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1. Introducao

La Procuraduria General de la Nacion (en adelante PGN), ha atravesado un
proceso de transformacion significativo desde su creacion, adaptandose a los
cambios politicos, sociales y normativos que el pais ha experimentado a lo
largo de su historia. Inicialmente fue concebida como un 6rgano adscrito al
poder ejecutivo; se limitaba a desempeniar un rol consultivo y de represen-
tacion del Estado. Sin embargo, con la entrada en vigor de la Constitucion
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de 1991, este organismo adquiri6 un estatus independiente y se consolidé
como uno de los pilares fundamentales en el control disciplinario de los
servidores publicos, con facultades que van desde la imposicién de sanciones
hasta la destitucion de funcionarios elegidos popularmente.

Uno de los aspectos fundamentales en la evolucion del derecho dis-
ciplinario en Colombia es el control de convencionalidad. Este concepto,
introducido a raiz de los compromisos internacionales de Colombia, en
especial aquellos derivados de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, obliga a los jueces y autoridades internas a verificar la compatibi-
lidad entre las normas internas y los tratados internacionales sobre derechos
humanos. El caso de Gustavo Petro, exalcalde de Bogota, constituye un punto
de inflexion clave en la relacion entre el derecho interno y las obligaciones
internacionales en materia de derechos humanos, pues la intervencién de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos (en adelante Corte IDH),
influyo de manera decisiva en la resolucion de su destitucion e inhabilidad
y catapulto al hoy Presidente de Colombia, como figura del orden nacional.

A partir del estudio del caso Petro y de las reformas normativas recientes,
se plantean los intentos de Colombia para integrar plenamente el control
de convencionalidad en su sistema juridico, con la intencién de proteger
de manera efectiva los derechos politicos de los servidores publicos de
eleccion popular. Se examina la Ley 2094 de 2021, que introduce cambios
sustanciales en el régimen disciplinario y el rol de la Procuraduria, pero que
para muchos no cumplio los estandares convencionales y generé un choque
entre la PGN, el Consejo de Estado y la Corte Constitucional.

En este contexto, este estudio tiene como objetivo analizar de manera
detallada la normativa vigente y las decisiones judiciales relacionadas con el
control de convencionalidad, utilizando un enfoque cualitativo y descriptivo.
La investigacion incluira la recopilacion y analisis de normativas nacionales
e internacionales, asi como el estudio de casos emblematicos como el de
Gustavo Petro. Asimismo, se identificaran las problematicas mas relevantes
en la aplicacion del derecho disciplinario en Colombia y se propondran
soluciones que busquen equilibrar los compromisos internacionales, con las
competencias de la PGN, garantizando un marco juridico que proteja tanto
los derechos de los servidores puiblicos como el interés de la administracién
y los ciudadanos.
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2. De los antecedentes de la Procuraduria General de la Nacion.

La historia de la PGN se divide en dos periodos fundamentales: antes y des-
pués de la Constitucion de 1991. Antes de esta fecha, la PGN formaba parte
del poder ejecutivo, con un rol principalmente consultivo y de representa-
cion legal del Estado. Con la Constitucion de 1991, la PGN se transformo
en un oérgano de control auténomo e independiente, marcando un cambio
significativo en su estructura y funcion dentro del Estado colombiano.

Desde la independencia de Colombia en 1810y la Ley Fundamental de
Angostura de 1819 se establecio la figura del Procurador General como parte
del Ministerio Publico. La Constitucion de 1830 fue la primera en consagrar
esta institucion, la cual, aunque integrada al poder ejecutivo, tenia la res-
ponsabilidad de defender el cumplimiento de las leyes y el orden publico.

A lo largo del siglo XIX, fueron expedidas la Ley Fundamental de la
Nueva Granada de 1831 y las constituciones neogranadinas de 1832, 1843
y 1853. El Ministerio Publico no fue institucionalizado en las Constituciones
de 1832 y 1843, pero resurgio en la Carta Politica de 1853 (Bellon, 2015,
p. 12). Esta constitucion reintrodujo la figura del Procurador General de
la Nacién, aunque no como una institucion independiente; hacia parte del
Consejo de Gobierno.

La Ley Organica del Ministerio Publico de 1855 consolido el rol del
Ministerio Publico, estableciendo al Procurador General de la Nacion como
su jefe maximo. Ademas, formaban para de esta institucion los Fiscales de los
Tribunales de Distrito, los Agentes Fiscales y los Personeros o Procuradores
Parroquiales (Perdomo, 1986).

La Constitucion de 1991 represent6 un punto de inflexion significativo
en la historia juridica de Colombia, enmarcada en un contexto caracterizado
por la crisis de derechos humanos y una creciente desconfianza en el poder
legislativo. Esta nueva Carta Magna no solo redefini¢ el Estado Social de
Derecho, sino que también fortaleci6 a la PGN, dotandola de una mayor
capacidad para intervenir en materia disciplinaria. Desde su promulgacion,
la PGN ha jugado un papel esencial en la vigilancia y control de la conducta
de los servidores publicos, imponiendo sanciones que van desde la desti-
tucion hasta multas y amonestaciones.

La Constitucion Politica se consolidé como la norma suprema del sis-
tema juridico colombiano, no desde una posicion restrictiva, sino un lugar
privilegiado que irradia su influencia sobre todo el ordenamiento juridico.

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



Sentencia Petro Urrego vs Colombia: una reflexion necesaria
acerca de la competencia de la Procuradurfa General de la
Nacion de sancionar servidores publicos de eleccién popular 363

Este estatus se fundamenta en el caracter auténomo de las disposiciones
constitucionales, que adquieren vigencia por si mismas, sin la necesidad
de esperar una reglamentacion legislativa (principio de no reserva de ley).
En este sentido, «el término “social”, ahora agregado a la clasica formula
del Estado de Derecho, no debe ser entendido como una simple muletilla
retérica que proporciona un elegante toque de filantropia ... [al Estapo
Social DE DerecHO]» (Angarita, 1992, p.7).

Las funciones de la PGN se han consolidado en tres areas principa-
les: preventiva, de intervencion y disciplinaria. En la funcion preventiva,
se busca evitar infracciones al ordenamiento juridico mediante controles
anticipados. En la funcion de intervencion, la PGN actta ante autoridades
administrativas y judiciales para garantizar el respeto de los derechos de
las personas. La funcién disciplinaria es quizas la mas destacada, dado que
la PGN tiene la potestad de investigar y sancionar a servidores publicos,
incluyendo la destitucion e inhabilitacion para ejercer funciones publicas.

La evolucion de la PGN refleja la adaptacion del Estado colombiano a
las necesidades cambiantes del pais, especialmente en términos de control
y sancion de la conducta de los servidores publicos. Las reformas introduci-
das desde 1991 han permitido a la PGN fortalecer su capacidad de accion,
consolidandose como un pilar esencial en la defensa de la legalidad y la
probidad en el servicio publico.

3. El paradigma de la convencionalidad
3.1. Antecedentes del bloque de constitucionalidad

Para comprender el bloque de constitucionalidad, es fundamental partir
de una premisa basica: su funciéon como enlace entre el derecho interno
y el derecho internacional. En el contexto de un ordenamiento juridico la
Constitucion ocupa el ultimo eslabon de una estructura escalonada, siendo
la norma de mayor jerarquia en el sistema. La norma de normas compone
de dos elementos fundamentales: la Constitucién Politica que es la ley fun-
damental del Estado, y la constitucion transnacional. Esta tltima engloba
la costumbre internacional, la jurisprudencia internacional y los tratados
internacionales sobre los derechos humanos. La constitucion transnacional
constituye el eje central del bloque de constitucionalidad.
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El bloque de constitucionalidad se integra a la Constitucion Politica de
manera horizontal, conformando un sistema normativo en el que ambos
elementos poseen el mismo rango jerarquico. En otras palabras, la Cons-
titucion y el bloque de constitucionalidad ostentan un rango equivalente,
ya que este ultimo hace referencia a normas de rango constitucional que,
aunque no estén expresamente incorporadas en el texto de la Carta Funda-
mental, comparten su naturaleza y supremacia, pero en un sentido material
(Mendieta, 2018).

