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La Sala Plena, en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales,
especificamente de las previstas en los articulos 86 y 241.9 de la Constitucion
Politica, y 33 y siguientes del Decreto Ley 2591 de 1991, profiere la siguiente

SENTENCIA

en el proceso de revision de las sentencias proferidas por las Subsecciones C y B de
la Seccion Tercera del Consejo de Estado, en primera y segunda instancia,
respectivamente, de la accion de tutela interpuesta por la Procuraduria General de la
Nacion contra la Seccion Segunda de la misma Corporacion.

Sintesis de la decision

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en sede de revision de tutela, examino la
accion interpuesta por la Procuraduria General de la Nacion contra la sentencia
proferida el 11 de octubre de 2023 por la Sala Plena de la Seccion Segunda del
Consejo de Estado, mediante la cual se anuld una sancién disciplinaria de destitucion
¢ inhabilidad impuesta en 2012 al sefior Carlos Humberto Alfonso, exalcalde de
Miraflores (Boyaca), con fundamento en un ejercicio de control de convencionalidad
relativo al articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

La Corte precis6 que la sancion disciplinaria fue impuesta y confirmada por
autoridades de la Procuraduria General de la Nacion conforme al régimen previsto
en la Ley 734 de 2002, y que el Tribunal Administrativo de Boyac4, en sentencia de
2018, negd las pretensiones de nulidad formuladas por el sancionado.
Posteriormente, el Consejo de Estado revocod dicha decision y anuld los actos
disciplinarios, al considerar que la Procuraduria carecia de competencia para
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imponer sanciones que restringieran derechos politicos de servidores elegidos por
voto popular, con apoyo en la jurisprudencia interamericana, en particular el caso
Petro Urrego vs. Colombia.

En el tramite de tutela, las instancias del Consejo de Estado declararon improcedente
la accidn por falta de relevancia constitucional, al estimar que la Procuraduria no
acreditd una afectacion concreta de su derecho fundamental al debido proceso. En
sede de revision, la Sala Plena asumi6 el conocimiento del asunto y verifico la
existencia de multiples procesos judiciales analogos, relacionados con sanciones
disciplinarias impuestas a funcionarios de eleccion popular antes de la Sentencia C-
030 de 2023.

Al analizar la procedencia de la accidon, la Corte concluyd que se cumplian los
requisitos generales exigidos para la tutela contra providencias judiciales, incluidos
los presupuestos de legitimacién, inmediatez, subsidiariedad e identificacidén
razonable de los hechos y derechos presuntamente vulnerados. En particular,
considerd acreditada la relevancia constitucional del asunto, al involucrar la
articulacion entre la Constitucion, el bloque de constitucionalidad y el alcance de las
competencias disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacion, en un contexto
reiterado de control de convencionalidad ejercido por el Consejo de Estado.

En cuanto al fondo, la Sala Plena examind los cargos de violacion directa de la
Constitucion, desconocimiento del precedente y defecto sustantivo. Para ello, realizo
un desarrollo sistematico de su jurisprudencia sobre la competencia constitucional
de la Procuraduria para ejercer vigilancia superior y potestad disciplinaria respecto
de servidores publicos, incluidos los de eleccion popular, con énfasis en las
sentencias C-028 de 2006, SU-712 de 2013, C-500 de 2014, SU-355 de 2015, C-086
de 2019, C-146 de 2021 y C-030 de 2023.

La Corte reiterd que, para la época en que se impusieron las sanciones disciplinarias
objeto de controversia, la jurisprudencia constitucional vigente reconocia la
competencia de la Procuraduria para imponer sanciones de destitucion e inhabilidad
a funcionarios de eleccion popular, y que tales disposiciones habian sido declaradas
exequibles con efectos erga omnes. Senald que el fallo del Consejo de Estado
desconoci6 dicho precedente y aplic6 de manera retroactiva estdndares derivados del
caso Petro Urrego vs. Colombia, sin atender los limites temporales ni la
armonizacion constitucional efectuada posteriormente por esta Corporacion en la
Sentencia C-030 de 2023.

Asimismo, la Sala enfatiz6 que la Convencion Americana sobre Derechos Humanos
integra el bloque de constitucionalidad, pero no ostenta jerarquia
supraconstitucional, y que el control de convencionalidad debe ejercerse de manera
armonica con la Constitucion Politica y con el precedente constitucional vinculante.
En ese sentido, concluyd que la providencia cuestionada incurrié en una violacion
directa de la Constitucion y en el desconocimiento del precedente constitucional, al
inaplicar normas y reglas jurisprudenciales vigentes al momento de los hechos
disciplinarios.
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Con fundamento en lo anterior, la Sala Plena revoco las sentencias proferidas en
primera y segunda instancia por las Subsecciones C y B de la Seccion Tercera del
Consejo de Estado, mediante las cuales se habia declarado improcedente la accion
de tutela promovida sub judice, y tutel6 el derecho fundamental al debido proceso de
dicha entidad. En consecuencia, dejo sin efectos la sentencia del 11 de octubre de
2023 dictada por la Sala Plena de la Seccion Segunda del Consejo de Estado dentro
del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho identificado con el radicado
15001-23-33-000-2014-00564-01.

Asi mismo, la Corte ordend a la Seccion Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado que profiera una nueva sentencia de fondo
dentro del citado proceso, con estricta sujecion al precedente constitucional vigente
y, en particular, teniendo en cuenta que, para la época en que se impusieron las
sanciones disciplinarias demandadas, la Procuraduria General de la Nacion si tenia
competencia constitucional y legal para sancionar con destitucion e inhabilidad a
servidores publicos de eleccion popular.

Adicionalmente, la Sala Plena instd a las autoridades judiciales que conocen de
procesos de nulidad y restablecimiento del derecho en los que se controviertan
sanciones disciplinarias de destitucion, suspension o inhabilidad impuestas por la
Procuraduria General de la Nacion, a adoptar medidas orientadas a garantizar el
acceso oportuno a la administracion de justicia y a observar el precedente
constitucional aplicable. De igual manera, inst6 a las autoridades competentes para
conocer del recurso extraordinario de revision previsto en la Ley 2094 de 2021 a dar
pleno cumplimiento a lo decidido en la Sentencia C-030 de 2023, en atencion a su
caracter de cosa juzgada constitucional y a sus efectos erga omnes.

Finalmente, la Corte reiterdé el exhorto dirigido al Congreso de la Republica,
formulado en la Sentencia C-030 de 2023, para que adopte, con caracter prioritario,
un estatuto de los servidores publicos de eleccion popular que incluya un régimen
disciplinario especial, y ordend librar las comunicaciones previstas en el articulo 36
del Decreto Ley 2591 de 1991.

I. ANTECEDENTES
El escrito de tutela

1.  La PGN promovi6 accion de tutela contra la Subseccion B de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado, con el proposito de dejar sin efectos la sentencia de
segunda instancia del 11 de octubre de 2023, dentro del proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho identificado con el nimero 15001-23-33-000-2014-
00564-01.! No obstante, desde este punto, la Sala advierte que, en virtud del numeral
2 del paragrafo 1 del articulo 15 del Reglamento Interno del Consejo de Estado, la
Sala Plena de la Seccion Segunda del Consejo de Estado fue la autoridad

! Expediente digital, archivo “2ED2ACCIONDETUTELAPDF(.pdf) NroActua 2-Demanda-1".
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jurisdiccional que profirié la sentencia del 11 de octubre de 2023, en razon a la
importancia del estudio del control de convencionalidad que se efectud.

2. Segun expuso la entidad accionante, la Procuraduria Provincial de Tunja
sanciono al sefor Carlos Humberto Alfonso, mediante fallo del 18 de septiembre de
2012, con destitucion e inhabilidad para ejercer funciones publicas por diez afios y
tres meses, al hallarlo responsable de faltas disciplinarias cometidas durante su
gestion como alcalde de Miraflores (Boyacd) en el periodo 2004-2007. Dicha
decision fue apelada y confirmada por la Procuraduria Regional de Boyaca el 30 de
noviembre de 2012.

3. Posteriormente, en 2014, el sefior Alfonso demando ese acto, argumentando la
prescripcion de la accion disciplinaria y la existencia de irregularidades procesales.
El Tribunal Administrativo de Boyaca conoci6é el asunto en primera instancia y,
mediante sentencia del 11 de julio de 2018, nego las pretensiones, al considerar que
la sancion fue impuesta oportunamente conforme al computo prescriptivo fijado por
la jurisprudencia aplicable.?

4. El sancionado interpuso recurso de apelacion contra dicha decision,
insistiendo en la prescripcion y en los defectos procesales del tramite disciplinario.?
La alzada fue asignada a la Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, pero, al estimar de especial relevancia el estudio del control de
convencionalidad, la competencia para resolverla fue asumida por la Sala Plena de
esa Seccion.

5. En sentencia del 11 de octubre de 2023, la Sala Plena de la Seccion Segunda
revoco la decision del Tribunal y anul6 los actos administrativos del 18 de septiembre
y 30 de noviembre de 2012, proferidos por las Procuradurias Provincial de Tunja y
Regional de Boyaca.* Consider6 que debia efectuarse un control de
convencionalidad relativo a la competencia de la PGN para imponer sanciones de
destitucion e inhabilidad a servidores elegidos por voto popular

6.  En sustento de su decision, el Consejo de Estado cit6 el caso Petro Urrego vs.
Colombia (Corte IDH, 8 de julio de 2020), en el que se interpret6 el articulo 23.2 de
la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos (CADH), que restringe la
potestad de las autoridades administrativas para imponer sanciones que limiten
derechos politicos, atribuyéndola de manera exclusiva a los jueces.

7.  Agregd que, aunque la Ley 2094 de 2021 buscod adecuar la competencia
disciplinaria de la PGN al sistema interamericano, segiin la Corte Constitucional en
la Sentencia C-030 de 2023, ese organo continua siendo una autoridad
administrativa, razéon por la cual sus actos sancionatorios conservan dicha

2 Expediente digital, archivo “6EDSENTENCIACERAD15001233300020140056401PDF(.pdf) NroActua 2(.pdf)
NroActua 2-.

3 Ibid.

4 Expediente digital, archivo “6EDSENTENCIACERAD15001233300020140056401PDF(.pdf) NroActua 2(.pdf)
NroActua 2-".
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naturaleza.’ Ademas, estimé que el procedimiento disciplinario vigente en 2012 (Ley
734 de 2002) vulneraba las garantias previstas en el articulo 8 de la CADH, por
concentrar en la PGN las funciones de investigacion, acusacion y sancidon, en
detrimento de la imparcialidad y del derecho de defensa.®

8. Frente a ello, la PGN alegd en su tutela que la sentencia del Consejo de Estado
desconoci6 su derecho al debido proceso, por cuanto (i) desatendi6 la Constitucion
y el precedente constitucional sobre la competencia del 6rgano de control para
sancionar a funcionarios de eleccion popular, y (ii) excedid el caracter rogado del
contencioso administrativo al declarar la nulidad de los actos por cargos no
propuestos por el demandante.’

9. La entidad sostuvo que la accion de tutela cumplia los requisitos de
procedencia, pues el caso tiene relevancia constitucional, se agotaron los medios
ordinarios de defensa, la solicitud se presentd en un término razonable y la
providencia impugnada no se profirid en sede de tutela. En cuanto a los defectos
especificos, denuncid violacién directa de la Constitucion, desconocimiento del
precedente y defecto sustantivo.

10. Argumentd que el Consejo de Estado desconocid la competencia
constitucional de la PGN, aplic6 de manera retroactiva el precedente del caso Petro
Urrego vs. Colombia y otorg6 a la Sentencia C-030 de 2023 efectos que no posee.
Sostuvo que el tribunal impuso una supuesta supremacia convencional sobre la
Constitucion, contrariando el entendimiento armoénico del bloque de
constitucionalidad y el precedente de la Corte Constitucional -en particular, las
Sentencias C-028 de 2006, SU-712 de 2013, C-106 de 2018, C-086 de 2019 y C-030
de 2023-, que han reafirmado la competencia de la PGN frente a servidores elegidos
popularmente. Ademas, sefial6 que la decision desconoci6 la transicion dispuesta por
la Corte para armonizar el articulo 23.2 de la CADH con el articulo 277.6 de la Carta
Politica y que incluso contrariaba la jurisprudencia de la Seccion Segunda, la cual
habia anunciado la unificacion de criterio sobre el tema en un proceso distinto,
pendiente de fallo. Por ultimo, sostuvo que la sentencia incurrio en un defecto
sustantivo al inaplicar la normativa vigente al momento de la sancion y al desconocer
los limites temporales de los efectos del control de convencionalidad.

Tramite procesal

11. La Subseccién C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado conocid en
primera instancia la accion de tutela. Mediante Auto del 16 de febrero de 2024,®
admitid su tramite y, en esa misma providencia, reconocid como autoridad accionada
a la Subseccion B de la Seccion Segunda de la misma corporacion. Asimismo,
dispuso la vinculacion del sefior Carlos Humberto Alfonso, del Tribunal

5 Ibidem.

6 Ibidem.

" Expediente digital, archivo “2ED2ACCIONDETUTELAPDF(.pdf) NroActua 2-Demanda-1”.

8 Expediente digital, archivo:
“10AUTOQUEADMITEAUTOQUEADMITEYNIEGAMEDIDAPROVISONAL20240087600PDF(.pdf) NroActua
6(.pdf) NroActua 6-Auto admisorio, inadmisorio o de rechazo”.
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Administrativo de Boyacd y de la Subseccion A de la Seccion Segunda, por haber
integrado la Sala que profiri6 la decision judicial cuestionada.

12. Respuestas de los vinculados. El Tribunal Administrativo de Boyaca’
intervino en el tramite y se limitd a exponer los antecedentes y las decisiones
adoptadas en las instancias del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho
promovido por el sefior Carlos Humberto Alfonso. Los demés vinculados no
presentaron respuesta dentro del término otorgado para el efecto.

Sentencia de primera instancia

13. La Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado profirio
sentencia el 14 de junio de 2024,'° mediante la cual declaré improcedente la accion
de tutela por no satisfacer el requisito de relevancia constitucional. Sefalé que,
tratandose de una providencia emitida por una Alta Corte, el examen debia sujetarse
a un estandar especialmente riguroso, que la PGN no logro satisfacer, pues no
acreditd una afectacion concreta de sus derechos fundamentales. Explicd que los
argumentos de la entidad se limitaron a discrepar de la interpretacion juridica y del
alcance otorgado a las normas aplicables, sin demostrar una vulneracién directa de
la Constitucion.

14. Ademas, recordd que la decision cuestionada se sustentdé en dos razones
principales: de un lado, la vulneracién del principio de jurisdiccionalidad, al haber
sido impuestas las sanciones disciplinarias por una autoridad administrativa y no
judicial, en contravia del articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos; y de otro, la afectacion del principio de imparcialidad, debido a que la
Procuraduria Provincial de Tunja concentr6 las funciones de investigacion,
acusacion y sancion, contrariando las garantias del articulo 8 del mismo instrumento
internacional. A partir de ello, concluy6 que, aunque la PGN discutio la
interpretacion del Consejo de Estado sobre su competencia para sancionar a
funcionarios de eleccidon popular, la nulidad de los actos disciplinarios también se
fundd en la falta de imparcialidad del procedimiento, argumento autonomo que
permanecio incélume, razon por la cual no se configurdé un error manifiesto ni la
vulneracion de derecho fundamental alguno.

Impugnacion'’

15. La PGN reiter6 los argumentos expuestos en su escrito de tutela y afirmé que
la Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado incurrié en error al
declarar improcedente la accion por falta de relevancia constitucional. Sostuvo que
la controversia sobre la competencia del Ministerio Pblico para imponer sanciones
disciplinarias a funcionarios elegidos por voto popular constituye, por si misma, una

% Expediente digital, archivo “12_Memorial Web_Informe(.pdf) NroActua 11(.pdf) NroActua 11-Contestacion Tutela-
3”.

10 Expediente digital, archivo “32Sentencia_ FALL0O20240087600pdf(.pdf) NroActua 28(.pdf) NroActua 28-Sentencia
de primera instancia-6”.

' Expediente digital, archivo “8. AT -2024-00876-00.pdf>.
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cuestion de naturaleza constitucional, conforme lo ha reconocido la Corte
Constitucional, entre otras, en la Sentencia SU-712 de 2013.

16. Senal6 que el andlisis del a quo fue insuficiente, por cuanto la demanda si
expuso con detalle las irregularidades sustanciales atribuidas a la autoridad judicial
accionada, en particular, las relacionadas con la competencia disciplinaria de la PGN
y la ausencia de imparcialidad en el procedimiento sancionatorio, aspectos
introducidos por el Consejo de Estado sin haber sido objeto de debate en el proceso
contencioso. En consecuencia, pidio la revocatoria del fallo de primera instancia y el
reconocimiento de que la sentencia de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado
desconocio la supremacia constitucional y el precedente jurisprudencial vigente.

Sentencia de segunda instancia

17. La Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo de Estado conocio el
asunto en segunda instancia y, mediante sentencia del 5 de septiembre de 2024,
confirmd la decision adoptada por el a quo. Considerd que la accion de tutela no
satisfacia el requisito de relevancia constitucional, ya que la PGN no acredit6 de qué
manera la providencia judicial impugnada afectdé directamente el derecho
fundamental invocado. Sefiald que la entidad unicamente expresé su inconformidad
con el fallo, sin sustentar con precision el supuesto yerro que justificaria la
intervencion del juez constitucional.

18. Precisd, ademas, que los planteamientos de la PGN se limitaron a controvertir
la interpretacion juridica realizada por la Seccion Segunda del Consejo de Estado en
el ejercicio del control de convencionalidad y la aplicacion de la excepcion de
inconvencionalidad, sin demostrar una vulneracion concreta del debido proceso.
Agregd que las diferencias de criterio sobre la interpretacion de las normas
convencionales relativas a las sanciones aplicables a servidores elegidos
popularmente y a la imparcialidad del procedimiento disciplinario obedecen a
discrepancias juridicas entre las partes y el érgano judicial, las cuales no constituyen
un motivo suficiente para activar el amparo constitucional, dado que este no puede
fungir como una instancia adicional de revision judicial.

Actuaciones en sede de revision

19. Mediante Auto del 31 de enero de 2025, la Sala de Selecciéon Nimero Uno
de la Corte Constitucional decididé someter a revision el presente expediente'® y lo
asigno, por reparto, a la Sala Cuarta de Revision, bajo la ponencia del magistrado

12 Expediente digital, archivo “20Sentencia_Tutela20240087601TCP(.pdf) NroActua 25(.pdf) NroActua 25-Sentencia
de segunda instancia-10".

13 Visible en el enlace:

“https://www.corteconstitucional.gov.co/secretaria/autos/SALA%201-2025-
%20AUTO%20SALA%20DE%20SELECCION%20DEL%2031%20DE%20ENERO%20DE%202025-
NOTIFICADO%20EL%2014%20DE%20FEBRERO%20DE%202025.pdf™.

14 Se aplicaron los siguientes criterios de seleccion: “Criterio objetivo: posible violacion o desconocimiento de un
precedente de la Corte Constitucional” y “Criterio complementario: tutela contra providencias judiciales en los
términos de la jurisprudencia constitucional”.
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Vladimir Fernandez Andrade. El proceso fue recibido en el despacho el 17 de febrero
del mismo afo.

20. Luego, por medio de los autos del 11 y del 19 de marzo de 2025, el magistrado
sustanciador de entonces decretd la practica de pruebas, con el. propdsito de que (i)
la Secretaria General del Consejo de Estado informara el numero de recursos
extraordinarios de revision radicados, tramitados y fallados en relacion con sanciones
disciplinarias impuestas por la PGN a servidores publicos de eleccion popular,
conforme al articulo 54 de la Ley 2094 de 2021, desde su entrada en vigencia,' y (i)
el Tribunal Administrativo de Boyacd remitiera copia integra del expediente
correspondiente al proceso de nulidad y restablecimiento del derecho promovido por
el sefior Carlos Humberto Alfonso.'¢

21. En cumplimiento de lo anterior, la Secretaria General del Consejo de Estado
indico que, con corte al 14 de marzo de 2025, se habian radicado sesenta y tres
recursos extraordinarios de revision contra sanciones disciplinarias impuestas por la
PGN, de los cuales en quince no se avoco conocimiento, permaneciendo en tramite
cuarenta y ocho asuntos sin que, hasta la fecha, se hubiera proferido sentencia
alguna.'” A su turno, el Tribunal Administrativo de Boyaca remitio el expediente
solicitado. Por ultimo, vencido el término de traslado otorgado a las partes y a los
intervinientes para pronunciarse sobre las pruebas recaudadas en sede de revision,
no se registrd ninguna intervencion.

Conocimiento de la Sala Plena y actuaciones posteriores

22. Elmagistrado Vladimir Ferndndez Andrade, con fundamento en el articulo 61
del anterior Reglamento Interno de la Corte Constitucional, someti6 a consideracion
de la Sala Plena el conocimiento del asunto de la referencia. Por consiguiente, en la
sesion del 23 de abril de 2025, la Sala Plena decidido asumirlo. Posteriormente,
mediante Auto del 30 de mayo del mismo afio, se decretd la practica de pruebas con
el proposito de solicitar a la PGN informacion sobre el nimero de sanciones
disciplinarias impuestas a servidores elegidos por voto popular, precisando cuantas
de ellas habian sido objeto de control judicial y cuantas permanecian sin decision de
fondo. De igual manera, se requirid al sefior Carlos Humberto Alfonso para que
informara si, al momento de quedar en firme la sancién impuesta por la PGN,
desempenaba algun cargo publico de eleccion popular.

