo 93 de la Constitucién y con la
jurisprudencia de esta Corte, la Constitucién y los tratados internacionales de
derechos humanos suscritos por Colombia conforman el bloque de constitucionalidad.
Esta Corte ha sefialado que del articulo 93 no se desprende que los tratados
internacionales tengan un rango_supraconstitucional. Por el contrario, todas las
normas gue integran el blogue tienen igual jerarquia y deben por lo tanto, interpretarse
armoénicamente. A juicio de esta Corte, los demandantes en el caso sub
examine omiten interpretar el articulo 23 de la CADH de manera armonica con la
Constitucién y pretenden, por el contrario, otorgarle un rango supraconstitucional.
Ocurre que la competencia de la PGN para investigar y sancionar servidores publicos
de eleccién popular tiene origen constitucional pues esta atribuida directamente por
el articulo 277 de la Carta Politica. Es mas, la Constitucion prevé que otras
autoridades tanto administrativas como judiciales —distintas al juez penal- tienen la
competencia para limitar derechos politicos. Asi, para la Sala Plena una lectura
armonica del articulo 23 de la CADH con la Constitucién Politica permite concluir que
no solo el juez penal tiene la competencia para limitar los derechos politicos de los
servidores publicos de eleccion popular, sino _gue también lo pueden hacer
autoridades administrativas y judiciales, siempre gue se respeten las garantias al
debido proceso del articulo 29 de la Constitucion y 8 de la CADH. Lo anterior resulta
ademas coherente con las demas disposiciones de la CADH.

[..]

26.2.3. En concordancia con las citadas disposiciones de la CADH, su articulo 25
prevé que “[tjoda persona tiene derecho a un recurso sencillo y rapido o a cualquier
otro recurso efectivo ante los jueces o tribunales competentes”. Tal derecho también
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se garantiza en el evento en gue una autoridad administrativa imponga la sancion,
pues su decisidn es controvertible ante los jueces o tribunales competentes.

26.2.4. Tanto el articulo 8 como el 25 de la CADH son relevantes para entender el
marco normativo que se debe sequir en la limitacion de derechos politicos. Asi, de
dichas normas no se concluye que la restriccion por “condena, por juez competente,
en _proceso penal” sea la Unica posibilidad admisible de restriccién a los derechos
politicos. Lo que si se entiende es que las restricciones a los derechos politicos deben
observar el debido proceso y asegurar que se pueda acudir a un recurso efectivo ante
el juez competente. Por lo tanto, una lectura integral de la CADH permite a la Corte
concluir que su articulo 23 no trae un listado taxativo sino enunciativo de la
reglamentacion del ejercicio de los derechos politicos. En consecuencia, habra otras
alternativas igualmente admisibles siempre que se respetan las garantias judiciales.
Ello le permite _ademas a Colombia respetar lo pactado en otros tratados
internacionales. (Subraya la Sala).

Igualmente, la Corte Constitucional concluyé que el articulo 23 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos debe ser interpretado de manera concordante
con otros tratados internacionales suscritos por Colombia, con fines a establecer la
competencia disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion. En particular, la
Corte se refirio a la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion y la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion. En esta direccion sefalo:

26.3. El articulo 23 de la CADH debe interpretarse de manera coherente con otros
tratados internacionales suscritos por Colombia. Lo cierto es que ademas de la CADH,
existen otras normas internacionales suscritas por Colombia que sirven de parametro
para regular las competencias de la PGN en el ejercicio de control disciplinario. En
particular, debe tenerse en cuenta lo dispuesto por la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupciéon v la Convencion Interamericana contra la Corrupcion.
Segun la jurisprudencia de esta Corte, de ambas convenciones se desprende el
derecho de los Estados de establecer decisiones disciplinarias gue puedan incidir en
el ejercicio de los derechos politicos de los servidores de eleccion popular. En esos
términos, el blogue de constitucionalidad, en su conjunto, consagra la posibilidad de
que una autoridad administrativa —como lo_es la PGN-— inhabilite o destituya a un
funcionario _publico de eleccién popular siempre gue se respeten las garantias
establecidas en los articulos 29 de la Constitucién y 8 de la CADH.

26.4. En sintesis, una interpretacion sistematica de las normas constitucionales con
los instrumentos que integran el blogue de constitucionalidad permite que una
autoridad administrativa pueda eventualmente restringir derechos politicos siempre y
cuando se respeten las garantias establecidas en el articulo 29 de la Constitucién y
el 8.1 de la CADH. (Subraya la Sala).

Adicionalmente, la Corte Constitucional reconoci6é la posibilidad de que una
autoridad no penal restrinja derechos politicos, siempre que se respete el debido
proceso:
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27. La restriccion del ejercicio de derechos politicos que provenga de una
autoridad distinta a un juez penal, es vélida siempre y cuando se respeten las
garantias del debido proceso. Como lo ha sefialado esta Corte, la CADH no prohibe
a los Estados que sus ordenamientos internos otorguen competencia a una
autoridad administrativa para que limite los derechos politicos de los servidores
publicos de eleccion popular siempre que dicha autoridad sea (i) autonoma e
independiente y (ii) asegure las garantias judiciales establecidas en su articulo 8.

28. Por lo tanto, esta Corte no comparte el argumento planteado por los
demandantes sequn el cual Unicamente un juez penal pueda asegurar las garantias
minimas de los derechos politicos. Los Estados tienen un margen de apreciacion en
virtud del cual pueden atribuir a los organismos de control del Estado competencias
disciplinarias que puedan conducir a la imposicion de sanciones de destitucion e
inhabilidad general de los servidores publicos. Por _ende, el legislador puede
otorgarle esa competencia a cualquier autoridad siempre gque ella _respete las
garantias establecidas en los articulos 29 de la Constitucion y 8 de la CADH. Asi,
se concluye que el limite que encuentra el margen de apreciacion son los derechos
al debido proceso de los servidores publicos de eleccion popular. De alli que, no
obstante no ser un “juez penal”, la PGN debe respetar las garantias establecidas en
el _articulo 29 de la Constitucion v 8 de la CADH. En consecuencia, puede
validamente limitar los derechos politicos de los funcionarios publicos de eleccién
popular. (Subraya la Sala).

Igualmente, la Corte Constitucional indicé que la Procuraduria General de la Nacion
garantiza de manera suficiente la proteccion de los derechos y libertades de los
funcionarios publicos de eleccién popular. Lo anterior, habida cuenta que: i) es una
autoridad administrativa independiente e imparcial; ii) el proceso de imposicion de
las sanciones disciplinarias es respetuosa del articulo 29 de la Constitucion Politica
y del articulo 8 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos; v iii) las
decisiones de la Procuraduria son objeto de control judicial efectivo®.

La Corte también analiz6 si debia modificar sus precedentes, en atencion a la
sentencia de la Corte IDH en el caso Lépez Mendoza vs. Venezuela. Frente a este
punto, el Tribunal Constitucional considerd que no era necesario por las siguientes
razones:

30.1. La Sala Plena de esta Corporacion considera que la decision de la Corte
Interamericana no se enmarca dentro de ninguna de tales causales, por las siguientes
cinco razones: (i) El sistema interamericano _debe tener cierta deferencia con los
contextos de los Estados y sus normas internas; (ii) la Corte Interamericana ha
considerado que la CADH no impone un modelo especifico de reglamentacion de los
derechos politicos, sino que ella “establece lineamientos generales que determinan
un contenido minimo de los derechos politicos y permite a los Estados que dentro de

83 29.1. La PGN es una autoridad administrativa independiente e imparcial [...] 29.2. El proceso de
imposicién de sanciones disciplinarias por parte de la PGN asegura las garantias judiciales previstas
por el articulo 29 de la Constitucién y 8 de la CADH. [...] 29.3. Los actos de la PGN pueden ser
controlados judicialmente de una manera efectiva.
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los parametros convencionales requlen esos derechos de acuerdo a sus necesidades
histéricas, politicas, sociales y culturales”; (iii) esta Corte, a pesar de reconocer su
importancia, ha sefialado que los pronunciamientos de la Corte Interamericana no
pueden ser trasplantados automaticamente al ordenamiento interno; (iv) la decisiéon
de la Corte Interamericana se refiere especificamente a un caso inter partes cuyo
entendimiento del articulo 23 de la CADH se refiere “especificamente al caso concreto
que tiene ante si”y (5) el mencionado caso ocurrié en un contexto factico y juridico
diferente al del caso colombiano (ver parr. 26 supra).

30.2. En efecto, la decisiéon de la Corte Interamericana de condenar al Estado
Venezolano en el caso Lopez Mendoza vs. Venezuela no implica que el disefio
institucional colombiano, referido al ejercicio de la facultad disciplinaria de la PGN
para sancionar servidores publicos de eleccién popular, sea contrario a la CADH. Mas
aun, esta Corte considera que los demandantes plantean una interpretacion
equivocada del articulo 23 de la CADH pues no tiene en cuenta la Constitucion, el
resto del articulado de la Convencion, ni los demas tratados internacionales suscritos
por Colombia. (Subraya la Sala).

No6tese como la Corte Constitucional reconoce que: i) el sistema interamericano
tiene cierta deferencia con los Estados y sus normas internas, ii) la sentencia Lopez
Mendoza vs. Venezuela tiene efectos interpartes vy iii) los pronunciamientos de la
Corte IDH no pueden ser trasplantados automaticamente al ordenamiento juridico
colombiano.

En resumen, la Corte Constitucional concluyé en la sentencia C-111 de 2019 lo
siguiente:

i) La Procuraduria General de la Naciébn es competente para sancionar con
destitucién e inhabilidad a los servidores publicos de eleccion popular, pues:

a) El articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos debe
interpretarse de manera coherente y sistematica con la Constitucion, el resto
de la Convencion y otros tratados internacionales.

b) La restriccion del ejercicio de derechos politicos por una autoridad distinta
a un juez penal es posible siempre que se respeten las garantias del debido
proceso; y

c) La Procuraduria General de la Nacion otorga garantias suficientes para la
proteccién de los derechos y libertades de los funcionarios publicos de
eleccion popular.

i) Los tratados internacionales no tienen un rango supraconstitucional. Las normas
gue integran el bloque de -constitucionalidad tienen igual jerarquia y, en
consecuencia, deben interpretarse de manera armonica.
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iii) En linea con lo anterior, una interpretacion armonica de la Constitucion con el
articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos permite a una
autoridad administrativa limitar los derechos politicos de un servidor publico de
eleccion popular, siempre que se respeten las garantias del articulo 29 de la
Constitucion y el articulo 8° de la Convencion.

iv) El citado articulo 23 debe también interpretarse de manera sistematica con otros
tratados internacionales, como la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion y la Convencion Interamericana contra la Corrupcion. Estos tratados
reconocen el derecho de los Estados para adoptar decisiones disciplinarias que
puedan impactar el ejercicio de los derechos politicos de los servidores de eleccion
popular. Lo anterior, siempre y cuando se respeten las garantias de los sefialados
articulos 29 de la Constitucion y 8° de la Convencion.

v) El sistema interamericano debe tener cierta deferencia con los contextos de los
Estados y sus normas internas.

vi) Las decisiones de la Corte Interamericana de Derechos Humanos no se
trasplantan automaticamente en el ordenamiento interno.

viii) La decisién de la corte en la sentencia Lopez Mendoza vs. Venezuela tiene
efectos inter partes.

iX) Asimismo, lo dispuesto en dicho caso no implica que el disefio institucional
colombiano, referido al ejercicio de la facultad disciplinaria de la Procuraduria
General de la Nacion para sancionar servidores publicos de eleccion popular, sea
contrario a la Convencion.