En sintesis, se reitera, la Constituciéon se compone tanto del texto cons-
titucional propiamente dicho como del bloque de constitucionalidad, que
establece un puente esencial entre el derecho nacional e internacional. Entre
los organismos jurisdiccionales, la Corte Internacional de Justicia (Cl)), se
destaca como érgano judicial de las Naciones Unidas, creado en 1945 para
para resolver disputas entre Estados miembros de la ONU.

Por su parte, la Corte Penal Internacional (CPI), es el primer tribunal
penal internacional permanente, a diferencia de los otros tribunales ad hoc
o temporales que la precedieron, como el Tribunal de Ruanda y Yugoslavia.
La CPI tiene una caracteristica adicional: respeta la regla del juez natural,
ya que es un tribunal ex ante, no ex post o elegido posteriormente a la ocu-
rrencia de los hechos, como ocurrié con el Tribunal de Nuremberg. Ademas,
su fuente es el tratado internacional, concretamente el Estatuto de Roma.

El Sistema Regional de los Derechos Humanos (SRDDH) incluye en-
tre otros, el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. En el caso de
Colombia, la vinculacion del SIDH se asocia especificamente a dos hitos
fundamentales: la adopcion del Pacto de Bogotd en 1968y, posteriormente,
la suscripcion del Pacto de San José de Costa Rica en 1969 — Convencion
Americana de Derechos Humanos- Este tltimo sera el instrumento inter-
nacional de referencia para el analisis comparativo con el derecho interno
colombiano.

Por otro lado, es importante mencionar la Carta de Banjul, también
conocida como la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos,
adoptada en 1981 y en vigor desde 1986. Esta carta ha jugado un papel
fundamental en la promocion y proteccion de los derechos humanos en el
continente africano, reflejando principios universales de los derechos hu-
manos, pero también incorporando elementos especificos de las tradiciones
y contextos africanos, como la importancia de los derechos colectivos y el
respeto por las comunidades y pueblos. La Carta ha establecido un marco
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normativo que ha servido como base para la creacion de instituciones
como la Comision Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos, que
supervisa la implementacion de sus disposiciones y ofrece un foro para la
resolucion de disputas en materia de derechos humanos en Africa. Ademas,
la Carta ha sido instrumental en la evolucién del derecho internacional de
los derechos humanos.

Para ilustrar el alcance del control que ejerce la Corte Constitucional sobre
el bloque de constitucionalidad, se destacan varias sentencias relevantes. Por
un lado, la sentencia C-028 de 2006 reiter6 que la normativa constitucional
no se limita exclusivamente a los articulos que conforman formalmente la
Constitucion Politica, sino que abarca un conjunto de principios, reglas y
normas que, al igual que los articulos de la Constitucion Politica, tienen la
mas alta jerarquia del ordenamiento juridico interno. En este sentido; se
enfatizo que el bloque de constitucionalidad debe interpretarse de manera
sistematica, sin otorgar a los tratados internacionales adquieran un rango
superior al de la Constitucion. Por tanto, la conformidad de una norma in-
terna con un tratado internacional debe evaluarse a la luz de los principios
y valores constitucionales.

En contraste, la sentencia C-458 de 2015 establecié que el bloque de
constitucionalidad constituye un parametro obligatorio para la interpreta-
cion y aplicacion de todo el ordenamiento juridico. La Corte reafirmo el
principio de supremacia constitucional y la necesidad de una interpretacion
sistemadtica que integre la Constitucion y los tratados internacionales; lo
anterior, fue reiterado en la sentencia C-659 de 2016.

Esta tesis esta alineada con la jurisprudencia de la Corte Interamericana
de Derechos Humanos, en particular con el caso Tibi vs. Ecuador. En dicho
caso, la Corte IDH estableci6 la obligacion de los Estados de garantizar la
plena efectividad de los derechos humanos y el deber de los jueces nacionales
de aplicar los estandares convencionales y jurisprudenciales de la Corte, en
el marco de un control de convencionalidad efectivo; en esa oportunidad, la
Corte concluyé que el Estado, viold, entre otros derechos, el de ser juzgado
en un plazo razonable, conforme lo establece el articulo 8.1 de la CADH.

El caso Almonacid Arrellanos vs. Chile complementa esta jurisprudencia,
al subrayar la obligacion de los Estados Parte de adecuar su ordenamiento
juridico interno a las disposiciones de la Convencién Americana. La Corte
IDH destaco que los jueces nacionales tienen el deber de aplicar directa-
mente las normas convencionales, asegurando asi la plena efectividad de los
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derechos reconocidos en la Convencion. En este caso, el Estado fue consi-
derado responsable de vulnerar los derechos consagrados en los articulos
8.1 y 25 de la CADH al mantener en vigencia el Decreto Ley No. 2191"
después de ratificar la Convencion.

La Corte IDH, en la sentencia citada, enfatizé que los poderes judiciales
nacionales tienen la obligacién de verificar la compatibilidad de las normas
internas con la CADH, a fin de asegurar la plena efectividad de los derechos
humanos reconocidos en este tratado y evitar responsabilidad internacional
del Estado.

Finalmente, la sentencia C-146 de 2021 represent6 un cambio ju-
risprudencial en relacion con el control de convencionalidad. La Corte
rechazo la tesis de la supraconstitucionalidad de los tratados internaciona-
les, argumentando que esta posicion es incompatible con el ordenamiento
juridico colombiano. En consecuencia, establecié que la aplicacion de la
jurisprudencia interamericana debe realizarse de manera contextualizada,
teniendo en cuenta las particularidades del ordenamiento interno. Ademas,
concluyé que es compatible con la CADH que los Estados impongan limi-
taciones a los derechos politicos, siempre y cuando se respeten las garantias
del debido proceso.

La sentencia C-030 de 2023, que serd analizada en detalle mas adelante,
destaco el principio de armonizacién en el control de constitucionalidad. La
Corte indico que la comparacion entre una ley y un tratado internacional
debe servir para construir interpretaciones que concilien ambas normas
y protejan los derechos fundamentales, rechazando una vision jerarquica
rigida entre las normas del bloque de constitucionalidad.

3.2. Caso Petro Urrego vs Colombia

Gustavo Francisco Petro Urrego, ciudadano colombiano, perteneciente a
una ideologia de izquierda y exmilitante del grupo M-19, se reintegré a la
vida civil tras la desmovilizacion y participo activamente en la politica. En
2011 fue elegido alcalde de Bogota para el periodo 2012-2015.

Durante su mandato, la Procuraduria General de la Nacién (PGN) lo san-
ciono debido a su gestion de la crisis de recoleccion de basuras en diciembre

1 Ley de amnistia, adoptada en 1978 en Chile; el objetivo era impedir que se investigasen
hechos para mantener la paz social.
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de 2012. Petro expidio el Decreto 570, el cual autorizaba el uso de volquetas
y otras medidas transitorias. Sin embargo, la ciudad enfrent6 una grave acu-
mulacion de residuos, lo que llevé a la apertura de un proceso disciplinario.