23. Por medio del Auto de 11 de junio de 2025, se ordeno la suspension de los
términos procesales por el lapso de tres meses, contados a partir de la recepcion de
las pruebas decretadas. En cumplimiento de lo anterior, la PGN remitié un informe
en el que relaciond los procesos judiciales tramitados desde 2018, tanto activos como
inactivos, vinculados con sanciones disciplinarias impuestas a funcionarios de
eleccion popular.'® De dicha informacion se desprende que, hasta la fecha, se han

15 Expediente digital, archivo “Auto_Pruebas_T-10.609.927.pdf”.

16 Expediente digital, archivo “Auto_Pruebas_T-10.609.927.pdf”.

17 Expediente digital, archivo “Respuesta solicitud Corte Constitucional.pdf”.

18 Expediente digital, archivos “17 PGN APORTA PRUEBA .pdf’y “17.2.1 PROC FUNC ELECC POPULAR xlsx”.
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adelantado 287 procesos judiciales relacionados con sanciones de destitucion e
inhabilidad impuestas bajo la Ley 734 de 2002," y que unicamente 111 de ellos -
equivalentes al 38,68 %- podrian ser objeto de estudio por via de tutela, al compartir
condiciones facticas analogas a las del caso examinado, esto es, sanciones impuestas

a funcionarios electos popularmente antes de la promulgacion de la Sentencia C-030
de 2023.%°

24. Por su parte, el seior Carlos Humberto Alfonso no respondié al requerimiento
formulado. Finalmente, una vez allegadas las pruebas, mediante Auto del 17 de julio
de 2025, se dispuso la actualizacion de términos, entendiendo suspendido el proceso
desde la expedicion de dicho auto.

25. En la votacion de la sesion de la Sala Plena del 16 de octubre de 2025, la
ponencia presentada por el Magistrado Vladimir Fernandez Andrade fue derrotada
por la mayoria. En ese sentido, la sustanciacion del asunto fue repartida al suscrito
magistrado.

II. CONSIDERACIONES
Competencia

26. La Sala Plena de la Corte Constitucional es competente para revisar los fallos
proferidos en el proceso de tutela de la referencia, con fundamento en lo previsto en
el inciso 3 del articulo 86 y el numeral 9 del articulo 241 de la Constitucion Politica,
en concordancia con los articulos 33 a 36 del Decreto Ley 2591 de 1991 y 61 del
Reglamento Interno de la Corporacion.

Analisis de procedencia de la accion de tutela

27. Requisitos generales de la accion de tutela en contra de providencias
judiciales. Cuando la vulneracion de derechos fundamentales proviene de una
decision judicial, la jurisprudencia pacifica de esta Corte ha reiterado que la accion
de tutela solo procede de manera excepcional. Esta restriccion responde a la
necesidad de garantizar los principios de independencia y autonomia judicial,
fundamentales en un Estado Social y Democréatico de Derecho como el nuestro.
Asimismo, busca proteger el principio de cosa juzgada, que otorga estabilidad a las
decisiones judiciales y garantiza la seguridad juridica. No obstante, las providencias
judiciales pueden ser controvertidas mediante accion de tutela siempre que se
cumplan estrictamente los requisitos generales de procedencia. En caso de
acreditarse tales requisitos, el juez constitucional podra analizar de fondo si la
providencia censurada vulnera derechos fundamentales.?!

19 Tbid.

20 De los 287 procesos 115 se encuentran terminados hace més de 6 meses, 38 fueron objeto de accion de tutela en la
que se ordeno una nueva decision de fondo, y 23 corresponden a sanciones disciplinarias impuestas luego de proferida
la Sentencia C-030 de 2023, mientras que, de las sanciones impuestas antes de la Sentencia C-030 de 2023, se
encuentran activos y pendientes de decision de fondo 110 expedientes, y 1 cuenta con sentencia proferida en los tltimos
6 meses.

2! Cfi. Corte Constitucional, Sentencias T-949 de 2003, SU-490 de 2016, SU-396 de 2017 y SU-355 de 2017.
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28. La jurisprudencia constitucional ha decantado un conjunto de requisitos
generales para la procedencia excepcional de la accion de tutela contra providencias
judiciales.?? En primer lugar, debe acreditarse la legitimacion en la causa por activa
y por pasiva, en cuanto la accion ha de ser promovida por quien afirme la vulneracion
o amenaza de sus derechos fundamentales y dirigida contra el sujeto, publico o
privado, a quien sea imputable dicha afectacion y que cuente con competencia para
remediarla. En segundo término, el asunto debe revestir relevancia constitucional, de
modo que el juez de tutela unicamente conozca controversias que involucren de
manera directa la proteccidon de derechos fundamentales, sin sustituir a las
autoridades judiciales en la resolucion de debates de naturaleza estrictamente legal >
En tercer lugar, se exige el cumplimiento del principio de subsidiariedad, esto es, el
agotamiento previo de los medios ordinarios y extraordinarios de defensa judicial,
salvo que la tutela se interponga como mecanismo transitorio para evitar la
ocurrencia de un perjuicio irremediable.?* Asimismo, la solicitud debe presentarse
dentro de un término razonable, en atencion al requisito de inmediatez.

29. Adicionalmente, cuando se alegue una irregularidad procesal, esta debe tener
incidencia decisiva en la vulneracion de los derechos fundamentales invocados.?® El
accionante también debe identificar de manera clara y razonable los hechos que
originan la afectacion iusfundamental, los cuales, de ser posible, debieron exponerse
en el curso del proceso judicial correspondiente.?® De otra parte, la accion de tutela
no procede contra sentencias de tutela, en consideracion a la necesidad de garantizar
la estabilidad de las decisiones que resuelven controversias constitucionales.
Tampoco resulta procedente frente a decisiones adoptadas en ejercicio del control
abstracto de constitucionalidad ni frente a sentencias del Consejo de Estado que
decidan acciones de nulidad por inconstitucionalidad, por tratarse de competencias
atribuidas directamente por la Constitucion a érganos especificos y cuyas decisiones
tienen cardcter definitivo en materia constitucional.?’” Finalmente, se excluye la
procedencia de la tutela contra sentencias interpretativas proferidas por la Seccion de
Apelacion del Tribunal para la Paz de la Jurisdiccion Especial para la Paz, siempre
que deriven de solicitudes formuladas por 6érganos de dicha jurisdiccion y presenten
un alcance general, impersonal y abstracto.?®

30. El rigor propio del andlisis de procedencia de las acciones de tutela
instauradas en contra de una providencia de una alta corte. Cabe recordar que, en
los casos en los que la accion de tutela se dirige en contra de sentencias proferidas
por una Corte, esta Corporacion, consciente de su importancia y del rol que las cortes

22 Cfi., Corte Constitucional, Sentencias SU-129 de 2021 y SU-020 de 2020.

2 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-590 de 2005, T-114 de 2002 y T-136 de 2005.

24 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-590 de 2005, SU-946 de 2014, SU-537 de 2017, entre otras.

25 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-590 de 2005 y SU-537 de 2017.

26 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-590 de 2005 y SU-335 de 2017.

27 La Corte Constitucional, en la Sentencia SU-355 de 2020, precis6 que la accion de tutela es improcedente por regla
general para controvertir las sentencias proferidas por el Consejo de Estado en ejercicio del control de nulidad por
inconstitucionalidad, salvo cuando el fallo dictado por esa Corporacion (i) desconoce la cosa juzgada constitucional,
0, (ii) su interpretacion genera un bloqueo institucional inconstitucional.

28 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-388 de 2023.
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cumplen dentro del sistema judicial, ha fijado un estandar més riguroso para
determinar la procedencia de la tutela.

31. Alrespecto, en la Sentencia SU-573 de 2019, se sefial6 que en los casos en los
que accion de tutela se dirige en contra de sentencias de las cortes, la sustentacion de
los requisitos generales de procedencia requiere de una argumentacion cualificada.
En efecto, la Sala ha sostenido que “...la tutela en contra de una sentencia dictada,
en particular, por una Alta Corte, exige valorar, prima facie, si la decision se
fundamento en una actuacion arbitraria e ilegitima de la autoridad judicial,
violatoria de derechos fundamentales,” razon por la cual “...el examen de la
relevancia constitucional debe ser mas estricto que el que pudiera hacerse en los
demds eventos de procedencia de la accion de tutela contra providencias
judiciales.” A su vez en la Sentencia SU-257 de 2021, reiterada en la Sentencia SU-
074 de 2022, esta Corte determin6 que “la sustentacion de los requisitos generales
de procedencia requiere de una argumentacion cualificada”,”® 1o que, a su turno,
supone “un grado de deferencia mayor por parte del juez constitucional. 3’

32. Por lo expuesto, la Sala ha considerado que la tutela en contra de providencias
del Consejo de Estado o de la Corte Suprema de Justicia, conlleva un grado de
deferencia mayor por parte del juez constitucional, pues se trata de una decision
proferida por el 6rgano limite de la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo o
de la ordinaria y que, en principio, estd cobijada por una garantia de estabilidad
mayor que aquellas proferidas por otros jueces. En consecuencia, cuando la tutela se
dirige contra una decision judicial proferida por una Corte, “ademds de cumplir con
los requisitos generales de procedencia de la accion de tutela y con los especiales
de procedibilidad contra providencias judiciales, se debe acreditar una
irregularidad que contrarie abiertamente los mandatos constitucionales, de tal
manera que amerite la intervencion urgente del juez de tutela.”' Por consiguiente,
la Sala analizard los requisitos de procedencia de una manera mas rigurosa, a fin de
establecer si es viable un analisis de fondo sobre el caso objeto de revision.

33. La legitimacion en la causa por activa y por pasiva. En el expediente objeto
de revision se encuentra debidamente acreditada la legitimacién por activa de la
PGN. Este presupuesto se cumple, por cuanto la decision judicial objeto de reproche
constitucional, proferida dentro de un proceso en el que dicha entidad fue parte
demandada, anul6 actos administrativos emitidos por sus propias autoridades, lo cual
le confiere un interés directo y actual en el resultado del presente tramite
constitucional. Adicionalmente, la solicitud fue presentada por el Jefe de la Oficina
Juridica de la Procuraduria, funcionario que se encuentra expresamente facultado
para actuar en nombre de la entidad, conforme a las competencias establecidas en la
normativa vigente.

34. También esta probada la legitimacidn por pasiva, toda vez que la Sala Plena
de la Seccion Segunda del Consejo de Estado fue la autoridad judicial que profirid la

2 Cfi., Corte Constitucional, Sentencia SU-074 de 2022.
30 Tbidem.
31 Corte Constitucional, Sentencia SU-149 de 2021.
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decision controvertida. En consecuencia, le asiste un interés directo en el resultado
de este tramite y, por tanto, actia como parte accionada en el presente asunto. Cabe
precisar que, aunque la accion de tutela fue presentada inicialmente solo contra la
Subseccion B de la referida Seccidon, posteriormente fue vinculada también la
Subseccion A, en atencion a que la providencia cuestionada fue adoptada por la Sala
Plena de la Seccion Segunda, integrada por ambas subsecciones.

35. En cuanto al Tribunal Administrativo de Boyaca y al sefior Carlos Humberto
Alfonso, vinculados en calidad de terceros interesados, la Sala advierte que también
les asiste interés en el resultado de la presente accion. En efecto, (i) el Tribunal
Administrativo de Boyaca profirio la decision de primera instancia dentro del
proceso de nulidad y restablecimiento del derecho, motivo por el cual su providencia
se encuentra comprometida en el debate constitucional; y, (ii) el sefior Carlos
Humberto Alfonso es el directamente afectado por la sancion disciplinaria objeto de
controversia, de tal modo que el pronunciamiento que se adopte incidira en su
situacion juridica particular.

36. Inmediatez. En el presente caso, este presupuesto se encuentra satisfecho. La
decision judicial objeto de controversia fue proferida el 11 de octubre de 2023, y la
accion de tutela se presentd el 22 de febrero de 2024, es decir, dentro de un término
inferior a cinco meses. En consecuencia, la Sala considera que la accion fue
interpuesta en un plazo razonable, acorde con los criterios fijados por la
jurisprudencia constitucional sobre la inmediatez en el ejercicio de este mecanismo
constitucional.

37. Subsidiariedad. 1.a Sala pone de presente que el requisito de subsidiariedad se
cumple en el presente caso, dado que la accion de tutela fue interpuesta contra una
sentencia de segunda instancia, respecto de la cual no existe otro recurso judicial
ordinario disponible. Ahora bien, en cuanto a recurso extraordinario de revision
previsto en la Ley 2094 de 2021, la Sala ha advertido que este no es un medio de
defensa judicial al que puede acudir la Procuraduria.®

38. La providencia acusada tampoco es susceptible de ser controvertida a través
del recurso extraordinario de unificacion de jurisprudencia, por cuanto aquel procede
Uinicamente contra sentencias dictadas por los tribunales administrativos.*® Por
ultimo, no es procedente el recurso extraordinario de revision, por cuanto no se
configura ninguna de las causales establecidas en el articulo 250 del CPACA para la
procedencia de dicho mecanismo judicial.

39. La irregularidad procesal alegada en una accion de tutela debe ser
sustancial y determinante en la decision censurada, de tal manera que su impacto
afecte de manera directa los derechos fundamentales invocados. 1a entidad
accionante estructur6 su solicitud de tutela bajo los argumentos de que el Consejo de
Estado (i) desatendi6 la Constitucion y el precedente constitucional sobre la
competencia del 6rgano de control para sancionar a funcionarios de eleccion popular,

32 Cfy., Corte Constitucional, Sentencia C-030 de 2023.
33 Articulos 257 y 258 del CPACA.
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(ii) excedi6 el caracter rogado del contencioso administrativo al declarar la nulidad
de los actos por cargos no propuestos por el demandante, e (iii) incurrié en un defecto
sustantivo al inaplicar la normativa vigente al momento de la sancion y al desconocer
los limites temporales de los efectos del control de convencionalidad.

40. La jurisprudencia constitucional indica que este requisito solo adquiere
relevancia cuando el defecto alegado recae sobre la manera en que se surtio el
proceso judicial y no sobre la sentencia que decidio de fondo la controversia.>* Como
quiera que en el presente caso los errores alegados por la PGN no se refieren al
tramite del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho sino al contenido de la
sentencia del 11 de octubre de 2023, no es pertinente examinar la satisfaccion de este
presupuesto general de procedencia.

41. Relevancia constitucional. La Sala Plena concluye que el requisito de
relevancia constitucional se encuentra plenamente acreditado, en contraste con lo
sostenido por los jueces de instancia. La Corte advierte que el asunto objeto de
examen guarda estrecha relacion con precedentes recientes de unificacion,® en los
cuales este Tribunal estudio acciones de tutela dirigidas contra providencias de la
Seccion Segunda del Consejo de Estado. En tales ocasiones, los fallos cuestionados
aplicaron control de convencionalidad con el fin de anular decisiones de la PGN al
estimar su incompatibilidad con el articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos. Esta linea jurisprudencial evidencia que el problema juridico
sometido a consideracion ha suscitado atencion reiterada de la Corte, tanto en sede
de control abstracto®® como en el ejercicio del control concreto de constitucionalidad,
motivo por el cual se satisface el presupuesto de relevancia constitucional.

42. La Sala observa, de igual manera, que el conflicto que dio origen a la accidén
no se restringe a un debate eminentemente legal ni a una controversia de naturaleza
econodmica. Por el contrario, involucra cuestiones de nitido calado constitucional.
Ello se refleja, en primer término, en la necesidad de precisar el contenido y alcance
del bloque de constitucionalidad dentro del ordenamiento interno, asi como su
incidencia en el principio de supremacia constitucional, en la funcion de guarda
asignada a esta Corporacion y en la articulacion entre fuentes internas e
internacionales. También plantea la determinacién del alcance de las competencias
constitucionales de la PGN, en especial las previstas en los articulos 277 y 278
superiores.

43. Ademas, el caso involucra el examen del alcance del derecho fundamental al
debido proceso de la PGN, en particular, respecto de su competencia para ejercer
vigilancia superior sobre la conducta de los servidores publicos, incluidos aquellos
elegidos popularmente, y para desplegar de manera preferente el poder disciplinario
previsto en la Constitucion y la ley.

3% Cfr., Corte Constitucional, sentencias SU-574 de 2019, SU-136y 299 de 2022,y SU-022 y 114 de 2023.

35 Cfy., Corte Constitucional, sentencias SU-381, 382, 417 de 2024, y SU-070 de 2025.

36 Cfy., Corte Constitucional, sentencias C-028 de 2006, C-101 de 2018, C-086 y C-111 de 2019, C-146 de 2021,y C-
030 de 2023, entre otras.
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44. Identificacion razonable de los hechos y derechos quebrantados. La Sala
constata que la parte actora expuso, de manera razonada, los hechos que, a su juicio,
configuraron la vulneracion de su derecho fundamental al debido proceso. Sostuvo
que la autoridad judicial accionada desconoci6 las competencias constitucionales y
legales asignadas a la PGN para ejercer la vigilancia superior de la conducta oficial
y la potestad disciplinaria respecto de los servidores publicos, incluidos aquellos
elegidos por voto popular. Dicho desconocimiento, segin afirmd, se habria
materializado al declarar la nulidad de las decisiones disciplinarias mediante las
cuales la PGN determin6 la responsabilidad del sefior Carlos Humberto Alfonso y le
impuso las sanciones de destitucidon e inhabilidad para ejercer funciones ptblicas por
diez afios y tres meses, al hallarlo responsable de faltas disciplinarias cometidas
durante su gestion como alcalde de Miraflores (Boyacd) en el periodo 2004-2007.
Ademas, la entidad resaltd que la negacion de su competencia disciplinaria afectaba,
de manera directa y relevante, su derecho fundamental al debido proceso.

45. Naturaleza de la providencia cuestionada. La presente accion de tutela no se
dirige contra una orden contenida en una sentencia de tutela, ni pretende controvertir
una decision de constitucionalidad adoptada por esta Corte. De igual manera, no se
cuestiona una providencia emitida por el Consejo de Estado en ejercicio del medio
de control de nulidad por inconstitucionalidad, o con efectos erga omnes, ni mucho
menos, controvierte una sentencia interpretativa proferida por la Seccion de
Apelacion del Tribunal para la Paz de la JEP.

46. Con sustento en las razones expuestas, la Sala concluye que se satisfacen todos
los requisitos generales de procedibilidad de la accion de tutela contra providencia
judicial, por lo que, a continuacion, se examinaran los defectos alegados por el actor.

Objeto de la decision, problemas juridicos y metodologia

47. Objeto de la decision. La parte actora sostiene que la sentencia cuestionada
incurrié en: (i) violacion directa de la Constitucion, porque la Seccion Segunda
desconoci6 las normas superiores sobre la competencia de la PGN frente a
funcionarios de eleccion popular, aplicé de forma prevalente el precedente de la
Corte IDH y otorgo efectos retroactivos a la Sentencia C-030 de 2023, pese a que
esta solo rige hacia futuro; (ii) desconocimiento del precedente, al apartarse sin
justificacion tanto del precedente constitucional, que en multiples decisiones ha
respaldado la competencia disciplinaria de la PGN, como del precedente horizontal,
pues la propia Seccion Segunda habia anunciado que unificaria su posicion en otro
expediente pendiente; y (ii1) defecto sustantivo, porque se inaplicaron directamente
las normas constitucionales que regulan la potestad disciplinaria de la PGN y se
aplic6 retroactivamente el estandar del caso Petro Urrego vs. Colombia,
desconociendo la normativa vigente al momento de la sancion.

48. Problemas juridicos a resolver. Corresponde a la Sala determinar si:
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49. ;La providencia cuestionada incurri6 en una violacion directa de la
Constitucion Politica, al inobservar las normas superiores sobre la competencia de la
PGN frente a funcionarios de eleccion popular?

50. ;La decision judicial incurri6é en un desconocimiento del precedente judicial,
al apartarse sin justificacion del precedente que, en multiples decisiones ha
respaldado la competencia disciplinaria de la PGN?

51. ;La sentencia dictada por la Seccion Segunda del Consejo de Estado incurrio
en un defecto sustantivo, al inaplicar las normas constitucionales que regulan la
potestad disciplinaria de la PGN y al aplicar, de manera retroactiva, el estandar del
caso Petro Urrego vs. Colombia?

52. Metodologia. Con el proposito de resolver los problemas enunciados, la Sala
procederd, en primer lugar, a dar cuenta de su jurisprudencia sobre los requisitos
especiales de procedencia de la accion de tutela en contra de providencias judiciales,
enfatizando en las caracteristicas de los defectos que debe analizar en esta
oportunidad. En segundo lugar, revisard las sentencias que han estudiado la
competencia de la PGN, en sede de control abstracto de constitucionalidad, cuyas
decisiones tienen efectos erga ommnes e hicieron transito a cosa juzgada
constitucional y, al mismo tiempo, el precedente constitucional existente sobre esta
materia. En tercer lugar, analizard lo relativo a los estandares que el Sistema
Interamericano de Derechos Humanos ha establecido en materia de restriccion de
derechos politicos. Con fundamento en los anteriores elementos de juicio, la Sala
resolvera los problemas juridicos planteados.

Breve caracterizacion de la violacion directa de la Constitucion,
desconocimiento del precedente judicial y defecto sustantivo. Reiteracion de
jurisprudencia

53. Una vez establecida la existencia concurrente de los requisitos generales de
procedencia de la accién de tutela contra sentencias, el juez constitucional debe
analizar si de los fundamentos expuestos por la actora se puede determinar que
existio alguno de los defectos en los que la jurisprudencia reconoce que
eventualmente puede incurrir una autoridad judicial en ejercicio de sus funciones. En
tales casos, el funcionario judicial puede lesionar el derecho al debido proceso de las
partes. Los defectos atribuibles a las decisiones judiciales son los siguientes: defecto
organico®’, defecto procedimental absoluto®®, defecto procedimental por exceso
ritual manifiesto®, defecto factico*’, defecto material o sustantivo, error inducido,*!
decision sin motivacion®?, desconocimiento del precedente, y violacion directa de la
Constitucion. Dada la relevancia para el caso, se expondran con detalle los defectos

37 Corte Constitucional, Sentencia C-040 de 1997.
38 Corte Constitucional, Sentencia T-327 de 2011.
39 Corte Constitucional, Sentencia T-429 de 2011.
40 Corte Constitucional, Sentencia T-351 de 2021.
41 Corte Constitucional, Sentencia SU-014 de 2001.
42 Corte Constitucional, Sentencia T-709 de 2010.
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que en criterio de la PGN incurre la sentencia del 11 de octubre de 2023 de la
Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado.