2.1.5. Jurisprudencia relevante del Consejo de Estado sobre la competencia
disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacién en el caso de los
servidores de eleccion popular

El Consejo de Estado también ha tenido la oportunidad de pronunciarse acerca de
la potestad disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion sobre los
funcionarios publicos de eleccion popular. Dos de las decisiones mas relevantes en
esta esta materia son las sentencias del 15 de noviembre de 2017 y 23 de julio de
2020.

A continuacion, se exponen los aspectos mas importantes de cada una de estas
decisiones.

2.1.5.1. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 15 de
noviembre de 2017. Radicacion numero: 11001-03-25-000-2014-00360-00(1J)
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El sefior Gustavo Francisco Petro Urrego fue sancionado por la Sala Disciplinaria
de la Procuraduria General de la Nacion con destitucion e inhabilidad general por
un periodo de 15 afios. Como consecuencia de lo anterior, el exalcalde ejercié ante
el Consejo de Estado el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho.

Su solicitud estaba fundamentada, entre otras razones, en la violacion del articulo
23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Lo anterior, teniendo en
cuenta que el citado precepto establece que los derechos politicos solamente
pueden limitarse por una autoridad judicial en el marco de un proceso penal, lo cual
no ocurrié en su caso.

En sentencia del 15 de noviembre de 2017, posterior al caso Lopez Mendoza vs.
Venezuela (2011), pero anterior al caso Petro Urrego vs Colombia (2020), la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo sefialo:

i) La destitucion e inhabilidad general, asi como la suspensién y la inhabilidad
especial constituyen claras restricciones a los derechos politicos, pues conllevan la
terminacion de la relacion del servidor publico con la administracion, e imposibilitan
el ejercicio de la funcién puablica en cualquier cargo o funcion, incluidos los de
eleccion popular.

ii) La Corte IDH, al interpretar el articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos de 1969, sefial6 que una autoridad administrativa no tiene
competencia para restringir los derechos politicos de los servidores publicos de
eleccion popular. Por lo tanto, las autoridades administrativas no pueden imponer
sanciones que limiten el derecho de una persona a ser elegida.

Para la Corte IDH, los derechos politicos solamente pueden ser restringidos por una
autoridad judicial de caracter penal3.

iif) Con fundamento en la sentencia C-028 de 2006 de la Corte Constitucional, la
cual hizo transito a cosa juzgada constitucional, la Sala Plena del Consejo de Estado
reconocio la competencia de la Procuraduria General de la Nacion para sancionar
disciplinariamente a los funcionarios publicos de eleccién popular por actos de

corrupcion:

Retomando el criterio integrador plasmado por la Corte Constitucional en Sentencia
C-028 del 2006, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado

34 Asi, se sefial6 en la sentencia: “De acuerdo con los pronunciamientos mencionados, es claro que
para la Corte IDH los derechos politicos son derechos humanos, pero no absolutos, que pueden ser
restringidos por las condiciones sefialadas en el articulo 23.2 de la CADH, restricciones que en cada
Estado Parte deben cumplir los requisitos de legalidad, finalidad, necesidad y proporcionalidad, como
han sido explicados por la Corte, y que cuando se trata de la restriccion por via de una sancion, ella
no puede ser distinta a la que imponga un juez penal, mediante una condena dictada dentro de un
proceso penal”.
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considera que, de acuerdo con la ratio decidendi de este pronunciamiento, |a regla
jurisprudencial gue de alli se desprende es que la competencia gue se le
atribuye a la Procuraduria General de la Nacién para investigar y sancionar
disciplinariamente a funcionarios publicos de eleccion popular se ajusta al
articulo 23.2 de la CADH solo en cuanto que la actuacién del 6rgano de control
se encamine a prevenir hechos de corrupcién o a conjurar actos de servidores
publicos que promuevan vy constituyan casos reprochables de corrupcion,
funcién _que desarrolla _en cumplimiento de los fines previstos
internacionalmente, entre ellos, la obligacién adquirida por el Estado
Colombiano en tratados de lucha contra la corrupcién. Regla jurisprudencial que
ha hecho transito a cosa juzgada constitucional, conforme con el articulo 243 de la
Constitucion Politica, que sefala que los fallos que la Corte dicte en ejercicio del
control jurisdiccional hacen transito a cosa juzgada constitucional. (Subraya la
Sala).

iv) Sin embargo, concluyo la Sala Plena que, ni en dicha decision, ni en la sentencia
C-500 de 2014, la Corte analizd la competencia de la Procuraduria General de la
Nacion frente a la posibilidad de sancionar con destitucion e inhabilidad a
funcionarios de eleccion popular, que realicen conductas contrarias a derecho que
no corresponden, per se, a casos de corrupcion®.

v) El numeral 6° del articulo 227 de la Constitucion debe interpretarse en un sentido
armoénico con el articulo 23.2 de la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos. De esta suerte, la Sala sefial6 respecto de las conductas no
constitutivas de corrupcion, lo siguiente:

En este sentido, la interpretacion que la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado hace del articulo 277 de la Constitucion Politica, en su numeral
6, que dispone como una de las funciones del Procurador General de la Nacién la de
“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 ala ley”, debe corresponder a una hermenéutica que
mejor_armonice con la proteccion de los derechos humanos, en aplicacion del
principio de favorabilidad o pro hominem, en este caso, de los derechos politicos de
los servidores de eleccién popular. Derechos que, conforme con el articulo 23.2 de la

35 Sin embargo, la Corte Constitucional en los pronunciamientos de constitucionalidad C- 028 del
2006 y C-500 del 2014 no examind los preceptos y normas que prevén las competencias de la
Procuraduria General de la Nacién frente a la posibilidad de sancionar con destitucién e inhabilidad,
para el ejercicio de derechos politicos, a funcionarios de eleccién popular que se encuentren
inmersos en conductas contrarias a Derecho, pero que no constituyen per se casos reprochables de
corrupcion o constitutivos de tales actividades, de tal manera que, en ese sentido, corresponde a la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, como juez de convencionalidad,
examinar, para este proceso, la competencia de la Procuraduria General de la Nacion a la luz de las
normas convencionales y, si es del caso, inaplicar aquellas disposiciones de orden interno que no
se acompasen con el precepto establecido en el articulo 23.2 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos.
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CADH, no pueden ser restringidos sino por un funcionario con jurisdiccion, mediante
una sentencia judicial dictada dentro de un proceso de la misma naturaleza.

De acuerdo con lo anterior, el numeral 6 del articulo 277 de la Constitucién Politica
debe interpretarse asi: “las respectivas sanciones” gue puede imponer el Procurador
General de la Nacion “conforme a la Ley”, tratandose de servidores publicos de
eleccion popular, como resultado de una investigacion disciplinaria cuyo origen no se
trate _de conductas constitutivas de actos de corrupcion, son todas aguellas
establecidas en el ordenamiento interno, distintas a las sefialadas en el articulo 44
del CDU, que implican restriccion de derechos politicos de tales servidores, como la
destitucion e inhabilidad general (numeral 1) vy la suspension en el ejercicio del cargo
e inhabilidad especial (numeral 2).

L]

Conforme con lo dicho, la Procuraduria General de la Nacion mantiene incélume sus
funciones de investigacion y sancion a servidores publicos de elecciéon popular. No
obstante, no le esta permitido sancionar con destitucion e inhabilidad o suspension e
inhabilidad para el ejercicio_de derechos politicos a servidores publicos elegidos
popularmente por conductas diferentes a las catalogadas como actos de corrupcion,
pues, en esos casos, correspondera a la Procuraduria General de la Nacién poner en
conocimiento de la justicia penal, para que en un debido proceso se imponga una
condena, si el hecho amerita ser sancionado penalmente por la actuacién del servidor.
(Subraya la Sala).

vi) En vista de lo anterior, la Sala Plena, con fundamento en una interpretacion
sistemética de los articulos 277.6 de la Constitucion Politica, 23.2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos y 44.1 del Cédigo Disciplinario Unico,
concluyé que la Procuraduria General de la Nacidén no tenia la competencia para
imponer sanciones gque restrinjan los derechos politicos de un servidor publico
elegido popularmente (destitucion, inhabilidad, suspensién), en el caso de
conductas que no corresponden a actos de corrupcion.

Por consiguiente, declar6 la nulidad de los actos administrativos proferidos por la
Procuraduria General de la Nacion, por medio de los cuales se impuso a Gustavo
Petro la sancion de destitucion e inhabilidad por 15 afios.

vii) De otra parte, vale la pena destacar tres aspectos adicionales de la sentencia.

a) En primer lugar, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado indic6 que la postura adoptada no implicaba una interpretacion restrictiva
del articulo 23.2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, con relacion
a la pérdida de investidura de los miembros de las corporaciones publicas. Lo
anterior, debido a que la pérdida de investidura corresponde a una sancion
declarada por una autoridad de naturaleza judicial, bajo la garantia del debido
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proceso Yy siguiendo los criterios de legalidad, finalidad, necesidad vy
proporcionalidad de la medida3®.

b) En segundo lugar, el Consejo de Estado exhortd al Gobierno Nacional, al
Congreso de la Republica y a la Procuraduria General de la Republica para que en
un término de 2 afos: i) respondieran a las recomendaciones realizadas por la
Comision Interamericana de Derechos Humanos al Estado colombiano, y ii)
evaluaran y adoptaran las medidas necesarias para armonizar el derecho interno
con el convencional y poner en vigencia lo dispuesto en el articulo 23 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

c) Finalmente, la Sala sefial6 que, hasta tanto se adopten los ajustes internos, la
Procuraduria General de la Nacion conserva la facultad para destituir e inhabilitar a
servidores publicos de eleccidén popular, en los términos sefialados en la decision:

Por los efectos inter partes del presente fallo, las condiciones de aplicabilidad del
Sistema Interamericano de Derecho Humanos, en particular, de las recomendaciones
de la Comision Interamericana, la vigencia del régimen juridico estatal, y mientras se
adoptan los ajustes internos, la Procuraduria General de la Nacion conserva la

36 “La imposicion de esta restriccion de derechos politicos en un juicio de pérdida de investidura por
una autoridad judicial diferente de la penal, bajo una interpretacién en sentido amplio y actual, no es
incompatible con el articulo 23.2 Convencional, como lo sefial6 el juez Diego Garcia - Sayan en el
voto concurrente razonado, plasmado en la sentencia de la Corte IDH, caso Lépez Mendoza vs.
Venezuela, del 1 de septiembre del 2011, que la Sala Plena de esta Corporacion comparte y en el
que expreso:

“16. A partir de los medios de interpretacion referidos en los parrafos anteriores se puede concluir
que el término ‘exclusivamente’ contenido en el articulo 23.2 de la Convencién no remite a una lista
taxativa de posibles causales para la restriccion o reglamentacién de los derechos politicos.
Asimismo que el concepto ‘condena, por juez competente, en proceso penal’ no necesariamente
supone que ese sea el unico tipo de proceso que puede ser utilizado para imponer una restriccion.
Otros espacios judiciales (como la autoridad judicial electoral, por ejemplo) pueden tener, asi,
legitimidad para actuar. Lo que es claro y fundamental es que cualquiera que sea el camino utilizado
debe llevarse a cabo con pleno respeto de las garantias establecidas en la Convencion y, ademas,
ser proporcionales y previsibles.