El 9 de diciembre de 2013, la PGN, mediante su Sala Disciplinaria,
sancion6 a Petro con destitucion e inhabilidad por 15 afos para ocupar
cargos publicos, al considerarlo responsable de faltas gravisimas. Esta deci-
sion fue ratificada el 13 de enero de 2014, lo que motivé la intervencion de
la Comision Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), la cual otorgd
medidas cautelares el 18 de marzo de 2014 para suspender la destitucion,
al considerar que sus derechos politicos se veian afectados.

El presidente de la Reptblica ejecuto la sancion el 19 de marzo de 2014,
lo que derivo en una serie de acciones de tutela para proteger los derechos
de Petro y sus electores. Si bien el Consejo Superior de la Judicatura revocé
inicialmente la medida de suspension, el Tribunal Superior de Bogota, el
21 de abril de 2014, orden¢ acatar las medidas cautelares de la CIDH y
restituir a Petro en su cargo.

El mandato de Gustavo Petro como alcalde de Bogota se completd
gracias a las medidas cautelares emitidas por la CIDH, que garantizaron la
proteccién de sus derechos politicos y le permitieron continuar en su cargo
hasta el final de su periodo. La intervencion de la CIDH subray®6 la relevancia
del sistema interamericano en la proteccién de derechos humanos y en la
salvaguarda del ejercicio democratico en los Estados miembros.

Este caso represento la primera ocasion en que se exigié a Colombia
adaptar su marco juridico a los estdndares internacionales de manera ex-
plicita. Anteriormente, en el caso de las Comunidades Afrodescendientes
desplazadas de la Cuenca del Rio Cacarica (Operacion Génesis), se habia
ordenado al Estado “...utilizar los medios necesarios para continuar efi-
cazmente las investigaciones y sancionar a todos los responsables de los
hechos”. (Mendieta, 2022).

LaLey 2094 de 2021, introdujo reformas para ajustar el sistema discipli-
nario colombiano a los estandares internacionales, incluyendo la separacion
entre las funciones de instruccion y juzgamiento, y garantizando un mayor
respeto por los derechos politicos de los servidores publicos. Este ajuste
refuerza el papel de la PGN al ejercer su funcion disciplinaria y contextualiza
los desalios en el marco del control de convencionalidad. Ademas, enfatiza
la importancia de las reformas introducidas por la Ley 2094 de 2021 para
asegurar que las sanciones sean acordes con los estandares internacionales
de derechos humanos.
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3.3. Del control de convencionalidad difuso y la excepcion de
inconvencionalidad

En laaplicacion de estandares jurisprudenciales como normas convencionales,
en casos inter-partes, es importante distinguir entre el control concentrado
y el control difuso de convencionalidad; el primero se aplica en el ambito
internacional y esta reservado a la Corte IDH como intérprete de la CADH
y otros instrumentos del sistema americano; el segundo, es ejercido por los
jueces nacionales, quienes verifican la compatibilidad de las normas internas
con los tratados internacionales.

En un primer nivel, este control debe ser aplicado por los jueces; sin
embargo, se extiende a todos los 6rganos del Estado, que deben observar
los estandares internacionales de convencionalidad. Al respecto, en el Caso
Gelman VS. Uruguay la Corte IDH indico:

«239. La sola existencia de un régimen democratico no garantiza, per se, el
permanente respeto del Derecho Internacional, incluyendo al Derecho Inter-
nacional de los Derechos Humanos, lo cual ha sido asi considerado incluso por
la propia Carta Democratica Interamericana’. La legitimacion democratica de
determinados hechos o actos en una sociedad esta limitada por las normas y
obligaciones internacionales de proteccion de los derechos humanos recono-
cidos en tratados como la Convencién Americana, de modo que la existencia
de un verdadero régimen democratico esta determinada por sus caracteristicas
tanto formales como sustanciales, por lo que, particularmente en casos de
graves violaciones a las normas del Derecho Internacional de los Derechos, la
proteccion de los derechos humanos constituye un limite infranqueable a la
regla de mayorias, es decir, a la esfera de lo “susceptible de ser decidido” por
parte de las mayorias en instancias democraticas, en las cuales también debe
primar un “control de convencionalidad” (supra parr. 193), que es funcion y
tarea de cualquier autoridad publica y no s6lo del Poder Judicial.” Se resalta.

Actualmente, no se puede ignorar el Derecho Internacional, especial-
mente en lo que respecta a la proteccion de los derechos humanos. Por
ello, los operadores juridicos estan obligados a fundamentar sus decisiones
priorizando los distintos instrumentos de proteccion de derechos humanos

2 Asemblea General de la OEA, Resolucion AG/RES. 1 (XXVIII-E/01) de 11 de septiembre
de 2001
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que conforman el Sistema Interamericano de Derechos Humanos. En este
contexto, deber aplicar a la excepcion de inconvencionalidad como meca-
nismo de control difuso de convencionalidad. (Castellanos, 2015, p.19)

Cuando un Estado es parte de un tratado internacional como la Conven-
cion Americana sobre Derechos Humanos, todos sus érganos, incluidos los
jueces, deben adherirse a dicho tratado. Esto implica que deben garantizar
que las disposiciones de la Convencion no se vean afectadas negativamen-
te por la aplicacion de normas internas que contradigan su proposito y
objetivos. Asi, jueces y otros érganos responsables de la administracion de
justicia en todos los niveles tienen la obligacion de realizar un “control de
convencionalidad” entre las normas internas y la Convencion Americana.
Esta tarea debe realizarse dentro del marco de sus competencias y proce-
dimientos procesales especificos, y deben considerar no solo el tratado,
sino también la interpretacion de la Corte Interamericana, que es la ultima
instancia interpretativa de la Convencion Americana (Corte Interamericana
de Derechos Humanos. Caso Gelman vs Uruguay, 2000).

En este contexto, surge la siguiente pregunta: ;un funcionario elegido
popularmente puede ser removido de su cargo? La Corte Interamericana,
en el caso Lopez Mendoza Vs Venezuela, reafirmé que tal destitucion solo
es valida si proviene de un juez competente en un proceso penal, de confor-
midad con lo previsto en el articulo 23-2 de la CADH’. En esta decision, la
Corte declar¢ la responsabilidad del Estado por la vulneracion del derecho
a la proteccion judicial, consagrado en el articulo 25.1, en relaciéon con la
obligacion de respetar y garantizar los derechos fundamentales, las garantias
judiciales y el derecho a ser elegido, establecidos en los articulos 1.1, 8.1,
23.1by 23.2 de la CADH en perjuicio de Lopez Mendoza®.

El control de convencionalidad, en sus modalidades concentrada y
difusa, constituye un pilar fundamental para la proteccion de los derechos
humanos dentro del marco de los derechos internacionales, como la CADH.
La aplicacion efectiva del control de convencionalidad y la excepcion de
inconvencionalidad asegura que los derechos humanos no se vean compro-
metidos por normas internas que contravengan los estandares internacionales.

3 Articulo 23. Derechos Politicos: [...] 2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los dere-
chos y oportunidades a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad,
nacionalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal. Negrillas fuera del texto.

4 Informacion obtenida en: https://www.corteidh.or.cr/docs/casos/articulos/seriec_233_esp.pdf
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Las decisiones de la Corte IDH, como en los casos Gelman vs. Uruguay y
Lépez Mendoza vs. Venezuela, destacan la importancia de que los 6rganos del
Estado actuien conforme a los principios establecidos por la Convencién y
refuerzan la obligacion de respetar y garantizar los derechos fundamentales,
consolidando asi el compromiso con la proteccion de los derechos humanos
a nivel nacional e internacional.

