Demandante: Procuraduria General de la Nacién
Demandado: Consejo de Estado, Seccion Segunda
Radicado: 11001-03-15-000-2024-03021-01

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

MAGISTRADO PONENTE: PEDRO PABLO VANEGAS GIL

Bogota D.C., treinta 'y uno (31) de octubre de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: ACCION DE TUTELA

Radicacion: 11001-03-15-000-2024-03021-01
Demandante: PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION
Demandado: CONSEJO DE ESTADO, SECCION SEGUNDA

Temas: Tutela contra providencia judicial — defecto sustantivo,
desconocimiento del precedente y violacién directa de la
Constitucion — competencia de la Procuraduria General de la
Nacion para sancionar funcionarios publicos elegidos por voto
popular

SENTENCIA DE SEGUNDA INSTANCIA

OBJETO DE LA DECISION

La Sala resuelve la impugnacién presentada por la parte actora contra la sentencia
proferida en primera instancia el 8 de agosto de 2024 por la Seccién Cuarta del
Consejo de Estado. En este fallo se declaré improcedente el amparo solicitado por
no superar el requisito de la relevancia constitucional.

. ANTECEDENTES

1.1. Solicitud de amparo

1. Con escrito radicado el 12 de junio de 2024, la Procuraduria General de la
Nacion, actuando por conducto de apoderado judicial, presenté accion de tutela
contra el Consejo de Estado, Seccién Segunda. Con la solicitud de amparo pretende
la proteccién del derecho fundamental al debido proceso.

2. La trasgresion de la citada garantia constitucional se la adjudica a 10
sentencias de las subsecciones Ay B de la Seccidén Segunda del Consejo de Estado
por medio de las cuales se declaré la nulidad de actuaciones disciplinarias en las
gue el ente demandante sancion6 a funcionarios publicos elegidos por voto popular.

1.2. Pretensiones

3. Los accionantes solicitaron:

1. Se dejen sin efectos las sentencias proferidas por el Consejo de Estado - Seccién
Segunda, relacionadas en la tabla 1.
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2. En consecuencia, se ordene al Consejo de Estado — Seccién Segunda que, en
un término razonable, profiera sentencias sustitutivas en donde el factor
competencia se analice de conformidad con las normas constitucionales y el
precedente de la Corte Constitucional en lo que hace al control disciplinario sobre
los servidores publicos de eleccion popular que no se encontraban en ejercicio de
funciones del cargo para el cual fueron elegidos al momento de la imposicion de la
sancion. En ese orden, se analicen las causales de nulidad alegadas en la demanda
de nulidad y restablecimiento del derecho que no fueron objeto de estudio en las
sentencias cuestionadas.

1.3. Hechos probados y/o admitidos

4. Como se expuso con antelacion, la presente accidén constitucional se dirige
contra 10 providencias proferidas en el marco de procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho, adelantados por servidores publicos que ocuparon
cargos de eleccion popular, contra los fallos disciplinarios por medio de los cuales
la Procuraduria General de la Nacién los sancion6 disciplinariamente.

5. Dado que los presupuestos facticos de las providencias cuestionadas
mediante este mecanismo constitucional son analogos, a continuacion, se procede
a relacionar la informacién que la sala considera relevante sobre cada tramite
disciplinario en el que se dictaron los actos sancionatorios que fueron cuestionados
ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.

SERVIDOR CARGO OCUPADO SANCION
José Rubiel Paez Alcalde del municipio de | Sancionado disciplinariamente
Caldas (Boyaca), periodo | con medida de destitucion del
2008 - 2011 cargo e inhabilidad para

desempefiar cargos y funciones
publicas por 12 afios, mediante
fallo disciplinario del 2 de mayo
de 2017. Esto, por comprometer
vigencias futuras sobre los
recursos del Sistema General
de Participaciones para el
sector de agua potable vy
saneamiento basico.

Javier Osorio Cortés Alcalde de Dagua (Valle del | Sancionado disciplinariamente
Cauca), periodo 2008 - |con medida de destitucion el
2011 cargo e inhabilidad general por

el término de 10 afos, mediante
Resolucion 5 del 30 de abril de
2013. Lo anterior, por
irregularidades en la
contratacion en el marco del
estado de urgencia manifiesta
dictaminada mediante el
Decreto Municipal 167 del 14 de
diciembre de 2010, proferido
con fundamento en el articulo
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42 de la Ley 80 de 1993, en
concordancia con el articulo 2°
numeral 4° literal a) de la Ley
1150 de 2007.

Sandra Jaramillo Gonzalez

Concejal de Bogota D. C.
periodo 2012 — 2015.

Sancionada disciplinariamente
con medida de destitucion e
inhabilidad general por 10 afios,
mediante fallo disciplinario del 7
de junio de 2016. Esto, por

encontrarse inhabilitada para
ejercer el cargo al haber
suscrito  un  contrato  de
prestacion de servicios

profesionales con el Fondo de
Vigilancia y Seguridad de
Bogota, cuya vigencia fue
desde el 26 de enero de 2011 al
28 de marzo del mismo afio.

Yamid Sterling Sdnchez

Alcalde de Oporapa (Huila),
periodo 2012 — 2015

Sancionado disciplinariamente
con medida de destitucion e
inhabilidad general por 13 afios,
mediante Resolucién del 1.° de
marzo de 2016. Lo anterior, por
haber suscrito, a nombre de su
hermano, titulo escrutinario de
un bien ejidal de propiedad del
ente territorial que
representaba.

Oscar Fernando  Cerén

Ortega

Alcalde de Colén — Génova
(Narifio), periodo 2012 -
2105.

Sancionado disciplinariamente
con medida de suspension del
cargo por 4 meses mediante
fallo del 28 de diciembre de
2017, cuya sancién se confirmé
en decision del 26 de abril d

2018, que convirtié la
suspension en los salarios
minimos devengados al

momento de los hechos, esto
es, el valor de $12'835.348.
Esto, ante la omisi6bn de
presentar al concejo municipal
el informe general de su gestion
del 2014, durante el primer
periodo de sesiones del 2015.

Rodolfo Hernandez Suéarez

Alcalde de Bucaramanga
(Santander), periodo 2016 —
20109.

Sancionado disciplinariamente
con la suspension en el ejercicio
del cargo e inhabilidad especial
por 8 meses, la cual se convirtié
en el salario devengado para la
época de los hechos, esto es,
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$124.103.040. Esto, mediante
Resolucion del 20 de diciembre
de 2019, confirmada el 18 de
agosto de 2020. Lo anterior, por
incumplir el deber de tratar con
respeto y dignidad al concejal
Jhon Jairo Claro Arévalo en
hechos ocurrido el 22 de julio de
20109.

Juan Alberto Ramos Coronell

Alcalde de Juan De Acosta
(Atlantico), periodo 2001 —
2003.

Sancionado disciplinariamente
con la destitucion del cargo e
inhabilidad general para
desempefiar cargos publicos
por 10 afos, mediante las
Resoluciones del 25 de abril y
26 de julio de 2005. Esto, por
haber comprometido las rentas
del municipio por un periodo
superior al de su mandato como
alcalde. En virtud de tal hecho,
se encontrd que incurrié en la
transgresion del articulo 76 de
la Ley 617 de 2002.

Marco Sergio Rodriguez
Merchan

Representante a la Camara
de Representantes por el
departamento de Vichada,
periodo 2014 — 2018.

Sancionado disciplinariamente
con destitucion del cargo e
inhabilidad general por el
término de 10 afios, mediante la
Resolucion del 19 de octubre de
2020.

Carlos Barbosa Malaver

Alcalde de  Anapoima
(Cundinamarca), periodo
2008 - 2011

Sancionado disciplinariamente
con medida de destitucion e
inhabilidad para desempefar
cargos publicos por 12 afos,
mediante auto del 15 de enero
de 2014, confirmado en fallo del
6 de mayo de 2014. Lo anterior,
por irregularidades en materia
de contratacién, lo que implicé
que incurriera en la falta
gravisima contemplada en el
articulo 48, numeral 31 de la
Ley 734 de 2002.

Sonia Serrano Prada vy
Rodolfo Garcia Martinez

Alcaldesa de Lebrija
(Santander) y secretario de
planeacion, periodo 2008 —
2011.

Sancionados disciplinariamente
con medida de destitucion y
suspension en el cargo por 4
meses. La sefiora Serrano
Prada también fue sancionada
con inhabilidad general para
desempefiar cargos publicos
por 13 afios. Lo anterior, por
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irregularidades
celebracion de contratos, al
haber
fraccionamiento de contratos y
sobrecostos de la maquinaria

en la

incurrido en

de ejecucion del objeto
contractual.
6. Inconformes con las sanciones impuestas, estos servidores publicos

promovieron demandas de nulidad y restablecimiento del derecho contra la
Procuraduria General de la Nacion. Los medios de control fueron interpuestos, con
el fin de dejar sin efecto tales fallos disciplinarios y, como restablecimiento del
derecho, solicitaron el reconocimiento y pago de los perjuicios ocasionados con las
sanciones de destitucion e inhabilidad para ejercer cargos publicos.

7. Los procesos fueron conocidos por las Subsecciones A y B de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado. Mediante sentencias de segunda y Unica instancia,
se declararon nulas las actuaciones disciplinarias proferidas por la Procuraduria
General de la Nacion. A continuacion, se relaciona la informacion que se considera
relevante de cada uno de los procesos que son objeto de este mecanismo de

amparo:
Radicado Demandante Sentencia vy | Autoridad Decision
fecha de | judicial
notificacion
15001-23-33- | José Rubiel | Sentencia de | Consejo de | Revoco fallo del Tribunal
000-2017- Paez segunda Estado, Administrativo de Boyaca
00665-01 vy instancia, 23 | Seccion que negoé las
15001-23-33- de noviembre | Segunda, pretensiones de la
000-  2018- de 2023. | Subseccion B | demanda. En su lugar,
00253-00 Notificada el declar6 la nulidad de los
16 de enero de actos administrativos que
2024. lo habian sancionado.
76001-23-33- | Javier Osorio | Sentencia de | Consejo de | Confirmé fallo del
000-2014- Cortés segunda Estado, Tribunal  Administrativo
00891-00 instancia, 30 | Seccidn del Valle del Cauca que
de noviembre | Segunda, accedi6 parcialmente a
de 2023. | Subseccién B | las pretensiones de la
Notificada el 2 demanda y declar6 la
de febrero de nulidad de los actos
2024. administrativos
sancionatorios.
25000-23-42- | Sandra Sentencia de | Consejo de | Revocd providencia del
000-2018- Jaramillo segunda Estado, Tribunal  Administrativo
00304-01 Gonzalez instancia, 8 de | Seccién de Cundinamarca,
febrero de | Segunda, Seccion Segunda,
2024. Subseccion Subseccion D que neg6
Notificada el | A. las pretensiones de la

demanda. En su lugar,
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28 de febrero
siguiente.

declar6 la nulidad de los
actos administrativos
sancionatorios.