17. A la luz de una interpretacion evolutiva y sistematica del articulo 23.2, y en atencion al caracter
vivo de la Convencién, cuya interpretacion tiene que acompanar la evolucion de los tiempos y las
condiciones contemporaneas de la evolucidn institucional, lo crucial es que sea una autoridad de
naturaleza judicial, vale decir en sentido amplio, y no restringida a un juez penal”.

En efecto, dentro de este contexto de derecho viviente, las instituciones y la democracia Colombiana
adelantaron un proceso de robustecimiento a partir de la Constitucion de 1991, que sustentada en
el principio de la dignidad humana, los derechos fundamentales y las libertades publicas consolidé
el sometimiento del Estado al Derecho bajo la forma de Estado Constitucional. Sin embargo, la
constitucionalmente plausible estructura del Estado, que puso al ciudadano y la satisfaccion de sus
necesidades en el centro de la accion del aparato gubernativo, no resulta totalmente inmune ni ajena
a las distorsiones juridicas, ni a los peligros que involucra la concentracién del poder, de ahi la
existencia del sistema de pesos y contrapesos, como del control de legalidad sobre los actos de los
gobernantes que realiza la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo”.
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facultad para destituir e inhabilitar a servidores publicos de eleccién popular en los
términos de esta providencia. (Subraya la Sala).

En suma, la sentencia del Consejo de Estado del 15 de noviembre de 2017
concluyo:

i) La destitucion e inhabilidad general, asi como la suspension y la inhabilidad
especial constituyen claras restricciones a los derechos politicos.

i) La Corte IDH, al interpretar el articulo 23.2 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos de 1969, sefial6 que una autoridad administrativa no tiene
competencia para restringir los derechos politicos de los servidores publicos de
eleccion popular.

iii) Para la Corte IDH, los derechos politicos solamente pueden ser restringidos por
una autoridad judicial de caracter penal®’.

iv) El numeral 6° del articulo 227 de la Constitucion debe interpretarse
armonicamente con el articulo 23.2 de la Convencidn Americana sobre Derechos
Humanos.

v) En la sentencia C-028 de 2006, decision que hace transito a cosa juzgada
constitucional, la Corte Constitucional reconocio la competencia de la Procuraduria
General de la Nacién para sancionar disciplinariamente a los funcionarios publicos
de eleccion popular por actos de corrupcion.

vi) La Procuraduria General de la Nacion mantiene incélume sus funciones de
investigacién y sancion a los servidores publicos de eleccién popular. No obstante,
no le esta permitido sancionar con destitucion e inhabilidad o suspension e
inhabilidad para el ejercicio de derechos politicos a servidores publicos elegidos
popularmente por conductas diferentes a las catalogadas como actos de corrupcion.

Sin embargo, hasta que se modifiqgue el ordenamiento interno, la Procuraduria
General de la Nacién conserva la facultad para destituir e inhabilitar a servidores
publicos de eleccion popular, en los términos indicados en la decision.

37 Asi, se sefial6 en la sentencia: “De acuerdo con los pronunciamientos mencionados, es claro que
para la Corte IDH los derechos politicos son derechos humanos, pero no absolutos, que pueden ser
restringidos por las condiciones sefialadas en el articulo 23.2 de la CADH, restricciones que en cada
Estado Parte deben cumplir los requisitos de legalidad, finalidad, necesidad y proporcionalidad, como
han sido explicados por la Corte, y que cuando se trata de la restriccion por via de una sancion, ella
no puede ser distinta a la que imponga un juez penal, mediante una condena dictada dentro de un
proceso penal”.
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2.1.5.2. Seccion Segunda del Consejo de Estado. Sentencia del 23 de julio de
2020. Radicacion numero: 110010325000201700073 00 (0301-2017). Actor:
Samuel Moreno Rojas

El también exalcalde de Bogota Samuel Moreno Rojas, a través de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho, demando la decision sancionatoria de Unica
instancia, a través de la cual la Procuraduria General de la Nacion lo sancion6 con
destitucion e inhabilidad general de 18 afios.

En esta decision, posterior a los casos Lopez Mendoza vs. Venezuela (2011) y Petro
Urrego vs Colombia (8 de julio de 2020), la Seccién Segunda concluy® lo siguiente:

i) La decision del 15 de noviembre de 2017 del Consejo de Estado no implicé la
pérdida de la competencia disciplinaria del érgano de control. Lo anterior, teniendo
en cuenta: a) el efecto inter partes de la decision y b) el exhorto que hizo la Sala
Plena para armonizar el derecho interno con el convencional y poner en vigencia
los preceptos normativos contenidos en el articulo 23 de la Convencidon Americana
de Derechos Humanos:

No obstante, es de vital importancia sefialar que la sentencia del 15 de noviembre de
2017, proferida por esta Corporacion, fue clara en el sentido de indicar que esta no
implicaba en modo alguno despojar de competencia al érgano de control. En primer
lugar, en virtud de los efectos inter partes de la decision, pero ademas porque se
exhort6 «[...] al Gobierno Nacional, al Congreso de la Republica y a la Procuraduria
General de la Nacion, para que en un término razonable, de dos (2) afios, procedan
a responder ante dicho Sistema, a evaluar y a adoptar las medidas que fueren
pertinentes, en orden a armonizar el derecho interno con el convencional y a poner
en plena vigencia los preceptos normativos contenidos en el articulo 23 de la
Convencion Americana de Derechos Humanos [...]».

[..]

En el mismo sentido, en auto del 13 de febrero de 2018, por medio del cual se resolvié
la solicitud de aclaracion que formulé la Procuraduria General de la Nacién respecto
del mencionado fallo, la Corporacién, aunque nego tal peticién, expuso lo siguiente
en los considerandos de la providencia: [...] El control de convencionalidad solo surte
efecto directo entre las partes de este proceso, lo gue quiere decir, que el criterio
hermenéutico que adoptd la Sala sobre la interpretacién del articulo 44.1 de la Ley
734 de 2002 conforme a la norma convencional, no puede significar gue esta hubiere
hecho un pronunciamiento con vocacion erga omnes respecto de la pérdida de
vigencia de las normas de derecho interno que fijan la competencia a la Procuraduria
General de la Nacién para imponer sanciones que comporten restriccion a los
derechos politicos de los servidores publicos de eleccién popular [...]%%. (Subraya la
Sala).

%8 No obstante, es de vital importancia sefialar que la sentencia del 15 de noviembre de 2017,
proferida por esta Corporacion, fue clara en el sentido de indicar que esta no implicaba en modo
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i) En virtud de lo anterior, las atribuciones de la Procuraduria General de la Nacion
para investigar y sancionar disciplinariamente a servidores publicos de eleccion
popular no fueron restringidas, modificadas, ni suprimidas mediante la sentencia del
15 de noviembre de 2017. Por lo tanto, hasta tanto se ajuste el ordenamiento
interno, la competencia de la Procuraduria General de la Nacion para destituir e
inhabilitar servidores publicos de eleccion popular se mantiene incélume. En esta
direccion sefialo:

Aunque eventualmente y de acuerdo con la regulacion que se expida en cumplimiento
de dicha orden llegare a cobrar gran importancia la identificacion de aquellas
conductas constitutivas de actos de corrupcion, los (sic) cierto del caso es gue hoy en
dia, en punto a definir la competencia de la Procuraduria General de la Nacion para
sancionar_disciplinariamente _a los servidores publicos de eleccion popular, este
6rgano de control no ha visto modificadas las atribuciones gue le asisten en la materia.

Por el contrario, a raiz de los mencionados efectos v del plazo concedido, el Consejo
de Estado concluyd que, mientras que se adoptan los ajustes en el ordenamiento
interno, la competencia de la Procuraduria General de la Nacion para destituir e
inhabilitar servidores publicos de eleccién popular se mantiene incélume.

[..]

Conforme al anterior recuento normativo y jurisprudencial, las atribuciones de la
Procuraduria General de la Nacién para investigar y sancionar disciplinariamente a
servidores publicos de eleccion popular no fueron restringidas, modificadas, ni
suprimidas mediante la sentencia del 15 de noviembre de 2017. (Subraya la Sala).

iii) En tratandose de actos de corrupciéon, con fundamento en lo establecido en la
sentencia C-111 de 2019 de la Corte Constitucional, la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcién y la Convencion Interamericana contra la Corrupcion,
las autoridades administrativas estan facultadas para restringir los derechos

alguno despojar de competencia al 6rgano de control. En primer lugar, en virtud de los efectos inter
partes de la decisidn, pero ademas porque se exhorté «]...] al Gobierno Nacional, al Congreso de la
Republica y a la Procuraduria General de la Nacién, para que en un término razonable, de dos (2)
afnos, procedan a responder ante dicho Sistema, a evaluar y a adoptar las medidas que fueren
pertinentes, en orden a armonizar el derecho interno con el convencional y a poner en plena vigencia
los preceptos normativos contenidos en el articulo 23 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos [...]». [...] En el mismo sentido, en auto del 13 de febrero de 2018, por medio del cual se
resolvié la solicitud de aclaraciéon que formulé la Procuraduria General de la Nacion respecto del
mencionado fallo, la Corporacién, aunque negé tal peticion, expuso lo siguiente en los considerandos
de la providencia: [...] El control de convencionalidad solo surte efecto directo entre las partes de
este proceso, lo que quiere decir, que el criterio hermenéutico que adopté la Sala sobre la
interpretacién del articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002 conforme a la norma convencional, no puede
significar que esta hubiere hecho un pronunciamiento con vocacién erga omnes respecto de la
pérdida de vigencia de las normas de derecho interno que fijan la competencia a la Procuraduria
General de la Nacion para imponer sanciones que comporten restriccion a los derechos politicos de
los servidores publicos de eleccion popular [...]".
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politicos, siempre que se respeten las garantias judiciales, en los términos
establecidos en el articulo 8° de la Convencién Americana de Derechos Humanos®°.

iv) En linea con lo anterior, la Procuraduria General de la Nacién tenia la
competencia para sancionar disciplinariamente al sefior Samuel Moreno, pues las
faltas cometidas por él, en calidad de alcalde mayor de Bogota, estaban
relacionadas con actos de corrupcion?°,

En suma, de la sentencia de la Seccion Segunda del Consejo de Estado del 23 de
julio de 2020 se desprende:

39 Al respecto, la Sala destaca lo sefialado por la Convencion de las Naciones Unidas contra la
Corrupcion y la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, instrumentos normativos que
permiten considerar que en asuntos como los que fueron objeto del proceso disciplinario las
autoridades administrativas si puedan restringir los derechos politicos, siempre y cuando se
observen las garantias judiciales, conforme a lo sefialado en el articulo 8 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos.