4. El efecto del Fallo Convencional em el Sistema Juridico Interno

El control de convencionalidad en el Sistema Interamericano de Derechos
Humanos (SIDH) guarda una similitud con el control de constitucionalidad
que realizan los tribunales constitucionales de los Estados. Asi como estos
tribunales verifican la conformidad de los actos impugnados con la Consti-
tucion, la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) evalua si
las acciones de los Estados parte son coherentes con las normas, principios
y valores del Corpus luris Interamericano. Este proceso asegura que los
principios interamericanos sean respetados por los Estados, consolidando
el “control de convencionalidad” en un ambito internacional, que luego es
adoptado por los Estados parte. (Velandia S., 2018, p, 70)

Elimpacto de los fallos convencionales, como el emitido en el caso Petro
Urrego Vs. Colombia, sobre el ordenamiento juridico interno es significativo.
Dado que Colombia es parte del sistema interamericano de derechos humanos
y ha aceptado la competencia de la Corte Interamericana, las sentencias de
este tribunal adquieren una jerarquia constitucional dentro del pais. Esto
implica que los fallos de la Corte IDH no solo tienen un valor persuasivo,
sino que se convierten en una fuente directa del derecho interno.

En consecuencia, los jueces y otras autoridades en Colombia estan obli-
gados a alinear sus decisiones con los estandares establecidos por la Corte.
Este efecto irradiador asegura que las normas y principios internacionales
de derechos humanos se integren de manera efectiva en el sistema juridico
nacional, promoviendo asi una mayor proteccion y respeto de los derechos
fundamentales.

4.1. Redefinicao da linguagem ou comunicacao

Como se indico en el apartado 2.2 del presente articulo, la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, el 15 de noviembre
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de 2017, al decidir sobre la demanda de nulidad y restablecimiento del
derecho interpuesta por el ciudadano Gustavo Francisco Petro Urrego
contra la Nacién -Procuraduria General de la Nacion-, concluyé que los
actos administrativos sancionatorios proferidos por la Sala Disciplinaria de
la PGN el 1° de diciembre de 2014 y 13 de enero de 2014, estaban viciados
de nulidad. Esto se debio, por un lado, a la falta de competencia del ente
que impuso la sancién y a la violacién de la garantia minima del derecho al
debido proceso; y, por otro lado, a la infraccion del principio de tipicidad
de la falta disciplinaria, que guarda relacion estricta con el principio de
legalidad de la sancion.

El 6rgano de cierre de la jurisdiccion contencioso-administrativa, si-
guiendo las recomendaciones de la Comision Interamericana, marcé un hito
en la historia de Colombia al declarar, por primera vez, la nulidad de los
actos administrativos mediante los cuales se sancion¢ al ciudadano Petro
Urrego. Ademas, ordeno a la PGN que, como medida de restablecimiento
del derecho, pagara los salarios y prestaciones que el accionante dejo de
percibir durante el tiempo que estuvo efectivamente separado del servicio.
También exhorté al Gobierno Nacional, al Congreso de la Reptblica y a
la Procuraduria General de la Nacion, para que, en un plazo razonable de
dos afios evaluaran y adoptaran las medidas necesarias para armonizar el
derecho interno con el derecho convencional, con el fin de garantizar los
preceptos del articulo 23 de la CADH.

En el contexto de la exhortacién, la sentencia Petro Urrego vs Colombia
subray¢ la necesidad de realizar ajustes normativos, con la finalidad de ar-
monizar el ordenamiento interno con el convencional. Posteriormente, fue
expedida la Ley 2094 de 2021, que introdujo modificaciones significativas
al CGD, tanto en el aspecto sustancial como procedimental. Estas reformas
fueron consolidadas dentro del proyecto de ley presentado por Margarita
Cabello Blanco, Procuradora General de la Nacion (2020-2024), quien
luego de su posesion, y con el fin de cumplir las 6rdenes de la Corte IDH,
considero la necesidad de realizar los ajustes a la normativa vigente. Siendo
el mas destacado el de entregarle funciones jurisdiccionales a la PGN, ast:

4.2. Reconocimento y atribuicidn de funciones jurisdiccionales

El articulo 1° de la Ley 2094 de 2021, que modifico el articulo 1° de la Ley
1952 de 2019, atribuy6 funciones jurisdiccionales a la PGN para cumplir
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los cometidos descritos en el articulo 277.6 de la Constitucion Politica. Con-
secuentemente, se estableci6 que las decisiones sancionatorias que pusieren
fin a la actuacion disciplinaria, proferidas por la PGN en ejercicio de las
funciones jurisdiccionales, serian susceptibles de revision por la jurisdiccion
de lo contencioso-administrativo en los términos establecidos en la ley.

Por otra parte, dispuso que, respecto de las decisiones proferidas en
contra de servidores publicos de eleccion popular, la ejecucion de la sancion
quedaria supeditada a lo que decidiera la autoridad judicial.

No obstante, varios ciudadanos presentaron sendas demandas de in-
constitucionalidad contra del inciso segundo del articulo 1° de la Ley 2094
de 2021, que reform¢ el Codigo General Disciplinario (en adelante CGD),
alegando que la atribucion de funciones jurisdiccionales a la PGN vulneraba
varios preceptos constitucionales e internacionales.

Entre las principales objeciones se encontraban: la norma desconocia
el articulo 93 de la Constitucion y el articulo 23.2 de la CADH al no cum-
plir con el estandar internacional de proteccion de los derechos politicos;
también vulneraba los articulos 29 y 8 de la CADH al otorgarle a la PGN
el rol juez, permitiéndole imponer sanciones de naturaleza penal; ademas,
no garantizaba la independencia y autonomia necesarias para la imposicion
de las sanciones; y transgredia el articulo 116 superior al no cumplir con el
requisito de excepcionalidad en la atribucion de funciones jurisdiccionales.

Inicialmente, la Corte Constitucional publicé los comunicados de
prensa 01 y 04 del 16 de febrero de 2023, en donde considero pertinente
resolver el siguiente problema juridico: jes constitucional que las sanciones
de destitucion, suspension e inhabilidad se impongan a servidores publicos
de eleccion popular por la Procuraduria General de la Nacion PGN, en
ejercicio de funcién jurisdiccional?

Para su resolucion, la Corte determind que era necesario evaluar si la
norma demandada desconoci6 los articulos 29, 40.1, 93, 116, 118, 277-5
y 277-6 de la Constitucion y los articulos 8 y 23.2 de la CADH.

Luego de analizar el contexto de la norma demandada y su impacto
en el régimen disciplinario, basado en un nuevo modelo de investigacion
y juzgamiento de servidores publicos de eleccion popular, la Corte tuvo en
cuenta tanto la jurisprudencia precedente sobre atribucion de funciones
jurisdiccionales a autoridades administrativas como el ejercicio de funcio-
nes sancionatorias de la PGN respecto a servidores de eleccion popular, en
armonia con la jurisprudencia de la Corte IDH y el régimen constitucional
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interno, conforme a los criterios establecidos de antafio por la jurisprudencia
de la Corte Constitucion.