41001-23-33- | Yamid Sterling | Sentencia de | Consejo de | Revocé fallo del Tribunal
000-2018- Sanchez segunda Estado, Administrativo del Huila
00153-01 instancia, 8 de | Seccion que nego6 pretensiones
febrero de | Segunda, de la demanda. En su
2024. Subseccion lugar, declaré la nulidad
Notificada el | A. de los actos.
28 de febrero
siguiente.
52001-23-33- | Oscar Fernando | Sentencia de | Consejo de | Revoco fallo del Tribunal
000-2018- Ortega Cerén segunda Estado, Administrativo de Narifio
00461-01 instancia, 8 de | Seccién gue negd pretensiones.
febrero de | Segunda, En su lugar, declar6 la
2024. Subseccion A | nulidad de los actos
Notificada el sancionatorios.
27 de febrero
siguiente.
68001-23-33- | Rodolfo Sentencia de | Consejo de | Revocd sentencia del
000-2021- Hernandez segunda Estado, Tribunal ~ Administrativo
00340-01 Suarez instancia, 22 | Seccién de Santander que negd
de febrero de | Segunda, pretensiones. En su
2024. Subseccion A | lugar, declaré la nulidad
Notificada el de los actos que
11 de marzode sancionaron al servidor.
2024.
11001-03-25- | Juan Alberto | Sentencia de | Consejo de | Declaré la nulidad de los
000-2012- Ramos Coronell | Unica Estado, actos administrativos
00156-00 instancia, 8 de | Seccién sancionatorios.
febrero de | Segunda,
2024. Subseccion A
Notificada el 8
de marzo
siguiente.
11001-03-25- | Marco Sergio | Sentencia de | Consejo de | Declaré la nulidad de los
000-2022- Rodriguez Unica Estado, actos administrativos
00216-00 Merchan instancia, 4 de | Seccién sancionatorios.
abril de 2024. | Segunda,
Notificada el 8 | Subseccion A
de abril
siguiente.
25001-23-42- | Carlos Barbosa | Sentencia de | Consejo de | Revocd sentencia del
000-2015- Malaver segunda Estado, Tribunal  Administrativo
00115-01 instancia, 11 | Seccion de Cundinamarca,
de abril de | Segunda, Seccidén Segunda,
2024. Subseccion A | Subseccion D que neg6
Notificada el 8 pretensiones. En su
de mayo de lugar, declar6 la nulidad
2024.
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de los actos que
sancionaron al servidor.

68001-23-33-
000-2014-
00077-01

Sonia Serrano
Praday otro

Sentencia de
segunda
instancia, 23
de mayo de
2024.
Notificada el 6
de junio del
mismo afo.

Consejo de
Estado,
Seccién
Segunda,
Subseccion A

Revocé parcialmente
sentencia del Tribunal
Administrativo de
Santander. En su lugar,
declaré la nulidad
Unicamente de los actos
administrativos que
sancionaron a la sefiora

Serrano Prada, alcaldesa
elegida por voto popular.
Confirm6 la negativa en
relacibon con el sefor
Rodolfo Garcia Martinez,
secretario de planeacion,
nombrado por la
alcaldesa.

8. En todos los asuntos judiciales relacionados con antelacion, las
subsecciones Ay B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado fundamentaron
su decision en la aplicacion de la figura del control difuso de convencionalidad v,
con ello, en el articulo 23.2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos?. A
su vez, los fallos en cuestion se dictaron en consonancia con lo establecido por la
Corte Interamericana de Derechos Humanos en la sentencia del 8 de julio de 2020,
caso Gustavo Petro Urrego contra Colombia la cual, a juicio de las demandadas,
tiene fuerza obligatoria para todos los jueces.

9. En tal sentido, en aquellas providencias, las autoridades judiciales
accionadas consideraron que los actos administrativos que sancionaron a aquellos
servidores con medidas de suspension, destitucion e inhabilidad para el ejercicio de
funciones publicas, no se ajustaron a la normativa convencional que regula el
ejercicio de los derechos politicos y las respectivas garantias judiciales.

10. Lo anterior, puesto que la Seccion Segunda de esta corporacion sostuvo que
la Ley 734 de 2002 que facultaba a la Procuraduria General de la Nacion para
destituir, suspender e inhabilitar a funcionarios elegidos por voto popular, «estuvo
viciada de ilegalidad, desde sus origenes». Esto, al considerar que a la luz de la
convencion y de la jurisprudencia de la Corte IDH — principalmente del fallo referido
anteriormente — las autoridades administrativas carecen de competencia para
restringir los derechos politicos de aquellos servidores, puesto que este tipo de

1 Articulo 23. Derechos Politicos 1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y
oportunidades: a) de participar_en la direccién de los asuntos publicos, directamente o por _medio de
representantes libremente elegidos; b) de votar y ser elegidos en elecciones periédicas auténticas, realizadas
por sufragio universal e igual y por voto secreto que garantice la libre expresién de la voluntad de los electores,
y ¢) de tener acceso, en condiciones generales de igualdad, a las funciones publicas de su pais. 2. Laley puede
reglamentar el ejercicio_de los derechos 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.
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sanciones pueden ser impuestas exclusivamente por una autoridad judicial, de
conformidad con el articulo 23.2 de la Convencion ADH.

1.4. Fundamentos de la vulneracién

11. La Procuraduria General de la Nacién sostuvo que, de conformidad con lo
dispuesto por la Corte Constitucional en sentencias como la SU-712 de 2013, las
acciones de tutela en las que la controversia esté relacionada con la competencia
de la Procuraduria General de la Nacion para ejercer la potestad disciplinaria sobre
los servidores publicos de eleccion popular son relevantes a nivel constitucional.

12. A su vez, aleg6 que las subsecciones A y B de la Seccion Segunda del
Consejo de Estado incurrieron en violacion directa de la Constitucién, defecto
sustantivo y desconocimiento del precedente. A continuacion, se exponen
brevemente los argumentos desarrollados por el ente de control en cada uno de los
cargos formulados.

1.4.1. Violacion directa de la Constitucion

13. Afirm6 que en las sentencias cuestionadas se desconocio el articulo 118
constitucional mediante el cual se le otorgd la competencia al ente de control de
ejercer la vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones
publicas. Agreg6 que esta funcién fue precisada en el articulo 277 superior que
dispuso que esta potestad implicaba imponer las respectivas sanciones de
conformidad con la ley y que podia ejercerse, inclusive, contra los servidores
elegidos por voto popular.

14. En tal sentido, sostuvo que las autoridades demandadas inaplicaron tales
disposiciones de rango constitucional con fundamento en una errada interpretacion
del control de convencionalidad, lo que implicé que se diera prevalencia al articulo
23 de la CADH sobre las normas de la carta politica que regulan el asunto en
concreto.

1.4.2. Desconocimiento del precedente

15. Sefaldé que el criterio adoptado por la Seccion Segunda del Consejo de
Estado es contrario al precedente de la Corte Constitucional®> que, de manera
expresa y reiterada, ha manifestado que las normas convencionales no son
supraconstitucionales. Argument6 que, segun el alto tribunal, en virtud del bloque
de constitucionalidad, tales normas se encuentran al mismo nivel que las
disposiciones de la carta politica.

2 Frente a este punto, la entidad demandante referencié las siguientes sentencias de la Corte Constitucional: C-
551 de 2003, c-208 de 2006, C-986 de 2006, C-293 de 2007, C-111 de 2019 y C-146 de 2021.
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16. Expuso que, segun el precedente constitucional, es necesario llevar a cabo
una interpretacion armonica y sistematica que permita integrar los textos de ambos
ordenamientos.

17.  Asegurd que también se desatendieron los fallos® del tribunal constitucional
que, de manera uniforme, han reconocido la competencia de la Procuraduria
General de la Nacion para ejercer control disciplinario sobre los servidores publicos
de eleccion popular y para imponerles, cuando sea necesario, las sanciones de
suspension, destitucion o inhabilidad. Sostuvo que, con ello, se desconocio la cosa
juzgada constitucional en materia de la potestad disciplinaria de este ente de control.

18. Sefald que incluso en la sentencia C-030 de 2023, posterior al fallo de Petro
Urrego contra Colombia de la Corte IDH, la Corte Constitucional ratificé su
precedente de conformidad con el cual la procuraduria cuenta con esta facultad
sancionatoria.

19. Puso de presente que dicha providencia introdujo el recurso extraordinario
automatico de revision, el cual garantizaba la reserva judicial consagrada en el
articulo 23 de la CADH. Sobre este punto, sefialé que este mecanismo solo procede
si el sancionado se encuentra en ejercicio de sus funciones como servidor electo
democraticamente. Por tanto, argumenté que los exfuncionarios sancionados no se
encontraban en ejercicio de las funciones del cargo para el cual fueron electos por
voto popular, lo que implicaba que, en atencion a este criterio de la Corte
Constitucional, la reserva judicial no puede ser aplicada a estos casos en particular.

1.4.3. Defecto sustantivo

20. Alego que las autoridades judiciales demandadas no tuvieron en cuenta que
las decisiones disciplinarias fueron proferidas entre el 18 de septiembre de 2012 y
el 30 de noviembre de 2012, momento en el que no se habia proferido la sentencia
del caso Petro Urrego contra Colombia. Agregbé que se desconocié que tales
actuaciones fueron adelantadas en vigencia de la Ley 734 de 2002 y con
fundamento en la jurisprudencia vigente al momento de en que se dictaron las
respectivas sanciones disciplinarias.

21. Concluyé que, en las providencias cuestionadas, la Seccion Segunda del
Consejo de Estado se limit6 a aplicar, sin matiz alguno, lo dispuesto en la literalidad
del articulo 23.2 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos. A su vez,
aseguro que se acogio de plano lo establecido por la Corte IDH en la sentencia
referenciada, sin tomar en consideracion el marco de interpretacion integral de las
normas convencionales, constitucionales y legales que se debe adoptar en estos
casos para evitar una interpretacion no sistematica de las normas aplicables al caso.

3 Al respecto, referencio las siguientes sentencias: SU-712 de 2013, SU-355 de 2015, C-101 de 2018, C-086 de
2019, C-111 de 2019, C-325 de 2021 y C-030 de 2023.
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1.5. Tramite de la accion de tutela

22. Enauto del 24 junio de 2024, el magistrado ponente de la decisién de primera
instancia admitié la accion de tutela y dispuso la notificacion de los magistrados que
conforman la Seccidon Segunda del Consejo de Estado. Ademas, ordend la
vinculacién como terceros con interés de los sefiores José Rubiel Paez, Javier
Osorio Cortés, Sandra Jaramillo Gonzalez, Yamid Sterling Sanchez, Oscar
Fernando Cerdn Ortega, Rodolfo Hernandez Suarez, Juan Alberto Ramos Coronel,
Marco Sergio Rodriguez Merchan, Carlos Barbosa Malaver, Sonia Serrano Prada y
Rodolfo Garcia Martinez.

23. A su vez, ordend vincular a los tribunales administrativos de Boyaca,
Cundinamarca — Seccién Segunda — Subseccion D, Huila, Santander, Valle del
Cauca y Narifio.

24.  De igual forma, neg6 la medida provisional solicitada en el escrito de tutela.
1.6. Intervenciones e informes

25. Realizadas las notificaciones ordenadas de manera electronica, se
presentaron las siguientes intervenciones:

1.6.1. Consejo de Estado, Seccion Segunda

26.  Solicité negar las pretensiones de la accion pues, a su juicio, no se incurrié
en los cargos formulados en la demanda.