54. Con relacién a la violacion directa de la Constitucion, el articulo 4° de la
Constitucion dispone que la Constitucion es “norma de normas” y que en caso de
“incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma juridica, se aplicaran
las disposiciones constitucionales”. En este sentido, la Corte Constitucional ha
identificado tres hipdtesis en las que el defecto por violacion directa de la
Constitucion se configura: (i) inaplicacion de la Constitucion, la cual se presenta
cuando la autoridad judicial deja de “aplicar una disposicion iusfundamental en un
caso concreto”® (ii) aplicacion de una disposicion abiertamente contraria a la
Constitucion y (7ii) desconocimiento de la supremacia constitucional, la cual se
configura en aquellos eventos en los que la ley es aplicada “al margen de mandatos
y principios contenidos en la Constitucion” o se ignora “el principio de

interpretacion conforme con la Constitucion”.**

55. En las sentencias SU-789 de 2014, T-926 de 2014, T-339 de 2015 y T-113 de
2019 ha precisado que los articulos 228 y 229 de la Constitucién imponen al juez de
lo contencioso administrativo el deber de asumir un rol proactivo, oficioso y
garantista en el decreto y valoracion de pruebas de personas que puedan ser sujetos
de especial proteccion constitucional. Este deber es de ineludible cumplimiento, ha
dicho la Corte, en los casos en los que las victimas alegan la responsabilidad del
Estado por actos que podrian ser considerados como graves violaciones de derechos
humanos. En estos casos, los deberes oficiosos del juez buscan no sélo proteger el
derecho al debido proceso y garantizar la prevalencia del derecho sustancial sobre
las formas, sino, ademas, en concordancia con el mandato que establecen los incisos
segundo y tercero del articulo 13 superior, promover “las condiciones para que la
igualdad sea real y efectiva y [adoptar] medidas en favor de grupos discriminados
o marginados” y proteger “especialmente a aquellas personas que por su condicion
economica, fisica o mental, se encuentren en circunstancia de debilidad manifiesta”.

56. El defecto por desconocimiento del precedente constitucional se configura
cuando la autoridad judicial desconoce la ratio decidendi de un precedente
vinculante y vigente de la Corte Constitucional, sin satisfacer las cargas de
transparencia y suficiencia®. La carga de transparencia exige a la autoridad judicial
“identificar las decisiones previas que podrian ser relevantes para la definicion del
caso objeto de estudio™. La carga de suficiencia, por su parte, impone al juez el
deber de exponer las razones por las cuales “la nueva orientacidén no solo es “mejor”
que la decision anterior, desde algiin punto de vista interpretativo, sino explicar de
qué manera esa propuesta normativa justifica una intervencion negativa en los
principios de confianza legitima, seguridad juridica e igualdad, de la parte que
esperaba una decision ajustada a las decisiones previas™’.

43 Corte Constitucional, sentencia SU-273 de 2022.

4 Corte Constitucional, sentencia SU-257 de 2021. Ver también, sentencias SU-380 de 2021 y T-090 de 2017.
4 Corte Constitucional, sentencia SU-056 de 2018.

46 Corte Constitucional, sentencias SU-212 de 2023 y SU-432 de 2015.

4T 1b.
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57. La Corte Constitucional ha definido el precedente judicial como “la sentencia
o el conjunto de ellas, anteriores a un caso determinado que, por su pertinencia y
semejanza en los problemas juridicos resueltos, debe considerarse por las
autoridades judiciales al momento de emitir un fallo™*®. Existen dos tipos de
precedente. De un lado, el precedente horizontal que corresponde a las decisiones
judiciales emitidas por autoridades del mismo nivel jerarquico o el mismo
funcionario. De otro, el precedente vertical, que se refiere a las providencias
judiciales proferidas por el superior funcional jerarquico o por el 6érgano de cierre
encargado de unificar la jurisprudencia en su jurisdiccion®.

58. Por ultimo, con relacion al defecto sustantivo, la Corte ha sefialado que éste
implica la invalidez constitucional de las providencias judiciales cuando en ellas se
acude a una motivacion que contradice, de manera manifiesta, el régimen juridico
aplicable. Se puede configurar, por ejemplo, en las siguientes hipotesis: (i) la
decision judicial se basa en una norma inaplicable, porque no es pertinente, ha sido
derogada o, a pesar de que esta vigente y es constitucional, no se adecua a la situacion
factica a la cual se aplico; (ii) la interpretacion o aplicacion de la norma al caso
concreto no se encuentra dentro del margen de interpretacion razonable o se funda
en una lectura normativa que no es sistematica; (iii) se desconoce o se omite la norma
aplicable al caso concreto; y (iv) no se aplica la excepcion de inconstitucionalidad
pese a que se configura el deber de acudir a ella o cuando se aplican normas
abiertamente inconstitucionales.

59. Con todo, se configura un defecto por desconocimiento del precedente cuando
se advierta la violacion de la razon de la decision de una providencia judicial que
cumple las condiciones para calificarse como precedente. No obstante, el
desconocimiento del significado reconocido o atribuido a las disposiciones objeto de
juzgamiento (ley, decreto, resolucion, entre otras) en ejercicio del control abstracto
de constitucionalidad o legalidad, configura un defecto sustantivo.!

Las sentencias de esta Corporacion en las cuales se ha estudiado la competencia
de la PGN para sancionar funcionarios publicos con relacion a la CADH,
particularmente el articulo 23 de la CADH

60. La jurisprudencia constitucional en torno a las facultades de la PGN para para
ejercer la vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones
publicas, inclusive las de eleccidon popular, asi como para ejercer preferentemente el
poder disciplinario y, por lo tanto, adelantar las investigaciones correspondientes ¢
imponer las respectivas sanciones conforme a la ley, como destituir e inhabilitar a
servidores publicos de eleccion popular puede analizarse identificando dos periodos

48 Corte Constitucional, sentencia SU-053 de 2015.

4 Corte Constitucional, sentencias SU-035 de 2018 y SU-354 de 2017.

50 Cfr., Corte Constitucional, sentencias SU-429 de 2023, SU-453 de 2019, SU-649 de 2017, SU-632 de 2017, SU-116
de 2018, T-510 de 2011, T-790 de 2010, SU-174 de 2007, SU-172 de 2000, T-100 de 1998 y T-572 de 1994.

51 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-304 de 2024.
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definidos por la sentencia proferida por la Corte IDH en el caso Petro Urrego v.
Colombia.”

61. En un primer momento, la Corte sefialdé que los pronunciamientos de la Corte
IDH so6lo eran obligatorios para el Estado si este habia sido parte en el proceso. Del
mismo modo, dejo en claro que las facultades de la PGN para ejercer la vigilancia
superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive
las de eleccidon popular, asi como para ejercer preferentemente el poder disciplinario
y, por lo tanto, adelantar las investigaciones correspondientes e imponer las
respectivas sanciones conforme a la ley, como destituir e inhabilitar a servidores
publicos de eleccion popular eran compatibles con la Constitucion.

62. En la Sentencia C-028 de 2006 se analizaron apartes de algunos articulos de
la Ley 734 de 2002 relacionados con la sancion disciplinaria de destitucion e
inhabilidad general, sus efectos sobre la imposibilidad de ejercer funciones publicas
por un periodo determinado y la exclusion del escalafon o carrera. En criterio de los
demandantes, las anteriores disposiciones desconocian el articulo 23 de la CADH,
en la medida en que éste sefialaba de manera exclusiva los criterios a partir de los
cuales se podia reglamentar el ejercicio de derechos politicos, enunciando entre
ellos la condena por juez competente en proceso penal, €l cual diferia de la
naturaleza del proceso disciplinario.

63. Sin embargo, la Corte considero que, a partir de una interpretacion sistematica
y armonica de la CADH con otros instrumentos internacionales, incluso aquellos que
no contienen derechos humanos, pero propenden por articular la actividad de los
Estados para la consecucion de fines legitimos, como lo es evitar la corrupcion,
podria concluirse que el articulo 23 no se oponia al establecimiento de sanciones,
que si bien no eran de naturaleza penal, buscaban proteger el erario publico y con
ello combatir un fendmeno que afecta el goce de derechos econdémicos, sociales y
culturales. Igualmente, consideré que la Constitucion tampoco se oponia a la
existencia de dichas sanciones disciplinarias, incluso de caracter permanente, Por
ultimo, hizo referencia al amplio margen de configuracion normativa con que cuenta
el legislador para establecer el régimen de inhabilidades, subordinado solo a los
valores y principios y derechos reconocidos. En suma, contrario a lo sostenido por
los demandantes, la facultad que le otorgd el legislador a la Procuraduria General de
la Nacion para imponer sanciones disciplinarias temporales o permanentes que
impliquen restriccion del derecho de acceso a cargos publicos, no se opone al articulo
93 constitucional ni tampoco al articulo 23 del Pacto de San José de Costa Rica.>

52 Recientemente, la Corte Constitucional en sentencia SU-381 de 2024 sefiald que la jurisprudencia constitucional en
torno a este tema mostraba tres periodos, dado que en dicha decisidon se considerd también como un hito temporal el
fallo Lopez Mendoza vs. Venezuela, proferido por la Corte IDH en 2011, para separar las distintas etapas. Sin embargo,
como se mostrd en esa oportunidad, este fallo del sistema interamericano no modifico la postura que la Corte sostuvo
en la sentencia C-028 de 2006, sobre las atribuciones de la PGN, con lo cual no hubo mayor diferenciacion entre el
primer y segundo periodo y adicionalmente, como también se mencioné en la sentencia SU-381 de 2024, la Corte en
sentencia C-086 de 2019 indico que la decision adoptada en Lopez Mendoza no era pertinente. En esa medida, con el
fin de simplificar la revision jurisprudencial en la materia, en esta ocasion se hara referencia a dos periodos del
precedente sobre el tema, considerando unicamente como hito temporal la sentencia Petro Urrego vs. Colombia de
2020, por el caracter vinculante para el Estado y los efectos juridicos que de este fallo se han desprendido.

33 Cfr. Corte Constitucional C-028 de 2006.
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64. El anterior racionamiento fue retomado en la sentencia SU-712 de 2013, al
analizar la tutela presentada por una senadora de la Republica, quien habia sido
destituida e inhabilitada por el Procurador General de la Nacion, luego de que se
adelantara una investigacion disciplinaria en su contra. En efecto, en dicha decision
la Corte reiterd que la PGN si era competente para imponer las anteriores sanciones,
fundado en una interpretacion historica y sistematica de los articulos constitucionales
que establecen tal facultad (277 y 278) en conjunto con los articulos que regulan la
funcidn publica y los fines del Estado.

65. Paraello, retomo los debates sobre las facultades que debia tener el Ministerio
Publico que se presentaron durante la constituyente en 1991°* y concluyd que hubo
una clara intencion de fortalecer a la PGN para que centrara su accion en la defensa
del Estado de Derecho, lo cual se lograria a traveés de la atribucion de las funciones
de vigilancia, de investigacion y sancionatoria disciplinaria; con ello, la entidad seria
mucho mas eficaz de lo que era en su momento y se le permitiria la destitucion directa
o la suspension inmediata de quienes sean encontrados responsables de violaciones
graves de derechos. Asi mismo, se refirid6 a distintas normas constitucionales
relacionadas con la estructura del Estado, el ejercicio de la funcion publica y la
condicion de servidor publico, para concluir que la vigilancia de quienes desempefian
funciones publicas fue atribuida al Ministerio Publico, inclusive de aquellos de
eleccion popular, pues los miembros de las corporaciones publicas se entienden
como servidores publicos.

66. Sefialo que en esa medida la Corte, al analizar la constitucionalidad de algunos
apartes del anterior codigo disciplinario Unico, en la sentencia C-280 de 1996
considerd razonable la competencia de la PGN para sancionar por medio de la
inhabilitacion a funcionarios de eleccion popular. Igualmente, con posterioridad a la
expedicion de la Ley 734 de 2002, en la sentencia de tutela T-544 de 2004 volvid a
sefialar que habia principios constitucionales que otorgaban la competencia al
Procurador General de la Nacion para investigar y sancionar disciplinariamente a
funcionarios publicos y luego se refiri6 a los argumentos expuestos sobre la sentencia
C-028 de 2006, para reiterar que dicha competencia es compatible con la CADH.
Esto puesto que el articulo 23 de esta convencidn no prohibe a los Estados consagrar
otro tipo de restricciones a los derechos politicos y la Corte IDH ha reconocido que
se pueden adoptar sanciones administrativas y disciplinarias. Por Gltimo, indicé que
la sentencia Lopez Mendoza vs. Venezuela se adoptd en un contexto factico y
juridico diferente que explico el sentido de la decision en esa oportunidad.

67. Por ello, en la Sentencia C-500 de 2014, al revisar nuevamente expresiones
contenidas en el articulo 44 de la Ley 734 de 2002, referentes a la destitucion e
inhabilidad general, la Corte declar6 la existencia de cosa juzgada frente al cargo por
la presunta vulneracion del articulo 23 de la CADH, en cuanto en la sentencia C-028
de 2006 ya se habia indicado que dicho articulo no impedia el establecimiento de
sanciones de tipo disciplinario. Adicionalmente, la Corte afirm6 la compatibilidad
de la disposicion que permite al Procurador General y a sus delegados o agentes

54 Entre las gacetas constitucionales que se revisaron se encuentran la No. 38, 89 y 109.
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imponer las anteriores medidas sancionatorias con los articulos 277.6 y 278, puesto
que estim6 que aquellas justamente eran desarrollo de lo establecido en los
mencionados articulos constitucionales, en ejercicio de la potestad de configuracion
de la que goza el legislador. Por ultimo, la Corte encontré que la norma demandada
tampoco vulneraba los articulos 25 de la CADH y 93 de la Constitucidn, ya que
existen medios judiciales para impugnar las decisiones administrativas disciplinarias
que imponen las sanciones contenidas en la norma. Por lo anterior, decidi6 estarse a
lo resuelto en la sentencia C-028 de 2006 sobre la exequibilidad del numeral 1 del
articulo 44 de la Ley 734 de 2002, por el cargo de vulneracion del articulo 23 de la
CADH y confirmar dicha exequibilidad por los otros cargos.

68. Cabe resaltar que en la misma decision la Corte destaco que los
pronunciamientos de la Corte IDH solo obligan al Estado colombiano cuando éste
ha sido parte en el respectivo proceso. Ademas, la posibilidad de reabrir un asunto
previamente examinado por la Corte Constitucional en consideracion a las
interpretaciones sobrevinientes de la Corte IDH respecto de una disposicion
internacional integrada al parametro de control constitucional, inicamente se da bajo
los siguientes presupuestos: “(i) el parametro de control del asunto previamente
examinado haya sido una norma integrada al bloque de constitucionalidad en
sentido estricto; (ii) los pronunciamientos de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos hayan variado radicalmente y de forma clara el sentido de tal norma;, (iii)
la nueva interpretacion resulte compatible con la Constitucion Politica; (iv) ofrezca
un mayor grado de proteccion a los derechos, que el otorgado por la Constitucion;
(v) se integre a la ratio decidendi de las decisiones de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, y (vi) sea uniformey reiterada. En estos casos, destaca la Corte,
el demandante tendra la obligacion de demostrar con absoluta precision cada uno

de los requisitos antes referidos .’

69. Sin embargo, ninguno de los anteriores presupuestos fue demostrado por el
actor, quien se limitd a referir una decision de la Corte IDH: Lopez Mendoza vs.
Venezuela, sin explicar su relacion con las demas normas constitucionales,
particularmente, aquella establecida en el articulo 277.6 sobre la atribucién de la
PGN para imponer sanciones disciplinarias; asi como tampoco explicdé como su
interpretacion extraida del fallo mencionado supone un estdindar mayor en la
proteccion de derechos politicos, o que dicha interpretacidon fuera uniforme, reiterada
y clara en el jurisprudencia de la Corte IDH.

70. Las anteriores tres sentencias fueron tenidas en cuenta en la decision SU-355
de 2015, cuando la Corte analizd6 como cuestion previa la competencia del
Procurador General de la Nacion y sus agentes o delegados sobre personas que
ejerzan funciones publicas, incluidas las de eleccion popular. En su momento sefiald
que, conforme a los anteriores precedentes y los articulos 277 y 278 de la
Constitucion, la competencia para imponer la sancion de destitucion e inhabilidad
general a funcionarios publicos que no fueran aforados, por conductas que
configuren faltas gravisimas dolosas o que fueran realizadas con culpa gravisima, era
valida y que sobre este tema existia cosa juzgada. Resaltd especialmente la decision

35 Corte Constitucional. Sentencia C-500 de 2014.
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SU-712 de 2013 para los eventos en que se analizara el ejercicio de esa competencia
sobre alcaldes, ya que, si bien ese caso habia versado sobre congresistas, del analisis
del mismo se desprendia una regla jurisprudencial importante, como lo es la
competencia para investigar y sancionar disciplinariamente a todos los funcionarios
publicos, incluyendo los de eleccion popular, salvo que estuvieran amparados por
fuero.

71. Finalmente, en la Sentencia C-086 de 2019, al estudiar la constitucionalidad
del articulo 157 del Codigo Disciplinario Unico, que habilitaba al funcionario que
estuviera adelantando una investigacion disciplinaria o el juzgamiento por faltas
calificadas como gravisimas o graves, a suspender provisionalmente al servidor
publico procesado, la Corte determind que al ser la suspension un acto provisional,
que procedia sobre el servidor no retirado, bajo condiciones objetivas, estrictas y
verificables y que ademas contaba con el recurso de reposicion y era susceptible de
recurrirse judicialmente, no se vulneraban los articulos 29 de la Constitucion, 8.1 y
23 de la CADH.

72.  Esto por cuanto ante la ausencia de una opinion consultiva que interpretara el
articulo 23 de la CADH, la Corte habia procedido a interpretar dicho articulo en fallos
anteriores, refiriéndose con ellos a las sentencias previamente resefiadas en esta
oportunidad, encontrando que a partir de un ejercicio hermenéutico que siguiera los
principios del bloque de constitucionalidad, la armonizacién con los mandatos
contenidos en otros tratados internacionales y el reconocimiento de la CADH como
un texto de “derecho viviente” que se aparta de interpretaciones literales, concluia
que la competencia de la PGN para investigar y sancionar era compatible con dicho
articulo y por ende valida. En ese sentido, reitero la regla planteada en la sentencia
SU-355 de 2015 antes mencionada, puntualizando que dicha competencia incluia a
los servidores publicos de eleccion popular, salvo que estuvieran amparados por
fuero.

73. Ademads, sefialé que en ninguno de los casos en los que la Corte IDH habia
analizado la afectacion al articulo 23 versaba sobre de medidas cautelares y en esos
fallos no habia consenso respecto a si los motivos sefialados en el inciso segundo del
articulo eran taxativos o no. Por ultimo, en esta decision se retomo lo establecido en
la sentencia C-500 de 2014, sobre el caracter vinculante de las sentencias proferidas
por la Corte IDH solamente en los procesos en donde el Estado haya sido parte, sin
que por ello la doctrina establecida en su jurisprudencia no se considere un criterio
relevante.

74. A partir de la sentencia proferida por la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs.
Colombia, la Corte Constitucional precisé su jurisprudencia respecto a este asunto,
en tanto en aquel caso el Estado colombiano si fue parte.

75. En esa medida, en laSentencia C-146 de 2021,al analizar Ia
constitucionalidad de algunos articulos de la Ley 136 de 1994 y la ley 617 de 2000,
referentes a la inhabilidad para ser elegido como autoridad administrativa local
mediante voto popular por pérdida de investidura o exclusion del ejercicio de una
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profesion, por presunta vulneracion del articulo 23 de la CADH, la Corte reiter6 que
la interpretacion sobre las normas convencionales es aquella realizada via bloque de
constitucionalidad, en la medida en que permite armonizar los preceptos superiores
con las disposiciones internacionales. Asi mismo, reviso el fallo Petro Urrego vs.
Colombia, que si bien consideré que no constituia un precedente para fallar el caso
puntual, si era un antecedente relevante, en la medida en que vinculaba al Estado.
Sobre este identifico la regla que se desprendia de dicha decision, indicando que ésta
consiste en que las autoridades administrativas no pueden imponer sanciones que
restrinjan derechos politicos, particularmente las de sancion e inhabilidad para
quienes han sido elegidos popularmente.

76. A partir de las anteriores premisas y considerando el margen de apreciacion
de los Estados, la Corte ajustd su precedente respecto a la interpretacion dada al
articulo 23.2 de la CADH, senalando que ¢éste permite imponer restricciones a los
derechos politicos, por criterios como la edad, nacionalidad o capacidad civil, todos
los cuales deben estar definidos en la ley; asi mismo la restriccion sera impuesta por
una autoridad judicial, cualquiera sea su especialidad, respetando el debido proceso.
Precisé que la restriccion no podra ser impuesta por una autoridad administrativa.

77. Finalmente, en la Sentencia C-030 de 2023,1a Sala Plena analizd6 una
demanda de inconstitucionalidad en contra de varios articulos de la Ley 2094 de
2021, relacionados con las facultades de la PGN para destituir e inhabilitar a
servidores publicos. En primer lugar, la Corte concluyé que la atribucion de
funciones judiciales a la PGN vulnera el articulo 116 superior, ya que no se cumplian
con los presupuestos alli sefialados sobre la excepcionalidad de la atribucion de
funciones judiciales a autoridades administrativas. Esto por cuanto no se satisfacia el
presupuesto consistente en que el traslado corresponda a una competencia
originalmente asignada a los jueces. Tampoco satisfacian el mandato de definicion
precisa, pues implicaba la habilitacion amplia, general, exclusiva y extensa de la
Procuraduria como 6rgano investido de jurisdiccion para el ejercicio de la potestad
disciplinaria y la imposicion de sanciones, inclusive las de destitucion, suspension e
inhabilidad contra servidores publicos de eleccion popular.

78. Como consecuencia de lo anterior, la Sala decidi6 que la PGN tiene y
conserva, para todos los efectos, el ejercicio tanto de la vigilancia superior de la
conducta de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de la eleccion
popular, como el ejercicio de la potestad disciplinaria en los términos en que le fue
atribuida por la Constitucion, esto es, como una funcion de naturaleza
administrativa.

79. No obstante, con el fin de armonizar las funciones de esa entidad con lo
previsto en los articulos 93 de la Constitucion y 23.2 de la CADH, la Corte consider6
necesario garantizar la reserva judicial exclusiva para la imposicion definitiva de
sanciones de suspension e inhabilidad a los servidores publicos de eleccidon popular
que se encontraran en ejercicio de sus funciones. Para ello determin la intervencion
automatica del juez de lo contencioso administrativo, para que fuera éste quien de
manera definitiva se pronunciara sobre las anteriores medidas sancionatorias
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impuestas a estos servidores publicos; mas esta reserva no operaria cuando la sancion
fuera la de multa o amonestacioén. Lo anterior, supone igualmente el cumplimiento
de todas las garantias propias del proceso judicial, sin que se requiera la intervencion
de un juez penal. Igualmente, preservando la independencia, y autonomia de la
funcidn judicial.