La Corte establecié como regla jurisprudencial que la imposicion de
sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos
de eleccion requiere la intervencion de un juez. En este sentido, declaro la
inexequibilidad de las expresiones “jurisdiccionales” y “jurisdiccional” de
los articulos 1, 54, 73 y 74 de la Ley 2094 de 2021 (que modificaron los
articulos 2, 238A, 265 de la Ley 1952 de 2019), al verificar la vulneracion
del articulo 116 de la Constitucion. La Corte argumenté que la atribucion
de dichas funciones no cumplia con los requisitos constitucionales: primero,
no se establecié de manera excepcional, sino general; segundo, debio ha-
ber sido contenida en una norma con fuerza material de ley; tercero, debia
existir un dmbito material claramente delimitado sobre el cual se ejercieran
dichas funciones; y cuarto, no se pueden asignar funciones jurisdiccionales
a autoridades administrativas para la investigacion y juzgamiento de delitos.

Por otra parte, la Corte precisé que las funciones disciplinarias que
ejerce la PGN son de naturaleza administrativa y no jurisdiccional y, en este
sentido, declar¢ la exequibilidad condicionada de los articulos 13, 16y 17
de la Ley 2094 de 2021, en el entendido de que las funciones disciplinarias
que ejerce la PGN son de naturaleza administrativa y no jurisdiccional.

Después de casi seis meses de haber sido publicada la parte resolutiva
de la sentencia C-030 de 2023 a través de los comunicados de prensa 01
y 04; el 10 de agosto de 2023 se publico el texto completo de la sentencia,
constituyéndose en la primera decision, a través de la cual realizé el estudio
de constitucionalidad de una norma tramitada ante el Legislativo en aca-
tamiento de las érdenes dadas por la Corte IDH en decision proferida en
contra del Estado colombiano, concretamente el caso Petro Vs Colombia.

En la sentencia C-030 del 16 de febrero de 2023, la Corte Constitu-
cional: declaro la inexequibilidad de las expresiones «jurisdiccionales» y
«jurisdiccional» contenidas en los articulos 1°, 54, 73 y 74 de la Ley 2094
de 2021; declaro la exequibilidad condicionada de: (i) el articulo 1° de la
Ley 2094 de 2021 (que modifico el art. 2° de la Ley 1952 de 2019), bajo el
entendido de que la determinacion de las sanciones de destitucion, suspen-
sion e inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, correspondera
al juez contencioso administrativo; (ii) los articulos 13, 16 y 17 de la Ley
2094 de 2021, en el entendido de que as funciones disciplinarias que ejerce
la PGN son de naturaleza administrativa y no jurisdiccional; (iii) el articulo
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54 delaLey 2094 de 2021, en el sentido de que el recurso extraordinario de
revision operara solamente cuando se impongan sanciones de destitucion,
suspension e inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, por mi-
nisterio de la ley, de manera automatica e inmediata; y, finalmente, exhorto
al Congreso de la Republica para adoptare un estatuto de los servidores
publicos de eleccion popular, incluido un régimen disciplinario especial, que
materialice los mas altos estandares nacionales e internacionales en materia
de proteccion y garantia de los derechos politicos y electorales.

4.3. Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo
1odelaLey 2094 de 2021

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en la Sentencia C-030 de 2023,
abordo la demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 1° de la Ley
2094 de 2021, estableciendo un precedente significativo en la evolucion
del derecho disciplinario en Colombia, al armonizarlo con los estdndares
internacionales. En esta sentencia, la Corte declaro inexequibles las disposi-
ciones que atribuian funciones jurisdiccionales de la PGN, consolidando asi
un control judicial mas robusto que garantiza una mayor proteccién de los
derechos fundamentales de los servidores publicos elegidos popularmente.

La decision enfatizé que el recurso extraordinario de revision, consa-
grado en el Cédigo General Disciplinario, debe ser interpretado y aplicado
como el medio jurisdiccional adecuado para materializar la reserva judicial
en la imposicion de sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad,
que puedan restringir los derechos politicos a los servidores publicos de
eleccion popular

Por consiguiente, las decisiones sancionatorias de la PGN no pueden ser
ejecutadas antes de que medie el control jurisdiccional del 6rgano de cierre
de la jurisdiccion contencioso- administrativo, a través de la Sala Especial
del Consejo de Estado.

La Corte advirti6 que el recurso extraordinario de revision podia operar
como un control judicial automatico e integral de las decisiones de la PGN,
similar al grado jurisdiccional de consulta, presente en algunas especialidades
del derecho. No obstante, senalé que por unidad normativa’ dicho control

5 Al respecto destac6 que la unidad normativa de las normas que regulan el mecanismo de
revision fue solicitada en la intervencion de la Academia Colombia de Derecho Sancionatorio;
advirtiendo la necesidad de integral la unidad normativa de los articulos 1° (integro),13, 16, 17,
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debia ser analizado y modulado, para no contradecir la jurisprudencia
constitucional, particularmente la sentencia C-091 de 2022. En esta sen-
tencia, se precisé que el control automatico de las decisiones sancionatorias
fiscales de la Contraloria General de la Republica resulta desproporcionado
frente a los derechos de defensa del sancionado, al restringir sus garantias
procesales, una postura que ya habia adoptado la Sala Plena del Consejo
de Estado en junio de 2021.

La Corte Constitucional, en la sentencia C-030 de 2023, aclaro que,
independientemente de su denominacion, dicho recurso debe entenderse
como un instrumento de control y un mecanismo de revision de la decision
sancionatoria de la PGN por parte del juez contencioso- administrativo; asi
mismo, destacé que las causales que permiten interponer este recuso son
mas amplias que las contempladas en la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho.

Finalmente, la Corte concluy6 que, a partir una interpretacion siste-
matica, armonica y ponderada de los mandatos superiores contenidos en
los articulos 29, 92, 93, 44.1, 277.6 de la Constitucion, asi como en los
articulos 8 y 23.2 de la CADH, las decisiones sancionatorias de destitucion,
suspension e inhabilidad de la PGN, en contra de servidores de eleccion
popular, no pueden quedar ejecutoriadas ni ser ejecutables antes de que un
juez una determinacion final mediante sentencia. Por ello, la Corte declaro
inexequible la expresion “ejecutoriadas”, contenida en el articulo 54 de la
Ley 2094 de 2021.

4.4. Posicion del Consejo de Estado
4.4.1. Sanciones de Destitucion e Inhabilidad General

La jurisprudencia del Consejo de Estado, en consonancia con la sentencia
C-030 de 2023, ha establecido que la imposicion de sanciones que restrin-
gen los derechos politicos de los servidores publicos elegidos popularmente
debe ser realizada por un juez.

El 6rgano de cierre de la jurisdiccion de lo contencioso administrati-
vo -como se verd reflejado en el siguiente cuadro-, con fundamento en la

54, 73y 74 de la Ley 2094 de 2021. Lo anterior, con la finalidad de: (i) evitar que un eventual
fallo de inexequibilidad resulte inocuo y (ii) garantizar la coherencia del ordenamiento juridico,
el debido proceso y los principios pro actione y de economia procesal.
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sentencia C-030, al resolver las demandas interpuestas por varios servidores
publicos o sus apoderados mediante la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, declaro la nulidad de varios administrativos a través de los
cuales la PGN impuso sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad a
servidores publicos de eleccion popular, en vigencia de la Ley 734 de 2002.
Lo anterior, en aplicacion de la excepcion de inconvencionalidad del articu-
lo 44.1 de la Ley 734 de 2002, argumentando que dichas sanciones no se
ajustaron a la normativa que regula la restriccion de los derechos politicos
y las garantias judiciales, expresamente protegidas por la CADH (art. 23.2).