27. Manifest6 que la Sala Plena de la Seccion Segunda del Consejo de Estado,
en sentencia del 11 de octubre de 2023% concluyé que a pesar de que la
Constitucion y la Ley confirieron facultades disciplinarias a la Procuraduria General
de la Nacion, esto va en contravia de la garantia de los derechos politicos de los
servidores elegidos por voto popular en los términos establecidos en el articulo 23.2
de la Convencion Americana de Derechos Humanos. En tal sentido, sefial6 que
desde que fue proferida esta providencia, este criterio ha sido pacifico y reiterado
por dicha autoridad y, por tanto, no ha existido un desconocimiento del precedente
vinculante en este caso.

28. Indicé que en dicha providencia se realizdé un estudio armoénico entre las
previsiones de la Constitucion Politica y las de la CADH en relacion con el tema en
estudio. Agrego que, al respecto, se concluyd que en estos casos debe aplicarse un
control de convencionalidad como expresion del derecho viviente y porque los
disciplinados tienen derecho a una proteccion judicial.

4 Consejo de Estado, Seccion Segunda. Sentencia del 11.10.23. Radicado: 15001 23 33 000 2014 00564 01
(5828-2018). M.P. César Palomino Cortés.

10 Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57) 601 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co



Demandante: Procuraduria General de la Nacién
Demandado: Consejo de Estado, Seccion Segunda
Radicado: 11001-03-15-000-2024-03021-01

29. Ental sentido, indicé que era necesario inaplicar las normas que establecen
la competencia de la Procuraduria General de la Nacién de imponer sanciones que
limiten derechos politicos de servidores elegidos democraticamente. Agregé que,
en estos asuntos, y con el fin de garantizar la reserva judicial, era necesario aplicar
el principio de favorabilidad en materia laboral y, por tanto, preferir la interpretacién
méas favorable para el trabador en caso de que una norma permita varias
interpretaciones.

30. Resalto que la Corte IDH ha reiterado que la limitacién de derechos politicos
de tales funcionarios Unicamente puede ser impuesta por una autoridad judicial,
calidad con la que no cuenta la Procuraduria General de la Nacion al ser una
autoridad administrativa.

1.6.2. Tribunal Administrativo del Valle del Cauca®

31. Argumentd que no esta acreditada la vulneracion invocada por la autoridad
demandante, toda vez que en esta oportunidad se dio aplicacién a la jurisprudencia
de la Corte Constitucional y la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

1.6.3. Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda,
Subseccién D°

32. Puso de presente que la tutela no va dirigida contra esta autoridad, pues en
el fallo de primera instancia negd las pretensiones de la demanda de nulidad y
restablecimiento y, en sintesis, esto es lo pretendido por el ente demandante.

1.6.4. Tribunal Administrativo de Narifio’

33.  Sostuvo que la solicitud de amparo va dirigida a dejar sin efecto la sentencia
proferida en segunda instancia por la Secciébn Segunda del Consejo de Estado,
razén por la que considera que no existe razén para su vinculacion en el presente
trdmite constitucional.

1.6.5. Rodolfo Hernandez Suarez

34. Se opuso a las pretensiones formuladas en la accion de tutela al considerar
que, a partir de la sentencia Petro Urrego contra Colombia de la Corte IDH, tanto la
Corte Constitucional como el Consejo de Estado han ajustado su criterio para la
interpretacion del articulo 23.2 de la CADH. Agreg6 que la Procuraduria General de
la Nacion no esta avalada por el bloque de constitucionalidad para ejercer facultades
jurisdiccionales y, por tanto, sus decisiones sancionatorias contra funcionaros
elegidos por voto popular solo pueden ser validadas si son objeto de revision por
parte de un juez contencioso.

5 Autoridad que dicté sentencia de primera instancia en el caso de Javier Osorio Cortés.
6 Autoridad que dicté sentencia de primera instancia en el caso de Carlos Barbosa Malaver
7 Autoridad que dicté sentencia de primera instancia en el caso de Oscar Fernando Cerén Ortega.
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35. Expuso que la sancion de suspension e inhabilidad especial que le fue
impuesta en el proceso disciplinario adelantado en su contra es inconstitucional,
porque desconocio el articulo 23.2 de la Convencién y, a su vez, la postura fijada
por la Corte Constitucional en la sentencia C-030 de 2023.

1.6.6. Sandra Jaramillo

36. Afirmé que la providencia proferida, en su caso, por la Seccion Segunda del
Consejo de Estado no vulneré ninguna garantia constitucional de la entidad
demandante ni tampoco desconocid las competencias de esta autoridad. Indico
que, por el contrario, con dicha decisiébn fueron protegidos sus derechos
fundamentales a la igualdad y el trabajo, en armonia con el principio de favorabilidad
y los derechos politicos protegidos por la CADH.

1.7. Sentencia de tutela de primerainstancia

37. La Secci6n Cuarta del Consejo de Estado, mediante fallo del 8 de agosto de
2024, declar6 improcedente esta accién al considerar que no cumple con el requisito
de relevancia constitucional. A su juicio, los argumentos del escrito de tutela no
estan relacionados con las razones presentadas en las decisiones objeto de la
presente accion.

38.  Advirtié que la autoridad demandada fue clara en exponer que el control de
convencionalidad que aplicé en los casos estudiados fue realizado sobre las normas
del Cédigo Disciplinario Unico que facultan a la Procuraduria General de la Nacion
a imponer sanciones de destitucion e inhabilidad a funcionarios electos por voto
popular. Agreg6 que, en tal sentido, en ninguna de las sentencias cuestionadas se
plantea la dualidad formulada en el escrito de tutela sobre un ordenamiento
constitucional y uno de naturaleza supraconstitucional.

39. En tal sentido, consider6 que las razones expuestas en la tutela no se
relacionan con la ratio decidendi de las sentencias de la Seccion Segunda del
Consejo de Estado, por lo que no cumplié con la carga minima argumentativa, al no
exponer con suficiencia el yerro en el que habria incurrido la autoridad judicial en la
aplicacion oficiosa del control de convencionalidad.

40. Aleg0 que el juez de tutela no tiene competencia para definir la prevalencia
de disposiciones constitucionales sobre algunas obligaciones adquiridas en virtud
de tratados internacionales, en un asunto en particular. Por tanto, afirmé que lo
pretendido mediante la accion constitucional desborda las facultades de esta
autoridad constitucional.

41. Por ultimo, neg6 la solicitud de desvinculacion del Tribunal Administrativo de
Narifio.

1.8. Impugnacion
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42. Mediante memorial remitido el 16 de agosto de 2024, la parte actora solicito
gue se revocara la decision de primera instancia y, en su lugar, se acceda a las
pretensiones formuladas en el escrito de tutela.

43. Insistid que la Corte Constitucional ha considerado que los asuntos en los
que el litigio verse sobre la competencia de la Procuraduria General de la Nacion
para ejercer la potestad disciplinaria sobre los servidores publicos de eleccion
popular cuentan con una notable relevancia constitucional. Como sustento de ello,
cito la sentencia SU-712 de 2013 en la que el alto tribunal plante6 dicha postura.

44.  Sefalé que lo pretendido por la parte actora no es usar el mecanismo de
amparo como una instancia adicional a los procesos ordinarios, pues los defectos
que se invocan se configuraron en las sentencias demandadas. Agregd que los
argumentos de naturaleza constitucional formulados en tutela no fueron debatidos
en los tramites de nulidad y restablecimiento del derecho ni tampoco existe algun
otro mecanismo judicial para que haya un pronunciamiento de fondo al respecto.

45. Reiteré los argumentos relacionados con el desconocimiento del precedente
de la Corte Constitucional por parte de la Seccion Segunda del Consejo de Estado
al momento de aplicar el control de convencionalidad y otorgarle un caracter
supraconstitucional a la Convencion Americana de Derechos Humanos, en
especifico, a su articulo 23.2.

1.9. Sorteo de conjuez

46. Para la sala del 26 de septiembre de 2024, se registro proyecto de fallo que
definiera la segunda instancia del asunto de la referencia. Sin embargo, dado que
la postura no alcanzé la mayoria necesaria para su aprobacion, por auto del 27 del
mismo mes y afio se dispuso la realizacion de un sorteo de un conjuez principal y
otro suplente.

47. Ladiligencia referida se llevé a cabo el 2 de octubre de 2024. Para el efecto,
fue designado como conjuez principal al doctor Humberto Antonio Sierra Porto y
como suplente al doctor Juan Carlos Galindo Vacha. Este ultimo fue designado para
actuar unicamente en caso de que el principal no pudiera participar del proceso,
evento que no se presento.

II. CONSIDERACIONES DE LA SALA
2.1. Competencia

48. Esta Sala es competente para conocer de la impugnacion presentada por la
parte actora contra la sentencia de primera instancia proferida el 31 de mayo de
2024 por la Seccién Tercera, Subseccion C del Consejo de Estado. Lo anterior de
conformidad con lo establecido en los Decretos 2591 de 1991 y 1069 de 2015,
modificado por el Decreto 333 de 2021, asi como en el Acuerdo 080 de 2019.
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2.2. Legitimacion en la causa

49. La legitimacion en la causa consiste, de una parte, en que quien promueve
la accion sea el titular del derecho o del interés que se invoca como fundamento de
las pretensiones que se aducen (activa), y, de otra, en que el accionado sea el
sujeto frente a quien deben reclamarse y controvertirse estas (pasiva).

50. Confundamento en lo expuesto, la Sala advierte que la Procuraduria General
de la Nacion se encuentra legitimada en la causa por activa. Esto, porque conforma
la parte demandada en los procesos en los que se profirieron las providencias aqui
cuestionadas.

51. Por su parte, la Seccion Segunda del Consejo de Estado esta legitimada en
la causa por pasiva al ser la autoridad judicial cuyas subsecciones profirieron las
distintas decisiones reprochadas en esta tutela.

2.3. Problemas juridicos

52. Teniendo en cuenta la situacién factica expuesta por la parte actora, el
material probatorio recaudado y el informe presentado, los problemas juridicos a
resolver en el caso concreto son los siguientes:

° ¢ Se superan los requisitos generales de procedibilidad de la accién de tutela
contra providencias judiciales?

53. De resultar afirmativa la respuesta a la pregunta anterior, la Sala analizara lo
siguiente:

° ¢Las providencias cuestionadas de las subsecciones A y B de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado incurrieron en violacion directa de la Constitucion,
desconocimiento del precedente y defecto sustantivo por el control de
convencionalidad realizado en esos asuntos? En consecuencia, ¢la autoridad
accionada vulneré el derecho al debido proceso de la Procuraduria General de la
Nacion al establecer que no podia destituir funcionarios de eleccion popular?

54. Para resolver los interrogantes planteados, se analizaran los siguientes
temas: (i) el criterio de la Seccién sobre la procedencia excepcional de la accion de
tutela contra providencia judicial; (ii) el estudio de los requisitos de procedibilidad; y
(iii) el analisis del caso concreto, con fundamento en los cargos propuestos en la
demanda de tutela.

2.4. Procedencia excepcional de la accion de tutela contra providencia
judicial

55. La Sala Plena de lo Contencioso Administrativo unificd la diversidad de
criterios que esta Corporacion tenia sobre la accion de tutela contra providencias
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judiciales, en fallo de 31 de julio de 20128. Lo anterior, porque hasta ese momento,
las distintas Secciones y la misma Sala Plena tenian diferentes posturas sobre este
tema®. En la referida sentencia se establecié que la tutela contra providencias
judiciales si es procedente si se cumplen ciertos requisitos especiales y
excepcionales?®,

56. A su vez, los requisitos especiales y excepcionales para que proceda una
accion de tutela contra providencia judicial fueron unificados por la Sala Plena de
esta Corporacion en la sentencia del 5 de agosto del 2014. En esta sentencia se
establecieron seis requisitos generales de procedencial! y ocho defectos especiales
en los que puede incurrir una providencia judicial.