80. Con fundamento en los anteriores precedentes y considerando las
motivaciones que llevaron a ajustar la postura sobre el alcance de las competencias
de la PGN en la investigacion y sancion disciplinaria de la conducta de servidores
publicos de eleccion popular, la Corte resolvio recientemente dos casos analogos al
estudiado en esta oportunidad en las sentencias SU-381 y SU-417 de 2024, y SU-
382 de 2024. En ellas, la Corte debi16d determinar si se habia vulnerado el derecho al
debido proceso de la PGN a través de las decisiones adoptadas por la Subseccion B
de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, en las cuales se confirmaron las
nulidades declaradas por tribunales administrativos sobre las sanciones disciplinarias
impuestas por la entidad a dos funcionarios publicos de eleccion popular.

81. En ambos casos la Corte encontré que se habia incurrido en los defectos de
vulneracion directa de la Constitucion y desconocimiento del precedente. El primero
de ellos se habia configurado al haber ignorado la competencia atribuida a la PGN
en diferentes disposiciones constitucionales, en materia de vigilancia, investigacion
y sancidn disciplinarias, cuyo contenido habia sido avalado y precisado en varias
sentencias de esta Corporacion con efectos erga omnes, indicando que la anterior
competencia era compatible con los preceptos de la CADH bajo una lectura armoénica
y sistemadtica, conforme lo determina el bloque de constitucionalidad.

82. Por su parte, el desconocimiento del precedente se habia materializado al no
haber tenido en cuenta la jurisprudencia constitucional que sefialaba que la
sentencia Lopez Mendoza vs. Venezuela no impactaba el parametro de control
empleado para analizar la constitucionalidad de las normas que otorgan la
competencia a la PGN, por lo cual ésta debido ser reconocida, en lugar de
desconocerse argumentando un cambio de contexto normativo, que en todo caso
buscaba aplicarse retroactivamente, ignorando las reglas que sobre esto habia
planteado la sentencia C-030 de 2024.

83. Adicionalmente, los anteriores fallos encontraron la configuracion de un tercer
defecto: en el caso de la sentencia SU-381 de 2024 fue el defecto sustantivo, mientras
que la SU-382 de 2023 determind que hubo falta de motivacion de la decision
impugnada. Segun expuso la Corte en la SU-381 de 2024, el defecto sustantivo se
materializa cuando se desconoce el alcance de la disposicion fijado por la Corte
Constitucional en fallos con efectos erga omnes, lo cual habia ocurrido en esa
oportunidad, al desconocer las sentencias que habian declarado exequible las normas
de la Ley 734 de 2002 que otorgaban la competencia a la PGN de investigar y
sancionar a los funcionarios publicos de eleccidon popular, normas conforme a las
cuales la PGN habia proferido las decisiones objeto de nulidad. A su vez, sefiald que
no era posible retrotraer los efectos derivados del fallo Petro Urrego vs. Colombia,
en la medida en que la misma Corte IDH habia concedido para su cumplimiento un
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plazo razonable, durante el cual el Congreso promulg6 la Ley 2094 de 2021, que no
tenia una vocacion de retroactividad. En cuanto al defecto de falta de motivacion, la
SU-382 de 2024 determin6 que éste se configuraba al haber omitido referirse a los
cargos formulados por el demandante en el proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho, bajo el pretexto de que la PGN carecia de competencia para imponer las
sanciones disciplinarias.

84. Mas adelante, la Corte, en la Sentencia SU-417 de 2024 resolvid una tutela
presentada por la PGN contra el Consejo de Estado, que habia anulado una sancion
de destitucidon e inhabilidad impuesta a un exalcalde elegido por voto popular. El
Consejo de Estado considero que, segun el articulo 23.2 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos (CADH), solo los jueces pueden restringir derechos
politicos.

85. La Sala Plena encontr6 que la tutela era procedente por su relevancia
constitucional, al involucrar el alcance de las competencias de la PGN consagradas
en el articulo 277 de la Constitucion. Recordé que, para la época de los hechos
(2014), la jurisprudencia vigente (C-028 de 2006, SU-712 de 2013, C-500 de 2014,
SU-355 de 2015 y C-086 de 2019) reconocia que la Procuraduria si podia sancionar
disciplinariamente incluso a funcionarios de eleccion popular.

86. Por tanto, concluyo que el Consejo de Estado incurrié en violacidn directa de
la Constitucion, desconocimiento del precedente y defecto sustantivo, al aplicar
retroactivamente los criterios del caso Petro Urrego vs. Colombia. La Corte reiterd
que la CADH hace parte del bloque de constitucionalidad, pero no tiene jerarquia
superior a la Constitucion. En consecuencia, dejo sin efectos la sentencia del Consejo
de Estado y le ordend emitir un nuevo fallo en un plazo de dos meses, ajustado al
precedente constitucional. También exhortd al Congreso a seguir armonizando la
normativa interna con los estandares del sistema interamericano.

87. Por ultimo, en la Sentencia SU-070 de 2025 de la Corte Constitucional
resolvid una tutela interpuesta por la PGN contra la Seccion Segunda, Subseccion B
del Consejo de Estado, dentro de un proceso de nulidad y restablecimiento del

derecho promovido por Cielo Gonzalez Villa, exalcaldesa de Neiva y exgobernadora
del Huila.

88. El caso se origind6 porque la Procuraduria sanciond disciplinariamente a
Gonzélez Villa por irregularidades en la celebracion de un convenio durante su
alcaldia. En la decisidon sancionatoria se le impuso una multa y se advirtié que, al
tratarse de su tercera sancion en un periodo de cinco afios, se configuraba la
inhabilidad sobreviniente prevista en el articulo 38.2 de la Ley 734 de 2002 (Codigo
Disciplinario Unico), que la inhabilitaba por tres afios para ejercer cargos publicos.
Como consecuencia de esa advertencia, el Presidente de la Republica la retird del
cargo de gobernadora.

89. Posteriormente, el Consejo de Estado declar6 nula la advertencia de
inhabilidad, argumentando que la Procuraduria habia restringido los derechos
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politicos de una funcionaria elegida por voto popular sin tener competencia para ello,
segiin el articulo 23.2 de la Convenciéon Americana sobre Derechos Humanos
(CADH). Frente a esa decision, la Procuraduria presentd una accion de tutela,
sefialando que el Consejo de Estado confundi6 la advertencia legal con una sancion
impuesta y desconoci6 el precedente fijado por la Sentencia C-544 de 2005, que
establecio que la inhabilidad sobreviniente no constituye una sancién disciplinaria,
sino una consecuencia automatica derivada de la ley.

90. La Corte Constitucional consider6 que la tutela era procedente, ya que el
asunto planteaba una clara relevancia constitucional sobre el alcance de las
competencias disciplinarias de la Procuraduria y la armonizacion entre la
Constitucion y los estdndares del sistema interamericano. En su analisis, la Corte
concluyo que el Consejo de Estado incurrid en defecto sustantivo y violacion directa
de la Constitucion, al desconocer el precedente de la Sentencia C-544 de 2005 y
aplicar un control de convencionalidad autonomo, sin integrar debidamente las
normas internacionales con la Constitucion Politica.

91. En consecuencia, la Corte concedio la tutela a la Procuraduria, dejé sin efectos
la decision del Consejo de Estado del 11 de agosto de 2023 (en lo relacionado con la
inhabilidad) y le ordend emitir una nueva sentencia en un plazo de dos meses,
respetando los criterios constitucionales vigentes.

92. Ensintesis, la Corte reafirm6 que la inhabilidad sobreviniente del articulo 38.2
de la Ley 734 de 2002 no es una sancidn, sino una consecuencia legal automatica
establecida por el legislador, y que la Procuraduria si tiene competencia para advertir
su configuracion. También recordd que el control de convencionalidad debe
ejercerse en armonia con la Constitucion, sin desconocer el orden juridico interno ni
las competencias de los 6rganos constitucionales. La inhabilidad, entonces, surge, no
como una nueva sancion, sino como una medida de proteccion de la Administracion,
que pretende evitar el acceso a sus cargos de personas que han demostrado una
manifiesta incompetencia en el manejo de los negocios que se les encomiendan.

La restriccion de derechos politico-electorales en el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos

93. La CADH establece en su articulo 23 lo relacionado con el ejercicio de los
derechos politicos,”” los cuales agrupa bajo tres grandes grupos: participacion de
asuntos publicos, bien sea directamente o a través de representantes; elegir y ser

56 Cfy., Corte Constitucional, Sentencia C-544 de 2005, reiterada en la Sentencia SU-070 de 2025.

57 Convencion Americana de Derechos Humanos.

“Articulo 23. Derechos Politicos

1. Todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades:

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

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

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

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso anterior,
exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o
condena, por juez competente, en proceso penal.”
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elegido en elecciones periodicas de sufragio universal y secreto; y el acceso a las
funciones publicas del pais en condiciones generales de igualdad. Asimismo, el
inciso segundo de este articulo sefiala la potestad de reglamentar el ejercicio de estos
derechos y oportunidades atendiendo a diversos criterios, entre los cuales se incluye
la condena, por juez competente, en proceso penal.

94. Por su parte, la Corte IDH ha interpretado este articulo destacando que en ¢l
no solo se establecen derechos sino también “oportunidades”, las cuales deben
entenderse bajo una concepcion amplia que abarca tanto las posibilidades efectivas
que tienen los titulares de ejercer los derechos, como también la obligacion de los
Estados de garantizar, a través de medidas positivas y mecanismos Optimos, que
dichas posibilidades puedan concretarse en condiciones de igualdad y no
discriminacion.>® Para ello estima necesario contar con “una institucionalidad y
mecanismos de cardcter procedimental que permitan y aseguren el efectivo ejercicio
del derecho, previniendo o contrarrestando situaciones o prdcticas legales o de facto
que impliquen formas de estigmatizacion, discriminacion o represalias para quien
lo ejerce.””

95. De esta manera, el contar con instituciones y procedimientos que permitan y
regulen el ejercicio de estos derechos, incluyendo las condiciones de acceso,
permanencia y limitacion, es una expresion de su garantia. En efecto, la misma Corte
IDH reconoce que el cumplimiento de la obligacion positiva que le atafie al Estado
implica que la regulacién que €l mismo haga sobre estos derechos debe ir mas alla
de las relacionadas con los limites que se le imponen en el articulo 23.2 de la CADH
para la restriccion de los mismos, ya que se debe contar con directrices claras que
orienten el ejercicio de los derechos politicos y que prevengan la discriminacion.

96. De esta forma la Corte IDH reconoce que el Estado cuenta con un margen de
apreciacion nacional para regular el ejercicio de los derechos, pudiendo cumplir con
las obligaciones establecidas en la Convencidn de diversas maneras, que para el caso
de los derechos politicos supone garantizar la existencia de instituciones y
mecanismos procedimentales que permitan tener claridad sobre la manera en que se
ejerceran estos derechos en cada una de las etapas que comprenden su
materializacidon: acceso, permanencia y restriccion de los mismos.

“La Convencion Americana establece lineamientos generales que
determinan un contenido minimo de los derechos politicos y permite a los
Estados que dentro de los parametros convencionales regulen esos derechos
de acuerdo a sus necesidades historicas, politicas, sociales y culturales, las

58 Corte Interamericana de Derechos Humanos. San Miguel Sosa y otras v. Venezuela. Sentencia de 8 de febrero de
2018 (Fondo, Reparaciones y Costas). También en Lopez Lone y otros v. Honduras. Sentencia de 5 de octubre de 2015.
(Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas).

9 Corte Interamericana de Derechos Humanos. SanMiguel Sosa y otras v. Venezuela. Sentencia de 8 de febrero de
2018 (Fondo, Reparaciones y Costas).

60 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Castafieda Gutman v. México. Sentencia de 6 de agosto de 2008
(Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas).

26



Expediente T-10.609.927
M.S. Jorge Enrique Ibariez Najar

que pueden variar de una sociedad a otra, e incluso en una misma sociedad,
en distintos momentos historicos. %!

97. En cuanto a la regulacion de los derechos politicos, la Corte IDH ha sido
enfatica en cuanto al objetivo que deben perseguir los Estados con su
reglamentacion, insistiendo en que ésta debe evitar la discriminacion y garantizar el
ejercicio en condiciones de igualdad, para lo cual el establecimiento de “criterios y
procedimientos para el nombramiento, ascenso, suspension y destitucion [deben ser]
razonables y objetivos. "% Por ello, en la medida en que se cumpla con las
condiciones de objetividad y razonabilidad y se evite el trato discriminatorio se
respetan las garantias consagradas en el articulo 23, las cuales no deben entenderse
como el derecho a acceder a un cargo publico, sino a hacerlo en condiciones de
igualdad.®

98. Este pardmetro que debe seguir la regulacion de los derechos politicos se
relaciona con otro aspecto que la Corte IDH ha sefialado sobre los mismos y es la
relacion estrecha que guardan con otros derechos consagrados en la CADH, puesto
que en conjunto garantizan el juego democratico,®* asi como con el principio de
legalidad establecido en el articulo 9 de la CADH.®

99. Con relacion a este ultimo principio ha indicado la Corte IDH que su
aplicacién en los procesos sancionatorios disciplinarios es indiscutible, ya que
constituyen una manifestacion del poder punitivo del Estado y que al igual que en
las sanciones penales, comportan menoscabo y alteracion a los derechos de las
personas:

“La Corte ha establecido que el articulo 9 de la Convencion Americana, el
cual establece el principio de legalidad, es aplicable a la materia
sancionatoria administrativa. Al respecto, es preciso tomar en cuenta que
las sanciones administrativas son, como las penales, una expresion del
poder punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones, naturaleza similar a la
de éstas puesto que unas y otras implican menoscabo, privacion o alteracion
de los derechos de las personas. Por lo tanto, en un sistema democrdtico es
preciso extremar las precauciones para que dichas medidas se adopten con
estricto respeto a los derechos basicos de las personas y previa una
cuidadosa verificacion de la efectiva existencia de una conducta ilicita.
Asimismo, en aras de la seguridad juridica es indispensable que la norma
sancionatoria exista y resulte conocida, o pueda serlo, antes de que ocurran

61 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Castafieda Gutman v. México. Sentencia de 6 de agosto de 2008
(Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas).

62 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Apitz Barbera y otros (“Corte Primera de lo Contencioso
Administrativo”) v. Venezuela. Sentencia de 5 de agosto de 2008. (Excepcion preliminar, Fondo, Reparaciones y
Costas).

63 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Lépez Lone y otros v. Honduras. Sentencia de 5 de octubre de
2015. (Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas).

64 Corte IDH. Caso Castafieda Gutman v. México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia
de 6 de agosto de 2008.

85 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Ldpez Lone y otros v. Honduras. Sentencia de 5 de octubre de
2015. (Excepcidn Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas).
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la accion o la omision que la contravienen y que se pretende sancionar. En
concordancia con lo anterior, la Corte considera que el principio de
legalidad también tiene vigencia en materia disciplinaria, no obstante su
alcance depende considerablemente de la materia regulada. La precision de
una norma sancionatoria de naturaleza disciplinaria puede ser diferente a
la requerida por el principio de legalidad en materia penal, por la
naturaleza de los conflictos que cada una estd destinada a resolver. %

100. Bajo ese entendido y en consonancia con las anteriores consideraciones, la
Corte IDH ha ido estableciendo estandares para valorar situaciones en donde se han
restringido derechos politicos, con el fin de determinar si tales restricciones han
significado o no una violacion del articulo 23 por parte de los Estados involucrados.

101. A partir de diferentes fallos, se evidencia que la Corte IDH ha sido consistente
en sefalar como estandares para la restriccion de los derechos politicos los
siguientes: (i) los criterios que orienten la restriccion no pueden basarse en motivos
que supongan un trato discriminatorio, pues el ejercicio del derecho debe permitirse
en condiciones de igualdad;®’ (ii) las causales que generan la restriccion deben
fundarse en criterios objetivos y razonables;®® (iii) todos los aspectos relacionados
con la restriccion deberan respetar tanto el principio de reserva de ley como el
principio de legalidad; en esa medida, deberd establecerse con anterioridad la
autoridad competente para restringir el derecho, el proceso a través del cual se
adelantara dicho tramite, las causales por las cuales procede la restriccion y las
consecuencias que ésta genera.®

102. A su vez, la Corte IDH ha indicado que la garantia de los derechos politicos
esta relacionada con el respeto de otros articulos de la CADH, sin que necesariamente
el desconocimiento de estos wltimos suponga siempre la afectacion de aquellos.”
Igualmente, ha reconocido la potestad de autoridades distintas a las jurisdiccionales
para adelantar procedimientos de tipo sancionatorio disciplinario, en donde lo
relevante serd respetar las garantias judiciales, entendiendo que éstas operan en todos
los procesos que se adelanten ante las autoridades, independientemente del sector
publico al que ésta pertenezca, y en los cuales se reconozcan, adjudiquen o definan
derechos y obligaciones de las personas.”!

103. Abhora, la claridad y consistencia con la que la Corte IDH ha aplicado estos
estandares para el analisis de la restriccion de derechos politicos no se ha extendido
a algunas expresiones contenidas en el inciso segundo del articulo 23 de la CADH,

% Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Ldpez Lone y otros v. Honduras. Sentencia de 5 de octubre de
2015. (Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas).

67 Caso Tribunal Constitucional Vs. Pert (2001) y Chocrén Chocrén v. Venezuela (2011).

8 Casos Apitz Barbera y otros (“Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”) v. Venezuela (2008), Caso
Castafieda Gutman v. México (2008). Reveron Trujillo v. Venezuela (2009).

% Casos Lopez Lone y otros v. Honduras (2015) y Colindres Schonenberg v. El Salvador (2019).

70 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Tribunal Constitucional v. Peri. Sentencia de 31 de enero de
2001 (Fondo, Reparaciones y Costas). En este caso no se encontré una afectacion al articulo 23 de la CADH, por
haberse garantizado el acceso al cargo en condiciones de igualdad, pero las irregularidades en el tramite de destitucipon
afectaron las garantias judiciales consagradas en el articulo 8 de la CADH.

! Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Chocrén Chocrén v. Venezuela. Sentencia de 1 de julio de 2011
(Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas).
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frente a las cuales ha habido diferencias sobre el alcance de su interpretacion. Se trata
de las expresiones “exclusivamente” y ‘“condena, por juez competente en proceso
penal”, ya que frente a estas la Corte IDH se ha pronunciado en diferentes sentidos.

104. En efecto, en el caso Castarnieda Gutman v. México, la Corte IDH se refiri6 al
alcance del articulo 23 respecto a la interpretacion del término “exclusivamente”,
indicando que no es posible interpretar de manera aislada lo sefialado en cada uno de
los parrafos de ese articulo, sino que deben entenderse de manera armoniosa con los
demas preceptos de la CADH y que el inico proposito de las causales enunciadas en
el inciso segundo es el evitar la discriminacidon. En esa medida, las limitaciones que
se establezcan, que de ninguna manera se circunscriben a las enunciadas en el parrafo
segundo del articulo 23, deben ser proporcionadas y razonables y la Corte IDH
analizard en cada caso particular si la reglamentacion implica una restriccion
indebida a los derechos de la CADH.”

105. Por su parte, en cuanto a las autoridades con la potestad de pronunciarse sobre
los derechos y obligaciones de una persona, la Corte IDH habia reconocido desde
2001 que éstas pueden ser distintas a las judiciales, lo que implica que autoridades
administrativas o legislativas tienen la facultad de regular en el caso particular las
condiciones para el ejercicio de los derechos, siempre y cuando se ostente la
competencia para ello. En este sentido se pronunci6 la Corte IDH al fallar en 2001 el
caso Tribunal Constitucional vs. Peru, cuando expreso:

“De conformidad con la separacion de los poderes publicos que existe en el
Estado de Derecho, si bien la funcion jurisdiccional compete eminentemente
al Poder Judicial, otros organos o autoridades publicas pueden ejercer
funciones del mismo tipo. Es decir, que cuando la Convencion se refiere al
derecho de toda persona a ser oida por un ‘juez o tribunal competente”
para la “determinacion de sus derechos”, esta expresion se refiere a
cualquier autoridad publica, sea administrativa, legislativa o judicial, que a
través de sus resoluciones determine derechos y obligaciones de las
personas. Por la razon mencionada, esta Corte considera que cualquier
organo del Estado que ejerza funciones de cardacter materialmente
jurisdiccional, tiene la obligacion de adoptar resoluciones apegadas a las
garantias del debido proceso legal en los terminos del articulo 8 de la
Convencidén Americana.””

106. No obstante, en el caso Lopez Mendoza v. Venezuela la Corte IDH optd por
una interpretacion literal del articulo 23.2, al considerar que en ese caso no se
garantizaron los derechos politicos de la victima por haber sido restringidos como
resultado de una sancién que no provenia de una “condena’ adoptada por un ‘juez
competente” en “proceso penal”.

2 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Castaiieda Gutman Vs. México. Excepciones Preliminares,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de agosto de 2008.

73 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso del Tribunal Constitucional v. Perii. Sentencia de 31 de enero de
2001 (Fondo, Reparaciones y Costas).
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107. Sin embargo, con posterioridad a este fallo, la Corte IDH al revisar
nuevamente una presunta vulneracion al articulo 23, hizo referencia nuevamente a
los estandares establecidos para la restriccion de los derechos politicos, sin sefialar
nada sobre la exigencia de que la limitacion al ejercicio de este tipo de derechos
proviniera exclusivamente de una condena dictada por un juez penal. Fue en el
caso Argiielles y otros v. Argentina, en donde la Corte IDH determind que no se
vulnero6 el articulo 23 de la CADH, luego de revisar si la restriccion cumplia con el
requisito de legalidad, perseguia una finalidad permitida por la CADH y era
necesaria y proporcional.”* Al respecto sefiald:

“Ahora bien, la Corte ha precisado las condiciones y requisitos que deben
cumplirse al momento de regular o restringir los derechos y libertades
consagrados en la Convencion y procederd a analizar, a la luz de los
mismos, el requisito legal bajo examen en el presente caso. Respecto de si la
restriccion cumple con el requisito de legalidad, ello significa que las
condiciones y circunstancias generales que autorizan una restriccion al
ejercicio de un derecho humano determinado deben estar claramente
establecidas por ley. La norma que establece la restriccion debe ser una ley
en el sentido formal y material [...]