En este contexto, el Consejo de Estado ha enfatizado la obligacién de
realizar un control de convencionalidad, interpretando las normas internas
a la luz de los estandares internacionales. En linea con este deber, las sub-
secciones A y B de la Seccion Segunda de esa corporacion han aplicado la
excepcion de inconvencionalidad del articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002
en aquellos procesos que restringen los derechos politicos de los servidores
publicos elegidos popularmente. Como resultado, se ha declarado la nulidad
de varios actos administrativos proferidos por la PGN, entre los cuales se
destacan los siguientes:

Fecha Demandante (s)° Cargo (s) Sancion

Destitucién e inhabilidad general

; .
15/11/2017  G.FPU. Alcalde mayor de Bogotd de 15 anos

6 Los autores consideran conveniente que los datos de las partes sean suprimidos por las ini-
ciales de los nombres y apellidos, con el propésito de proteger los derechos contemplados en el
articulo 15 de la Constitucion Politica de Colombia.

7 Radicado: 11001032500020140036000 (1131-2014). Consejero Ponente, César Palomino
Cortés, del 15 de noviembre de 2017. La decision del Consejo de Estado, fue proferida antes de
la expedicion del fallo por la Corte IDH; sin embargo, tuvo en cuenta el alcance fijado por esta en
el caso Leopoldo Lopez Vs Venezuela, el 1 de septiembre de 2011, con ocasion de la inhabilidad
impuesta a Leopoldo Lopez Mendoza para el ejercicio de la funcion publica, por una autoridad
administrativa, asi como también se restringié su participacion en las elecciones regionales de
2008. En dicha oportunidad, precis6: “107. El articulo 23.2 de la Convencién 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 restriccion. En el presente caso,
que 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’ [fue la Contraloria General de la Re-
publica de Venezuela], 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 [Garantias judiciales].” En decision del 13 de febrero de
2018, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo neg6 la solicitud de aclaracion de la senten-
cia del 15 de noviembre de 2017, propuesta por la PGN.
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Fecha Demandante (s)® Cargo (s) Sancién
Senador de la Republica Destitucion e inhabilidad general
8
29/06/2023 E.CM.M. 2010-2014 por 10 afios
27/07/2023  J.CAC® Gobernador Valle del Cauca Destitucion e inhabilidad de 10 afos
Alcalde de Miraflores Destitucion e inhabilidad general
10 ’
11/10/2023  CHA. Boyacd 2007-2011 por el término de 10 afos y 3 meses.
30/11/2023  J.O.C." Alcalde Dagua, Valle Destltuglon e inhabilidad general
de 10 afnos
Alcalde Magangué Destitucion e inhabilidad general
12
30/11/2023  J.LALL (2004-2007) de 18 afos.

12.12.2023 REPM. Concejal de Turbaco, Bolivar Destitucion e inhabilidad general

(2012-2015) de 15 anos.
12.12.2023 V.LR.L.™ Gobernador de Caqueta Destltuglon e inhabilidad general
de 11 afos
08/02/2024  YS.S.'® Alcalde Oporapa, Huila Destltuglon e inhabilidad general
de 13 afos
Suspension de cuatro (4) meses,
08/02/2024  O.F.C.O.® Alcalde de Colén, Génova convertida en salarios devengados

al momento de los hechos
(512.835.348)

8 Radicado: 11001-03-25-000-2013-00561-00 (1093-2013). Consejero Ponente: Juan Enri-
que Bedoya Escobar, 29 de junio de 2023

9 Radicado 76001-23-33-000-00351-01 (5471-2019)

10 Radicado: 15001-23-33-000-2014-00564-01. Consejero Ponente, César Palomino Cortés,
11 de octubre de 2023

11 Radicado: 76001233300020140089100. Consejero ponente: César Palomino Cortés, 30
de noviembre de 2023

12 Radicado: 11001 03 25 000 2011 00142 00 (0487-2011). Consejero ponente: Rafael Fran-
cisco Sudrez Vargas, 30 de noviembre de 2023

13 Radicado: 13001-23-33-000-2015-00784-01 (0844-2022). Consejero ponente: Juan Enri-
que Bedoya Escobar, 12 de diciembre de 2023. Ademas de la nulidad y la eliminacién de los
antecedentes disciplinarios de las bases de datos; orden¢ a la PGN a pagar los

honorarios dejados de percibir como consecuencia de la destitucion y los demas
emolumentos a que hubiere lugar.

14 Radicado: 18001-23-33-000-2016-00231-01 (1286-2019). Consejero ponente: César Palo-
mino Cortés, 12 de diciembre de 2023.

15 Radicado: 41001 23 33 000 2018 00153 01 (3240-2020). Consejero ponente: Jorge lvan
Duque Gutiérrez, 8 de febrero de 2024.

16 Radicado 52001233300020180046100 (4256-2021). Consejero ponente: Jorge Ivan Du-
que Gutiérrez, 8 de febrero de 2024.
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Fecha Demandante (s)® Cargo (s) Sancién
08/02/2024  SJG.” Concejal de Bogota Destitucién e inhabilidad general
de 10 anos
08/02/2024  JARC.® AIcngdg Juan de Acosta, Destltucl:lon. e |nhab|I|d~ad general
Atlantico por el término de 10 afios

Suspension en el ejercicio del cargo
e inhabilidad por ocho (8) meses,
convertida al monto del salario
devengado para la época de los

Alcalde de Bucaramanga

19
22/02/2024  R.H.S. (2016-2019)

hechos ($124.103.040)
Representante alaCamara  Destitucidn e inhabilidad general
20
04/04/2024  M.S.RM. (2014-2018) por el término de 10 aifos
Concejal de San Juan de Destitucion e inhabilidad general

04/04/2024  J.JOG. Betulia, Sucre (2012-2015)  por el término 10 afios

Gobernador de la Guajira Destitucion e inhabilidad general
21
23/05/2024  JRGLC. (2012-2015) por el término 12 aios
26/06/2024  RB.CF2 Concejal de Soledad, Destitucion e inhabilidad general
T Atlantico por el término 10 aios

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha desarrollado una inter-
pretacion evolutiva de la Ley 734 de 2002, en particular, de los articulos
44, numerales 1, 2, 3; y 45, numerales 1 y 2, adecuandola a los estandares
internacionales de derechos humanos. En particular, el caso Petro Urrego vs
Colombia, ha sentado un precedente al declarar inconstitucional la atribuciéon
a la PGN de imponer sanciones que restringen los derechos politicos de
servidores publicos electos, con el argumento de que tal facultad es propia
de la funcion jurisdiccional.

17 Radicado: 25000234200020180030401 (2222-2020). Consejero ponente: Jorge Ivan Du-
que Gutiérrez, 8 de febrero de 2024. Destaca consideraciones parrafo 128 de la Corte IDH en el
Caso Trabajadores Cesados del Congreso (Aguado Alfaro y otros) Vs. Peru.

18 Radicado: 11001 03 25 000 2012 00156 00 (0673-2012). Consejero ponente: Rafael Fran-
cisco Sudrez Vargas.

19 Radicado: 680012333000020210034001 (6334-2022). Consejero Ponente: Jorge Ivan Du-
que Gutiérrez, 22 de febrero de 2024.

20 Radicado 11001-03-25-000-2022-00216-00 (0371-2022). Consejero Ponente: Jorge lvan
Duque Gutiérrez, 4 de abril de 2024.

21 Radicado. Consejero Ponente: Jorge Ivan Duque Gutiérrez, 23 de mayo de 2024.

22 Radicado: 08001233300020200039202 (3315-2023). Consejero Ponente: Jorge Portocar-
rero Banguera.
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La Procuraduria General de la Nacion presenté una accion de tutela en
contra de once decisiones del Consejo de Estado, que decretaron la nulidad
de las decisiones adoptadas por la PGN en el marco de la Ley 734 de 2002,
argumentando una vulneracion a su derecho al debido proceso.