57. Por tanto, previo a estudiar de fondo el asunto y establecer si se configura
los defectos especiales, la Sala determinara si se superan los siguientes requisitos
generales de procedencia:

i) gue la tutela no se dirija contra un fallo de tutela,

i) inmediatez,

iii) subsidiariedad,

iv) relevancia constitucional,

V) identificacion razonable de los hechos vulneradores del derecho,
Vi) efecto decisivo de la irregularidad procesal.

58. De modo que, de no observarse el cumplimiento de uno de estos
presupuestos, se declara improcedente la accién de amparo, sin que se analice el
fondo del asunto. Cumplidos esos parametros, correspondera a la Sala estudiar si
se configura uno o mas de los defectos materiales o especiales de procedencia de
la accion de tutela contra providencia judicial. En este mismo sentido, la sala ha
establecido que, para la prosperidad o negacién del amparo impetrado, se requerira:
i) que la causa, motivo o razon a la que se atribuya la transgresion sea de tal entidad
que incida directamente en el sentido de la decisién y ii) que con la accién no se
intente reabrir el debate de instancia.

59. Bajo las anteriores directrices se entrara a estudiar si en el caso concreto
concurren los requisitos de procedibilidad y solo al encontrarlos superados, se
resolvera si la sentencia censurada incurrié en los defectos aludidos.

8 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de 31 de julio de 2012, M.P. Maria
Elizabeth Garcia Gonzélez, Rad. No. 11001-03-15-000-2009-01328-01.

9 El recuento de esos criterios se encuentra en las paginas 13 a 50 del fallo de la Sala Plena antes resefiado.
10 Se dijo en la mencionada sentencia “DECLARASE la procedencia de la accién de tutela contra providencias
judiciales, de conformidad con lo expresado a folios 2 a 50 de esta providencia”.

11 Los seis requisitos generales de procedibilidad establecidos en la sentencia de unificacion del 05 de agosto
del 2014 son: i) Que la cuestidon que se discuta resulte de evidente relevancia constitucional; ii) Que se hayan
agotado todos los medios -ordinarios y extraordinarios- de defensa judicial al alcance de la persona afectada,
salvo que se trate de evitar la consumacion de un perjuicio iusfundamental irremediable; iii) Que se cumpla el
requisito de la inmediatez, es decir, que la tutela se hubiere interpuesto en un término razonable y proporcionado
a partir del hecho que origind la vulneracion. iv); Cuando se trate de una irregularidad procesal, debe quedar
claro que la misma tiene un efecto decisivo o determinante en la sentencia que se impugna y que afecta los
derechos fundamentales de la parte actora; v) Que la parte actora identifigue de manera razonable tanto los
hechos que generaron la vulneracion como los derechos vulnerados y que hubiere alegado tal vulneracion en
el proceso judicial siempre que esto hubiere sido posible y vi) Que no se trate de sentencias de tutela.
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2.5. Analisis sobre los requisitos generales de procedibilidad
2.5.1. Tutela contra tutela

60. La Sala observa que no existe reparo alguno en relacion con este juicio de
procedibilidad, toda vez que no se trata de una tutela contra una decision de la
misma naturaleza, pues las providencias judiciales reprochadas fueron proferidas al
interior de distintos procesos de nulidad y restablecimiento en los que se
demandaron actos administrativos de naturaleza disciplinaria proferidos por la
Procuraduria General de la Nacion.

2.5.2. Subsidiariedad

61. En consideracion al requisito de subsidiariedad, se advierte que la parte
actora no cuenta con mecanismos judiciales ordinarios ni extraordinarios para
controvertir las providencias cuestionadas. Esto, dado que las sentencias
cuestionadas corresponden a fallos de Unica y segunda instancia, contra las que no
procede ningun recurso. A su vez, los argumentos formulados no configuran
ninguna de las causales por las que proceden los recursos extraordinarios de
revision y unificacién de jurisprudencia.

2.5.3. Inmediatez

62. Al tratarse de 10 sentencias que se controvierten en esta accion, a
continuacion, se relaciona el radicado, el demandante y la fecha en que cada
providencia cuestionada fue proferida y notificada, con el fin de estudiar el
cumplimiento de este requisito.

Radicado Demandante Sentencia y fecha de
notificacion
15001-23-33-000-2017- José Rubiel Paez Sentencia de segunda
00665-01 y 15001-23-33- instancia, 23 de noviembre
000- 2018-00253-00 de 2023. Notificada el 16 de
enero de 2024.
76001-23-33-000-2014- Javier Osorio Cortés Sentencia de  segunda
00891-00 instancia, 30 de noviembre

de 2023. Notificada el 2 de
febrero de 2024.

25000-23-42-000-2018- Sandra Jaramillo Gonzéalez Sentencia de segunda
00304-01 instancia, 8 de febrero de
2024. Notificada el 28 de
febrero siguiente.

41001-23-33-000-2018- Yamid Sterling Sanchez Sentencia de  segunda
00153-01 instancia, 8 de febrero de
2024. Notificada el 28 de
febrero siguiente.
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52001-23-33-000-2018- Oscar Fernando Ortega Ceron | Sentencia de  segunda
00461-01 instancia, 8 de febrero de
2024. Notificada el 27 de
febrero siguiente.

68001-23-33-000-2021- Rodolfo Hernandez Suérez Sentencia de segunda
00340-01 instancia, 22 de febrero de
2024. Notificada el 11 de
marzo de 2024.

11001-03-25-000-2012- Juan Alberto Ramos Coronell Sentencia de Unica
00156-00 instancia, 8 de febrero de
2024. Notificada el 8 de
marzo siguiente.

11001-03-25-000-2022- Marco Sergio Rodriguez | Sentencia de Unica

00216-00 Merchan instancia, 4 de abril de 2024.
Notificada el 8 de abril
siguiente.

25001-23-42-000-2015- Carlos Barbosa Malaver Sentencia de segunda

00115-01 instancia, 11 de abril de

2024. Notificada el 8 de
mayo de 2024.

68001-23-33-000-2014- Sonia Serrano Prada y otro Sentencia de segunda
00077-01 instancia, 23 de mayo de
2024. Notificada el 6 de
junio del mismo afio.

63. Confundamento en la informacion brindada, se concluye que la tutela cumple
con este requisito frente a cada una de las providencias judiciales. Esto, pues la
solicitud de amparo se interpuso el 12 de junio de 2024 y tales sentencias fueron
notificadas entre el 16 de eneroy el 6 de junio de 2024. Por tanto, sin que se requiera
establecer la fecha de ejecutoria de tales fallos, se advierte que la accién
constitucional se radico dentro de un término razonable.

2.5.4. Relevancia constitucional

64. De conformidad con lo establecido por la Corte Constitucional en la sentencia
SU-215 de 2022, esta sala de decision ha adoptado los siguientes criterios cuyo
estudio es necesario para establecer si una tutela contra providencia judicial cumple
con el requisito de relevancia constitucional:

i) que el actor cumpla su carga argumentativa, en donde justifiqgue
suficientemente la relevancia constitucional por vulneracién de derechos
fundamentales, ya que no basta que se aduzca la vulneracion de aquellos;

i) que la accion de tutela no se erija en una instancia adicional al proceso
ordinario en el cual fue proferida la providencia acusada, puesto que este
mecanismo soélo esta instituido para proteger derechos fundamentales y no para
discutir la discrepancia que el actor tenga frente a la decision judicial. Por ende, no
debe ser un debate exclusivamente legal; y
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iii) gue no se trate de asuntos puramente econdmicos en los que no se advierta
la tension entre las decisiones que se enjuician y una vulneracion ostensible de un
derecho fundamental. Lo anterior porque estas controversias corresponde definirlas
a los jueces ordinarios y la tutela no puede convertirse en una tercera instancia.

65. Al respecto, la sala considera que la Procuraduria General de la Nacién
cumplié con suficiencia la carga argumentativa mediante la cual justificO que el
asunto versa sobre una controversia de evidente relevancia constitucional. Esto, al
sefialar que la garantia al debido proceso de la entidad, como demandada en los
distintos trdmites ordinarios objeto de la presente accion constitucional, est4 en
tension con las decisiones adoptadas por la Seccién Segunda, en las que aplicd un
control de convencionalidad oficioso y consideré que tal autoridad carecia de
competencia para sancionar con medidas de suspension, destitucion e inhabilidad
a servidores elegidos por voto popular.

66. En efecto, la entidad formul6é una controversia de raigambre constitucional, al
formular como principal argumento que, en las decisiones cuestionadas, la Seccion
Segunda desconocié los articulos 118 y 277 de la Constitucién Politica, los cuales
le otorgan la competencia a la Procuraduria de ejercer vigilancia de la conducta
oficial de los funcionarios publicos, inclusive aquellos elegidos por voto popular, y
de sancionarlos con las medidas dispuestas por la Ley.

67. Al respecto, la actora insisti6 en que la desatencion de tales normas se
fundament6 en una errada aplicacion del control de convencionalidad pues, a su
juicio, la autoridad judicial demandada le otorgd un caracter supraconstitucional al
articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos. Agreg6 que ello
implicaria el desconocimiento del precedente judicial que, sobre la materia, la Corte
Constitucional ha establecido de manera reiterada.

68. En este orden de ideas, se considera que estos argumentos no comportan
una simple intencion de revivir alguna de las etapas procesales ya zanjadas en los
procesos objeto del presente tramite constitucional. Por tanto, lo pretendido por la
entidad accionante no es simplemente manifestar su inconformidad con respecto a
las decisiones adoptadas por la autoridad judicial accionada, ni tampoco formular
un debate eminentemente legal o econémico.

69. De conformidad con lo expuesto, las pretensiones y los argumentos
formulados en el escrito de tutela plantean un litigio sobre la interpretacion y la
aplicacion de los articulos 118 y 277 de la Constitucion Politica y, de tal forma, sobre
un presunto desconocimiento del disefio institucional de los érganos de control
adoptado por el constituyente en la carta politica. Por tanto, esta controversia esta
relacionada con el alcance de la potestad sancionatoria de la Procuraduria General
de la Nacion, a la luz de las normas del texto constitucional y de la Convencién
Americana de Derechos Humanos.

70. Envirtud de lo anterior, la naturaleza misma de esta controversia requiere de
la intervencion del juez de tutela, con el fin de que se determine si, tal como fue
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alegado por la entidad demandante, las autoridades judiciales accionadas
desconocieron tales disposiciones constitucionales y la interpretacion que al
respecto ha surtido la Corte Constitucional. En este sentido, es necesario
emprender un estudio del fondo del asunto que posibilite establecer si en las
decisiones cuestionadas se desatendi6 tanto el marco institucional, como el
principio de vigilancia y control de la funcion publica que fundamenta la estructura
del Estado.

71. En este orden de ideas, la sala concluye que el asunto sometido a discusion
plantea una controversia sobre el derecho al debido proceso de la Procuraduria
General de la Nacion que, en los términos desarrollados en la demanda, impuso
sanciones a funcionarios elegidos por voto popular en cumplimiento de la facultad
de vigilancia y control de la funcién publica que le otorg6 tanto la Constitucion como
la Ley. Por tanto, este juez constitucional debera determinar si tal garantia de orden
superior fue transgredida por medio de las providencias que dejaron sin efectos
algunos actos administrativos expedidos, a juicio de la actora, en cumplimiento de
dicha competencia.