“El segundo limite de toda restriccion se relaciona con la finalidad de la
medida restrictiva, esto es, que la causa que se invoque para justificar la
restriccion sea permitida por la Convencion Americana, prevista en
disposiciones especificas que se incluyen en determinados derechos (por
ejemplo las finalidades de proteccion del orden o salud publicas, de los
articulos 12.3, 13.2.b y 15, las reglamentaciones de los derechos politicos,
articulo 23.2, entre otras), o bien, en las normas que establecen finalidades
generales legitimas (por ejemplo, “los derechos y libertades de las demas
personas’’, o “las justas exigencias del bien comun, en una sociedad
democratica”, ambas en el articulo 32) [...]

“Ahora resta definir si aun cuando la medida sea legal y persiga un fin
permitido por la Convencion, si ella es necesaria y proporcional. Con el fin
de evaluar si la medida restrictiva bajo examen cumple con este ultimo
requisito, la Corte debe valorar si la misma: a) satisface una necesidad
social imperiosa, esto es, esta orientada a satisfacer un interés publico
imperativo, b) es la que restringe en menor grado el derecho protegido, y c)
se ajusta estrechamente al logro del objetivo legitimo.”

108. Por ello, la Corte Constitucional sefial6é que la interpretacion a partir de la cual
la restriccion al derecho politico solo es procedente cuando proviene de una decision
adoptada en un procedimiento penal no podia ser tenida como una regla clara,
uniforme y reiterada.”

% Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Argiielles y otros vs. Argentina. Sentencia de 20 de noviembre
de 2014. (Excepciones preliminares, fondo, reparaciones y costas).

75 Corte Constitucional, Sentencia C-500 de 2014, punto 8.3. En efecto, como se sefial6 en el acapite sobre la revision
de la jurisprudencia constitucional en torno a la competencia de la PGN para sancionar funcionarios publicos con
relacion ala CADH, en esta sentencia la Corte considerd que el cargo formulado por el demandante frente a la posible
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109. No obstante, dado que la interpretacion literal del articulo 23.2 realizada en el
fallo del caso Lopez Mendoza vs. Venezuela se reprodujo también en el fallo del
caso Petro Urrego vs. Colombia los estandares que el Estado colombiano debe
considerar al momento de regular la restriccion de los derechos politicos se entienden
modificados, en virtud del cardcter vinculante de dicha decision, como se explicd
previamente. Por ello, en la sentencia C-146 de 2021 la Corte identificd los
principales argumentos sefialados en esa decision para ajustar su precedente
constitucional sobre el alcance del articulo 23.2 de la CADH. En esta oportunidad se
retoman nuevamente los argumentos y las 6rdenes impartidas al Estado colombiano
en la sentencia Petro Urrego vs. Colombia, con el fin de precisar los efectos que tuvo
este fallo frente a los criterios del sistema interamericano que el pais debe tener en
cuenta al momento de restringir derechos politicos.

110. Al respecto, se encuentra que la Corte IDH sefiald que el articulo 23.2 es claro
en cuanto a que no se permite que un organo administrativo aplique una sancion que
implique una restriccion para el ejercicio de los derechos politicos, ya que esto solo
puede proceder por un acto jurisdiccional del juez competente en proceso penal.
Senala que esto parte una interpretacion literal de la disposicidn, la cual encuentra
ajustada a los fines de la CADH, pero que en todo caso este instrumento permite
regulaciones sobre las condiciones en que se ejercen los derechos politicos. En este
punto, la Corte IDH sefiala que el establecimiento que hace el articulo 23.2 de un
listado de causales que posibilitan la restriccion de los derechos enunciados en la
primera parte del articulo tiene como propdsito establecer criterios claros y
especificos para limitar los derechos, con el fin de que se pueda proteger a la
oposicion politica. En esa medida, concluye que la destitucion e inhabilitacion de
funcionarios democraticamente electos por parte de autoridades administrativas, no
solo escapa del contenido literal del articulo 23.2, sino que también es incompatible
con la finalidad de la CADH y en esa medida también afectd el principio de
jurisdiccionalidad.

111. Por otro lado, la Corte IDH estimo6 que el Estado colombiano incumpli6 su
obligacién de adoptar disposiciones de derecho interno ajustadas a la CADH al
contar con disposiciones que facultaban a autoridades administrativas a establecer
inhabilidades e imponer sanciones a funcionarios publicos de eleccidén popular.
Igualmente, sefiald que no hubo imparcialidad y tampoco opero6 la presuncion de
inocencia al haberse formulado el pliego de cargos y juzgar su procedencia por parte
de una misma dependencia: la Sala Disciplinaria. Sobre esto indico que el articulo 8
de la CADH no se opone a que una misma entidad ostente las facultades
investigativas y sancionatorias, pero deben repartirse entre distintas dependencias al
interior de la institucidn, con el que fin de que sean funcionarios diferentes los que
se pronuncien sobre los méritos.

afectacion del articulo 23 de la CADH, debido a que la sancion no era consecuencia de un “procedimiento penal”,
contrariando el criterio establecido en Lopez Mendoza vs. Venezuela, no tenia la aptitud para desconocer los efectos
de la cosa juzgada constitucional, en cuanto a que la presunta vulneracién al articulo 23 ya habia sido desestimada en
la sentencia C-028 de 2006 y no se cumplian los requisitos para efectuar una nueva revision, puntualmente, el
relacionado con que la interpretacion dada por el actor al art. 23.2 se tuviera como una regla clara, uniforme y reiterada.
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112. Por ultimo, la Corte IDH ordené medidas de satisfaccién y compensacion que
se referian a la publicacion de la sentencia y el pago de unas sumas monetarias.
Igualmente, ordené como garantias de no repeticion el que el Estado adecte el
ordenamiento interno en lo referente a dos puntos especificos: el primero, con
relacion al delito introducido por el articulo 5 de la Ley 1864 de 2017, sobre la
eleccion ilicita de candidatos, ya que dicha disposicion podria disuadir la
participacion de quienes hayan sido sancionados por una autoridad administrativa, y
el segundo sobre la regulacion de las restricciones a los derechos politicos, ya que
¢stas deben ajustarse a lo senalado en el articulo 23.2 en los términos explicados por
la Corte IDH. Sobre el cumplimiento de esta Ultima orden indic6 que deberia
efectuarse dentro de un plazo razonable.

113. De lo anterior se desprenden dos conclusiones: la primera es que a partir de
dicha sentencia el Estado colombiano debe entender que se adiciona un criterio a los
estandares establecidos por la Corte IDH para la restriccion de derechos politicos
consistente en que €stos no pueden limitarse por parte de autoridades administrativas,
ya que solo serd posible a través de una decision adoptada por un organo
jurisdiccional. El reconocimiento de este nuevo estandar se hizo en la jurisprudencia
constitucional en la sentencia C-146 de 2021, modificando de esta manera el
precedente sobre el alcance del art. 23.2 de la CADH. Lo segundo, es que dicho
estandar no puede trasladarse al ordenamiento juridico interno en forma automatica
desde la fecha de la notificacion de la sentencia, sino que entrard a regir a partir del
momento en que se efectiien las adecuaciones ordenadas, lo cual en todo caso deberia
ocurrir dentro de un plazo razonable.

El auto de unificacion del Consejo de Estado del 3 de diciembre de 2024

114. Enrelacion con el alcance del recurso extraordinario de revision previsto en la
Ley 2094 de 2021, la Sala estima pertinente traer a colacion el Auto de Unificacion
Jurisprudencial proferido por la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado dentro de la Radicacion 11001-03-15-000-2023-00871-00, con
recurrente Esther Maria Jalilie Garcia y demandada la Nacién — PGN.

115. En esa providencia, el Consejo de Estado precisoé que dicho recurso tiene una
naturaleza excepcional y finalidad estrictamente garantista, circunscrita a la revision
de sanciones disciplinarias que impliquen la restriccion efectiva de derechos politicos
de servidores publicos elegidos por voto popular. La Sala Plena recordd que la
Sentencia C-030 de 2023 declaré la exequibilidad condicionada de las normas que
regulan el recurso, estableciendo una reserva judicial en la determinacion definitiva
de sanciones disciplinarias de esta naturaleza y ordenando al juez ejercer un control
integral de constitucionalidad, convencionalidad y legalidad, asi como disponer la
suspension automatica de la sancion desde la admision del recurso hasta la decision
final.

116. De igual modo, el Auto de Unificacion reiterd que los jueces de lo contencioso

administrativo estan vinculados por la cosa juzgada constitucional y, por tanto, no
pueden reabrir debates ya resueltos por la Corte Constitucional ni inaplicar normas
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declaradas exequibles bajo condicionamientos especificos. Asi, se advirtido que la
interpretacion del recurso extraordinario de revision debe armonizar la proteccion de
los derechos politicos, la supremacia de la Constitucion y la vigencia de los
estandares interamericanos, sin desconocer la validez de las facultades disciplinarias
atribuidas a la Procuraduria ni el caracter subsidiario del control judicial.

117. A partir de estas premisas, dicha corporacion adoptd reglas de unificacion
orientadas a asegurar una aplicaciéon uniforme del recurso, precisando su
procedencia, el alcance del control judicial, la intervencién obligatoria del
disciplinado, la competencia del juez, la suspension automatica de la sancion y la
incorporacion del recurso de doble conformidad cuando sea pertinente. Estas reglas,
de obligatorio acatamiento, estructuran el entendimiento actual del recurso
extraordinario de revision y deben guiar su aplicacion en los casos sometidos a
conocimiento de la jurisdiccion.”

Solucion a los problemas juridicos planteados

118. Antes de abordar el anélisis sobre si en el caso sub judice se configuraron los
defectos invocados por el actor y por los cuales se plante6 un problema juridico
asociado a cada uno de ellos, la Sala estima necesario hacer las siguientes
precisiones:

119. En primer lugar, conforme fue indicado al momento de estructurar los
problemas juridicos que aborda esta decision, la Sala encuentra que todos ellos parten
de la premisa del desconocimiento de las competencias de investigar y sancionar
disciplinariamente atribuidas a la PGN en tanto autoridad administrativa. El motivo
para inobservar esta competencia se funda en el control de convencionalidad
efectuado por la Seccion Segunda del Consejo de Estado sobre las normas del Codigo
Disciplinario Unico que otorgan la competencia de investigar y sancionar a
funcionarios publicos, incluso los elegidos democraticamente, a la PGN.

6 “Primera regla: El recurso de revision solo procede contra las decisiones de segunda instancia o de doble
conformidad emitidas por la Procuraduria General de la Nacion que impongan sanciones de destitucion, suspension
e inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular, siempre y cuando el disciplinado esté en ejercicio de un cargo
de eleccion popular al momento de la imposicion de la sancion. Igualmente, procede contra estas mismas decisiones,
respecto de las faltas cometidas durante el mandato popular y la sancion disciplinaria se imponga con posterioridad,
en tanto dicha sancion comporte inhabilidad para ocupar cargos o ejercer funciones publicas. || Segunda regla: La
ejecucion de la sancion quedara suspendida hasta que termine el tramite de revision, esto es, hasta la ejecutoria de la
sentencia mediante la cual se resuelve definitivamente el recurso de revision. || Tercera regla: El servidor publico de
eleccion popular, dentro de los treinta dias siguientes a la notificacion de la decision sancionatoria por parte de la
Procuraduria General de la Nacion, tendra derecho a formular cargos, presentar argumentos a su favor, solicitar
pruebas y permitir la contradiccion de las practicadas en el procedimiento administrativo. En tal caso, puede
intervenir directamente o través de apoderado para el ejercicio de sus derechos, sin mayores exigencias formales
distintas a la legitimidad, oportunidad y sustentacion de los motivos de inconformidad. || Cuarta regla: El tramite
Jjudicial del recurso de revision inicia con el auto que avoca conocimiento, el cual debe notificarse a la Procuraduria
General de la Nacion y al disciplinado. El organo de disciplina, dentro de los cinco (5) dias siguientes, podra oponerse
a los cargos presentados por el servidor publico de eleccion popular, en su escrito de intervencion, en los términos
del articulo 59 de la Ley 2094 de 2021. || Quinta regla: En el evento de que se profiera una sentencia confirmatoria
de la sancion disciplinaria impuesta por la procuraduria, procedera el recurso de doble conformidad y su tramite serd
el previsto en el articulo 247 del CPACA. || Sexta regla: El recurso de doble conformidad contra las sentencias de
revision emitidas por las Salas Especiales de Decision del Consejo de Estado, se resolverd por la Sala Especial de
Decision que siga en orden numérico. || Séptima regla: El juez contencioso administrativo ejercerd un examen integral
sobre la constitucionalidad, convencionalidad y legalidad de la actuacion administrativa de la procuraduria y de sus
decisiones sancionatorias de destitucion, suspension e inhabilidad de servidores publicos de eleccion popular”.
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120. En efecto, la Seccidon Segunda advierte que el demandante pretendia la nulidad
de las decisiones disciplinarias mediante las cuales la Procuraduria lo sancioné con
destitucién e inhabilidad general por diez afos y tres meses, atribuyéndole una falta
gravisima por supuestas omisiones en un contrato ejecutado durante su
administraciéon en Miraflores, Boyac4d. Aunque el Tribunal Administrativo de
Boyacé negd sus pretensiones, dicha decision fue apelada y dio lugar al estudio de la
Seccion Segunda del Consejo de Estado.

121. Enlaapelacion, el actor reiterd que el proceso disciplinario vulnero, de manera
directa, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, pues desde un inicio
planted que la Procuraduria, como autoridad administrativa, no tenia competencia
para imponer sanciones que afectaran sus derechos politicos. A pesar de ello, ni la
Procuraduria ni el Tribunal Administrativo de primera instancia examinaron sus
cargos desde el parametro convencional. El Consejo de Estado encontrd que,
tratindose de un servidor elegido popularmente, la Procuraduria aplico
indebidamente el articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002, desconociendo el articulo 23.2
de la CADH y el precedente interamericano fijado el 8 de julio de 2020, que establece
que las restricciones a los derechos politicos solo pueden imponerse mediante
sentencia penal proferida por un juez.

122. De igual forma, la Seccién Segunda advirti6 que durante el proceso
disciplinario no se garantiz6 la imparcialidad ni el debido proceso, puesto que la
misma autoridad se encargod de investigar, formular cargos y sancionar. Ello vulner6
la presuncion de inocencia, el derecho de defensa y las garantias judiciales
reconocidas en el articulo 8 de la Convencion. Por estas razones, el Consejo de
Estado declar6 la nulidad de los actos disciplinarios de primera y segunda instancia.

123. En cuanto al restablecimiento del derecho, aunque el disciplinado ya no ejercia
funciones como alcalde cuando se confirmo la sancidn, esta si le impidio acceder a
otros cargos y generd una inhabilidad que permanecio registrada. No obstante, la
Sala no concedi6d los perjuicios morales solicitados, al no existir pruebas que
acreditaran una afectacion emocional o impacto real en su proyecto politico.
Tampoco accedié a los perjuicios materiales, pues los documentos y testimonios
allegados no demostraron de manera cierta la existencia ni la cuantia del dafio.

124. En suma, se anuld la sancidon disciplinaria por violacion a estandares
convencionales y garantias judiciales, pero no se reconocieron indemnizaciones por
falta de prueba del perjuicio.

125. En segundo lugar, es preciso sefalar que los actos administrativos mediante
los cuales se impuso al sefior Carlos Humberto Alfonso, elegido por voto popular
como Alcalde del municipio de Miraflores (Boyacd), la sancion disciplinaria de
destitucion e inhabilidad general para ejercer funciones publicas, fueron proferidos
el 18 de septiembre (primera instancia) y 30 de noviembre de 2012 (segunda
instancia).
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126. En ese momento no existia duda alguna sobre la competencia de la PGN para
imponer ese tipo de sanciones. Como se expuso previamente, esta Corporacion ya
habia reiterado tal entendimiento en varias oportunidades, mediante decisiones con
efecto erga omnes que hicieron transito a cosa juzgada constitucional. Asimismo,
para esa €época la Corte IDH no habia emitido ninguna sentencia contra Colombia
que sostuviera lo contrario y, aun en los asuntos que si habia resuelto, no habia sido
concluyente respecto de la restriccion de los derechos politicos solo pudiera provenir
de una autoridad judicial.

127. Ademas, las sanciones mencionadas se encontraban previstas en la normativa
vigente para esa ¢poca y habian sido declaradas exequibles por esta Corte. En
consecuencia, la PGN no solo tenia la facultad, sino también el deber de aplicar
dichas disposiciones al momento de adoptar las decisiones disciplinarias
correspondiente.

128. A partir de lo expuesto, se evidencia que, conforme a la normatividad
constitucional y legal vigente tanto al momento que se profirieron los fallos
disciplinarios de 2012 que destituyeron e inhabilitaron al sefior Carlos Humberto
Alfonso, como al momento de dictarse la sentencia de primera instancia en el proceso
contencioso administrativo por parte del Tribunal Administrativo de Boyacéd en
2018, no era juridicamente viable controvertir la competencia de la PGN sin
desconocer la Carta Politica, la ley, el efecto erga omnes de las decisiones de esta
Corte en control abstracto y el precedente constitucional fijado en las sentencias de
unificacion resefiadas. De igual modo, tampoco era posible sostener una conclusion
distinta con fundamento en los estandares del Sistema Interamericano de Derechos
Humanos, como queda demostrado en el andlisis desarrollado en esta providencia.

129. En tercer lugar, la Sala reitera, como se puso de presente en las Sentencias
SU-381, SU-382 de 2024 y SU-417 de 2024, que existe un elemento transversal a la
decision relacionado con los desarrollos ocurridos después del fallo de la Corte IDH
en el caso Petro Urrego vs. Colombia, los cuales dieron lugar a ajustes normativos
y, finalmente, a un ejercicio de armonizacion llevado a cabo por esta Corporacion en
la Sentencia C-030 de 2023. Naturalmente, las determinaciones adoptadas en dicha
providencia, al tener efectos erga omnes y haber hecho transito a cosa juzgada
constitucional, deben ser acatadas por todas las personas y, de manera especial, por
las autoridades judiciales.

130. Por ultimo, es relevante sefialar que en las Sentencias SU-381, SU-382 y SU-
417 de 2024 esta Corte se dejo sin efectos las decisiones proferidas por la Seccion
Segunda del Consejo de Estado, mediante las cuales se habian anulado las sanciones
disciplinarias de destitucion e inhabilidad general, que habia sido impuesta por la
PGN antes del afio 2020. En dichos asuntos, la Corte constato la configuracion de
violacion directa de la Constitucion y el desconocimiento del precedente
constitucional. Ademas, en la Sentencia SU-381 de 2024 se verifico un defecto
sustantivo y en la Sentencia SU-382 de 2024 se acreditd un defecto de falta de
motivacion.
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131. Estas decisiones constituyen un precedente vinculante que la Sala debe
observar conforme al principio stare decisis, dada la similitud de los supuestos
facticos y juridicos con el caso que ahora se examina. En consecuencia, dicho
precedente orientara la resolucion del presente asunto.

132. El defecto por violacion directa de la Constitucion. De acuerdo con el
precedente fijado en las Sentencias SU-381, 382 de 2024 y SU-417 de 2024, el
defecto por violacion directa de la Constitucion se configurdé a partir de la
interpretacion que realizo la autoridad accionada sobre el alcance de las decisiones
de la Corte IDH, al margen del bloque de constitucionalidad. Esa lectura desconoce
el principio de supremacia constitucional, pues omite la obligacion de armonizar el
derecho interno con el derecho internacional de los derechos humanos. En
consecuencia, la autoridad judicial accionada desconocio la funcion y competencia
que la Constitucion asigna al Procurador General de la Nacion, ejercida por ¢l
directamente o a través de sus delegados y agentes, para vigilar la conducta de
quienes desempeifien funciones publicas, incluidas las de eleccion popular, y para
ejercer de manera preferente el poder disciplinario, adelantar las investigaciones
pertinentes e imponer las sanciones correspondientes conforme a la ley.

133. En esta oportunidad se reitera el analisis anterior, toda vez que se comprobo
que la sentencia del 11 de octubre de 2023 fundamento6 su decision en la supuesta
imposibilidad de que una autoridad ajena a la rama judicial y cuyas decisiones son
de naturaleza administrativa, como la PGN, pudiera imponer sanciones de
destitucion e inhabilidad a un funcionario elegido por voto popular. Segun dicha
argumentacion, ello contravenia, por una parte, lo previsto en el articulo 23.2 de la
CADH, norma obligatoria para el Estado desde su ratificacion en 1972, y, por otra,
el precedente fijado por la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia.

134. La postura descrita parte de asumir una supraconstitucionalidad de las
disposiciones y decisiones emanadas del Sistema Interamericano, premisa que
desconoce lo previsto en los articulos 4 y 93 de la Constitucion Politica, a partir de
los cuales se ha definido la supremacia del texto constitucional. En ese marco, las
normas que se integran a la Carta, como las contenidas en la CADH, lo hacen
mediante la técnica del bloque de constitucionalidad, que exige una interpretacion
sistematica y armonica entre el texto constitucional y las disposiciones que se
incorporan, y no una recepcion directa, automatica o literal de estas ultimas. De esta
manera, todas las normas que conforman el bloque, estén expresa o tacitamente en
la Carta, comparten igual jerarquia y no existe entre ellas una relaciéon de
subordinacion.

135. Adicionalmente, en este caso, adoptar la tesis de la supraconstitucionalidad de
las normas del Sistema Interamericano para desconocer la competencia atribuida a
la PGN en materia de investigacion y sancion de servidores publicos, incluidos los
de eleccion popular, supuso también el desconocimiento de los articulos 277.6 y
278.1 de la Constitucion, que asignan expresamente dichas facultades. Esto, ya que
al haber estimado que las atribuciones dadas por el articulo 44.1 de la Ley 734 de
2022 a la PGN eran incompatibles con la CADH la entidad no podia imponer las
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sanciones al exalcalde de Miraflores, Carlos Humberto Alfonso, con lo cual hizo
inoperante los mencionados articulos constitucionales. A su vez, esta valoracion
respecto del articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002 infringio el articulo 243 de la
Constitucion Politica, al desconocer el valor de cosa juzgada que operaba sobre la
anterior disposicion, ya que, como se ha sostenido a lo largo de esta providencia,
varias sentencias de esta Corporacion habian avalado la competencia de la PGN para
imponer las anteriores medidas.