Los principales argumentos de la Procuraduria fueron:

* Violacion al control de convencionalidad: Afirmé que el Consejo de

Estado excedio6 sus competencias al realizar un control de convencio-

nalidad que contradecia los mandatos constitucionales.

* Desconocimiento de su competencia: Senialo que el Consejo de

Estado desconocio la jurisprudencia constitucional que reconoce sus

competencias disciplinarias en sede administrativa y los efectos de la

Sentencia C-030 de 2023.

* Defecto sustantivo en la decision: Indicé que el Consejo de Estado no

resolvio de fondo los cargos de la demanda de nulidad y restablecimiento

del derecho presentada por el disciplinado.

4.5. Decisiones de la Corte Constitucional encaminadas a
solucionar el conflicto

La Corte Constitucional, en las sentencias SU-381 de 2024 y SU 383 de
2024** del 11 de septiembre de 2024, respald¢ la posicion de la Procuraduria
General de la Nacion y dejo sin efecto las decisiones del Consejo de Estado
que declararon la nulidad de las sanciones impuestas al entonces senador de
la Republica Eduardo Carlos Merlano Morales*” y del exgobernador del Valle
del Cauca Juan Carlos Abadia Campo?®, la Corte reconocio6 que, al momento
en que se impusieron las sanciones que restringieron los derechos politicos
de los servidores publicos electos, la atribucion de la PGN no habia sido
declarada inconvencional, encontrando respaldo en la normativa vigente y
la jurisprudencia de la época.

La Corte Constitucional, a través de estas sentencias de unificacion,
fij6 lineamientos claros para la resolucion de los recursos de nulidad y

23 Comunicado de prensa, 11 de septiembre de 2024. Expediente T-10.010.054 M.P. Diana
Fajardo Rivera

24 Comunicado de prensa, 11 de septiembre de 2024. Expediente: D:15631. M.P. Juan Carlos
Cortés Gonzalez.

25 11001-03-25-000-2013-00561-00 (1093-2013).
26 76001-23-33-000-2017-00351-01 (5471-2019).
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restablecimiento del derecho interpuestos contra decisiones proferidas por
la PGN en el marco de la Ley 734 de 2002.
Los puntos resueltos por la alta corporacién en las sentencias de uni-
ficacion son:
* Revocatoria de sentencias anteriores: La Corte anulé las decisiones
previas del Consejo de Estado que habian limitado las competencias
de la Procuraduria.
e Proteccion del derecho al debido proceso de la Procuraduria: La
Corte reconocio que el Consejo de Estado habia vulnerado el derecho
al debido proceso de la Procuraduria al desconocer sus competencias.
* Restauracion de las competencias de la Procuraduria: La Corte reafir-
mo que la Procuraduria tenia la competencia para imponer sanciones
de destitucion e inhabilidad a servidores publicos de eleccién popular
para la fecha en que se emitieron los actos administrativos cuestionados.
* Orden de resolver de fondo la demanda: La Corte orden¢ al Consejo
de Estado que resolviera de fondo la demanda presentada por la Pro-
curaduria, teniendo en cuenta sus competencias.
* Exhorto a las autoridades judiciales: La Corte inst6 a las autoridades
judiciales a garantizar el acceso a la justicia de manera oportuna en
los procesos disciplinarios que involucren a servidores publicos de
eleccion popular.
» Cumplimiento de la Sentencia C-030 de 2023: La Corte reitero la
importancia de cumplir con lo establecido en la Sentencia C-030 de
2023, que limita el recurso extraordinario de revision y garantiza la
proteccion de los derechos politicos.
 Exhorto al Congreso: La Corte exhorto al Congreso a adoptar un
estatuto especial para los servidores publicos de eleccion popular, que
garantice la proteccion de sus derechos politicos.
Estas sentencias reafirman las competencias de la PGN con anterioridad
a las 6rdenes emitidas por la CIDH en el caso Petro Urrego vs Colombia;
sus competencias disciplinarias y establece un precedente importante para
la resolucion de las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho en
procesos adelantados en contra de servidores publicos de eleccién popular,
en vigencia de la Ley 734 de 2002.
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4.5. Sanciones de suspensiéon

En relacion con las sanciones de suspension, en la Seccion Segunda del Con-
sejo de Estado ha evidenciado una notable divergencia de criterios. Por un
lado, ha sostenido que cuando la suspensién no se ejecuta por culminacion
del periodo constitucional, se produce una conversion a salarios, situacion
que conlleva, del mismo modo, a la restriccion de derechos politicos del
servidor publico, incluso cuando la sancion no se ha ejecutado efectivamente;
por otro lado, ha argumentado que, en los casos en que el servidor no se
encontraba en el ejercicio del cargo, la sancion se convierte en multa; en
ambas posturas el fundamento de la regla jurisprudencial fijada es el inciso
2° del articulo 46 del Codigo Disciplinario Unico (CDU),
A modo de ilustracion, se sintetizan las dos posturas contrarias:

Postura 1%

Postura 228

La sancién de suspensién impuesta a los
demandantes, al ser finalmente convertida
en multa —en aplicacion del inciso 2 del
articulo 46 de la Ley 734 de 2002, no
contraria el orden convencional porque, las
multas no restringen o limitan el derecho
politico pasivo de ser elegido para ocupar
una investidura o dignidad publica; sin
embargo, declaré la nulidad de los actos
demandados por atipicidad de la conducta
y condené a la PGN a pagarles las sumas
candeladas por virtud de la resolucién

078 del 4 de septiembre de 2013, que dio
cumplimiento al fallo disciplinario.

La sancién de suspensién del cargo,
convertida en el pago de salarios
devengados al momento de los hechos
-en aplicacion del articulo 46 de la Ley
734 de 2002, es contraria a la normativa
que regula el ejercicio de los derechos
politicos y las garantias judiciales
consagrados en la Convencion Americana
y, por consiguiente, como el marco
normativo que sirvié de fundamento para
sancionar fue el mismo que la Corte IDH
reprobé en el precedente convencional,
es palmaria la ilegalidad del acto
administrativo.

En lo que concierne a la primera posicion, es importante senalar que el
Consejo de Estado incurre en una imprecision al afirmar que la sancion de
suspension se convierte en multa cuando no puede ejecutarse. La normativa
en cuestion -el inciso 2° del articulo 46-, establece que la conversion se realiza

27 Con ponencia del doctor Juan Enrique Bedoya Escobar: radicados 11001-03-25-000-2013-
01491-00 (3790-2013), del 11 de octubre de 2023; 11001-03-25-000-2012-00499-00 (1981-
2012), del 2 de noviembre de 2023. Con ponencia de César Palomino Cortés: radicado 41001
2333 000 2013 00457-02 (0854-2020), del 21 de febrero de 2024.

28 Con ponencia del doctor Jorge Ivan Duque Gutiérrez: radicado 52001233300020180046100
(4256-2021), del 8 de febrero de 2024.
n.65
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a «salarios». Cabe destacar que las sanciones de «multa» y «suspension»
tienen naturalezas distintas; la imposibilidad de ejecutar una sancién no
implica su transformacién en otra. En este sentido, la suspension impuesta
a un servidor publico no se convierte en una multa simplemente porque
no pueda ser ejecutada.