2.5.5. Que la parte actora identifigue de manera clara, detallada y
comprensible tanto los hechos que generaron la vulneracién como los
derechos desconocidos

72. En el escrito de tutela se presentd una explicacion clara y suficiente de los
hechos y argumentos por los que considerd le fueron vulnerados sus derechos
fundamentales. Esto, al individualizar cada una de las providencias en las que,
desde la perspectiva de la tutelante, se adoptaron decisiones contrarias a las
disposiciones de orden superior que rigen la materia.

73.  Asi, se debe hacer énfasis en que se cumplié con la carga minima en dar las
razones por las cuales considera que las autoridades accionadas incurrieron en una
vulneracion de las garantias invocadas en el escrito de tutela. Con ello, se
determinara si, de conformidad con lo expuesto por la actora, se incurrié en violacién
directa de la Constitucién, en desconocimiento del precedente y en un defecto
sustantivo.

74. Habiéndose estudiado los requisitos generales de procedibilidad de la accién
de tutela, la Sala analizara si la autoridad judicial accionada incurrié en vulneracion
del derecho fundamental al debido proceso ante la presunta configuracién de los
yerros formulados en la demanda.

75. Para esto se pasara, en un primer momento, a realizar una explicacion
general sobre los defectos alegados, para posteriormente abordar el fondo del
asunto.

2.6. Generalidades de los defectos alegados

2.6.1. Violacion directa de la Constitucion
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76. Al respecto, la Corte Constitucional'? ha sefialado que este defecto se
configura cuando el juez ordinario profiere una providencia que desconoce la
Constitucion en los dos casos que se sefialan a continuacion.

77. El primero, tiene lugar cuando el juez «deja de aplicar una disposicion
fundamental a un caso concreto»'3. En este caso, procede la tutela contra
providencia judicial por el defecto referido cuando: (i) el juez no interpreta y aplica
una disposicion legal orientado por el precedente constitucional; (ii) la controversia
versa sobre un derecho de aplicacién inmediata y (iii) cuando en la providencia se
vulnera un derecho fundamental sin tener en cuenta el principio de interpretacion
conforme a la Constitucion'4,

78.  El segundo caso de violacion directa de la Constitucion tiene lugar cuando el
juez «aplica la ley al margen de los dictados de la Constitucion»'®, y se fundamenta
en el articulo 4 de la Carta Politica que establece que esta es norma de normas vy,
por tanto, en todo caso que el juez deduzca que una norma es incompatible con
aguella, es deber del mismo «aplicar las disposiciones constitucionales con
preferencia a las legales mediante el ejercicio de la excepcion de
inconstitucionalidad»?®.

2.6.2. Desconocimiento del precedente

79. De acuerdo con la posicién de la Sala, por regla general, se entiende como
precedente aquella sentencia o conjunto de sentencias que presentan similitudes
con un caso nuevo objeto de escrutinio en materia de patrones facticos, problemas
juridicos y ratio decidendi que fija una regla para resolver la controversia, que sirve
también para solucionar el caso reciente!’.

80. Aunado a ello, esta Seccion en reiterados pronunciamientos'® explicé que el
concepto de precedente hace referencia a la regla de derecho determinante del
sentido de la decision y su contenido especifico. Es decir, la ratio decidendi, la cual
no esta atada al numero de decisiones, dado que solo basta una providencia en
donde se especifique una regla o sub-regla de derecho.

81. En consecuencia, este defecto se configura cuando una autoridad se aparta
del precedente establecido por los tribunales de cierre, sin cumplir con la carga de

justificar de forma suficiente y razonada por qué no va a aplicar aquel.

2.6.3. Defecto sustantivo

12 SU-198 de 2013.

13 |bidem

14 |bidem

15 |bidem

16 |bidem

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta. Sentencia del 15 de julio de 2021.
Rad. No. 11001-03-15-000-2021-01626-01, M.P. Luis Alberto Alvarez Parra.

18 Ver, entre otras, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Quinta. Sentencia de 6
de mayo de 2021, Rad. No. 11001-03-15-000-2021-00281-01, M.P. Rocio Araujo Ofiate.
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82. La Corte Constitucional®, ha explicado que el defecto sustantivo se presenta
cuando «la autoridad judicial aplica una norma claramente inaplicable al caso o deja
de aplicar la que evidentemente lo es, u opta por una interpretacion que contrarie
los postulados minimos de la razonabilidad juridica»2°.

83. Puntualmente, el defecto sustantivo lo configuran los siguientes supuestos:
el fundamento de la decision judicial es una norma que no es aplicable al caso
concreto, por impertinente o porque ha sido derogada, es inexistente?!,
inexequible?? o se le reconocen efectos distintos a los otorgados por el Legislador?3,

84. La Corte Constitucional también ha previsto los siguientes supuestos para la
configuracion del defecto referido: no se hace una interpretacion razonable de la
norma?4; la disposicion aplicada es regresiva®® o contraria a la Constitucion; el
ordenamiento otorga un poder al juez y este lo utiliza para fines no previstos en la
disposicion; la decision se funda en una interpretacién no sistematica de la norma;
se afectan derechos fundamentales, debido a que el operador judicial sustentd o
justific6 de manera insuficiente su actuacion.

85. Procedera entonces el amparo constitucional cuando se acredite la
existencia de un defecto sustantivo, en cualquiera de los supuestos que se han
presentado anteriormente.

2.7. Analisis del caso en concreto

86. De acuerdo con la Procuraduria General de la Nacion, las subsecciones Ay
B de la Seccién Segunda del Consejo de Estado incurrieron en violacion directa de
la Constitucién, defecto sustantivo y desconocimiento del precedente ante una
errada aplicacion del control oficioso de convencionalidad, al declarar la nulidad de
actos mediante los cuales el ente de control impuso sanciones de suspension,
destitucién e inhabilidad a funcionarios publicos elegidos por voto popular.

87. Lo anterior pues, a su juicio, dicha seccién le otorgd un caréacter
supraconstitucional al articulo 23 de la Convencion Americana de Derechos
Humanos al considerar que dicho érgano de control no cuenta con la competencia
para limitar de tal forma los derechos politicos de dichos servidores. Con ello, desde
la perspectiva de la autoridad demandante, se habria desconocido los articulos 118
y 277 constitucionales y la jurisprudencia reiterada de la Corte Constitucional
mediante la cual se ha establecido que la Procuraduria tiene competencia para

19 SU-195 del 2012

20 SU-159 de 2002, T-043 de 2005. T-295 de 2005, T-657 de 2006, T-686 de 2007, T-743 de 2006, T-033 de
2010, T-792 de 2010, entre otras.

21 T-800 de 2006.

22 T.522 de 2001.

23 SU-159 de 2002.

24 T7-051 de 2009.

25T7-.018 de 2008.
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ejercer control disciplinario sobre estos funcionarios y para imponerles las sanciones
a las que haya lugar.

88.  En criterio de la actora, esto significd, a su vez, una desatencion de la Ley
734 de 2002 (Cddigo Disciplinario Unico) que regia el actuar de dicho ente al
momento en el que tales actos administrativos fueron expedidos. Al respecto,
agrego que la sentencia de caso Gustavo Petro Urrego contra Colombia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, la cual fundamenté el control de
convencionalidad ejercido en las providencias cuestionadas, no habia sido
proferida. Esto pues, mientras que este fallo es del 8 de julio de 2020, las decisiones
gue fueron declaradas nulas se dictaron entre el 18 de septiembre de 2012 y el 30
de noviembre del mismo afio.

89. Dada la naturaleza de esta controversia, la sala analizard conjuntamente los
cargos formulados en el escrito de tutela. Para ello, se estudiara el tratamiento que
la Corte Constitucional ha dado por medio de su jurisprudencia a la facultad de la
Procuraduria General de la Nacion de sancionar a los funcionarios elegidos por voto
popular y se hara especial énfasis en la forma en como se ha interpretado dicha
competencia por parte del alto tribunal a la luz del articulo 23.2 de la Convencién
Americana de Derechos Humanos.

90. Lo anterior permitira, finalmente, contrastar la forma en la que en el
ordenamiento juridico se ha estructurado dicha facultad sancionatoria, frente a la
postura acogida por las subsecciones Ay B de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado en las providencias objeto de la presente accién constitucional. Lo anterior,
con el fin de determinar si la autoridad judicial accionada ha incurrido en la
vulneracion del derecho fundamental invocado y de garantias de orden superior.

2.7.1. Jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre la facultad de la
Procuraduria General de la Nacion de sancionar funcionarios elegidos
por voto popular

91. En la sentencia C-028 de 2006, la Corte Constitucional se pronuncié con
respecto a una demanda de inconstitucionalidad de los articulos 44.1%6, 45.d%" y
4628 de la Ley 734 de 2002 que, a juicio de los actores, establecian como una de
las posibles consecuencias del proceso disciplinario alli contemplado, la inhabilidad
para el ejercicio de la funcién publica, lo que vulneraba los articulos 13, 40 y 93

26 ARTICULO 44. CLASES DE SANCIONES. El servidor publico esta sometido a las siguientes sanciones:

1. Destitucion e inhabilidad general, para las faltas gravisimas dolosas o realizadas con culpa gravisima.

27 ARTICULO 45. DEFINICION DE LAS SANCIONES.

1. La destitucion e inhabilidad general implica:

a) La terminacion de la relacién del servidor publico con la administracion, sin que importe que sea de libre
nombramiento y remocion, de carrera o eleccion, o

b) La desvinculacion del cargo, en los casos previstos en los articulos 110 y 278, numeral 1, de la Constitucion
Politica, o

¢) La terminacion del contrato de trabajo, y

d) En todos los casos anteriores, la imposibilidad de ejercer la funcién publica en cualquier cargo o funcion, por
el término sefialado en el fallo, y la exclusion del escalafén o carrera.

28 ARTICULO 46. LIMITE DE LAS SANCIONES. La inhabilidad general sera de diez a veinte afios; la inhabilidad
especial no sera inferior a treinta dias ni superior a doce meses; pero cuando la falta afecte el patrimonio
econdémico del Estado la inhabilidad sera permanente.
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constitucionales y el articulo 23 de la CADH. Esto, pues dichas disposiciones
imponian una limitacién a los derechos politicos distinta a la derivada de un proceso
penal, lo que implicaba una vulneracion a la reserva judicial que en la materia
consagra el articulo 23 convencional y, con ello, una trasgresion al blogque de
constitucionalidad contemplado en el articulo 93 superior.

92. En este caso, la Corte Constitucional indicé que la facultad otorgada por el
legislador a la Procuraduria General de la Nacion para imponer sanciones
disciplinarias temporales o permanentes que restrinjan el derecho de acceso a
cargos publicos, no se oponia al articulo 93 constitucional ni al articulo 23
convencional. Sostuvo que, en una interpretacidbn armonica y sisteméatica de esta
norma integrada al ordenamiento por medio del bloque de constitucionalidad, no
existia una restriccion para que el ordenamiento interno establezca sanciones
disciplinarias que impliqgue una suspension temporal o definitiva de tales derechos
politicos.