136. Por ultimo, esta actuacion también vulnero el articulo 29 de la Constitucion
Politica, en la medida en que desconocer la competencia constitucional y legal
atribuida a la autoridad que profiri6 la decision, a partir de la aplicacion retroactiva
de estdndares cuya vigencia, como se ha reiterado, opera inicamente hacia el futuro,
implica una afectacion directa de las garantias del debido proceso.

137. En consecuencia, se concluye que la sentencia del 11 de octubre de 2023,
proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado, incurri6 en el defecto de
violacion directa de la Constitucion, al infringir los articulos 4, 29, 93, 243, 277.6 y
278.1 de la norma superior.

138. El defecto por desconocimiento del precedente constitucional. De igual.
manera, las Sentencias SU-381, SU-382 de 2024 y SU-417 de 2024 precisaron que
también se configura el defecto por desconocimiento del precedente constitucional.
Ello, porque la autoridad accionada se apart6 de la interpretacion fijada por esta Corte
tanto respecto de las competencias de la PGN para investigar y sancionar a los
servidores publicos, incluidos aquellos elegidos por voto popular, como frente al
alcance de las disposiciones de la CADH, segiin lo definido en las sentencias de
control abstracto de constitucionalidad y en las decisiones de revision de tutela.

139. En esta oportunidad, se evidencia que nuevamente la Seccion Segunda del
Consejo de Estado incurrio en este defecto a través de la decision adoptada el 11 de
octubre de 2023, puesto que en su analisis se refirid exclusivamente al contenido
literal del articulo 23.2 y a la sentencia Petro Urrego vs. Colombia para sustentar la
falta de competencia de la PGN, ignorando asi el precedente que frente a ambos
temas se habia sentado en las Sentencias C-028 de 2006, C-500 de 2014 y C-086 de
2019, de acuerdo con lo resefado previamente al revisar la jurisprudencia
constitucional. [gualmente, no se tuvieron en cuenta las Sentencias SU-712 de 2013
y SU-355 de 2015, conforme a las cuales la PGN si tenia la competencia para
imponer de manera definitiva la sanciones sobre funcionarios publicos de eleccion
popular. Los anteriores precedentes se encontraban vigentes al momento en que la
PGN debi6 adoptar las decisiones disciplinarias y, por lo tanto, estaba en la
obligacion de acatarlos.

140. Por ultimo, tampoco fueron consideradas las Sentencias C-146 de 2021 y C-
030 de 2023, por medio de las cuales esta Corte modifico el precedente relativo al
alcance del articulo 23.2 de la CADH. Como se explico previamente, la Sentencia
C-146 de 2021 identifico la regla establecida en el fallo Petro Urrego vs.
Colombia y, a partir de ella, precis6 como nuevo criterio que las autoridades no
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judiciales no pueden imponer, de manera definitiva, restricciones a los derechos
politicos. Luego, la Sentencia C-030 de 2023 estableci6 la reserva judicial para la
confirmacién de los actos sancionatorios de la PGN respecto de servidores publicos
de eleccidon popular en ejercicio de sus funciones, fijando las pautas para la operacion
del recurso de revision en estos eventos. Sin embargo, de tales reglas no podia
desprenderse la aplicabilidad de dichos criterios a los actos administrativos objeto de
nulidad en este proceso, toda vez que su expedicion ocurrid6 mucho antes de la
emision de estas decisiones.

141. Debe anadirse que tampoco resulta atendible el argumento segun el cual la
Seccion Segunda del Consejo de Estado considerd que su postura no contrariaba el
precedente constitucional por el hecho de que Corte no ejerce un control de
convencionalidad. Tal razonamiento parece partir de una separacion rigida entre el
ordenamiento juridico interno y el internacional, desconociendo las dinamicas
transjudiciales que los articulan y que, en el &mbito interno, operan a traves de la
figura del bloque de constitucionalidad, como reiteradamente lo ha sostenido esta
Corporacion. En esa medida, la argumentacion empleada por la autoridad accionada
también desconoce el precedente constitucional, particularmente lo sefialado en las
Sentencias C-101 de 2018 y C-146 de 2021, que no solo desarrollan la nocién y
funciones del bloque de constitucionalidad, sino que ademds abordan
especificamente el alcance del articulo 23 de la CADH.

142. Por consiguiente, se reitera que la sentencia del 11 de octubre de 2023,
proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado, incurri6 en el defecto de
desconocimiento del precedente constitucional.

143. El defecto sustantivo en el caso sub judice. De otra parte, en el caso estudiado
en la Sentencia SU-381 de 2024 el defecto sustantivo se configuré porque la
accionada desatendid las decisiones adoptadas por esta Corporacion, en ejercicio del
control de constitucionalidad abstracto, que tienen efectos erga omnes'y que han
hecho transito a cosa juzgada constitucional, en las cuales se dejo en claro que la
competencia para imponer las sanciones de destitucion e inhabilidad general es
compatible con la Constitucién y con lo previsto en el articulo 23 de la CADH. Esto,
ademds, era evidente para la época en la cual se dictaron las decisiones de
responsabilidad disciplinaria, que en esta materia se limitaron a acatar dichas
decisiones y a respetar el principio de la cosa juzgada constitucional. Frente a ello,
no es posible argumentar, sin incurrir en dicho defecto, que se puede llegar a una
conclusion diferente a partir de lo que pudiere haber dicho la Corte IDH en una
sentencia dictada en un caso en el cual no fue parte la Republica de Colombia.

144. Asimismo, en el asunto ahora examinado se reproduce ese mismo defecto, al
optar la autoridad judicial por una interpretacion de las disposiciones
constitucionales y legales que atribuyen la competencia a la PGN, al margen de lo
decidido por esta Corte. Asimismo, se adoptdé una lectura del articulo 23.2 de la
CADH que desconoce la interpretacion constitucional fijada por esta Corporacion,
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como fue expuesto al analizar los defectos anteriores. Esto se refleja con claridad en
los siguientes apartes de la sentencia impugnada:

“170. Asi las cosas y aunque es deber del operador judicial efectuar, aun de
oficio, el control de convencionalidad en los procesos en los que se discutan la
legalidad de las sanciones impuestas, en vigencia de la Ley 734 de 2002, por
la Procuraduria General de la Nacion que restrinjan los derechos politicos de
los servidores elegidos popularmente, como se sefialo anteriormente, lo cierto
es que, en este caso la excepcion de inconvencionalidad se efectua a peticion
de parte, por virtud de la congruencia de la sentencia (articulo 187 del CPACA)
de la competencia del superior (articulo 328 del CGP) y porque conforme con
el articulo 287 ibidem “Cuando la sentencia omita resolver sobre cualquiera
de los extremos de la litis o sobre cualquier otro punto que de conformidad con
la ley debia ser objeto de pronunciamiento, deberd adicionarse por medio de
sentencia complementaria, dentro de la ejecutoria, de oficio o a solicitud de
parte presentada en la misma oportunidad. El juez de segunda instancia deberd
complementar la sentencia del inferior siempre que la parte perjudicada con la
omision haya apelado [...] .

171. De acuerdo con el criterio plasmado en esta providencia, la Sala advierte
que el proceso que adelanto la PGN contra el ahora demandante y que culmino
con la imposicion de la sancion de destitucion e inhabilidad general por diez
anos y tres meses, en tratandose de un servidor publico elegido popularmente,
no se ajusto a la normativa que regula la restriccion de los derechos politicos
v las garantias judiciales, expresamente protegidas por la CADH, acatando el
precedente convencional del 8 de julio de 2020, toda vez que el marco
normativo con fundamento en el cual fue destituido, en aquel momento, el
primer mandatario de la capital no ha cambiado y fue el mismo con fundamento
en el cual la Procuraduria General de la Nacion destituyo al ahora demandante

Carlos Humberto Alfonso, elegido popularmente como alcalde del municipio
de Miraflores (Boyaca,).

172. Efectuado el control de convencionalidad al presente asunto, se observa
que en el proceso disciplinario demandado se transgredieron normas de la
CADH que garantizan el derecho a las garantias judiciales y a la proteccion
judicial, pues para la Sala es incuestionable que, en este caso, la sancion de
destitucion e inhabilidad general por diez anios y tres meses al alcalde del
municipio de Miraflores — Boyaca, impuesta por la Procuraduria Provincial de
Tunja, mediante fallo de primera instancia del 18 de septiembre de 2012 y
confirmado por la Procuraduria Regional de Boyaca, mediante fallo de
segunda instancia expedido el 30 de noviembre de 2012, con fundamento en el
articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002, violo el principio de jurisdiccionalidad,
consagrado en el articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, pues la sancion contra dicho funcionario de eleccion popular fue
ordenada por una autoridad de naturaleza netamente administrativa.
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173. En este caso, la excepcion de inconvencionalidad que se aplica respecto
del numeral 1° del articulo 44 del Cédigo Disciplinario Unico es porque resulta
manifiestamente incompatible con el articulo 23.2 de la Convencion Americana
sobre Derechos Humanos, en los términos antes mencionados, pues establece
la sancion de destitucion e inhabilidad general para las faltas gravisimas,
dolosas o realizadas con culpa gravisima, con base en la cual se restringieron
los derechos politicos del serior Carlos Humberto Alfonso. (...)".

145. A partir de lo anterior, se constata que la autoridad accionada no efectué una
interpretacion armoénica, coherente y sistemadtica de las normas que habilitan a la
PGN para imponer sanciones disciplinarias, a la luz de las decisiones de esta Corte
que tienen efectos erga omnes y que fijan el alcance constitucional de dichas
competencias.

146. Remedio constitucional. Por lo anterior, la Sala revocara las dos sentencias
objeto de revision y, en su lugar, amparara los derechos fundamentales de la actora.
En consecuencia, dejara sin efectos la sentencia proferida el 11 de octubre de 2023
por la Seccion Segunda del Consejo de Estado y ordenara a dicha Corporacion que,
dentro de los dos meses siguientes a la notificaciéon de esta decision, resuelva de
fondo el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia del Tribunal
Administrativo de Boyaca. Al adoptar la nueva decision, debera considerar que, para
la época en que se dictaron los fallos disciplinarios, la PGN si tenia competencia para
imponer sanciones de destitucion e inhabilidad a servidores publicos de eleccion
popular. Adicionalmente, la Sala reiterard los llamados efectuados en la Sentencia
SU-381 de 2024, también reproducidos en las Sentencias SU-382 de 2024 y SU-417
de 2024.

147. Consideraciones adicionales. La Corte reitera lo sefialado en las Sentencias
SU-381, SU-382 de 2024 y SU-417 de 2024, en relacion con los procesos
contencioso-administrativos que examinan sanciones disciplinarias impuestas por la
Procuraduria a servidores elegidos por voto popular bajo la Ley 734 de 2002. Indica
que los jueces que actualmente conocen estos asuntos deben adoptar todas las
medidas necesarias para decidir con celeridad, de modo que, ante eventuales
ilegalidades, las decisiones no se limiten a reparar econdémicamente, sino que
restauren efectivamente los derechos politicos vulnerados. Reitera, ademas, el
exhorto al Congreso para adecuar la legislacion interna a los estdndares nacionales e
internacionales vigentes.

148. Ademas, la Corte advierte las divergencias que se han presentado en el
Consejo de Estado respecto de la admisibilidad del recurso extraordinario de revision
en estos procesos. En consecuencia, insiste en la obligacion de todas las autoridades
de acatar las decisiones con efectos erga omnes, en particular la Sentencia C-030 de
2023, que modul6 dicho recurso para armonizarlo con los estandares aplicables a la
restriccion de derechos politicos.

149. Del mismo modo, si bien el debate en este asunto se concentra en determinar
si, para la época de los hechos, la Procuraduria General de 1a Nacion, en su condicion
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de 6rgano de control cuyas decisiones no tienen naturaleza judicial, contaba con
competencia para imponer las sanciones disciplinarias que recayeron sobre el sefior
Carlos Humberto Alfonso -y no en cuestionar, en abstracto, la posibilidad de
restringir derechos politicos-, la Corte estima necesario precisar que la proteccion de
tales derechos se estructura sobre el presupuesto de que su ejercicio se realice
conforme a los mandatos de la legalidad. En ese sentido, la representacion politica 'y
el ejercicio del poder publico no habilitan la extralimitacioén en el cumplimiento de
las funciones asignadas, ni excluyen, por si mismos, la sujecion de los servidores
publicos al control disciplinario. No obstante, dicho control, en particular cuando
conlleva la imposicion definitiva de sanciones que restrinjan derechos politicos de
funcionarios de eleccion popular en ejercicio de su cargo, debe ejercerse en armonia
con la reserva judicial definida por esta Corporacion, conforme a lo establecido en la
Sentencia C-030 de 2023.

150. Lo anterior obedece a que estan en juego tanto los derechos de los electores a
ser representados conforme a la Constitucion y la ley y también los principios y fines
del Estado en materia de administracion publica. Adicionalmente, debe tenerse en
cuenta, como se hizo en la Sentencia C-028 de 2006, los compromisos
internacionales contraidos por Colombia en la lucha contra la corrupcion, como lo
son la Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion — UNCAC,”’ la
Convencion Interamericana contra la Corrupcion,’® la Convencion Anticohecho de
la OCDE,” y varios tratados bilaterales en la materia. Tales instrumentos obligan a
armonizar su cumplimiento con el ordenamiento juridico interno.

III. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando
justicia en nombre del pueblo, y por mandato dela Constitucion Politica,

RESUELVE

PRIMERO. REVOCAR Ia Sentencia de tutela proferida el 14 de junio de 2024 en
primera instancia por la Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado
y la Sentencia de tutela proferida el 5 de septiembre de 2024 en segunda instancia
por la Subseccion B de la Secciéon Tercera del Consejo de Estado, que habia
declarado improcedente la accidon de tutela. En su lugar, AMPARAR el derecho al
debido proceso de la actora.

SEGUNDO. DEJAR SIN EFECTOS la Sentencia del 11 de octubre de 2023,
proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado dentro de la demanda de

7 Adoptada por la Asamblea General de las Naciones Unidas en 2003 y aprobada por Colombia a través de la Ley 970
de 2005.

8 Adoptada por Colombia mediante la Ley 412 de 1997.

7 Adoptada por Colombia mediante la Ley 412 de 1997.
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nulidad y restablecimiento del derecho presentada por Carlos Humberto Alfonso, que
se tramito con el radicado 15001-23-33-000-2014-00564-01.

TERCERO. ORDENAR a la Seccion Segunda del Consejo de Estado que, dentro
de dos meses siguientes a la notificacion de esta Sentencia, debera resolver de fondo
la demanda formulada, teniendo en cuenta que la Procuraduria General de la Nacion
si tenia competencia para sancionar con destitucion e inhabilidad a los servidores
publicos de eleccion popular para la fecha en que fueron proferidos los actos

administrativos demandados dentro del proceso de nulidad y restablecimiento del
derecho nimero 15001-23-33-000-2014-00564-01.

CUARTO. INSTAR a las autoridades judiciales que tramitan procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho en los que se cuestionan actos administrativos
sancionatorios de la Procuraduria General de la Nacion, dictados también por los
procuradores regionales, y que comprometan intensamente los derechos politicos por
tratarse de sanciones de suspension, destitucion e inhabilidad, que adopten las
medidas del caso y dirigidas a garantizar el acceso a la administracion de justicia de
manera oportuna.

QUINTO. INSTAR a todas las autoridades, en particular a quienes conocen del
recurso extraordinario de revision previsto en el articulo 54 y siguientes de la Ley
2094 de 2021, para que den cumplimiento a lo decidido en la Sentencia C- 030 de
2023, pues constituye cosa juzgada constitucional y tiene efectos erga omnes.

SEXTO. REITERAR el exhorto realizado en la Sentencia C-030 de 2023, dirigido
a que el Congreso de la Republica adopte, con carécter prioritario, un estatuto de los
servidores publicos de eleccion popular, incluido un régimen disciplinario especial,
que materialice los mas altos estandares nacionales e internacionales en materia de
proteccion y garantia de los derechos politicos y electorales

SEPTIMO. Por la Secretaria General de la Corte Constitucional, LIBRAR las
comunicaciones de que trata el articulo 36 del Decreto Ley 2591 de 1991.

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Presidente

NATALIA ANGEL CABO
Magistrada
Con aclaracion de voto
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CARLOS CAMARGO ASSIS
Magistrado

HECTOR ALFONSO CARVAJAL LONDONO
Magistrado
Con salvamento de voto

JUAN CARLOS CORTES GONZALEZ
Magistrado

LINA MARCELA ESCOBAR MARTINEZ
Magistrada

VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
Magistrado
Salvamento de voto

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

MIGUEL POLO ROSERO
Magistrado
Ausente con comision

ANDREA LILIANA ROMERO LOPEZ
Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
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NATALIA ANGEL CABO
A LA SENTENCIA SU-426/25

Referencia: expediente T-10.609.927

Asunto: accion de tutela de la Procuraduria
General de la Nacion contra la Seccidén Segunda
del Consejo de Estado

Magistrado ponente:
Jorge Enrique Ibafiez Najar

En este caso, aclaro mi voto, al igual que lo hice en las sentencias SU- 381 de 2024,
SU-382 de 2024 y 417 de 2024 para reiterar mis reparos sobre el remedio judicial
que se adoptd en la Sentencia C-030 de 2023 para adecuar el ordenamiento juridico
colombiano a las 6rdenes proferidas por la Corte IDH en la sentencia del caso Petro
Urrego vs. Colombia.

En la Sentencia SU-426 de 2025, la Corte ampar6 el derecho al debido proceso de la
Procuraduria General de la Nacion (PGN), el cual fue vulnerado por la sentencia
proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado que declard la nulidad de
los actos administrativos mediante los cuales la PGN sanciond con destitucion e
inhabilidad al exalcalde del municipio de Miraflores, Carlos Humberto Alfonso.

Aclaro el voto en esta decision por dos razones. La primera, porque junto con las
magistradas Diana Fajardo Rivera y Cristina Pardo Schlesinger salvé parcialmente
el voto en la Sentencia C-030 de 2023. En esa ocasion no estuve de acuerdo con el
remedio que se adoptd para adecuar el ordenamiento juridico colombiano a las
ordenes proferidas por la Corte IDH en la sentencia del caso Petro Urrego vs.
Colombia. Dicho remedio consistid6 en disponer el “recurso extraordinario de
revision” previsto en la Ley 2094 de 2021 para convertirlo en una
intervencion automatica del juez de lo contencioso administrativo frente a sanciones
de destitucion, suspension e inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular.

En dicho salvamento conjunto, las magistradas que lo suscribimos consideramos que
la adopcion del aludido remedio contradijo la jurisprudencia de la Corte
Constitucional y el estandar fijado por la Corte IDH. En efecto, como la Corte
Constitucional lo reconocid en la Sentencia C-146 de 2021, el estandar
interamericano implicaba que la PGN, en tanto autoridad administrativa, no debia
estar facultada para imponer a los servidores publicos de eleccion popular
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las sanciones de destitucion, inhabilidad y suspension. En este sentido, el “recurso
extraordinario de revision” a cargo del juez de lo contencioso administrativo, ahora
vuelto automatico e integral, no era suficiente para cumplir con la reserva judicial
que exige el estandar interamericano.

Adicionalmente, sostuvimos que atribuirle al juez un control automatico e integral
de las sanciones administrativas desconocia las consideraciones de la Sentencia C-
091 de 2022, en la que se declar6 la inexequibilidad del control judicial automatico
de los fallos administrativos de responsabilidad fiscal. En dicha providencia, la Corte
calific6 como inconstitucionales las mismas cualidades que luego se le atribuyeron
al recurso establecido en la Sentencia C-030 de 2023. En efecto, ese recurso no
cumplia con la reserva judicial requerida por el estandar interamericano ni promovia
las garantias procesales que el demandante tiene cuando cuestiona la decision
administrativa mediante la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

Sin embargo, debido a que la Sentencia C-030 de 2023 tiene fuerza de cosa juzgada
constitucional y efectos erga omnes, en esta oportunidad acompaiié la decision de
instar a las autoridades publicas a que cumplan estrictamente con lo decidido en dicha
providencia. Es fundamental que los jueces cumplamos con el precedente
constitucional, que en este caso esta definido por la Sentencia C-030 de 2023.

La segunda razon por la cual aclaro mi voto es porque considero que, aunque el caso
concreto versaba sobre una sancion adoptada antes de la expedicion de la sentencia
de la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia, podria generarse un vacio
normativo y jurisprudencial respecto de un grupo de sanciones disciplinarias a
servidores de eleccion popular: las que fueron adoptadas después de la sentencia
interamericana y que no estan cubiertas por las consideraciones de la Sentencia C-
030 de 2023. En efecto, la Sentencia C-030 de 2023 definid su &mbito de aplicacion
temporal con referencia a las decisiones adoptadas en vigencia de la Ley 2094 de
2021, pero no cobijo las sanciones impuestas en procesos disciplinarios fallados bajo
la Ley 734 de 2002 (Cédigo Disciplinario Unico). Aunque esta discusion no incidia
en la resolucion particular del caso, en mi criterio habria sido una buena oportunidad
para que la Corte adoptara reglas claras y precisas que permitieran enfrentar los
eventuales vacios en el control de dichas sanciones.

En esos términos aclaro mi voto.

Fecha ut supra.

NATALIA ANGEL CABO
Magistrada
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SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
A LA SENTENCIA SU.426/25

Referencia: Expediente T-10.609.927
Accionante: Procuraduria General de la Nacion

Asunto: Facultad disciplinaria de la Procuraduria
General de la Nacion para imponer sanciones de
inhabilidad o destitucion a funcionarios publicos
de eleccion popular

Magistrado ponente:
Jorge Enrique Ibafiez Najar

1. Mediante Sentencia SU-426 de 2025, la mayoria de la Sala revocd las decisiones
de tutela de instancia que habian declarado la improcedencia del amparo rogado por
insatisfaccion del presupuesto general de procedencia de relevancia constitucional y,
en su lugar, ampard el derecho fundamental al debido proceso de la entidad
accionante.