4.6. Sancion de Inhabilidad Sobreviniente -art. 38.2 de la
Ley 734 de 2002-

El caso de C.G.V.*, gir6 en torno a la aplicacion de la sancion de inhabili-
dad sobreviniente, prevista en el articulo 38.2 de la Ley 734 de 2002, a una
alcaldesa y posteriormente gobernadora que acumulé multiples sanciones
disciplinarias. Esta sanciéon implicaba la imposibilidad de ejercer cargos
publicos por un periodo determinado.

El Tribunal Administrativo de Huila declaré la nulidad de las sanciones
impuestas a C.G.V,, incluyendo la inhabilidad sobreviniente, argumentando
que la Procuraduria General de la Nacion (PGN) no tenia la facultad legal
para imponer dicha sancién y que esta vulneraba sus derechos politicos.

La decision fue confirmada parcialmente por el Consejo de Estado,
anulando unicamente la imposicion de la inhabilidad sobreviniente, al
considerar que esta sancion restringia indebidamente el derecho politico de
C.G.V. y era incompatible con la CADH., con fundamento en las siguientes
consideraciones:

* Proteccion de los derechos politicos: El Consejo de Estado enfatizo

la importancia de proteger los derechos politicos de los servidores

publicos, especialmente cuando se trata de cargos para los cuales han
sido elegidos democraticamente.

* Interpretacion restrictiva de las sanciones: Las sanciones disciplina-

rias deben interpretarse de manera restrictiva, evitando restricciones

excesivas a los derechos fundamentales.

» Compatibilidad con la CADH: La imposicion de la inhabilidad sobre-

viniente en el caso concreto se consideré incompatible con lo dispuesto

29 Radicado: 41001-23-33-000-2014-00340-02 (2194-2019). Consejero Ponente: Juan Enri-
que Bedoya Escobar, 11 de agosto de 2023. El problema que resolvié la Corte, entre otros, fue
el siguiente: ;La imposicion a la accionante de la inhabilidad sobreviniente descrita en el inciso
2 del articulo 38 de la Ley 734 de 2002, por haber acumulado en los tltimos 5 afos 3 sanciones
culposas, es ilegal, porque la norma se refiere es a faltas dolosas?

Direito, Estado e Sociedade | n.65 jul/dez 2024



Sentencia Petro Urrego vs Colombia: una reflexion necesaria
acerca de la competencia de la Procuradurfa General de la
Nacion de sancionar servidores publicos de eleccién popular 383

en el articulo 23.2 de la CADH, que garantiza el derecho a elegir y ser
elegido.

En conclusion, el caso de C.G.V. sienta un precedente importante en
cuanto a la aplicacion de la sancion de inhabilidad sobreviniente. EI Consejo
de Estado ha delimitado los alcances de esta sancién, estableciendo que su
imposicion debe ser excepcional y estar debidamente justificada, siempre
teniendo en cuenta la proteccion de los derechos fundamentales de los
servidores publicos.

4.7.Suspensioén provisional de la sancion de destitucion e inhabilidad a
E.B.F. impuesta por la PGN a E.B.F (Gobernador de Cérdoba 2016-2019)

La Subseccion B de la Seccion Segundo del Consejo de Estado suspendio
provisionalmente la sancién de destitucion e inhabilidad de diez (10) afios
impuestaa E.B.F., en su condicion de gobernador de Cérdoba (2016-2019).
La alta corporacion considero que esta sancion, impuesta por la PGN, vulne-
raba las garantias judiciales y el principio de jurisdiccionalidad consagrados
en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

En su providencia, sefial6 que las decisiones que imponen sanciones
de destitucion a servidores elegidos popularmente deben ser emitidas por
un juez competente y no por una autoridad administrativa. Para funda-
mentar su decision, el tribunal realizo un analisis de convencionalidad
entre la normativa interna y la Convencion Americana, concluyendo que
la imposicion de esta sancion por parte de la Procuraduria es contraria los
estandares internacionales.

Asimismo, considero que existian motivos suficientes para suspender
provisionalmente los efectos de los fallos disciplinarios impugnados, dado
que la restriccion de los derechos politicos del actor fue impuesta por una
autoridad administrativa carente de competencia para ello, en contravencion
de los estandares internacionales.

El maximo 6rgano de la jurisdiccion contencioso-administrativa se basé
en la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos que,
en casos como Lopez Mendoza vs Venezuela y Petro Urrego vs Colombia,
ha establecido que las sanciones de destituciéon e inhabilidad impuestas
a funcionarios electos por autoridades administrativas son contrarias a la
Convencion.
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5. Conclusiones

La sentencia Petro Urrego vs Colombia ha generado tension en el sistema
juridico colombiano, pues existe una contradiccion entre un compromiso
contenido en un tratado internacional (articulo 23 de la Declaracion Intera-
mericana de Derechos Humanos) y una norma de la Constitucion Politica de
1991 (Articulo 277), especialmente cuando se trata de destituir e inhabilitar
a servidores publicos de elecciéon popular. Si bien la Procuraduria General
de la Nacion (PGN) ha intentado avanzar en la defensa de la legalidad y el
orden publico, la implementacion del control de convencionalidad sigue
representando un desafio, pues requiere la reinterpretacion y ajuste de las
normas internas de acuerdo con los tratados internacionales de derechos
humanos.

La citada sentencia de la CIDH ha puesto de manifiesto la necesidad
urgente de ajustar el marco normativo colombiano para alinearlo con las
disposiciones de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. La
CIDH, al decidir este caso, advirtié la obligacion de los Estados de garan-
tizar que las sanciones disciplinarias no vulneren los derechos politicos de
los funcionarios electos. Este pronunciamiento ha sentado un precedente
importante para el futuro del derecho disciplinario en Colombia.

Las reformas introducidas por la Ley 2094 de 2021, representan un
paso hacia la armonizacién entre el derecho interno y el internacional. No
obstante, la Corte Constitucional ha sefialado que estas sanciones requieren
el control jurisdiccional de un juez, garantizando asi una proteccion mas
robusta de los derechos fundamentales y con la intencion de acercar mas el
modelo juridico colombiano a estandares convencionales.
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RESUMO: El presente articulo analiza a los efectos de la sentencia Petro Urrego vs Co-
lombia en el ordenamiento juridico colombiano. En especial se ocupa de los intentos
del pais andino de adaptar las competencias de la Procuraduria General de la Nacion
a las ordenes dadas por la Corte Interamericana de Derechos Humanos y contenidas
en la citada sentencia y como su implementacion ha llevado a choques entre diferentes
autoridades tales como la Procuraduria General de la Nacién, el Consejo de Estado y
la Corte Constitucional. Con el uso de una metodologia analitico-descriptiva se pudo
concluir que el Estado colombiano debe ir adaptando su normativa conforme a estan-
dares convencionales para garantizar una mayor proteccion de los derechos politicos
de los servidores publicos de eleccion popular.

Palavras-chave: Control de Convencionalidad; Corte Interamericana de Derechos
Humanos; Funciones Jurisdiccionales; Bloque de Constitucionalidad.

ABSTRACT: This article analyzes the effects of the Petro Urrego vs. Colombia ruling
on the Colombian legal system. It deals especially with the Andean country’s attempts
to adapt the powers of the Attorney Generals Office to the orders given by the In-
ter-American Court of Human Rights and contained in the aforementioned ruling and
how its implementation has led to clashes between different authorities such as the
Attorney General’s Office, the Council of State and the Constitutional Court. Using an
analytical-descriptive methodology, it was possible to conclude that the Colombian
State must adapt its regulations in accordance with conventional standards to guarantee
greater protection of the political rights of elected public servants.
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