Lo anterior tiene fundamento en lo decidido por la Corte Constitucional en la sentencia C-111 de
2019: [...] El articulo 23 de la CADH debe interpretarse de manera coherente con otros tratados
internacionales suscritos por Colombia®®. Lo cierto es que ademas de la CADH, existen otras normas
internacionales suscritas por Colombia que sirven de parametro para regular las competencias de la
PGN en el ejercicio de control disciplinario. En particular, debe tenerse en cuenta lo dispuesto por la
Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcién y la Convencion Interamericana contra la
Corrupcion®. Segun la jurisprudencia de esta Corte, de ambas convenciones se desprende el
derecho de los Estados de establecer decisiones disciplinarias que puedan incidir en el ejercicio de
los derechos politicos de los servidores de eleccion popular®®. En esos términos, el bloque de
constitucionalidad, en su conjunto, consagra la posibilidad de que una autoridad administrativa
—como lo es la PGN- inhabilite o destituya a un funcionario publico de eleccién popular
siempre que se respeten las garantias establecidas en los articulos 29 de la Constitucién y 8
de la CADH.

En sintesis, una interpretacion sistematica de las normas constitucionales con los instrumentos que
integran el bloque de constitucionalidad permite que una autoridad administrativa pueda
eventualmente restringir derechos politicos siempre y cuando se respeten las garantias establecidas
en el articulo 29 de la Constitucién y el 8.1 de la CADH.

[...]

Por lo tanto, esta Corte no comparte el argumento planteado por los demandantes segun el cual
Unicamente un juez penal pueda asegurar las garantias minimas de los derechos politicos. Los
Estados tienen un margen de apreciacion en virtud del cual pueden atribuir a los organismos de
control del Estado competencias disciplinarias que puedan conducir a la imposicién de sanciones de
destitucion e inhabilidad general de los servidores publicos. Por ende, el legislador puede otorgarle
esa competencia a cualquier autoridad siempre que ellarespete las garantias establecidas en
los articulos 29 de la Constitucion y 8 de la CADH. Asi, se concluye que el limite que encuentra
el margen de apreciacién son los derechos al debido proceso de los servidores publicos de eleccion
popular. De alli que, no obstante no ser un “juez penal”, la PGN debe respetar las garantias
establecidas en el articulo 29 de la Constitucion y 8 de la CADH. En consecuencia, puede
validamente limitar los derechos politicos de los funcionarios publicos de eleccién popular.
40 En el presente caso, se revisa la legalidad de la sancién disciplinaria de destitucién e inhabilidad
de dieciocho afios impuesta al sefior Samuel Moreno, en su condicién del alcalde mayor de Bogota.
En tal forma, la competencia del ente sancionador no puede ponerse en entredicho, puesto que las
faltas precisamente estuvieron relacionadas con actos de corrupcion, al haber participado de forma
irregular en la cesion del contrato 137 de 2007.
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i) La decision del 15 de noviembre de 2017 del Consejo de Estado no implicé la
pérdida de la competencia disciplinaria del érgano de control.

i) En linea con lo anterior, y hasta se adecue el ordenamiento juridico nacional, las
atribuciones de la Procuraduria General de la Nacion para investigar y sancionar
disciplinariamente a servidores publicos de eleccibn popular no han sido
restringidas, modificadas, ni suprimidas.

iil) Frente a actos de corrupcion, las autoridades administrativas, siempre que se
respeten las garantias judiciales, estan facultadas para restringir los derechos
politicos de funcionarios de eleccion popular.

2.1.6. La circular 005 de 2020 de la Procuraduria General de la Nacién

Luego de la sentencia de la Corte IDH del 8 de julio de 2020, la Procuraduria
General de la Nacion emitié la circular nimero 005 de 2020%! con el objetivo de
formular los lineamientos de interpretacién mientras se expiden las reformas al
ordenamiento juridico ordenadas por la Corte Interamericana.

La citada circular dispone:

PRIMERO. Los servidores de la Procuraduria General de la Nacién con funciones
disciplinarias, adelantaran el proceso disciplinario contra servidores publicos de
eleccién popular, asi:

1.1 Cuando se trate de posibles faltas gravisimas que impliquen destitucion e
inhabilidad general, siempre y cuando: i) estas conductas tengan relacion con
hechos o asuntos constitutivos de corrupcion en aplicacion de los instrumentos
internacionales de lucha contra la corrupcion vigentes sefalados en la parte motiva
de esta circular o ii) se encuadre la conducta objetivamente en una descripcién
tipica_consagrada en la ley como delito sancionable a titulo de dolo, previa
denuncia o traslado a las autoridades penales para actuar en el ambito de sus

competencias.

1.2 En los restantes procesos que no correspondan a las conductas antes
descritas, podran imponerse sanciones distintas a la destitucion e inhabilidad
general, mientras se realizan los ajustes normativos que orden6é la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en la sentencia del 8 de julio de 2020.

PARAGRAFO. En todos los casos el operador disciplinario debera garantizar la
observancia del debido proceso y los derechos de contradiccion y defensa.

41 Procuraduria General de la Nacion. Circular nim. 005 del 1 de septiembre de 2020.
«COMPETENCIA DISCIPLINARIA DE LA PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION LUEGO
DE LA EXPEDICION DE LA SENTENCIA DE LA CORTE IDH - CASO GUSTAVO PETRO CONTRA
EL ESTADO COLOMBIANO».
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SEGUNDO. Radicar en las proximas semanas una iniciativa legislativa para
impulsar en el Congreso de la Republica los ajustes normativos puntuales
dispuestos por la Corte IDH y la Sala Plena del Consejo de Estado, en las
pluricitadas sentencias.

TERCERO. La presente circular rige a partir de la fecha de su publicacion.
A la fecha no se ha expedido la norma de ajustes normativos que solicité la Corte.

De acuerdo con esta circular, la Procuraduria General de la Nacion aun conoce de
las actuaciones disciplinarias en contra de los servidores publicos de eleccion
popular. Sin embargo, cuando la sancién sea la destitucion o inhabilidad general, la
conducta debera tener relacion con hechos de corrupcion o sea constitutiva de delito
doloso, previa denuncia, y en los demas procesos, podran imponerse sanciones
diferentes a la destitucién o inhabilidad general.

2.2. La funcién congresional. Reiteracion4?

Con base en la Ley 1828 de 2017, la Comision de Etica y Estatuto del Congresista
debe determinar si la conducta a investigar corresponde a una actividad que afecta
la funcion congresional, debido a que de esto dependera la autoridad competente
para llevar a cabo el correspondiente proceso disciplinario.

Asi, el articulo 3° de la Ley 1828 de 2017 dispone:

ARTICULO 30. AMBITO DE APLICACION. La presente ley se aplicara a
Senadores de la Republica y Representantes a la Camara que en ejercicio de su
funcion transgredan los preceptos éticos y disciplinarios previstos en este Cédigo,
sin perjuicio de las competencias atribuidas a la Rama Jurisdiccional del poder
publico en materia penal o contencioso administrativa.

Constituye afectacion a la funcién congresional, cuando se incurre en violacién a
los deberes, prohibiciones y cualquiera de las conductas estipuladas en este
cédigo.

La accion ética disciplinaria es autonoma e independiente de otras de naturaleza
jurisdiccional que se puedan desprender de la conducta del Congresista.

La Procuraduria General de la Nacién conocera de los actos o conductas no
previstas en esta normativa que en condiciéon de servidores publicos realicen los

42 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisiéon del 12 de diciembre de 2019.
Radicacién nimero: 11001030600020190015900 (C) y Consejo de Estado. Sala de Consulta y
Servicio Civil. Decision del 17 de noviembre de 2020. Radicacion nimero: 11001 03 06 000 2020
00193 00.
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congresistas contraviniendo la Constitucion, la ley, el bien comun v la dignidad gue
representan. (Subraya la Sala).

Por su parte, el articulo 8° de la misma Ley 1828 de 2017 establece los derechos y
deberes de los congresistas:

ARTICULO 80. DEBERES DEL CONGRESISTA. Ademas de los consagrados en
la Constitucion Politica y en el Reglamento Interno del Congreso, son deberes de
los Congresistas en ejercicio de su funcion, los siguientes:

a) Respetar y cumplir la Constitucién, los tratados de derecho internacional
humanitario y los demas ratificados por Colombia, el Reglamento del Congreso y
normas que lo desarrollen.

b) Atender con respeto la organizacion dispuesta por las Mesas Directivas de cada
Camara para el buen desarrollo de la actividad y tramite legislativo en las
Comisiones y Plenarias.

¢) Cumplir los principios y deberes contemplados en este Cddigo, tanto fuera como
dentro del Congreso, a fin de preservar la institucionalidad del Legislativo.

d) Realizar sus actuaciones e intervenciones de manera respetuosa, clara, objetiva
y veraz, sin perjuicio del derecho a controvertir.

e) Cumplir los tramites administrativos ordenados por la ley y los reglamentos
respecto de los bienes que seran asignados para su uso, administracion, tenencia
y custodia, dando la destinacion y utilizacién adecuada a los mismos; asi como la
oportuna devolucién a la terminacion del ejercicio congresional.

f) Guardar para con los Congresistas, servidores publicos y todas las personas el
respeto que se merecen, actuando frente a ellos con la cortesia y seriedad que su
dignidad le exige.

g) Guardar la confidencialidad solo de los documentos que hayan sido incluidos en
el indice de informacién reservada y clasificada, de conformidad con la
Constitucién y la Ley.

h) Cumplir las determinaciones adoptadas por la bancada respectiva en el ejercicio
del control politico o al emitir el voto, de conformidad con la Constitucion y la ley.
Salvo las excepciones previstas en la Constitucion, la Ley y el precedente judicial.

i) Dar cumplimiento a las sanciones disciplinarias en firme impuestas por las
Bancadas o partidos politicos, debidamente comunicada por estos a las Mesas
Directivas.

j) Rendir cuentas a la ciudadania de las acciones relacionadas con las obligaciones
y responsabilidades Congresionales, por medio de un informe de gestién anual el
cual contendra la informacion legislativa que las Secretarias de cada Comision y
las secretarias de cada Camara certifican, asi como la gestion individual de cada
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congresista. Lo anterior, conforme a la reglamentacién que expida la Mesa
Directiva del Congreso de la Republica. Este informe reemplazara al previsto en el
paragrafo 2° del articulo 14 de la Ley 1147 de 2007.

k) Acatar las sanciones impuestas por la Mesa Directiva en cumplimiento del
articulo 73 del Reglamento.

En lo que respecta a las prohibiciones para representantes y senadores, el articulo
9° de la Ley 1828 de 2017 determina:

ARTICULO 90. CONDUCTAS SANCIONABLES. Ademas de las consagradas en
la Constitucion Politica, el Reglamento del Congreso y otras nhormas especiales, a
los Congresistas no les esté permitido:

a) Ejecutar actos que afecten la moralidad publica del Congreso; la dignidad y buen
nombre de los Congresistas, en la funcién congresional.

b) Abandonar la labor que le ha sido encomendada en desarrollo de la funcion
legislativa, salvo circunstancias que justifiquen su actuacion.

c¢) Faltar sin justificacion a 3 sesiones de Plenaria y/o Comision, en un mismo
periodo en las que se voten proyectos de acto legislativo, de ley, mociones de
censura o se realicen debates de control politico.

d) Asistir a las sesiones del Congreso en estado de embriaguez o bajo el efecto de
sustancias psicoactivas.

e) Incumplir sin justificacion, el plazo o prorroga para rendir ponencia, de
conformidad con el articulo 153 del Reglamento.