93. Afirmé que estas medidas tenian fundamento en la potestad disciplinaria del
Estado cuya finalidad fundamental es prevenir y sancionar aquellas conductas que
atenten contra el estricto cumplimiento de los deberes que se imponen a los
servidores publicos o que obstaculicen el adecuado funcionamiento de la
administracion publica. Por tanto, el alto tribunal consider6 que dicha norma
convencional, en lo que concierne a las restricciones legales de los derechos
politicos, debia ser interpretada armoénicamente con el conjunto de instrumentos
internacionales de caracter universal y regional, que pretenden articular mediante
cooperacion internacional, la actividad de los Estados en pro de la consecucion de
fines legitimos tales como la lucha contra la corrupcion y contra delitos que afecten
el patrimonio estatal.

94. Por su parte, en la sentencia SU-712 de 2013%°, se establecié que la triada
normativa compuesta por los articulos 1183°, 12331 y 277.6%? de la Constitucion
establece que la Procuraduria General de la Nacion cuenta con la competencia para
ejercer la vigilancia superior de las funciones desempefiadas por servidores
publicos elegidos por voto popular, para lo cual puede adelantar las investigaciones

29 En esta providencia, la Sala Plena de la Corte Constitucional estudio en sede de revisién una tutela interpuesta
por la exsenadora Piedad Cérdoba contra la Procuraduria General de la Nacién. En dicha oportunidad, la actora
considero que sus derechos fundamentales al debido proceso, de acceso y desempefio de funciones publicas
y a elegir y ser elegida fueron vulnerados por el ente de control, en el marco de un proceso administrativo
adelantado en su contra que culmind con la sancién disciplinaria de destitucion como congresista e inhabilidad
para ejercer cargos publicos por el término de 18 afios.

30 ARTICULO 118. El Ministerio Publico sera ejercido por el Procurador General de la Nacion, por el Defensor
del Pueblo, por los procuradores delegados y los agentes del ministerio publico, ante las autoridades
jurisdiccionales, por los personeros municipales y por los demas funcionarios que determine la ley. Al Ministerio
Publico corresponde la guarda y promocion de los derechos humanos, la proteccion del interés publico y la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.

31 ARTICULO 123. Son servidores publicos los miembros de las corporaciones publicas, los empleados y
trabajadores del Estado y de sus entidades descentralizadas territorialmente y por servicios.

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

(--)

6. Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de
eleccion popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes,
e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley.
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e imponer las sanciones que determine la Ley. En tal sentido, explic6 que esta
facultad del Ministerio Publico emana directamente de la Carta Politica, cuya
determinacion corresponde al legislador.

95. Endicha sentencia, la Corte Constitucional reiteré que esta competencia de
rango constitucional es compatible con la Convencion Americana de Derechos
Humanos, pues el articulo 23.2 fija unas pautas bajo las cuales el legislador puede
regular los derechos alli estipulados, pero no impide que se establezcan
restricciones adicionales, de conformidad con la arquitectura institucional y
constitucional que defina cada Estado. De tal forma, insistio en la necesidad de
interpretar armonica y sistematicamente dicha disposicién, en conjunto con los
demas instrumentos internacionales y con la Constitucion.

96. A su vez, destacé que cuando la CADH alude a la «condena, por juez
competente, en proceso penal», la propia Corte IDH ha reconocido la posibilidad de
gue se adopten sanciones administrativas y disciplinarias que, como las penales,
son una expresion del poder punitivo del Estado y que, en ocasiones, tienen una
naturaleza similar, siempre y cuando se garantice el debido proceso.

97. Este criterio sobre la compatibilidad entre el articulo 23 de la CADH vy la
competencia de la Procuraduria General de la Nacion, otorgada por la Constituciéon
y la Ley 734 de 2002, fue reiterado en las sentencias C-500 de 2014, SU-355 de
2015, C-086 de 2019, entre otras.

98. En la sentencia C-106 de 201833, el alto tribunal puso de presente que la
Corte IDH ha aceptado que los Estados introduzcan limites a los derechos politicos
mas alla de los establecidos por el articulo 23 convencional y, por tanto, lo alli
dispuesto no puede ser interpretado taxativa y restrictivamente. De tal forma,
sostuvo que, en virtud los pardmetros convencionales, estas restricciones no
previstas en aquella norma deben ser siempre juzgadas en concreto, de
conformidad con la cultura politica, la historia y las necesidades de cada Estado y
deben obedecer a exigencias de legalidad, razonabilidad y proporcionalidad.

99. En la sentencia C-146 de 2021, el alto tribunal expuso que en la sentencia
del caso Gustavo Petro contra Colombia, la Corte IDH determind que las sanciones
impuestas al exalcalde vulneraron sus derechos politicos y garantias procesales
porque: i) se desconoci6 el principio de jurisdiccionalidad, al haber sido expedidas
por autoridades administrativas y no por un juez competente; ii) no se dictaron en
un proceso en el que sen respetaran las garantias judiciales consagradas en el
articulo 8 de la Convencion Americana.

33 Mediante este fallo, la Corte Constitucional estudié una demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 1.2
de la Ley 1296 de 2009 que establece lo siguiente: «Los conyuges o compafieros permanentes de los
gobernadores, diputados, alcaldes municipales y distritales, concejales municipales y distritales y sus parientes
dentro del cuarto grado de consanguinidad; segundo de afinidad, o primero civil no podran ser contratistas del
respectivo departamento, distrito o municipio, o de sus entidades descentralizadas, ni directa, ni
indirectamente». En esta oportunidad, la parte actora considerd que esta norma contravenia el articulo 23 de la
CADH, al considerar que los limites establecidos en esta norma para el acceso a las funciones publicas eran
exclusivos y taxativos, lo que implicaba que no podian establecerse restricciones adicionales a estas.
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100. Sin embargo, en consonancia con su precedente, insistié en la necesidad de
interpretar el articulo 23 convencional de manera armonica y sistematica, el cual
posibilita a los Estados a regular los limites a los derechos politicos de acuerdo a
sus necesidades particulares. Por tanto, reiter6 que dicha norma no dispone un
listado taxativo y restrictivo de las posibles limitaciones a tales garantias.

101. Finalmente, en la sentencia C-030 de 2023%, la Corte Constitucional
dictaminé que la potestad disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacion con
respecto a los funcionarios elegidos democraticamente fue atribuida por mandato
constitucional, en virtud de los articulos 118 y 277.6 de la Constitucién Politica. Sin
embargo, sostuvo que estas disposiciones constitucionales debian ser interpretadas
sistematica y arménicamente con los articulos 8 y 23.2 de la CADH vy, por tanto,
debia comprenderse que en las sanciones de destitucion, suspension e inhabilidad
a dichos servidores opera una reserva judicial.

102. Ental sentido, la Corte contempld que en esta nueva normatividad en materia
disciplinaria la intervencion del juez en el control contencioso administrativo seria
obligatoria y las respectivas sanciones se concretarian en sentencia judicial
mediante el tramite del recurso extraordinario de revision que opera de manera
automética e inmediata. Esto, permitiendo al disciplinado el ejercicio de todas las
garantias procesales que estime pertinentes para su defensa.

103. Sin embargo, insisti6 en que el contraste de la normativa interna con un
tratado internacional no daba Ilugar a una declaratoria automatica de
inconstitucionalidad, por lo que el control de convencionalidad no puede realizarse
de forma autonoma y por fuera del control de constitucionalidad. Lo anterior, dado
que la interpretacion de la CADH se realiza por medio del bloque de
constitucionalidad y atendiendo a los parametros establecidos por el alto tribunal.

2.7.2. Analisis de los cargos formulados

104. Como fue expuesto en los antecedentes de esta providencia, las
subsecciones Ay B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado fundamentaron
las decisiones cuestionadas en la aplicacion de la figura del control de
convencionalidad y, con ello, en el articulo 23.2 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos. A su vez, tales fallos se dictaron en consonancia con lo
establecido por la Corte IDH en la sentencia del 8 de julio de 2020, caso Gustavo
Petro Urrego contra Colombia la cual, a su juicio, tiene fuerza obligatoria para todos
los jueces.

105. En tal sentido, en aquellas providencias, se consideré6 que los actos
administrativos que sancionaron a los servidores con medidas de suspension,
destitucion e inhabilidad para el ejercicio de funciones publicas, no se ajustaron a la

34 Providencia en la que la Corte Constitucional estudié una demanda de inconstitucionalidad del articulo 1.° de
la Ley 2094 de 2021 que reformo la Ley 1952 de 2019 (Coel endigo general disciplinario).
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normativa convencional que regula el ejercicio de los derechos politicos y las
respectivas garantias judiciales.

106. Lo anterior, puesto que, desde la perspectiva de las autoridades
demandadas, la Ley 734 de 2002 que facultaba a la Procuraduria General de la
Nacion para destituir, suspender e inhabilitar a funcionarios elegidos por voto
popular, «estuvo viciada de ilegalidad, desde sus origenes». Esto, al considerar que
a la luz de la convencion y de la jurisprudencia de la Corte IDH — principalmente del
fallo referido anteriormente — las autoridades administrativas carecen de
competencia para restringir los derechos politicos de aquellos servidores, dado que
este tipo de sanciones pueden ser impuestas exclusivamente por una autoridad
judicial, de conformidad con el articulo 23.2 de la CADH.

107. De conformidad con el marco juridico expuesto, la sala considera que las
accionadas incurrieron en los defectos de violacion directa de la Constitucion,
desconocimiento del precedente que sobre la materia ha proferido la Corte
Constitucional y en defecto sustantivo, ante la inaplicacion de la normativa vigente
al momento en que los actos administrativos sancionatorios fueron expedidos.

108. En consonancia con los parametros de la jurisprudencia Constitucional, la
Seccion Segunda del Consejo de Estado llevo a cabo una aplicacion del control de
convencionalidad con desconocimiento del articulo 93 de la Constitucién Politica.
La interpretacion tanto del articulo 23 convencional, como de la sentencia del caso
Petro Urrego contra Colombia, se efectu6 de forma auténoma y aislada de los
pardmetros constitucionales establecidos por la Corte Constitucional desde la
sentencia C-028 de 2006 y reiterados pacificamente.

109. En efecto, las subsecciones Ay B de la Seccién Segunda de esta corporacion
desconocieron la supremacia constitucional ante una aplicacion irrestricta de la
norma convencional y el referido fallo de la Corte IDH, obviando su obligacion de
llevar a cabo una interpretacion arménica y sisteméatica del tratado internacional con
las normas de la Carta Politica. Con ello, se incurrié en una inaplicacion del articulo
277.6 superior, el cual le otorga a la Procuraduria General de la Nacion la potestad
disciplinaria y sancionatoria sobre los servidores publicos con inclusién de aquellos
elegidos por voto popular.

110. Con ello, se incurrié en un desconocimiento de la arquitectura institucional
que en materia disciplinaria previé tanto el constituyente como el legislador y, con
ello, se desatendio los principios y mandatos que estructuran el ejercicio de la
funcion publica en el ordenamiento. En las decisiones objeto de esta accion, la
Seccion Segunda del Consejo de Estado no solo transgredié normas de naturaleza
constitucional, como los articulos 118 y 277, sino que desconocio el disefio
institucional previsto por la Ley 734 de 2002, especificamente, por sus articulos
44.1, 45.d y 46.

111. La sala insiste en que la Corte Constitucional en reiteradas oportunidades
contempl6 que dicha normativa no se oponia al articulo 93 de la Constitucion ni al
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articulo 23 de la CADH, pues en una interpretacion armonica y sistematica de la
norma convencional, no existia una restriccion para que el ordenamiento interno
estableciera sanciones disciplinarias que implicaran una suspensioén temporal o
definitiva de los derechos politicos de tales servidores publicos.