2. En concreto, la Sala Plena concluyd que la accidon era procedente, pues la
demanda de tutela satisfacia todos los requisitos generales de procedibilidad exigidos
para el control constitucional de providencias judiciales. Encontré que, a diferencia
de lo sostenido por los jueces de instancia, el asunto si presentaba una clara
relevancia constitucional, no solo porque involucraba la posible vulneracion de un
derecho fundamental, sino porque exigia precisar el alcance de las competencias que
la Constitucion Politica y la ley atribuyen a la Procuraduria General de la Nacion
(PGN).

3. Superado lo anterior, la decision estructurd los problemas juridicos a partir de los
defectos especificos alegados, orientados a determinar si la sentencia del 11 de
octubre de 2023 de la Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado
incurrid en violacion directa de la Constitucion, desconocimiento del precedente y
defecto sustantivo, teniendo como premisa transversal el argumento central de dicha
providencia, consistente en la alegada falta de competencia de la PGN para imponer
sanciones disciplinarias a un servidor de eleccion popular. En atencion a ello, la Sala
examiné los requisitos especiales de procedencia de la tutela contra providencias
judiciales y analizo el precedente constitucional sobre las competencias
disciplinarias de la PGN, diferenciando el escenario previo y posterior a la sentencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) en el caso Petro
Urrego vs. Colombia. Con base en ese marco, abord6 el caso concreto y concluyd
que, conforme al precedente vigente para la época de los hechos, la competencia de
la PGN estaba claramente definida y respaldada por reiterada jurisprudencia
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constitucional, tesis que, explicd, en analisis judiciales por via de acciones de tutela
ha sido prohijada por esta Corporacién, por ejemplo: Sentencias SU-381 de 2024,
SU-382 de 2024, SU-417 de 2024 y SU-070 de 2025.

4. A partir de ello, la mayoria determiné que la autoridad judicial accionada incurrié
(1) en una violacion directa de la Constitucion, al desconocer normas del bloque de
constitucionalidad que delimitan la interpretacion de las disposiciones superiores y
sustentan la competencia disciplinaria de la PGN, lo que vulnero el debido proceso;
(i1) en un desconocimiento del precedente constitucional al desconocer que al
momento de la sancion impuesta la jurisprudencia hacia indudable la facultad de la
PGN sobre la materia; y (i11) en un defecto sustantivo derivado de una interpretacion
incompatible con dicho marco al haber aplicado las normas convencionales como si
fuesen de rango supraconstitucional.

5. Con el acostumbrado respeto por la posicion mayoritaria de la Sala, salvo
mi voto en la decision adoptada en la Sentencia SU-426 de 2025. A mi juicio, la
solucion adoptada por la mayoria en esta sentencia de unificacion, parte de una
lectura incompleta del caso y de ello se deriva la inadecuada comprension del asunto
para hacerlo coincidir con los supuestos que orientaron decisiones previas, sin que
se aborde de fondo si, en esta oportunidad y sin desconocer las premisas que orientan
la figura del precedente, resultaba exigible una respuesta constitucional integral y
robusta.

6. Por lo demas, debo agregar que la metodologia empleada para dar respuesta a los
interrogantes que se plantearon es confusa porque anuncia que, “[a]ntes de abordar
el analisis sobre si en el caso sub judice se configuraron los defectos invocados™®?,
se harian unas “precisiones”; sin embargo, aunque se enlistan, finalmente no se

concluyen.

7. A continuacion, paso a explicar los fundamentos del presente salvamento de
voto:

La decision mayoritaria presentd una lectura incompleta del caso

8. La mayoria eludié argumentos esenciales de la decision de la Seccion Segunda
del Consejo de Estado que, a mi juicio, habilitaban una solucion juridica robusta e
integral: la imparcialidad y los principios de favorabilidad y pro homine. Si bien en
la parte motiva de la providencia de unificacion quedd mencionado lo relacionado
con el argumento sobre la imparcialidad®', nada se anot6 con respecto a que la
decision estudiada también empled, como sustento, el principio de favorabilidad para
argumentar el por qué podia hacerse un estudio judicial del trdmite impartido por la
PGN a partir de una lectura actualizada en el precedente sobre el ejercicio de sus
funciones disciplinarias frente a funcionarios de eleccion popular®?. Lo anterior,

80.8119.

81§§7,14,16, 18,109 y 123.

82 Acapite 2.3. de la parte motiva de la Sentencia del 11 de octubre de 2023, proferida por la Seccion Segunda del
Consejo de Estado (sentencia objeto del estudio constitucional que se realizd).
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ademas de que en la parte motiva se eludié por completo el pronunciamiento sobre
estos temas.

Era necesario ofrecer argumentos en relacion con los fundamentos expuestos
por la Seccion Segunda del Consejo de Estado en la decision acusada

Sobre la falta de congruencia alegada en la decision judicial acusada, la
delimitacion del objeto de la accion de tutela y la satisfaccion de los presupuestos
generales de procedencia de la accion de tutela contra providencia judicial

9. La primera razéon por la que debid hacerse un analisis material sobre tales
aspectos radica en que, hasta la decision de segunda instancia, en el proceso de
nulidad y restablecimiento del derecho ningliin sujeto procesal, ni interviniente y
tampoco el a-quo presentaron razones juridicas orientadas a cuestionar la
competencia disciplinaria de la PGN frente a funcionarios de eleccion popular a
partir de la posicion de la Corte IDH. Fue la autoridad judicial accionada quien, por
primera vez en el proceso, afiadio a la discusion esos temas.

10. Sobre el particular, de manera errada la Sentencia SU-426 de 2025 enuncia que
desde el inicio del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho se reproché la
competencia de la PGN por ser una autoridad administrativa y no judicial®, ello no
ocurrio; lo unico que se sostuvo desde el inicio, fue que, segin expuso Carlos
Humberto Alfonso en su demanda de nulidad y restablecimiento del derecho®, el
tramite adelantado por la PGN cuando impuso las sanciones fue contrario a las
nociones que guian el debido proceso probatorio y desatendid el deber de obrar de
forma imparcial por no valorar correctamente los hechos exculpatorios que estimo
demostrados.

11. Asi, pues, lo primero que debi6 ocupar a la Sala era indagar en la presunta falta
de congruencia que significo el hecho de que el ad-quem haya presentado
argumentos basados en razones no esbozadas por los extremos procesales ni tampoco
por el a-quo, cuestion que, de hecho, fue claramente reprochada por la PGN en la
accion de tutela formulada y en la impugnaciéon que presentd, tal como quedo
expuesto en la parte descriptiva de la providencia®. De esta manera, el asunto
relativo al desconocimiento del principio de congruencia tenia incidencia directa en
la delimitacion del objeto de la accion de tutela y pon ende en el desarrollo analitico
del caso y desde luego en el estudio del cumplimiento del presupuesto general de
procedencia de la tutela contra providencias judiciales.

12. Con el &nimo de continuar la exposicion de razones de disenso frente a la decision
mayoritaria, debo decir que, en efecto, el proceso nulidad y restablecimiento del
derecho se impuls6 reclamando la configuracion de la prescripcion de la accion
disciplinaria y acusando un indebido proceso probatorio, pero la Sala del Consejo de
Estado accionada anulé los fallos disciplinarios con base en un control de

83§ 122.
8% Al respecto revisar la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho.
858§ 8y 16.
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convencionalidad por infraccion a los principios de reserva judicial e imparcialidad
-al concentrar facultades inquisitivas en el tramite disciplinario reglado en la Ley 734
de 2002, aplicado en el caso concreto-, es decir, se fund6 en razones diferentes a las
propuestas por el demandante.

13. En atencidn a la decision adoptada, la entidad accionante sefiald que en el proceso
de nulidad y restablecimiento del derecho no se presentaron alegatos relacionados
con la competencia de la Procuraduria General de la Nacion. De ahi que, en estricto
rigor juridico, los argumentos constitucionales invocados en la solicitud de amparo
no hayan sido debatidos en el curso del proceso ordinario. Ademas, dentro de la
argumentacion respecto de la vulneracion del debido proceso, la entidad accionante
indicod que se desconocio el cardcter rogado de la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo lo que se tradujo en una violacion al derecho a la defensa “al
declararse la nulidad de los actos administrativos demandados por cargo distinto de
los formulados por el demandante y de los cuales se defendi6™

14. Dicho sefialamiento implicaba -al menos- que la Sala Plena analizara si, ademas
de los defectos enunciados concretamente en la tutela (violacion directa de la
Constitucion, defecto sustantivo y desconocimiento del precedente constitucional y
del Consejo de Estado), debia estudiar autbnomamente -con base en la accion de
tutela presentada- el desconocimiento del principio de congruencia a partir de la
posible configuracion de un defecto procedimental absoluto®® mismo que, de acuerdo
con la jurisprudencia de la Corte, se presenta en los casos en que “la sentencia no

estd en conexidn con los hechos y pretensiones aducidos en la demanda™®’.

15. Ahora bien, superada esa discusion, correspondia a la Sala Plena determinar si
en el caso objeto de revision se superaban los requisitos generales de procedencia.
En particular, frente al requisito de subsidiariedad, correspondia analizar si el
desconocimiento del principio de congruencia podia alegarse a través de otro medio
de defensa judicial.

16. A mi juicio, contra la decisién de la Subseccion B de la Seccion Segunda del
Consejo de Estado no procedian los recursos ordinarios de reposicion, apelacion,
queja o suplica de los que tratan los articulos 242 a 247 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo. En el mismo sentido, tampoco
resultaban procedentes los recursos extraordinarios de unificacion de jurisprudencia
de acuerdo con los articulos 257 y 258 del CPACA o de revision previsto en la Ley
2094 de 2021.

17. Sin embargo, la falta de congruencia puede configura una causa de nulidad de la
sentencia que puede reclamarse via recurso de revision del que trata el articulo 250
del CPACA®® o por via de incidente de nulidad. No obstante, expliqué que tales
remedios judiciales no se entienden idoneos para resolver la controversia que debid
analizar la Corte, en raz6n a que el estudio sobre la temadtica que se aborda -facultades

86 Corte Constitucional, Sentencia SU-424 de 2012.

87 Corte Constitucional, Sentencia SU-424 de 2012.

8 Sala Plena del Consejo de Estado, Sentencia de Unificacion del 8 de mayo de 2018 (Exp. 11001-03-15-000-1998-
00153-01); Sala Quinta Especial de Decision del Consejo de Estado, Sentencia del 14 de febrero de 2025 (Exp. 11001-
03-15-000-2024-02179-00).
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disciplinarias de la PGN frente a funcionarios de eleccion popular en el marco de la
Ley 734 de 2002-, ha tenido diferentes posiciones al interior del Consejo de Estado
y ello tiene origen en la dificultad que ha representado para la judicatura la
armonizacion de dos preceptos normativos de rango supralegal con apariencia
opuesta, como lo son, por un lado, la competencia constitucional asignada a la PGN
para sancionar a servidores electos popularmente y, por otro, la garantia del principio
de reserva judicial frente a estas mismas personas, establecido en la CADH.

18. Por consiguiente, la ausencia de idoneidad de los medios judiciales ordinarios,
junto a las razones dadas en la Sentencia SU-426 de 2025 para predicar la
satisfaccion del presupuesto general de procedencia de relevancia constitucional,
permiten concluir, como el efecto lo hizo la Sala, que el caso debe ser atendido por
la Corte Constitucional como intérprete autorizada del Texto Superior. La naturaleza
de la discusion juridica implica fijar criterios con respecto a la interpretacion y
aplicacion de normas de rango constitucional y convencional, evento que no tiene un
escenario propicio de discusion a traves de los comentados instrumentos ordinarios
de controversia (recurso extraordinario de revision e incidente de nulidad).

19. Por lo expuesto, no existe un mecanismo judicial adecuado para atender el
conflicto que aqui subyace y ello habilita la intervencion del juez constitucional. Sin
embargo, como lo anticipé, el estudio del asunto fue incompleto y obvio el asunto
relativo al desconocimiento del principio de congruencia que ciertamente ameritaba
un pronunciamiento particular, al haber sido uno de los reproches esenciales de la
PGN en su accion de tutela. En todo caso, el deber de motivacidon de la decision
judicial reclamaba la exposicidon de razones que permitieran que ello fuese asi. Como
quiera que ello no ocurrid, era menester abordar lo referente la incongruencia y
profundizar, a partir de la fundamentacion de la decision judicial cuestionada, si la
autoridad accionada obrdé de forma correcta o no. No se trataba solamente de
consultar qué se decidio (la anulacion de los fallos disciplinarios de la PGN), si no
de indagar, con base en la accion de tutela, si los argumentos que conllevaron a esa
decision atendieron cabalmente el ordenamiento juridico que la vinculaba y si el
ejercicio hermenettico realizado por la autoridad judicial accionada fue acertado.
Sobre esto ultimo no se evidencia en la Sentencia SU-426 de 2025 algun abordaje.

La decision mayoritaria se apoya en premisas no demostradas

20. Cuando en la decision mayoritaria se anuncia que se haran unas precisiones
previas®®, pareciera sugerirse que se expondrian hechos probados, pero entre los
primeros resalta la afirmacién de que la autoridad judicial accionada asumi6 una
postura “supraconstitucional” por haber sostenido que la sancion impuesta por la
PGN contravino el articulo 23.2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos
(CADH) y el precedente de la Corte IDH en el caso Petro Urrego vs. Colombia. Al
respecto, no se observa explicacion alguna que fundamente la afirmacion de que la
Seccion Segunda haya asumido una postura “supraconstitucional”; simplemente se
afirmo, pero no se detalld qué argumentos o apartes de la decision judicial
cuestionada dan lugar a que ello pueda concluirse.

89 119.
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21. Llama la atencidn este punto porque, al revisar la decision judicial cuestionada,
es facil identificar que la Seccion Segunda del Consejo de Estado (i) hizo un esfuerzo
importante para explicar que ese tipo de controversias no se resuelve a partir de una
preferencia normativa, sino que la interpretacion debe ser sistematica, integradora y
armoénica, siguiendo los derroteros que sobre la materia ha decantado esta
Corporacién®, y (i) fundamentd la nueva lectura para interpretar el caso,
incorporando a la discusidn la obligacién judicial de revisar integralmente el tramite
sancionatorio incluso a partir del principio de favorabilidad®!.

22. A partir de la decision judicial, no se advierte una aplicacion mecanica que haga
entender que se asumio una postura supranormativa. Por el contrario, la decision
presentd razones de interaccion armonica y sistematica de preceptos, valores y
principios incorporados en el bloque de constitucionalidad, sin que la decision
mayoritaria se haya ocupado en pronunciarse acerca de por qué esa propuesta
hermencéutica, que involucra al principio de favorabilidad, era inaceptable a la luz de
la Constitucion.

23. Es cierto que la Seccion Segunda del Consejo de Estado en su decision
literalmente dijo’?, que para el caso debian preferirse las garantias judiciales
contenidas en el articulo 8 de la CADH sobre aquellas prodigadas del ordenamiento
interno. No obstante, a partir de ese dicho no puede sostenerse que la autoridad
accionada haya adoptado una postura “supraconstitucional”’, ya que hacerlo
implicaria incurrir en una falacia, pues, como toda decision judicial, la lectura de ese
apartado de forma aislada o desconectada de los razonamientos que le preceden,
conlleva a una apresurada y desacertada interpretacion del fallo. La Seccion Segunda
del Consejo de Estado en el momento de la providencia ya habia ofrecido argumentos
suficientes que hacen sencillo comprender que la fuerza ilocutiva del discurso®, es
decir, la intencion pragmatica del enunciado, no era jerarquizar las normas (entre
otras razones porque no hay disposiciones convencionales de procedimiento
disciplinario sancionatorio), sino sefialar que se prefiere, o que por la interpretacion
judicial armonica e integrada de los preceptos convencionales, constitucionales y los
principios de favorabilidad y pro homine, era necesario acoger los lineamientos
procesales orientadores sefialados en el articulo 8 de la CADH; es decir, no se tratd
de una seleccion arbitraria de una disposicion por razédn jerarquica alguna -por demas
inexistente-.

24. Por otro lado, la mayoria de la Sala sostiene que la Seccion Segunda del Consejo
de Estado desconoci6 la cosa juzgada constitucional porque omitié valorar que
cuando la PGN sancion6 al sefior Carlos Humberto Alfonso la jurisprudencia
constitucional prohijaba sus facultades sancionatorias aun ante funcionarios de

% §§ 88294y 112 a 116 de la Sentencia del 11 de octubre de 2023, proferida por la Seccién Segunda del Consejo de
Estado (sentencia objeto del estudio constitucional que se realizo).

o1§111, 129 a 139, y Acapite 2.3. de la parte motiva de la Sentencia del 11 de octubre de 2023, proferida por la Seccion
Segunda del Consejo de Estado (sentencia objeto del estudio constitucional que se realizo).

928178 de la Sentencia del 11 de octubre de 2023, proferida por la Seccion Segunda del Consejo de Estado (sentencia
objeto del estudio constitucional que se realizo).

93 Siguiendo a John L. Austin, Cémo hacer cosas con palabras (Madrid: Editorial Paidos, 2016).
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eleccion popular’™. Sin embargo, no atribuyd ningan valor a las razones de la
autoridad accionada para justificar por qué no seguia la linea que de antafio prohijo
la Corte Constitucional y que avalaba la potestad sancionatoria-disciplinaria de la
PGN contra funcionarios de eleccion popular.

25. La accionada precis6 que el juez de lo contencioso administrativo estd obligado
a realizar un control de legalidad integral®’ al tramite sancionatorio que examina y
por virtud de ello le es posible auscultar la totalidad del procedimiento adelantado,
tarea para la que debiod considerar el cambio jurisprudencial que provoco la Sentencia
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte IDH) en el caso Petro
Urrego vs. Colombia, a partir de las Sentencias C-146 de 2021 y C-030 de 2023,
ademas de que era indispensable valorar el asunto teniendo en cuenta los principios
de favorabilidad y pro homine®®. En tal sentido, ante la ausencia de pronunciamiento
expreso sobre las razones que motivaron la decision de la Seccion Segunda del
Consejo de Estado, a continuacion me pronunciaré sobre estas razones y dejaré
sentada la posicion que justifica el presente salvamento de voto.

Analisis de las razones que expuso la Seccion Segunda del Consejo de Estado y
que debieron ser consideradas en la decision mayoritaria

El principio de reserva judicial y su relacion con los principios de favorabilidad
y pro homine en el caso concreto

26. La operatividad del principio de reserva judicial en el dmbito disciplinario
representa un desarrollo normativo favorable al sujeto disciplinado. Desde la
Sentencia C-146 de 2021 esta Corporacion, teniendo en cuenta el fallo de la Corte
IDH Petro Urrego vs. Colombia y las consideraciones alli vertidas sobre los articulos
8 y 23 de la CADH, marc6 un cambio jurisprudencial en el sentido de establecer que
la potestad disciplinaria de la PGN respecto de funcionarios de eleccion popular se
encuentra limitada por el mencionado principio. Se precis6 que las eventuales
sanciones disciplinarias que fueren procedentes contra estas personas deben
imponerse preservando ese principio, de tal forma que, para su imposicion, debe
mediar intervencion judicial.

9§ 136.

% Cabe sefialar que el analisis integral de las decisiones adoptadas por los titulares de la accion disciplinaria no es un
capricho y, por el contrario, respeta el precedente de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado. Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Radicacién namero: 11001-03-25-000-2011-
00316-00(SU), 9 de agosto de 2016, en la que se indicd que el control judicial de las decisiones adoptadas por los
titulares de la accion disciplinaria es integral de conformidad con los siguientes aspectos: “1) La competencia del juez
administrativo es plena, sin “deferencia especial” respecto de las decisiones adoptadas por los titulares de la accion
disciplinaria. 2) La presuncion de legalidad del acto administrativo sancionatorio es similar a la de cualquier acto
administrativo. 3) La existencia de un procedimiento disciplinario extensamente regulado por la ley, de ningun modo
restringe el control judicial. 4) La interpretacion normativa y la valoracion probatoria hecha en sede disciplinaria, es
controlable judicialmente en el marco que impone la Constitucion y la ley. 5) Las irregularidades del tramite procesal,
seran valoradas por el juez de lo contencioso administrativo, bajo el amparo de la independencia e imparcialidad que
lo caracteriza. 6) El juez de lo contencioso administrativo no so6lo es de control de la legalidad, sino también garante
de los derechos. 7) El control judicial integral involucra todos los principios que rigen la accion disciplinaria. 8) El
juez de lo contencioso administrativo es garante de la tutela judicial efectiva”.

%§§100a 102,111,120 a 124 y 129 a 139 de la Sentencia del 11 de octubre de 2023, proferida por la Seccién Segunda
del Consejo de Estado (sentencia objeto del estudio constitucional que se realizo).
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27. Este cambio se consolidod con la Sentencia C-030 de 2023, en la que la Corte
enfatiz6 que la PGN no ejerce funciones jurisdiccionales sino administrativas. En esa
oportunidad se estudid la constitucionalidad de diversas disposiciones normativas a
través de las cuales el legislador apunt6 a la armonizacion del derecho interno con la
CADH respecto las facultades de las autoridades administrativas disciplinarias.

28. Entre otras cosas, el legislador redisen6 el procedimiento disciplinario y agrego
la posibilidad de que las sanciones disciplinarias impuestas por la PGN pudieran ser
revisadas, a través de un recurso, por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo. La Corte elimind el caracter potestativo de dicho recurso cuando la
sancion corresponda a funcionarios electos popularmente e impuso su revision
automatica e inmediata. Puntualiz6 que aquel procedimiento para la revision tiene
efectos hacia el futuro y aplica solo para los casos en los que “i) no hubieren
transcurridos 30 dias desde su notificacion, ii) en las que estuviere en tramite el
recurso extraordinario de revision o iii) las que se adopten con posterioridad, en todos

los casos, teniendo en cuenta el dia siguiente de la fecha de es[a] decision (17 de
febrero de 2022)”.