Las Gacetas del Congreso deberan reportar mensualmente: fecha de radicacion
de los proyectos de ley, fecha de asignaciéon de ponente y fecha limite en la cual
se debe radicar la ponencia.

f) Desconocer los derechos de autor o hacer uso indebido de los mismos,
contrariando las disposiciones internas y tratados internacionales vigentes.

g) Realizar actos que obstaculicen las investigaciones que adelantan las
Comisiones de Etica de cada Camara.

h) Dar al personal de seguridad asignado por la fuerza publica o entidades
respectivas, funciones diferentes a las de proteccion ordenadas.

i) Solicitar preferencia al realizar tramites y/o solicitar servicios, en nombre propio
o de familiares ante entidades publicas o privadas, salvo las excepciones previstas
en la Constitucion Politica y el Reglamento del Congreso.

Al referirse a las faltas sancionables, el articulo 10 sefala:
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ARTICULO 10. FALTAS. Las faltas ético disciplinarias se realizan por accion,
omision, por cualquier conducta o comportamiento ejecutado por el Congresista,
gue conlleve el incumplimiento de los deberes, conductas sancionables previstas
en el articulo 90, violacion del régimen de inhabilidades, incompatibilidades y del
conflicto de intereses, y por tanto daran lugar a la accién ética y disciplinaria e
imposicion de la sancién prevista en esta ley, sin detrimento de la competencia
atribuida_a la Rama Jurisdiccional del Poder Publico, en materia penal o
contenciosa administrativa o a la Procuraduria General de la Nacién. (Subraya la
Sala).

De las citadas normas, la Sala encuentra lo siguiente:

)

El examen disciplinario de la conducta de los legisladores colombianos se
adelanta por: a) la Comision de Etica y Estatuto del Congresista y b) el
procurador general de la Nacion.

El articulo 3° de la Ley 1828 de 2017 establece la competencia disciplinaria
teniendo en cuenta si la conducta a investigar respecta a la funcion
congresional. Si es asi, la investigacion disciplinaria debe adelantarse por
la Comision de Etica y Estatuto del Congresista. Por el contrario, si la
conducta no respecta a la funcion congresional, la competencia
disciplinaria recae en la Procuraduria General de la Nacién.

Para definir qué debe entenderse por «funcidn congresional», y, ademas, superar
situaciones o zonas de penumbra en las cuales no resulta facil identificar si la
conducta desplegada por un senador o representante debe ser investigada por la
Comisién o por el procurador general de la Nacion, debe acudirse a una
interpretacion sisteméatica de las Leyes 52 de 1992 y 1828 de 2017.

Asi, el articulo 6° de la Ley 52 de 1992 establece las funciones del Congreso en los
siguientes términos:

ARTICULO 60. CLASES DE FUNCIONES DEL CONGRESO. El Congreso de la
Republica cumple:

1. Funcién constituyente, para reformar la Constitucién Politica mediante actos
legislativos.

2. Funcioén legislativa, para elaborar, interpretar, reformar y derogar las leyes y
cadigos en todos los ramos de la legislacion.

3. Funcion de control politico, para requerir y emplazar a los Ministros del
Despacho y demas autoridades y conocer de las acusaciones que se formulen
contra altos funcionarios del Estado. La mocion de censura y la mocion de
observaciones pueden ser algunas de las conclusiones de la responsabilidad
politica.
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4. Funcién judicial, para juzgar excepcionalmente a los altos funcionarios del
Estado por responsabilidad politica.

5. Funcion electoral, para elegir Contralor General de la Republica, Procurador
General de la Nacién, Magistrados de la Corte Constitucional y de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, Defensor del
Pueblo, Vicepresidente de la Republica, cuando hay falta absoluta, y Designado a
la Presidencia en el periodo 1992 - 1994.

6. Funcion administrativa, para establecer la organizacion y funcionamiento del
Congreso Pleno, el Senado y la CAmara de Representantes.

7. Funcion de control publico, para emplazar a cualquier persona, natural o juridica,
a efecto de que rindan declaraciones, orales o escritas, sobre hechos relacionados
con las indagaciones que la Comision adelante.

8. Funcidn de protocolo, para recibir a Jefes de Estado o de Gobierno de otras
naciones.

Por su parte, el articulo 1° de la Ley 1828 de 2017, al referirse a la finalidad
perseguida por el Codigo de Etica y Disciplinario del Congresista, consagra que este
tiene como propdsito servir de marco normativo de la responsabilidad ética y
disciplinaria de los congresistas, ante la ocurrencia de conductas indecorosas,
irregulares o inmorales en que incurran en el ejercicio de su funciéon o con ocasion
de la misma.

En lo que respecta al articulo 3° de la Ley 1828 de 2017, esta disposicion sefala
gue «[c]onstituye afectacion a la funcién congresional, cuando se incurre en
violacion a los deberes, prohibiciones y cualquiera de las conductas estipuladas en
este codigo».

De esta suerte, bajo una interpretacion sistematica de las normas anteriores, es
dable concluir que se afecta la «funcién congresional» cuando un congresista, en
ejercicio de sus funciones o con ocasion de las mismas, desconoce los deberes,
prohibiciones y conductas consagradas en la Ley 1828 de 2017.

El andlisis de la funcion es de vital importancia para delimitar el campo de accién de
la Ley 1828 de 2017, pues tal como se desprende de los articulos 1° y 3° de la
misma ley, el criterio que activa la competencia de la Comision de Etica y Estatuto
del Congresista es que la conducta a investigar corresponda a una funcion a cargo
de un legislador.
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2.3. Autoridades competentes para sancionar conductas de caracter
disciplinario*®

La distribucion de competencias realizada por los articulos 3°y 10 de la Ley 1828
de 2017 debe interpretarse de forma sistematica con los articulos 113, 185y 277 de
la Constitucion Nacional. A la luz de estas disposiciones es posible identificar los
siguientes ambitos de competencia disciplinaria respecto de senadores vy
representantes, los cuales toman en cuenta la naturaleza de la conducta a
investigar:

a) Conducta correspondiente a un voto u opinidén: Si la conducta a investigar
corresponde a un voto u opinién, la autoridad competente para investigar al senador
0 representante es la Comision de Etica y Estatuto del Congresista de la
correspondiente Camara.

En este caso, el procurador general de la Nacion no puede ejercer su poder
preferente frente a este tipo de conductas. Lo anterior, teniendo en cuenta la
independencia y autonomia del poder legislativo, derivada del principio de
separacion de poderes consagrado en el articulo 113 de la Constitucidon Politica, y
el articulo 185 superior, relativo a la inviolabilidad parlamentaria.

b) Conducta que atenta contra la funcién congresional: en principio, la autoridad
competente llamada a investigar y sancionar disciplinariamente a senadores y
representantes es la Comision de Etica y Estatuto del Congresista de la respectiva
Camara.

Esta competencia encuentra fundamento en lo dispuesto en los articulos 3°y 72 de
la Ley 1828 de 2017, ya citados.

c) Conducta que no atenta contra la funcién congresional: El articulo 3° de la Ley
1828 de 2017 establece que, cuando un senador o representante realiza, en
condicion de servidor publico, una conducta no prevista en la referida ley, debe
entenderse que dicho comportamiento no atenta contra la funcién congresional.

Bajo una interpretacion sistemética de los articulos 113 y 277 de la Constitucion
Politicay 3°y 10 de la Ley 1828 de 2017, el procurador general de la Nacion es la
autoridad competente para investigar disciplinariamente a un congresista por
conductas que no son propias de la funcién congresional. Entonces, la Comisién de
Etica y Estatuto del Congresista carece de competencia en este tipo de conductas.

43 Ver: Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision del 12 de diciembre de 2019.
Radicacién nimero: 11001030600020190015900 (C) y Consejo de Estado. Sala de Consulta y
Servicio Civil. Decision del 17 de noviembre de 2020. Radicacion numero: 11001 03 06 000 2020
00193 00.
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2.4. Lainviolabilidad parlamentaria*

Una de las manifestaciones mas importantes de la independencia y autonomia del
Poder Legislativo se encuentra en el articulo 185 de la Constitucion Politica, el cual
sefala que: «[lJos congresistas seran inviolables por las opiniones y los votos que
emitan en el ejercicio del cargo, sin perjuicio de las normas disciplinarias contenidas
en el reglamento respectivo».

Esta institucion, propia del constitucionalismo moderno y de esencial importancia
para el adecuado ejercicio de la actividad congresional, tiene, entre otros, los
siguientes rasgos distintivos*®:

i) Impide que un congresista sea investigado, detenido, juzgado o condenado por
los votos u opiniones que haya manifestado en el ejercicio de sus funciones.

ii) Pretende garantizar la independencia del Congreso de la Republica, evitando la
injerencia de otras ramas del poder publico en el ejercicio legitimo de sus
funciones?.

iii) Corresponde a una salvaguarda institucional, y no a un privilegio o prerrogativa
personal“’.

iv) Es permanente o perpetua, pues opera aun cuando el congresista ha cesado en
el ejercicio de sus funciones.

v) Es especifica o exclusiva, habida cuenta que solamente cubre los votos* y
opiniones*® de los congresistas que sean expresados en ejercicio de sus cargos®.
En virtud de lo anterior, cuando la conducta no cumpla con las condiciones
sefaladas, el congresista queda sujeto a los demas regimenes sancionatorios que
resulten aplicables por su conducta®.

44 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decision del 12 de diciembre de 2019.
Radicacién nimero: 11001030600020190015900 (C) y Consejo de Estado. Sala de Consulta y
Servicio Civil. Decision del 17 de noviembre de 2020. Radicacion nimero: 11001 03 06 000 2020
00193 00.

45 Corte Constitucional. Sentencia C-017 del 21 de marzo de 2018

46 Corte Constitucional. Sentencia C-1174 del 24 de noviembre de 2004.

47 Corte Constitucional. Sentencias C-1174 del 24 de noviembre de 2004 y C-017 del 21 de marzo
de 2018.

48 Expresion publica o secreta de una preferencia ante una opcién [...] Opiniéon o manifestacion de
voluntad relevante para la formacion de los actos de un colegio. Diccionario del espafiol juridico.
Real Academia Espafiola. 2019.

49 Juicio, valoracion respecto de algo o alguien. Diccionario del espafiol juridico. Real Academia
Espafiola. 2019.

50 Corte Constitucional, Sentencias C-017 del 21 de marzo de 2018, C-1174/04 del 24 de noviembre
de 2004, SU-047 del 29 de enero de 1999.