112. De tal forma, es necesario destacar que cuando el alto tribunal se ha
pronunciado con respecto a la constitucionalidad de una disposicidon normativa vy,
con ello, ha establecido los parametros que rigen su interpretacion a la luz de la
carta politica, los operadores judiciales cuentan con el deber de actuar bajo dichos
lineamientos. En tal sentido, al desconocer el criterio reiterado en sentencias tales
como la C-028 de 2006, C-500 de 2014 y C-086 de 2019 en las que se estudio la
constitucionalidad de disposiciones de la Ley 734 de 2002, la Seccién Segunda del
Consejo de Estado incurrié también en un defecto sustantivo.

113. En este orden de ideas, no procede hacer excepcion de inconvencionalidad
o inaplicacion de normas y sentencias internas cuando la Corte Constitucional ya
se ha pronunciado en sentencia de inconstitucionalidad. EI control difuso de
convencionalidad equivale a la excepcion de inconstitucionalidad, su régimen de
procedencia es idéntico, motivo por el cual aquella no procede cuando hay un
pronunciamiento previo por parte de la corte constitucional sobre la validez de la ley.
Bajo este entendido, de igual forma que no procede la excepcion de
inconstitucionalidad, no es posible hacer control difuso de convencionalidad.

114. Los jueces en general, incluyendo al Consejo de Estado, no tienen
competencia para decidir las inaplicaciones de leyes o de validez de sentencias
cuando ese mismo problema juridico ya fue decidido por la Corte Constitucional en
sentencia de constitucionalidad. Las leyes que han sido declaradas constitucionales
no pueden ser inaplicadas mediante excepcion o control de convencionalidad (que
en el ordenamiento colombiano son figuras coincidentes). Solo en caso de que no
exista un pronunciamiento de tal naturaleza, se habilita la competencia para hacer
control de convencionalidad, entendido como inaplicaciones de normas internas por
contrariar la convencion-constitucion.

115. Por tanto, el yerro en el que incurrié la Seccién Segunda del Consejo de
Estado consiste no solo en que se desconocieron unas normas constitucionales
(dada su inaplicacion), sino que también y, principalmente, porque se actud sin
competencia para excepcionar la ley. En este sentido, se trata de una flagrante
incompetencia la consideracion de que la Ley 734 es invalida.

116. En efecto, al considerar que desde su promulgacion, dicha ley estuvo
«viciada de ilegalidad» al contrastarla con los parametros del articulo 23
convencional, la autoridad demandada desconocio el precedente establecido por la
Corte tanto en sede de revision como en control abstracto de constitucionalidad. Lo
anterior, pues obvio el criterio reiterado y pacifico establecido por el alto tribunal en
relacion con la necesidad de armonizar la recepcién de las normas internacionales
relacionadas con la potestad sancionatoria del Estado sobre los funcionarios
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elegidos por voto popular y los mandatos constitucionales y la arquitectura
institucional interna que rige la materia.

117. Bajo estas consideraciones, las sentencias proferidas por la Seccion
Segunda del Consejo de Estado cuestionadas mediante esta accion constitucional
y que declararon la nulidad de decisiones de la Procuraduria contra funcionarios de
eleccion popular al considerar que estaban fundadas en una ley inconvencional,
desconoce los precedentes constitucionales que establecieron, con efecto de cosa
juzgada, su validez. En tal sentido, al desconocer el criterio reiterado en sentencias
tales como la C-028 de 2006, C-500 de 2014 y C-086 de 2019 en las que se estudio
la constitucionalidad de disposiciones de la Ley 734 de 2002 se incurre en una
manifiesta causal de procedencia de la accion de tutela.

118. La sala resalta que la competencia para decidir la validez de una ley le
corresponde Unicamente a la Corte Constitucional, no al Consejo de Estado.
Previamente se afirm6 que no se puede hacer uso de la excepcién de
inconstitucionalidad, ni de su equivalente, cuando se utiliza como parametro la
convencion. Es decir, no hay competencia para hacer control difuso de
convencionalidad cuando ya la Corte se pronuncié sobre el tema. Ejercer dicho
control implicaria llevar a cabo una actuacion sin competencia. El control de
convencionalidad que ha elaborado la Corte IDH no conlleva, ni una habilitacion a
la anomia social, ni a un desconocimiento de las competencias internas para decidir
sobre la validez de las normas generales o particulares. No es procedente acudir al
control de convencionalidad como fundamento para desconocer las competencias
de la Corte Constitucional en materia de juicio de validez.

119. De tal forma, si bien en su escrito de contestacion la Seccién Segunda afirmé
que con la aplicacién del control de convencionalidad en estos casos se llevaba a
cabo una interpretacion armoénica de las normas internacionales con las del
ordenamiento interno, lo cierto es que le otorgd un caracter supraconstitucional a la
CADH. Esto, al trasplantar automaticamente el articulo 23 de la Convencion al
ordenamiento interno, sin tomar consideracién alguna sobre las normas
constitucionales y legales aplicables a los asuntos que conocié en su calidad de
juez de lo contencioso administrativo.

120. La sala pone de presente que no desconoce la sentencia del caso Petro
Urrego contra Colombia en la que la Corte IDH considerd que la destitucion e
inhabilidad de un funcionario de eleccién popular no podia ser dictaminada por una
autoridad administrativa, como lo es la Procuraduria General de la Nacién. Sin
embargo, dado el contexto normativo ampliamente expuesto en esta providencia,
las reglas de derecho establecidas en dicho fallo no pueden ser adoptadas de forma
directa, sin tomar en consideracion la necesidad de armonizacion de tales
dictamenes con el ordenamiento interno. Por tanto, tampoco se puede obviar que,
previo al cumplimiento de los parametros convencionales alli establecidos, el
Estado debe transitar por un proceso de adecuacion institucional que no es
automatico.
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121. En efecto, con la decision de anular las sanciones disciplinarias de la
Procuraduria General de la Nacion contra funcionarios de eleccidon popular, se
expresa una comprension equivocada y simplista del proceso de cumplimiento de
las sentencias de la Corte IDH. No se puede perder de vista que el cumplimiento de
sentencias de la Corte IDH no tiene que ser siempre un proceso lineal y simple de
cumplimento Unico acotado en un momento temporal. Dicho acatamiento no es
automatico ni inmediato.

122. En casos en los que se establecen dictamenes que operan como garantias
de no repeticion y donde se ordenan modificaciones institucionales y/o normativas
que cambien el esquema de lucha contra la corrupcion y el derecho sancionador de
un pais — como es el caso del fallo Petro contra Colombia — no es posible ni realista
entender que el cumplimiento de un fallo pueda llevarse a cabo de manera simple,
mediante una ley o una sentencia puntual. Lo usual, e incluso lo conveniente, es
que se surta un proceso en el que los distintos poderes nacionales se ajusten
progresivamente — no automaticamente — a la légica de decision impuesta por la
Corte Interamericana.

123. De tal forma, el escenario para decidir si hay conformidad entre el derecho
interno y la Convencién o, como en este caso, entre una sentencia de la Corte
interamericana y la ley que modifico el procesos sancionatorio disciplinario y la
sentencia del caso Petro le corresponde al procedimiento de supervision de
cumplimiento en cabeza de la Corte IDH y en caso de que se entienda que
efectivamente la nueva ley y las decisiones internas son contrarias a la convencion,
le correspondera al Estado Colombiano a través de una nueva ley adecuarse a los
criterios que en resolucion de cumplimiento establezca la Corte Interamericana.

124. Las sentencias de la Corte IDH no deben ser entendidas como una condena
al Estado y a sus autoridades ante una incapacidad de implementar decisiones
justas con plenas garantias. La funcién de una sentencia de condena en el sistema
interamericano, como fue el caso Petro, debe ser apreciada y valorada como un
catalizador positivo que permita que un Estado como el colombiano realice
transformaciones institucionales y normativas que no podrian hacerse o que serian
de dificil realizacion, sin la existencia de la presion ejercida por el Derecho
Internacional y, en especifico, por las sentencias de un tribunal internacional de
derechos humanos como es la Corte Interamericana.

125. Ahora bien, es pertinente enfatizar en que en materia de respeto y
cumplimiento de la Convencion y de las decisiones de la Corte Interamericana, el
Estado Colombiano ha sido modélico. La correccidon de las autoridades y poderes
nacionales, a pesar de sus contratiempos, ha sido correcta en cuanto ha actuado
rapidamente mediante las modificaciones legislativas y las actuaciones judiciales
requeridas. Mediante la técnica de sentencias interpretativas de leyes, de
conformidad con la Constitucién y la Convencién, se ha implementado un sistema
de investigacion que posibilita la imposicion de sanciones a funcionarios elegidos
por voto popular que cumple con la esencia del fallo del caso Petro, esto es, que las
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sanciones no pueden ser instrumentalizadas con propésitos politicos. En efecto, el
control disciplinario no puede ser utilizado para perseguir a funcionarios de eleccion
popular. Las sanciones disciplinarias deben ser decisiones objetivas, imparciales y,
con dicho fin, deben cumplir con las garantias del debido proceso propias del control
juridico que realizan los jueces penales.

126. Fue precisamente en este contexto de adecuacidbn normativa en el
cumplimiento del fallo de la Corte IDH en cuestion, que la Corte Constitucional
profirio la sentencia C-030 de 2023 mediante la cual, en una interpretacion armonica
del articulo 23 de la CADH con el ordenamiento interno, modificO su criterio
jurisprudencial en el sentido de considerar que las sanciones de dicha naturaleza
sobre los servidores elegidos democraticamente deben ser impuestas por una
autoridad judicial y no una administrativa. Lo anterior, sin desconocer la potestad
disciplinaria que la Constitucion Politica le otorg6 a la Procuraduria General de la
Nacién, de conformidad con los articulos 118, 227 y 278.

127. En este caso, se opto por un sistema de garantias de derecho sancionatorio
equivalentes a las del derecho penal pero realizadas por un juez administrativo, el
Consejo de Estado, que esta familiarizado con la funcion publica y el principio de
legalidad administrativa. El hecho de que el Estado colombiano haya acatado la
sentencia de la Corte IDH mediante un actuar tanto del poder legislativo como del
judicial, da muestra del compromiso interno con los derechos humanos.

128. Un rechazo automatico de este proceso implica el desconocimiento de la
naturalezay la finalidad del trabajo de la Corte IDH y del Sistema Interamericano de
Derechos Humanos. Ahora bien, ante una controversia relacionada con la via mas
adecuada para el cumplimiento de sentencias como la del caso Petro, esto debe
ser definido por las autoridades nacionales correspondientes, como ha venido
sucediendo. A su vez, en el orden internacional, la Corte IDH es la competente para
dar soluciébn a ello en cumplimiento de sus funciones de supervision en el
acatamiento de sus sentencias. Precisamente, el dialogo constructivo que se
genere entre las respectivas resoluciones de cumplimiento y la actuacion del Estado
por medio de sus tres ramas del poder es el que brinda las condiciones para el
cumplimiento de este tipo de fallos. Lo anterior, siempre bajo el respeto por parte
del Estado a lo decidido por la Corte IDH y su consecuente obligacion de propiciar
e impulsar las reformas necesarias.