51 Corte Constitucional. Sentencia C-017 del 21 de marzo de 2018.
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Ahora bien, en virtud de la expresion «sin perjuicio de las normas disciplinarias
contenidas en el reglamento respectivo» de que trata el referido articulo 185, se ha
concluido que los votos y opiniones de los congresistas pueden dar lugar, en todo
caso, a responsabilidad disciplinaria, la cual debe ser definida dentro de la
corporacion. Al respecto, la Corte Constitucional sefiala®?:

Se _consagra aqui_una_importante garantia_institucional para el ejercicio de la
actividad parlamentaria, segun la cual la inviolabilidad de los congresistas por sus
votos y opiniones, aun (sic) cuando no da lugar a reproches de orden penal, si
puede desencadenar las sanciones disciplinarias previstas en el reglamento de la
corporacion, esto es, en una ley organica expedida con el cumplimiento de las
exigencias que le son inherentes (art. 151 CP).

[..]

La doctrina ha advertido que la eliminacién de la inviolabilidad produciria la
indefension de la representacion nacional, olvidandose que “la mayor parte de los
abusos son remediables mediante el uso de las facultades disciplinarias de que
gozan los 6rganos de gobierno de las Camaras’®. Con esta premisa, fue voluntad
del Constituyente que los excesos por los votos vy opiniones de quien actua en
ejercicio del cargo de congresista solo pudieran ser reprendidos al interior de las
propias células legislativas. Solo con ello se asegura que la esencia de la actividad
legislativa —una libre expresién y decision politica- no sea amenazada o coartada
por una autoridad ajena a la dinAmica demaocratica que alli se estimula. (Subraya
la Sala).

De alli, que el articulo 7° de la Ley 1828 de 2017 establezca:

ARTICULO 70. INVIOLABILIDAD PARLAMENTARIA. En desarrollo de las
competencias que la Constitucién Politica asigna al Congreso de la Republica, el
Congresista es inviolable por las opiniones y votos en el ejercicio de su cargo, los
que seran emitidos con responsabilidad y conciencia critica; sin perjuicio de las
normas ético disciplinarias contenidas en el presente cédigo. (Subraya la Sala).

Finalmente, teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 185, asi como la garantia
de independencia y autonomia del poder legislativo, derivada del principio de
separacion de poderes consagrado en el articulo 113 de la Constitucion Politica, el
procurador general de la Nacion no tiene competencia para investigar

52 Corte Constitucional. Sentencia SU-712 del 17 de octubre de 2013. Corte Suprema de Justicia.
Sala de Casacion Penal. Sentencia del 20 de febrero de 2018. Radicacion nimero: STP2554-2018.
Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 12 de abril de 2011.
Radicacién nim. 11001-03-15-000-2010-01325-00(PI). Corte Constitucional. Sentencia SU-047 del
29 de enero de 1999.

53 Manuel Martinez Sospedra, Manual de Derecho Constitucional. Valencia, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2007, p.479.
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disciplinariamente a los congresistas por sus votos y opiniones. Asi, la Corte
Constitucional consagra>*:

En este orden de ideas, a diferencia de lo previsto para las autoridades taxativamente
sefialadas en los articulos 174 y 178 de la Constitucion, en_relacién _con los
congresistas de la Republica el Constituyente no estipulé un fuero disciplinario que
sustraiga la competencia del Procurador General de la Nacion para adelantar
procesos disciplinarios e imponer las sanciones a que hubiere lugar. En relacién con
ellos la Constitucion solamente establecié dos hipotesis en las cuales el Procurador
carece de potestad disciplinaria:

(i) Para la declaratoria de pérdida de investidura, cuya competencia corresponde en
exclusiva al Consejo de Estado (art. 184 CP); y

(i) Para imponer medidas correccionales disciplinarias, como aquellas derivadas de
los votos y opiniones emitidas por los congresistas en ejercicio de su cargo, donde
opera la inviolabilidad parlamentaria (art. 185 CP).

En cuanto a las demas conductas la Constitucidon no dispuso que los parlamentarios
tuvieran fuero disciplinario, de_modo gue tampoco se inhibe la competencia del
Ministerio Publico. Por el contrario, como ya fue resefiado, el articulo 277-6 de la
Carta, en armonia con otras normas superiores, reconoce expresamente la potestad
disciplinaria_del Procurador en relacién con los servidores publicos, incluidos los de
eleccion popular. (Subraya la Sala).

3. Caso concreto

Tal como se indic0, el presente conflicto positivo de competencias surgido entre la
Procuraduria General de la Nacion y la Comision de Etica y Estatuto del Congresista
del Senado de la Republica tiene como objeto establecer la autoridad competente
para continuar la investigacién disciplinaria contra el senador Eduardo Enrique
Pulgar Daza, por los hechos denunciados por el periodista Daniel Coronell en su
columna «Pulgarcito», publicada en la pagina web «Los Danieles».

A juicio de la Sala, dicha competencia radica en la Procuraduria General de la
Nacién. A esta conclusibn se arriba con fundamento en las siguientes
consideraciones:

i) La presunta conducta investigada, prima facie, no corresponde a una funcién
congresional, sino a un posible acto de corrupcion®®.

54 Corte Constitucional. Sentencia SU-712 del 17 de octubre de 2013.

55 Finalmente, es importante sefialar que la conducta de un senador o representante puede dar lugar
a investigaciones de distinta naturaleza (disciplinarias, penales, etc.). Dentro de este marco, cuando
la conducta implique también una infraccién al régimen penal (por ejemplo, un acto de corrupcion),
el Procurador General de la Nacidon es competente, en el ambito disciplinario, para investigarla y
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En efecto, bajo una interpretacion sistematica de los articulos 6° de la Ley 52 de
1992,y 1°y 3°de la Ley 1828 de 2017, se afecta la «funcion congresional» cuando
un congresista, en_ejercicio_de sus funciones o con ocasion de las mismas,
desconoce los deberes, prohibiciones y conductas consagradas en la Ley 1828 de
201758,

De esta suerte, para que exista una afectacion de la funcion congresional se
requiere que la conducta:

a) La ejecute una persona que tenga la calidad de congresista.
b) Se realice en ejercicio de una funcién congresual o con ocasion de la mismay

c) Desconozca los deberes, prohibiciones y conductas establecidas en el Cédigo de
Etica y Disciplinario del Congresista.

Dentro de este marco, para que pueda concluirse que existe una afectacion de la
funcién congresional no es suficiente que la conducta la realice un senador o
representante, pues es necesario, ademas, satisfacer los requisitos sefialados en
los literales a) y b).

Vale la pena destacar que los articulos 1° y 3° del Codigo de Etica y Disciplinario
del Congresista se refieren a la «funcién» congresional, no al «cargo» de
congresista®’.

La distincion entre cargo y funcion si la realiza la Ley 734 de 2002, cuando en el
articulo 27 establece: «Accién y omision. Las faltas disciplinarias se realizan por
accion u omision en el cumplimiento de los deberes propios del cargo o funcién, o
con ocasion de ellos, o por extralimitacion de sus funciones».

Esta distincion permite que la Procuraduria General de la Nacion sea competente
para disciplinar a servidores publicos a pesar de que sus conductas no estén
relacionadas con sus funciones, pero si con el cargo. En este sentido, la Seccién
Segunda del Consejo de Estado ha sefialado:

sancionarla con fundamento en las normas del Cédigo Disciplinario Unico. Consejo de Estado, Sala
de Consulta y Servicio Civil, decisiébn del 12 de diciembre de 2019. Radicacion numero:
11001030600020190015900 (C).

56 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, decisiéon del 12 de diciembre de 2019.
Radicacién nimero: 11001030600020190015900 (C) y Consejo de Estado. Sala de Consulta y
Servicio Civil. Decisién del 17 de noviembre de 2020 con radicado nim: 11001 03 06 000 2020 00193
00.

57 «[E]l término «cargo» esté relacionado a cualquier empleo, investidura, designacién, ocupacion o
rol que pueda tener una persona en el ejercicio de la funcion publica».
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La Subseccion A encuentra que si_es posible disciplinar_a aguellos sujetos gue
adquieran la condicién de servidores publicos, muy a pesar de gue el ejercicio de las
funciones tenga lugar de forma posterior o que incluso la conducta a reprochar nada
tenga gue ver con las funciones, pero si con el cargo, tal y como sucede con una falta
relacionada con la violacion del régimen de inhabilidades o incompatibilidades. En
efecto, a partir de la diferencia entre las dos nociones, se llegara a la conclusion de
gue no toda falta disciplinaria necesariamente esta relacionada con las respectivas
funciones del cargo que se ostenta; basta, en consecuencia, que el reproche esté
relacionado con la condicién de servidor publico®®. (Subraya la Sala).

En la misma direccion, la doctrina ha sefalado®®:

Es bastante usual que algunos abogados litigantes confundan —o quieran hacer
confundir a la autoridad disciplinaria— los _conceptos de deber funcional con las
funciones propiamente dichas que debe observar el servidor publico, al punto que
esgrimen que si el comportamiento por el cual se llama al disciplinado no esta escrito
en el manual de funciones entonces ello no puede ser falta, pues no habria, segun
esta particular tesis, un deber funcional que afectar. Esta consideracién es
completamente equivocada y alejada a la realidad, por cuanto muchos
comportamientos, entre ellos los gue correspondan con faltas gravisimas por casos
de corrupcién, inhabilidades o incompatibilidades o determinadas prohibiciones,
entre muchos otros, nada tienen que ver con las funciones del cargo, pero si todo
que ver con el concepto de deber funcional, pues de incurrir en dichas conductas
este resultaria afectado. [Negrillas fuera de texto]. (Subraya la Sala).

En el caso que se analiza, aunque la conducta a investigar fue presuntamente
realizada por Eduardo Enrique Pulgar Daza, ostentando la calidad o condicién de
senador, no encuentra la Sala que dicha actuacion se haya adelantado en ejercicio
de una funcién congresional o con ocasion de ella.

En efecto, en la columna en la cual el periodista Daniel Coronell denunci6 la
presunta conducta del senador Eduardo Enrique Pulgar Daza se indico:

Un senador le ofrecid a un juez consequirle un soborno para que decidiera a favor de
unos patrocinadores suyos.

[..]

El senador se llama Eduardo Pulgar, es miembro del Partido de la U, y fue a hacer la
vuelta para favorecer a su amigo Luis Fernando Acosta Osio,

[..]

58 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Sentencia del 6 de
febrero de 2020. Radicacion Numero: 11001-03-25-000-2016-00703-00(3095-16).

5 Pinzén Navarrete, John Harvey. La ilicitud sustancial en el derecho disciplinario: concepto,
evolucién y criterios tedrico-practicos para su correcto entendimiento. Bogota: Grupo Editorial
Ibafiez, 2018, pp. 43-44.
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Después el lenguaje se hizo mas explicito: "Quiero apelar a la buena relacion (sic)
que ustedes tienen pa ver si me pueden ayudar hermano. Esa universidad me pone
unos votos muy importantes y adicionalmente ... Aqui hay un negocio...Ustedes me
dicen ...y yo voy vy digo: pa esta jugada vale tanto y vamos pa'lante. Asi de sencillo”.

Pulgar, que antes de ser senador habia sido fiscal y auxiliar de magistrado, continué:
"No y también ta tienes que ver marica, lo que yo te digo, cuando uno quiere buscarle
una vueltecita alli, uno se la busca".

A este punto, el senador reiterd la generosidad de sus patrocinadores: "ESos manes
a mi me ayudan con becas, me dan puestecitos. Yo te hablo la verdad y cuando llega
la campafia me tiran un billetico. Yo no te voy a negar nada viejo man, pa que voy a
negar eso".

Pulgar estaba tan confiado que, incluso, sugiri6 el monto que el juez deberia cobrar
por la decisioén: "Si los manes son juiciosos. Si yo le digo: hey doc esta vaina vale 200
barras. El me dice: ¢,a qué horas y donde? Asi, pa hablar claro. Yo les digo a ustedes
la verdad. Aqui hay un negocio ...Yo creo ...No sé, si ustedes quieren hablar solos".
(Subraya la Sala).

Asimismo, en el auto de citacion a audiencia, de fecha 14 de agosto de 2020, la
Procuraduria General de la Nacion calificé la presunta conducta del senador Pulgar
Daza como un delito:

Eduardo Enrique Pulgar Daza, en su condicion de Senador de la Republica, puede
ver comprometida su responsabilidad disciplinaria por la posible incursién en la falta
descrita en el numeral 1° del articulo 48 de la Ley 734 de 2002, al realizar la
descripcidn tipica consignada en el articulo 407 de la Ley 599 de 2000, toda vez que
en agosto de 2017, en una reunién que se llevé a cabo en su apartamento ubicado
en la ciudad de Barranquilla, al parecer ofrecié dinero en cuantia de $200.000.000,00
al entonces juez promiscuo municipal de Usiacuri (Atlantico), Andrés Fernando
Rodriguez Céaez, a cambio de que adoptara una decision favorable dentro del proceso
de restablecimiento del derecho y suspensién de actos o registros obtenidos
fraudulentamente, con radicado 08-849-40-89-001-2017-00096-00 tramitado por ese
despacho judicial, asunto en el que funge como indiciado (convocado a la audiencia)
el sefior Luis Fernando Acosta Osio.

La falta gravisima atribuida consiste en realizar objetivamente una descripcion tipica
consagrada en la Ley como delito sancionable a titulo de dolo, cuando se comete en
razén, con ocasién o como consecuencia de la funcién o cargo, o abusando del
mismo, conducta disciplinaria en la gue el inquirido Pulgar Daza presuntamente
incurrié, al agotar objetivamente vy a titulo de dolo, el comportamiento descrito por el
articulo 407 de la Ley 599 de 2000, para que se adoptara una decision favorable a
Luis Fernando Acosta Osio dentro del proceso especificado.

[..]
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En consecuencia, el Sr. Eduardo Pulgar Daza pudo realizar la descripcion tipica
consagrada en la ley como delito bajo la denominacién de cohecho por dar u ofrecer
en razon del cargo, toda vez que, ostentando la dignidad de Senador de la Republica,
ofrecié 200 millones de pesos para lograr una decision favorable en el proceso penal
tantas veces mencionado. (Subraya la Sala).

Por su parte, en auto del 6 de agosto de 2020, la Sala Especial de Instruccion de la
Corte Suprema de Justicia identifico, dentro del proceso que la Corte adelanta por
los mismos hechos, la posible ocurrencia de una infraccion penal:

Asi las cosas, el andlisis conjunto de las pruebas relacionadas en precedencia permite
dos conclusiones. La primera, que el Unico congresista involucrado en las posibles
infracciones penales lo fue el actual senador EDUARDO ENRIQUE PULGAR DAZA.

De otra parte, que de aquel se afirma el posible compromiso en la realizacion, en la
condicion de autor, del delito de cohecho por dar u ofrecer, definido en el articulo 407
de la Ley 599 de 2000. Esto, en concurso con el punible de trafico de influencias de
servidor publico de que trata el articulo 411 ibidem.

Finalmente, restaria afiadir que la investigacion se extendera a la posible comisién de
delitos contra los mecanismos de participacién democratica. Ello, porque, aungue los
hechos fueron negados de manera tajante por Luis Alberto Acosta Osio, mal puede
soslayarse que fue el propio congresista PULGAR DAZA, quien en uno de los
didlogos materia de las grabaciones, admitié que para las pasadas elecciones para el
Congreso de la Republica recibié de la Universidad Metropolitana de Barranquilla
“billetico”, asi como “becas”, estas Ultimas, para sus posibles electores®®.

Como puede observarse, los antecedentes anteriores dan cuenta de la posible
existencia de un delito, como lo es, el cohecho por dar u ofrecer, infraccién penal
consagrada en el articulo 407 de la Ley 599 de 20006

Por consiguiente, no se esta en presencia de una conducta que afecte la funcion
congresional, pues, sin lugar a dudas, el ofrecimiento de una suma de dinero a una
autoridad judicial con el propésito de que esta emita una decisién en un determinado
sentido, no corresponde a una funcion a cargo de un senador, ni puede entenderse
gue se realiza con ocasion de una funcion de dicha naturaleza.

Por el contrario, la consulta denunciada, prima facie, parece encuadrarse en un acto
de corrupcioén. Asi, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, incorporada

60 Corte Suprema de Justicia. Sala Especial de Instruccion. Auto del 6 de agosto de 2020. Radicacién
namero 00300.

61 El que dé u ofrezca dinero u otra utilidad a servidor publico, en los casos previstos en los dos
articulos anteriores, incurrird en prision de cuarenta y ocho (48) a ciento ocho (108) meses, multa de
sesenta y seis punto sesenta y seis (66.66) a ciento cincuenta (150) salarios minimos legales
mensuales vigentes, e inhabilitacion para el ejercicio de derechos y funciones publicas de ochenta
(80) a ciento cuarenta y cuatro (144) meses.
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a nuestro ordenamiento juridico a través de la Ley 412 de 1997, define el acto
corrupto como:

El ofrecimiento o el otorgamiento, directa o indirectamente, a un funcionario publico o
a una persona que ejerza funciones publicas, de cualquier objeto de valor pecuniario
u otros beneficios como dadivas, favores, promesas o ventajas para ese funcionario
publico o para otra persona o entidad a cambio de la realizacién u omisién de
cualquier acto en el ejercicio de sus funciones publicas.

i) La jurisprudencia del Consejo de Estado®? y la Corte Constitucional®3, esta Gltima
a través de sentencias de constitucionalidad que son vinculantes para las
autoridades colombianas®, ha reconocido la competencia de la Procuraduria

62 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 15 de noviembre
de 2017. Radicacién numero: 11001-03-25-000-2014-00360-00(1J). Consejo de Estado. Sala de lo
Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Sentencia del 23 de julio de 2020. Radicacion
namero: 110010325000201700073 00 (0301-2017) y Consejo de Estado, Sala de Consulta y
Servicio Civil, decision del 12 de diciembre de 2019. Radicacibn ndmero:
11001030600020190015900 (C).

63 Corte Constitucional. Sentencia del 13 de marzo de 2019,C-111/19, Corte Constitucional.
Sentencia del 26 de enero de 2006, C-028/06.

64 Respecto a la vinculatoriedad de las decisiones de la Corte Constitucional, la jurisprudencia ha
sefialado: la jurisprudencia constitucional tiene incidencia directa y general en la jurisdiccién en la
medida que, por mandato del articulo 241 Superior, a esta Corporacion “se le confia la guarda de la
integridad y supremacia de la Constitucion (...)”. 8.15. Bajo este orden de ideas, el sometimiento
general a la Carta Politica de todos los 6rganos de la jurisdiccion, incluyendo los érganos de cierre
de las distintas jurisdicciones, y las autoridades administrativas determina _que el precedente
constitucional tenga una_manifestacion especial y amplificada de la vinculatoriedad gque se ha
atribuido de manera general al precedente de las altas cortes. Ello se materializa, particularmente,
segun los efectos que se prediquen de los fallos que profiere el maximo tribunal de la jurisdiccion
constitucional, es decir, segin se trate de sentencias en ejercicio del control abstracto de
constitucionalidad, o de sentencias de tutela proferidas por las salas de revision o por la Sala Plena
en sede de unificacion. [...] 8.17. Asi, en relacion con las sentencias proferidas en ejercicio del control
abstracto de constitucionalidad, del inciso segundo del articulo 243 Superior se deduce que éstas
tienen efectos erga omnes, de manera gue la decisién de excluir una norma del ordenamiento, o de
dejarla en él en los términos que pueda indicar, tiene una aplicacidén general gue determina, no solo
el actuar de los jueces, sino de todos los operadores juridicos. [...] 8.18. Estos efectos, sin embargo,
no se limitan a la parte resolutiva en relacién con la declaratoria de exequibilidad o inexequibilidad,
pues segln lo ha advertido esta Corporacion, también la ratio decidendi, entendida como los
argumentos que sirvieron de sustento a la decisién, tiene un efecto vinculante para las autoridades
publicas. Al respecto, la Sentencia C-292 de 2006 realizé una recopilacion de la jurisprudencia
referida a este punto, y al pronunciarse sobre el interrogante relativo a si la parte motiva de las
sentencias de constitucionalidad tiene fuerza vinculante, concluyé que es “afirmativa conforme a lo
enunciado por esta Corporacion y el legislador estatutario. Por consiguiente las autoridades y los
particulares estan obligados a acatar los postulados vinculantes de la parte motiva de las sentencias
de constitucionalidad, en aquellos aspectos determinantes de la decisidn que sustenten la parte
resolutiva de tales providencias, asi como frente a los fundamentos ‘que la misma Corte indique’. Es
decir, en palabras de la C-037 de 1996, tienen ‘fuerza vinculante los conceptos consignados en esta
parte que guarden una relacion estrecha, directa e inescindible con la parte resolutiva; en otras
palabras, aquella parte de la argumentacion que se considere absolutamente basica, necesaria e
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General de la Nacion para disciplinar a los servidores publicos de eleccion popular,
especialmente, cuando se trata de conductas corruptas.

Lo anterior, a partir de lo dispuesto en el articulo 277 de la Constitucion Politica y la
interpretacion sistematica de esta norma superior con el articulo 23 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, la Convencién de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion y la Convencién Interamericana contra la Corrupcion.

iii) En el caso Petro Urrego vs. Colombia, la Corte IDH sefialé que la competencia
de la Procuraduria General de la Nacion, establecida el numeral 6° del articulo 277
de la Constitucion Politica, es compatible con el articulo 23 de la Convencién. En
esta direccion, la Corte indic6:

112. En el presente caso, el Tribunal constata que el articulo 277.6 de la Constitucion
Politica de Colombia faculta al Procurador para “ejercer vigilancia superior de la
conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccién
popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones
correspondientes e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley”. Por su
parte, el articulo 278 del texto constitucional establece que el Procurador ejercera
directamente la funcion de “1. Desvincular del cargo, previa audiencia y mediante
decision motivada, al funcionario publico que incurra en alguna de las siguientes faltas
[...]". La Corte observa que el primer periodo del inciso 6° del articulo 277 y el numeral
primero del articulo 278 de la Constitucién de Colombia admiten la posibilidad de ser
interpretados de modo compatible con la Convencion Americana y con el modelo de
Estado de derecho establecido por el articulo 1° de la propia Constitucion, a condicién
de entender que la referencia a los funcionarios de eleccién popular_esta limitada
Unicamente a la potestad de vigilancia del Procurador. Conforme a la regla de gue no
debe declararse _una norma violatoria _de la Convencidon en tanto admita una
interpretacion compatible con ésta, la Corte encuentra que el inciso 6° del articulo
277,y el numeral primero del articulo 278 de la Constitucidn Politica de Colombia, ho
son incompatibles con el articulo 23 de la Convencién Americana®. (Subraya la Sala).

iv) En la misma decision, la Corte IDH no reproché la competencia disciplinaria de
la Procuraduria General de la Nacién sobre los servidores publicos de eleccién
popular, sino la potestad de este 6rgano para imponer a dichos funcionarios
sanciones que impliquen una restriccién al ejercicio de sus derechos politicos, tal
como ocurre con la inhabilitacion o destitucion. Asi, la Corte sefial6:

96. La Corte reitera que el articulo 23.2 de la Convencion Americana es claro en el
sentido de que dicho instrumento no permite gue érgano administrativo alguno pueda
aplicar una sancién gue implique una restriccion (por ejemplo, imponer una pena de
inhabilitacion o destitucion) a una persona por su inconducta social (en el ejercicio de

indispensable para servir de soporte directo a la parte resolutiva de las sentencias y que incida
directamente en ella”. Corte Constitucional. Sentencia del 4 de octubre de 2017, SU-611/17.