129. En este orden de ideas, es necesario precisar que el respeto por la
convencion, la jurisprudencia de la Corte — entendida como interpretacion auténtica
de aquella normativa — y las obligaciones de cumplimiento de tales sentencias, no
pueden generar situaciones de inseguridad juridica, ni un caos o vacio normativo
gue deje al Estado inerme en la lucha contra la corrupcion. Aquello tampoco puede
propiciar un choque de trenes mediante la aplicacion de figuras como la excepcion
de inconvencionalidad o inconstitucionalidad. En efecto, no es posible que en
cumplimiento de los dictamenes del sistema interamericano, se autorice a los jueces
o tribunales — con independencia de su nivel o jurisdiccion — a que declaren la
inconstitucionalidad de leyes que han sido reconocidas previamente como validas
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por la Corte Constitucional o a que inapliguen decisiones que gozan de plena
presuncion de validez.

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

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

132. Al respecto, es necesario advertir que el principio de favorabilidad penal, en
caso de ser procedente, no conduce inexorablemente a la anulacion de todas las
sanciones previas al caso Petro.

133. El efecto en el tiempo de las decisiones objeto de este proceso no tiene por
qué ser con un efecto retroactivo o ex tunc. La otra alternativa, la de un efecto ex
nunc, es la que ha sido propia de nuestra cultura juridica precisamente para evitar
situaciones de inseguridad juridica. Ahora bien, aunque puede ser discutible si se
puede aplicar efecto ex nunc a un asunto regido por el principio de favorabilidad
penal o sancionatorio, este es un tema que ha sido resuelto de manera pacifica por
la jurisprudencia constitucional colombiana.

134. Se han proferido varios pronunciamientos por parte de la Corte Constitucional
en donde se establecen efectos ex nunc en decisiones de inconstitucionalidad de
normas procesales o0 sustantivas de caracter sancionatorio y esto porque se ha
entendido que el principio de favorabilidad para determinar el efecto en el tiempo de
sentencias de inconstitucionalidad debe ser interpretado y contrastado en una
interpretacion armaonica con otros derechos y valores. En este caso, aquellos bienes
juridicos con los que dicho principio debe ser contrastado serian la seguridad
juridica y los demas relacionados con la lucha contra la corrupcion.

135. En este orden de ideas, la sala considera que las sentencias de la seccion
segunda incurren en un error al entender que el efecto en el tiempo de una hipotética
invalidez de la ley 734 debe ser con efecto retroactivo, esto es, ex nunc, de manera
gue todas las sanciones contra funcionarios de eleccién popular deben ser
declaradas nulas. Esta decisién supone desconocer la jurisprudencia de la Corte
Constitucional donde se ha decidido que el principio de favorabilidad no es absoluto.
Por tanto, en estos casos, una norma invalida no tiene siempre un efecto retroactivo,
pues debe existir una armonizacion del principio de favorabilidad penal con otros
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principios igualmente relevantes del mismo origen constitucional, como es, en el
asunto en concreto, la seguridad juridica, la lucha contra la corrupcién, los principios
de moralidad, eficacia, eficiencia — entre otros —.

136. Por tanto, los efectos de las sentencias de inconstitucionalidad proferidas por
la Corte Constitucional o, como en este caso, la decision de invalidez de los fallos
de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, fundada en un equivocado
entendimiento del control de convencionalidad en el tiempo, debe establecerse:

a) Siguiendo las reglas generales de efectos de invalidez de las leyes, esto es,
con efectos ex nunc o hacia el futuro, para garantizar cierto grado de
estabilidad y certidumbre juridica. Solo en casos excepcionales se podria
decidir un efecto ex tunc o un efecto diferido

b) La asignacion de efectos en el tiempo de una norma invalida, en este caso,
de una hipotética inconstitucionalidad, debe ser el resultado de un analisis
responsable de los efectos negativos en materia de derechos e intereses que
podrian producirse.

137. En este orden de ideas, se considera que establecer que el efecto debe ser
retroactivo y ex tunc, como se hace en las sentencias objeto de tutela, propicia la
impunidad, lo cual puede generar un efecto desalentador para la sociedad y para
las instituciones encargadas de contrarrestar dicho fenédmeno en un Estado como
el colombiano donde esta problematica es de alta importancia. EI impacto negativo
de la corrupcion en la vigencia de los derechos humanos ha sido objeto de
numerosas decisiones de la misma Corte Interamericana y en diversos fallos de la
Corte Constitucional.

138. Por ultimo, es necesario poner de presente que, en sede de revision, la Corte
Constitucional ya se ha pronunciado en relacion con dos asuntos con presupuestos
facticos analogos al estudiado. Mediante las sentencias SU-381 de 2024 y SU-382%
del mismo afio, se amparoé el derecho al debido proceso de la Procuraduria General
de la Nacién en dos acciones de tutela contra providencias judiciales en las que se
declaré la ilegalidad de actos administrativos por medio de los cuales se sancion6
a servidores publicos electos por voto popular, por las mismas razones que
fundamentaron las sentencias cuestionadas en la presente demanda. Tales
providencias de la Corte estuvieron motivadas en razones similares a las expuestas
en este fallo.

139. En este orden de ideas, se concluye que la Seccion Segunda del Consejo de
Estado incurridé en violacion directa de la Constitucion, desconocimiento del
precedente y defecto sustantivo. Esto, ante una aplicacion irrestricta y automatica
del articulo 23.2 de la Convencibn Americana de Derechos Humanos y los

35 |a sala aclara que, al momento en que se profiere la presente decision, estos fallos proferidos por la Sala
Plena de la Corte Constitucional no han sido publicados ni notificados. A la fecha, Gnicamente se ha publicitado
el comunicado de prensa en el que se sintetizan los motivos que fundamentaron la decisién y se da a conocer
la parte resolutiva de las providencias.
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dictamenes establecidos en la sentencia Gustavo Petro Urrego contra Colombia, sin
tomar en consideracion el andamiaje institucional establecido por el constituyente y
el legislador en relacién con la competencia con la que contaba la Procuraduria
General de la Nacién para sancionar funcionarios electos por voto popular. A su
vez, la configuracién de tales yerros se predica del desconocimiento del precedente
constitucional pacifico y reiterado que rigié sobre la materia, con lo que actud6 sin
competencia para excepcionar una disposicion normativa declarada previamente
como valida por la Corte Constitucional.

140. Con fundamento en las consideraciones expuestas, se revocara la decision
proferida el 8 de agosto de 2024 por el Consejo de Estado, Seccién Cuarta que
declaré la improcedencia de la accion constitucional y, en su lugar, se accederé al
amparo del derecho al debido proceso solicitado por la Procuraduria General de la
Nacion. En virtud de lo anterior, se dejaran sin efectos las sentencias que se
relacionaran en la parte resolutiva de esta providencia, las cuales fueron proferidas
por las subsecciones Ay B de la Seccidén Segunda del Consejo de Estado.

141. Como consecuencia de ello, se ordenard a las respectivas subsecciones
proferir unos nuevos fallos de conformidad con los parametros establecidos en esta
sentencia de tutela, teniendo en cuenta que la Procuraduria General de la Nacién
tenia competencia para sancionar con suspension, destitucién e inhabilidad a los
servidores publicos elegidos por voto popular para la fecha en la que fueron
proferidos los actos administrativos demandados en cada uno de los procesos de
nulidad y restablecimiento del derecho.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Quinta, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la Ley,

[ll. FALLA

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 8 de agosto de 2024 proferida por el
Consejo de Estado, Seccion Cuarta que declaré improcedente la presente accién
constitucional. En su lugar, ACCEDER al amparo del derecho al debido proceso
invocado por la Procuraduria General de la Nacion contra la Seccion Segunda del
Consejo de Estado.

SEGUNDO: DEJAR sin efectos las siguientes sentencias proferidas por las
subsecciones Ay B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado:

e Sentencia del 23 de noviembre de 2023 proferida por la Seccién Segunda, Subseccion
B del Consejo de Estado en el expediente 15001-23-33-000-2017-00665-01 y 15001-23-
33-000- 2018-00253-00 (demandante: José Rubiel Paéz).

e Sentencia del 30 de noviembre de 2023 proferida por la Seccién Segunda, Subseccion
B del Consejo de Estado en el expediente 76001-23-33-000-2014-00891-00
(demandante: Javier Osorio Cortés).
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e Sentencia del 8 de febrero de 2024 proferida por la Seccién Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado en el expediente 25000-23-42-000-2018-00304-01 (demandante:
Sandra Jaramillo Gonzélez).

e Sentencia del 8 de febrero de 2024 proferida por la Seccién Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado en el expediente 41001-23-33-000-2018-00153-01 (demandante:
Yamid Sterling Sdnchez).

e Sentencia del 8 de febrero de 2024 proferida por la Seccién Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado en el expediente 52001-23-33-000-2018-00461-01 (demandante:
Oscar Fernando Ortega Ceron).

e Sentencia del 22 de febrero de 2024 proferida por la Seccion Segunda, Subseccion A
del Consejo de Estado en el expediente 68001-23-33-000-2021-00340-01 (demandante:
Rodolfo Hernandez Suarez).

e Csdcsdcded Sentencia del 8 de febrero de 2024 proferida por la Seccion Segunda,
Subseccion A del Consejo de Estado en el expediente 11001-03-25-000-2012-00156-00
(demandante: Juan Alberto Ramos Coronell).

e Sentencia del 4 de abril de 2024 proferida por la Secciéon Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado en el expediente 11001-03-25-000-2022-00216-00 (demandante:
Marco Sergio Rodriguez Merchan).

e Sentencia del 11 de abril de 2024 proferida por la Seccion Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado en el expediente 25001-23-42-000-2015-00115-01 (demandante:
Marco Carlos Barbosa Malaver).

¢ Sentencia del 23 de mayo de 2024 proferida por la Seccion Segunda, Subseccion A del
Consejo de Estado en el expediente 68001-23-33-000-2014-00077-01 (demandante:
Sonia Serrano Prada y otro).

TERCERO: ORDENAR a las Subsecciones A y B de la Seccién Segunda del
Consejo de Estado que, en el término de 30 dias contados desde la ejecutoria de
esta providencia, profieran las respectivas sentencias de reemplazo en los procesos
de nulidad y restablecimiento del derecho relacionados con antelacién y promovidos
contra la Procuraduria General de la Nacion. Esto, de conformidad con los
pardmetros establecidos en este fallo de tutela, teniendo en cuenta que la
Procuraduria General de la Nacion tenia competencia para sancionar con
suspension, destitucion e inhabilidad a los servidores publicos elegidos por voto
popular para la fecha en la que fueron proferidos los actos administrativos
demandados en cada uno de los procesos de nulidad y restablecimiento del
derecho.

CUARTO: Dentro de los diez (10) dias siguientes a la ejecutoria de esta
providencia, REMITIR el expediente a la Corte Constitucional para su eventual
revision.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
OMAR JOAQUIN BARRETO SUAREZ

Presidente
Con salvamento de voto
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Demandante: Procuraduria General de la Nacién
Demandado: Consejo de Estado, Seccion Segunda
Radicado: 11001-03-15-000-2024-03021-01

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

GLORIA MARIA GOMEZ MONTOYA
Magistrada
Con salvamento de voto

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO
Conjuez

Este documento fue firmado electrénicamente. Usted puede consultar la providencia oficial con el
namero de radicacién en https://samai.consejodeestado.gov.co/Vistas/Casos/procesos.aspx
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