65 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Petro Urrego vs. Colombia. Sentencia del 8
de julio de 2020.
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la funcion publica o fuera de ella) para el ejercicio de los derechos politicos a elegir y
ser elegido: so6lo puede serlo por acto jurisdiccional (sentencia) del juez competente
en el correspondiente proceso penal. El Tribunal considera que la interpretacion literal
de este precepto permite arribar a esta conclusion, pues tanto la destitucién como la
inhabilitacion son _restricciones a los derechos politicos, no sdélo de aquellos
funcionarios publicos elegidos popularmente, sino también de sus electores.

[.]

De esta forma, el Tribunal considera que las sanciones de destitucién e inhabilitacion
de funcionarios publicos democraticamente electos por parte de una autoridad
administrativa _disciplinaria, en tanto restricciones a los derechos politicos no
contempladas dentro de aquellas permitidas por la Convencién Americana, son
incompatibles no solo con la literalidad del articulo 23.2 de la Convencion, sino
también con el objeto vy fin del mismo instrumento.

[.]

100. Tal como fue sefialado con anterioridad, del articulo 23.2 de la Convencién se
desprenden los requisitos para que proceda la restriccién de los derechos politicos
reconocidos en el articulo 23.1 como consecuencia de una sancién de destitucién e
inhabilitacion de un funcionario publico democraticamente electo. En el caso de la
sancion impuesta al sefior Petro, ninguno de esos requisitos se cumplid, pues el
6rgano que impuso dicha sancion no era un “juez competente”, no hubo “condena” y
las sanciones no se aplicaron como resultado de un “proceso penal”, en el que
tendrian que haberse respetado las garantias judiciales consagradas en el articulo 8
de la Convencion Americana. Ademas, la sancidon de destitucibn —aun cuando esta
haya ocurrido por un periodo de un mes- constituyd una restriccién a los derechos
politicos tanto del funcionario democraticamente electo, que no pudo continuar
ejerciendo su cargo, como una afectacion a los derechos de aquellas personas que
lo eligieron, y en general afecta la dinamica del juego democratico al constituir una
alteracion de la voluntad de los electores.

[.]

La Corte ya concluyé anteriormente que una sancion de inhabilitacién o destitucién
de un funcionario publico democraticamente electo por via de autoridad administrativa
y no por “condena, por juez competente, en proceso penal’, es contraria al articulo
23.2 de la Convencion y al objeto y fin de la Convencion (supra parr. 100). Por las
mismas razones, la Corte concluye que el Estado incumplié con sus obligaciones
previstas en el articulo 23 de la Convencion, en relacién con el articulo 2 del mismo
instrumento, por la existencia y aplicaciéon de las normas del Cédigo Disciplinario
Unico gue facultan a la Procuraduria a imponer dichas sanciones a funcionarios
publicos democraticamente electos, como fue el caso del sefior Petro.

[..]

118. No obstante lo sefialado anteriormente, en relacién con la falta de competencia
de una autoridad administrativa para restringir los derechos politicos de funcionarios
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publicos democraticamente electos, mediante las sanciones de inhabilitacién vy
destitucion, esta Corte considera oportuno entrar al andlisis de las garantias aplicadas
en el proceso disciplinario seguido contra el sefior Petro.

[..]

135. La Corte concluye gue los derechos politicos del sefior Petro se vieron afectados
por la sancion de destitucién e inhabilitacién impuesta por la Procuraduria General el
9 de diciembre de 2013 y que fue confirmada el 13 de enero de 2014.

[..]

136. Adicionalmente, la Corte concluye que la vigencia de las normas que facultan a
la Procuraduria a imponer sanciones de inhabilitacion o destitucion de funcionarios
democraticamente electos previstas _en general _en el ordenamiento juridico
colombiano, y en particular en el Cédigo Disciplinario Unico, asi como las normas que
pueden tener como efecto que las decisiones de la Contraloria produzcan una
inhabilidad para el ejercicio de los derechos politicos, y que fueron mencionadas en
el presente capitulo, constituyen un incumplimiento del deber de adoptar
disposiciones de derecho interno. (Subraya la Sala).

En suma, es dable concluir que la autoridad que debe continuar con la investigacion
disciplinaria contra el senador Eduardo Enrique Pulgar Daza es la Procuraduria
General de la Nacioén. Lo anterior, teniendo en cuenta que:

i) La presunta conducta investigada, prima facie, no corresponde a una funcién
congresional, sino a un posible acto de corrupcion.

i) La Procuraduria General de la Nacion tiene competencia disciplinaria sobre los
servidores publicos de eleccién popular, especialmente, cuando la conducta
corresponde a una actuacién corrupta.

iii) EI numeral 6° del articulo 277 de la Constitucion Politica es compatible con el
articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, y

iv) La Corte IDH, en el caso Petro Urrego vs. Colombia, no reproché la competencia
disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion, sino la facultad de esta para
limitar los derechos politicos de los servidores publicos de eleccion popular, a través
de sanciones como la inhabilitacién o la destitucion.

Ahora bien, para el ejercicio de su competencia disciplinaria, la Procuraduria
General de la Nacidon debe aplicar de forma armoénica y sistematica lo dispuesto por
la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, la Corte IDH en el caso Petro
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Urrego vs. Colombia y la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado®®.

De otra parte, se debe tener en cuenta que, de acuerdo con el articulo 277
constitucional, la Procuraduria General de la Nacion ejerce la vigilancia superior de
quienes desemperfien funciones publicas, inclusive los de eleccion popular v,
conforme al articulo 25 de la Ley 734 de 2002, los servidores publicos son
destinatarios de la ley disciplinaria.

En consecuencia, la Sala aclara que la competencia otorgada a la Procuraduria
General de la Nacion por el articulo 3° de la Ley 1828 de 2017 debe interpretarse
de conformidad con el numeral 6° del articulo 277 de la Constitucion Politica y el
articulo 7° del Decreto Ley 262 de 2000, cuyo numeral 21 establece como funcién
del procurador general de la Nacion la de conocer de los procesos disciplinarios que
se adelanten en contra de los congresistas.

En este sentido, la competencia para investigar y sancionar disciplinariamente a los
congresistas debe entenderse radicada en cabeza del procurador general de la
Nacion, y no en otra dependencia de la entidad.

Finalmente, la Sala exhorta al Gobierno Nacional, el Congreso de la Republicay a
la Procuraduria General de la Republica para que den cumplimiento a lo ordenado
por la Sala Plena del Consejo de Estado en la sentencia del 15 de noviembre de
2017 y la sentencia de la Corte IDH del 8 de julio de 2020.

Por lo expuesto, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado
RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR competente a la Procuraduria General de la Nacién para

continuar la investigacion disciplinaria en contra del senador Eduardo Enrique

Pulgar Daza, en los términos sefialados en la parte considerativa.

SEGUNDO: REMITIR a la Procuraduria General de la Nacién para lo de su
competencia.

66 En esta direccion, la Corte IDH sefial6 en el caso Petro Urrego vs. Colombia: En consecuencia, es
necesario que la interpretacion y aplicacién de las facultades disciplinarias se encuentren ajustadas
al mismo fin que persigue el articulo 2 de la Convencion. En términos practicos, la Corte recuerda
que la interpretacion de las normas que disponen las facultades de la Procuraduria o la Contraloria
por parte de la Corte Constitucional, y de las demas autoridades del Estado colombiano, deben ser
coherentes con los principios convencionales en materia de derechos politicos previstos en el articulo
23 de la Convencion y que han sido reiterados en el presente caso. Corte Interamericana de
Derechos Humanos. Caso Petro Urrego vs. Colombia. Sentencia del 8 de julio de 2020.
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TERCERO: EXHORTAR al Gobierno Nacional, el Congreso de la Republicay a la
Procuraduria General de la Republica para que den cumplimiento a lo ordenado por
la Sala Plena del Consejo de Estado en la sentencia del 15 de noviembre de 2017
y la sentencia de la Corte IDH del 8 de julio de 2020.

CUARTO: COMUNICAR esta decision a: i) Fernando Carrillo Flérez, procurador
general de la Nacion, ii) Santiago Valencia Gonzalez, presidente de la Comision de
Etica y Estatuto del Congresista del Senado de la Republica, iii) Eduardo Enrique
Pulgar Daza, senador de la Republica, iv) Miguel Angel Pinto Hernandez, senador
de la Republica, v) Nasly Teresa Hoyos Agamez, procuradora auxiliar delegada
para asuntos disciplinarios, vi) Jorge Enrique Sanjuan Galvez, procurador primero
delegado, vii) Juan Fernando Gémez Gutiérrez, procurador segundo delegado, viii)
la Sala Especial de Instruccion de la Corte Suprema de Justicia, ix) Karen Lorena
Camelo Colorado, x) Rafael Antonio Esguerra Rebolledo, xi) Jaime Enrique
Granados Penia, xii) Karen Melissa Parejo Martinez, xiii) Ronald Emil Padilla Acufia,
xiv) Andrés Rodriguez Céez y xv) Hildana Vertel Agamez.

QUINTO: ADVERTIR que contra la presente decisién no procede recurso alguno,
tal como lo dispone expresamente el inciso 3° del articulo 39 del Cdédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

SEXTO: Los términos legales a que esté sujeta la actuacion administrativa en
referencia se reanudaran o empezaran a correr a partir del dia siguiente a aquel en
que se comunique la presente decision.

La presente decision se estudio y aprobd en la sesién de la fecha.

COPIESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE

ol
Do i
L et AU A , ,
GERMAN ALBERTO BULA ESCOBAR OSCAR DARI MAYA NAVAS
Presidente de la Sala Consejero deEstado

)/

NAMEN VARGAS
Consejero de Estado

Co<an
ED?AR GONZALEZ LOPE
Consejero de Estado

eVt
REINA OLINA SOLORZANO H ANDEZ

Secretaria de la Sala