29. En concreto, se entiende que con las comentadas decisiones esta Corporacion
integro el derecho interno con los principios establecidos en el derecho internacional,
particularmente en lo que respecta a la reserva judicial como un componente
ineludible para alcanzar la proteccion y garantia de los derechos del disciplinado. Por
tanto, actualmente no hay duda de que el principio de reserva judicial constituye un
pilar fundamental en la estructura del tramite disciplinario que se adelanta en contra
de funcionarios de eleccion popular; no es simplemente una formalidad, sino una
condicidon indispensable para la validez de las sanciones que se impongan en ese
contexto.

30. Asilas cosas, de la lectura constitucional que ha hecho esta Corte sobre la materia
y teniendo en cuenta el efecto normativo®’ de las Sentencias C-146 de 2021 y C-030
de 2023, se entiende que este principio representa una garantia esencial que, si bien
fue entendida por mucho tiempo desde una aproximacion fragmentaria -en la que no
se advertia su tension con ciertas potestades disciplinarias de naturaleza
administrativa-, hoy, desde la hermenéutica actual, exige su respeto como expresion
de la proteccion efectiva de los derechos fundamentales y la sujecion del poder
sancionador a limites convencionales.

31. Debido a esto, cuando tiene lugar el examen judicial de una sancion disciplinaria
impuesta a un funcionario electo popularmente emerge la obligacion para el juzgador
competente de verificar si el procedimiento disciplinario empleado cumple con el
estandar de garantias exigibles. Lo cual, en el contexto que se viene estudiando,
relacionado con el ejercicio de jurisdiccionalidad como limite a la potestad
sancionatoria de la PGN respecto de servidores elegidos popularmente, supone un

97 Respecto del efecto normativo del precedente constitucional, revisar sentencias C-621 de 2015, C-259 de 2015, SU-
454 de 2020 y SU-295 de 2023 y Autos 399 de 2017 y 596 de 2022.
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compromiso forzoso, pues, al consistir en la armonizacion del derecho interno con el
convencional, todas las autoridades estan llamadas a velar por su cumplimiento.

32. Lo anterior, porque esta Corporacidn ha precisado que los jueces administrativos
no pueden limitarse a resolver los litigios con base inicamente en la disposicion legal
aplicable, sino que estan llamados a interpretar y aplicar el ordenamiento juridico a
la luz de los principios, valores, normas y derechos consagrados en la CP y, por tanto,
su funcidn no se agota en el analisis formal de la demanda o en el control estricto de
legalidad, sino que implica una labor activa de proteccion de los derechos
fundamentales involucrados en cada caso®®. Precisamente, en desarrollo de los
articulos 4 y 229 de la CP, las autoridades judiciales deben procurar la garantia de
tutela judicial efectiva dentro de la funcidn publica de administracion de justicia.

33. Este deber cobra mayor relevancia cuando se advierte que, a pesar de que la parte
demandante no haya invocado expresamente una norma constitucional o un derecho
fundamental, puede ocurrir que del conjunto de los hechos del proceso se infiera una
posible afectacién a estos. En tales situaciones, el juez administrativo tiene la
obligacion de aplicar de oficio las normas constitucionales pertinentes, con el fin de
asegurar la vigencia y el goce efectivo de los derechos fundamentales™.

34. Puntualmente, esta Corte ha destacado que “los procesos que se adelantan ante
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo también deben procurar la
efectividad de los derechos constitucionales™'® y esto tiene sentido en la medida en
que se interiorice la perspectiva constitucional de la actividad jurisdiccional'®! y con
ello se materialice el hecho de que “el juez administrativo[,] a efecto de asegurar [la]
vigencia y goce efectivo [de los derechos fundamentales,] debe aplicar la
correspondiente norma constitucional, en forma oficiosa, asi la demanda no la haya
invocado expresamente”!%2,

35. A su vez, debe mencionarse que la jurisprudencia interamericana ha introducido
la nocidn, segun la cual los Estados parte de la CADH, para concretar la obligacion
de garantia de los derechos humanos en el dmbito interno, deben adelantar una
verificacion de la conformidad de las normas y practicas nacionales tanto con las
normas de la CADH como con la interpretacion que de ellas se haga en la
jurisprudencia de la Corte IDH!®,

36. Esta herramienta tiene una aplicacion tanto a nivel internacional como nacional.
En el internacional, esta tarea la desempena la Corte IDH, la cual tiene la facultad de
excluir del ordenamiento juridico aquellas normas que sean incompatibles con la
CADH a partir de los casos que son sometidos a su jurisdiccion. Desde su creacion,
esta ha sido una de las funciones esenciales de la Corte IDH, pues tiene el mandato

% Corte Constitucional, sentencias SU-039 de 1997, C-197 de 1997, C-415 de 2012, C-400 de 2013, T-285 de 2021,
T-514 de 2023 y C-060 de 2023.

% Corte Constitucional, sentencias SU-039 de 1997, T-285 de 2021 y T-514 de 2023.

100 Corte Constitucional, sentencias T-285 de 2021 y T-514 de 2023.

101 Corte Constitucional, Sentencia T-406 de 1992.

192 Corte Constitucional, Sentencia C-197 de 1997, reiteradas en las sentencias C-415 de 2012 y C-400 de 2013.

193 Nash R, Claudio, Introduccion al Control de Convencionalidad en Cuadernillo de Jurisprudencia de la Corte
Interamericana De Derechos Humanos N° 7: Control De Convencionalidad (2019), pg. 4
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de interpretar la CADH y supervisar que los Estados que han aceptado su jurisdiccion

cumplan con sus disposiciones!'*,

37. En el ambito nacional, esta herramienta debe ser implementada por los
funcionarios del Estado, especialmente por quienes administran justicia, aunque no
se limita a ellos. Estos funcionarios deben verificar que las normas internas sean
compatibles con la CADH, actuando siempre dentro de sus competencias. Este
analisis busca asegurar que la interpretacion y aplicacion de las leyes nacionales se
alinee con los estandares de derechos humanos establecidos en la CADH a través,
por ejemplo, de eliminar normas incompatibles del orden juridico interno (ya sea por
medios legislativos o judiciales), interpretar las normas nacionales conforme a los
compromisos internacionales, adecuar la actuacion de los poderes publicos a dichos
compromisos y modificar practicas estatales contrarias a los estandares
internacionales'®.

38. En reiteradas ocasiones, la Corte IDH ha definido esta obligacion en el siguiente
tenor:

“(...) cuando un Estado es Parte de un tratado internacional como la [CADH],
todos sus organos, incluidos sus jueces y demads oOrganos vinculados a la
administracion de justicia, también estan sometidos a aquél, lo cual les obliga
a velar para que los efectos de las disposiciones de la Convencion no se vean
mermados por la aplicacion de normas contrarias a su objeto y fin. Los
jueces y organos vinculados a la administracion de justicia en todos los niveles
estan en la obligacion de ejercer ex officio un “control de convencionalidad”
entre las normas internas y la Convencion Americana, en el marco de sus
respectivas competencias y de las regulaciones procesales correspondientes. En
esta tarea, los jueces y organos vinculados a la administracion de justicia
deben tener en cuenta no solamente el tratado, sino también la
interpretacion que del mismo ha hecho la Corte Interamericana, intérprete
ultima de la Convencion Americana”!% (énfasis propio).

39. Haciendo un énfasis especifico en como los jueces deben adelantar esta labor de
verificacién de compatibilidad de la normativa nacional con la interamericana,

194 1hidem.

195 1hidem.

196 Corte IDH, Caso Lopez Mendoza vs. Venezuela, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia del 1 de septiembre de
2011, par. 226; ver también Corte IDH, Caso Almonacid Arrellano y otros vs. Chile, Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas, sentencia del 26 de septiembre de 2006, par. 124; Corte IDH, Caso Garcia y Montiel Flores
vs. México, Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia del 26 de noviembre de 2010, par. 225;
Corte IDH, Caso Chocrén Chocrén vs. Venezuela, Excepcion Preliminar, fondo, Reparaciones y Costas, sentencia del
1 de julio de 2011, par. 164, Corte IDH, Caso Lopez Lone y otros vs. Honduras. Excepcién Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas, sentencia de 5 de octubre de 2015, par. 307, Corte IDH, Caso Trabajadores Cesados del
Congreso (Aguado Alfaro y otros) vs. Pert. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 24
de noviembre del 2006, par. 128, Corte IDH, Caso Heliodoro Portugal vs. Panama. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas, sentencia de 12 de agosto de 2008, parr.180, Corte IDH, Caso Radilla Pacheco vs. México.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 23 de noviembre de 2009, parr. 339, Corte
IDH, Caso Fernandez Ortega y otros. vs. México. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de
30 de agosto de 2010, parr. 236; Corte IDH, Caso Rosendo Cantu y otra vs. México. Excepcion Preliminar, Fondo,
Reparaciones y Costas, sentencia de 31 de agosto de 2010, parr. 219, Corte IDH, Caso Liakat Ali Alibux vs. Surinam.
Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, sentencia de 30 de enero de 2014, parr. 151.

55



Expediente T-10.609.927
M.S. Jorge Enrique Ibariez Najar

incluida su interpretacion, el caso Almonacid Arrellano y otros vs. Chile establecio
lo siguiente:

“La Corte es consciente que los jueces y tribunales internos estan sujetos al
imperio de la ley y, por ello, estan obligados a aplicar las disposiciones vigentes
en el ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado ha ratificado un tratado
internacional como la [CADH], sus jueces, como parte del aparato del Estado,
también estan sometidos a ella, lo que les obliga a velar porque los efectos
de las disposiciones de la Convencion no se vean mermadas por la
aplicacion de leyes contrarias a su objeto y fin, y que desde un inicio carecen
de efectos juridicos. En otras palabras, el Poder Judicial debe ejercer una especie
de ‘control de convencionalidad’ entre las normas juridicas internas que aplican
en los casos concretos y la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.
En esta tarea, el Poder Judicial debe tener en cuenta no solamente el tratado,
sino también la interpretacion que del mismo ha hecho la Corte Interamericana,
intérprete ultima de la Convencion Americana”!%’ (énfasis propio).

40. En tal sentido, resulta claro que las autoridades judiciales, en una correcta
ejecucion de sus deberes internacionalmente impuestos, estan en la obligacion de
desarrollar, de oficio, una labor de verificacion de compatibilidad y congruencia
entre la normativa nacional con la interamericana, teniendo en cuenta la
interpretacion que la Corte IDH haya hecho de esta ultima en la jurisprudencia
regional.

41. Incluso, como se ha expuesto, esta es una obligacion que recae en cabeza del
operador judicial no Unicamente en cumplimiento de sus obligaciones
internacionales, sino que también resulta coherente con las impuestas a la luz del
principio pro persona. Ello implica que, ante varias interpretaciones posibles, el juez
debe optar siempre por aquella que otorgue la mayor proteccion y eficacia a los
derechos fundamentales, asegurando que el ordenamiento interno se aplique en
armonia con los estandares interamericanos y que la funcion jurisdiccional se ejerza
de manera garante de los derechos humanos.

42. De hecho, esta fue la postura adoptada por las Sentencias C-030 de 2023, SU-
381 de 2024 y SU-382 de 2024 al establecer que “en virtud de los principios de
complementariedad y subsidiariedad del DIDH [derecho internacional de los
derechos humanos], en el marco del SIDH [sistema interamericano de derechos
humanos] las autoridades nacionales son las principales encargadas de satisfacer la
obligacion internacional de armonizar los estandares sobre derechos humanos™.

43. En particular, la Sentencia C-030 de 2023 sefial6 que la relacion entre el DIDH
y la Constitucién no se rige por jerarquias, sino por coordinacion y didlogo. En
consecuencia, los desacuerdos interpretativos deben resolverse mediante
complementariedad, respeto mutuo y apertura interpretativa, incluso adaptando

197 Corte IDH, Caso Almonacid Arellano y otros vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas,
sentencia del 26 de septiembre de 2006, par. 124; ver también Corte IDH, Caso La Cantuta vs. Pert. Fondo,
Reparaciones y Costas, sentencia del 29 de noviembre de 2006, parr. 173.
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estandares para maximizar la proteccion de derechos. La Corte IDH mantiene un
margen de escrutinio variable: amplio para asuntos organicos o procedimentales, y
estricto respecto de los minimos esenciales de derechos humanos. El proceso de
armonizacion corresponde principalmente a las autoridades nacionales, bajo los
principios de subsidiariedad y complementariedad, garantizando siempre
razonabilidad, proporcionalidad y la preservacion del nucleo esencial de los
derechos.

44. Asi, pues, teniendo en cuenta que el juez administrativo tiene la obligacion de
aplicar de oficio las normas constitucionales pertinentes con el fin de asegurar la
vigencia y el goce efectivo de los derechos fundamentales, en este caso, siguiendo la
armonizacion comentada del derecho interno se hace imperante la revision del caso
de manera integral, tal como plante¢ la autoridad judicial accionada.

45. Para el efecto, la sancion impuesta al sefior Carlos Humberto Alfonso sigui6 el
régimen procedimental previsto en la Ley 734 de 2002, en el que la instruccion y
juzgamiento se concentro en la PGN. La sancion se impuso en el afio 2012, época en
la que la mencionada ley se encontraba vigente y en la que esta Corporacion no habia
hecho explicita la incorporacion del principio de jurisdiccionalidad contenido en el
articulo 23 de la CADH.

46. Luego, el acto administrativo de sancion fue demandado a través del medio de
control de nulidad y restablecimiento del derecho y, tras el fallo de primera instancia
-11 de julio de 2018-, la autoridad judicial accionada, se encontr6é con el complejo
panorama jurisprudencial, puesto que, para el momento en que emitié su decision -
11 de octubre de 2023-, ya estaba redefinida la necesidad de que el tramite
disciplinario frente a funcionarios de eleccion popular debia albergar
inexcusablemente la garantia de reserva judicial.

47.La situacion descrita significo para esa autoridad analizar un proceso
sancionatorio adelantado conforme unas reglas vigentes para su época y, al mismo
tiempo, apreciar cdmo se incorporo en el derecho nacional la premisa de que ese tipo
de tramites debe preservar la reserva judicial.

48. Pues bien, a partir de este panorama es posible entender que el conflicto
normativo fue manejado correctamente a la luz de la Constitucion. La decision de
segundo grado -objeto de la presente accion- expresamente indico la aplicacion del
principio de favorabilidad, considerando que incorporar al derecho interno el
principio de reserva judicial representa una de las mayores garantias para el
disciplinado, por lo que si el tramite seguido en su contra se hizo al amparo de una
norma que no contenia dicha garantia (Ley 734 de 2002), esta sin duda le es
desfavorable y, en consecuencia, existiendo ya la hermenéutica desarrollada por la
jurisprudencia constitucional que impone la comentada garantia, debia preferirse,
como en efecto ocurrid, esa nueva determinacion.

49. Vale mencionar que la aplicaciéon del principio de favorabilidad en este contexto
no es una cuestion novedosa para solucionar el conflicto. Recuérdese que el articulo
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21 de la Ley 734 de 2002 prevé que en el proceso disciplinario deben atenderse los
principios contenidos en dicha ley, en la CP y en los tratados internacionales y,
precisamente la favorabilidad, ademas de estar en el articulo 14 de la misma ley,
también se estructura en los demas cuerpos normativos comentados.

50. Por su parte, en la decision mayoritaria se asegurod que la aplicacion retroactiva
de un estandar jurisprudencial perjudica el derecho al debido proceso!'®®. Sin
embargo, para llegar a tal afirmacion se obvid por completo responder por qué el
principio de favorabilidad no es un fundamento constitucionalmente valido. Sobre el
particular, es importante recordar que los distintos procedimientos disciplinarios a
cargo de la PGN que se han legislado incorporan en su regulacion el principio de
favorabilidad (articulo 15 de la Ley 200 de 1995'%, articulo 14 de la Ley 734 de
2002 y articulo 8 de la Ley 1952 de 2019!!'"). Asimismo, esta Corporacion ha
sefialado que el derecho disciplinario constituye una forma de ejercicio de la potestad
sancionadora del Estado y, como tal, debe estar fundado en principios y valores
constitucionales y asegurar en todo momento la vigencia de los elementos propios
de la garantia del debido proceso'!%. En ese mismo orden, teniendo en cuenta que se
esta en presencia de una forma de ejercicio del ius puniendi, la persona investigada
o juzgada disciplinariamente tiene derecho a gozar de similares garantias a aquellas
que estructuran el derecho penal'!>.

51. Entre tales las garantias se destacan de forma especial los principios de legalidad
y favorabilidad. El primero, columna vertebral de todo régimen punitivo, exige que
las conductas reprochables, las sanciones aplicables y los procedimientos a seguir
estén previamente definidos, aunque vale aclarar que su exigencia es menos rigurosa
que en el derecho penal, en virtud de las diferentes finalidades que persiguen y del
grado de afectacion a los derechos fundamentales. En el derecho administrativo
sancionador, la Corte ha admitido que, dada la finalidad de las sanciones
administrativas, orientadas a preservar el interés general, la funcién publica o el
orden institucional, es posible cierta flexibilidad en el disefio normativo; se tolera el
uso de conceptos juridicos indeterminados y se admite, bajo condiciones, la
habilitacion legal para que la administracion expida normas reglamentarias que
desarrollen aspectos del régimen sancionatorio!''*. Con todo, la legalidad asegura
previsibilidad, seguridad juridica y evita la arbitrariedad en el ejercicio del poder
punitivo estatal.

52. Sin embargo, la propia logica garantista que informa el derecho sancionador
reconoce que la legalidad, aun en su firmeza estructural, admite excepciones que

108 § 137.

109 “En materia disciplinaria la Ley favorable o permisiva se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable”.
110 “En materia disciplinaria la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a la
restrictiva o desfavorable. Este principio rige también para quién este cumpliendo la sancion, salvo lo dispuesto en la
Carta Politica”.

1 “Bn materia disciplinaria la ley permisiva o favorable, sustancial o procesal de efectos sustanciales, aun cuando sea
posterior, se aplicara de preferencia a la restrictiva o desfavorable. Este principio rige también para quien esté
cumpliendo la sancion, salvo lo dispuesto en la Constitucion Politica™.

112 Corte Constitucional, sentencias C-555 de 2001, C-181 de 2002, C-982 de 2002, C-124 de 2003, C-328 de 2003,
C-818 de 2005, C-340 de 2006, C-692 de 2008, C-401 de 2013, C-146 de 2021 y C-030 de 2023, entre otras.

113 Corte Constitucional, Sentencia C-692 de 2008.

114 Corte Constitucional, Sentencia C-211 de 2024.
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refuercen la proteccion de los derechos fundamentales. En este sentido, la
favorabilidad opera como una modulacion del principio de legalidad, en cuanto
permite aplicar retroactivamente la norma mas benigna cuando esta resulta mas
favorable al disciplinado!'>. De este modo, la favorabilidad no contradice la
legalidad, sino que la complementa desde una perspectiva constitucional.

53. Al respecto, ha sostenido la Corte que, en virtud del principio de legalidad, las
autoridades administrativas s6lo pueden imponer sanciones en aplicacion de normas
preexistentes, en las que se consagran claramente las conductas que constituyen falta
disciplinaria, asi como las sanciones que se derivan como consecuencia''®. No
obstante, ello encuentra una excepcion en la garantia del principio de favorabilidad,
que debe ser analizado en cada caso concreto!!”.

54. De tal manera que la aplicacion del principio de reserva judicial, al resultar mas
favorable para el disciplinado, en tanto otorga una proteccion mas garantista de su
derecho al debido proceso, era una respuesta constitucionalmente admisible teniendo
en cuenta el principio de favorabilidad, como ya se anot6. Ello significo, al tiempo,
la materializacion del principio pro persona, segin el cual, en el evento en que
existan dos interpretaciones respecto de una norma, se debe dar una aplicacion
prevalente y prioritaria a aquella que propenda por el mayor respeto a los derechos
humanos.

55. Pues bien, el ejercicio hermenéutico que desarrolld esta Corporacion a partir de
la Sentencia C-146 de 2021 y que ratificd de forma clara e irrefutable en la Sentencia
C-030 de 2023, conforme al cual, hay reserva judicial para efectos de sanciones
disciplinarias cuando son impuestas a personas elegidas por voto popular, encarna
una interpretacion mas garantista de los derechos fundamentales del disciplinado,
derechos que son constitucional y convencionalmente reconocidos y, por tanto, es
valido desde el punto de vista constitucional dar prevalencia a tal interpretacion.

56. En suma, en las sentencias C-146 de 2021 y C-030 de 2023 se establecid de
manera inequivoca la necesidad de que los procedimientos disciplinarios seguidos
por la PGN contra funcionarios electos respeten el principio de reserva judicial. De
manera que, aunque la sancion al sefior Carlos Humberto Alfonso se impuso
conforme a la Ley 734 de 2002, vigente al momento de los hechos, las decisiones
que resolvieron el medio de control contencioso fueron adoptadas con posterioridad
a las referidas decisiones que hicieron notablemente mas garantista el ejercicio de la
facultad disciplinaria. Por tanto, conforme al principio de favorabilidad, y a la luz del
principio pro persona, tales decisiones resultan aplicables, dado que consagran
condiciones mas protectoras y garantistas de los derechos del disciplinado.

115 Corte Constitucional, sentencias C-181 de 2002 y C-692 de 2008.

116 No obstante, se insiste, la Corte también ha moderado la aplicacion del principio de tipicidad en materia disciplinaria
y ha sostenido que la precision con la que deben estar consagradas las conductas calificadas como faltas no es la misma
que se exige en el derecho penal, sino que se otorga un margen de movilidad al juzgador para determinarlas. Ver
sentencias C-099 de 2003, C-406 de 2004, C-853 de 2005, C-507 de 2006, T-917 de 2006, T-1039 de 2006.

117 Corte Constitucional, Sentencia C-692 de 2008.

59



Expediente T-10.609.927
M.S. Jorge Enrique Ibariez Najar

57. Este deber no surge de una pretendida superioridad del derecho internacional
sobre el interno, sino del reconocimiento de que los tratados internacionales sobre
derechos humanos que han sido ratificados por Colombia, hacen parte del pardmetro
de wvalidez del ordenamiento juridico. En consecuencia, el examen de
convencionalidad no se presenta como una opcion discrecional, sino como un
imperativo funcional que exige a todas las autoridades judiciales y administrativas,
verificar la compatibilidad de las normas y actuaciones internas con los estandares
convencionales aplicables. El examen de convencionalidad no representa una
innovacion inesperada, sino la concrecidn progresiva de una garantia fundamental.

En definitiva, la validez constitucional de la decision en punto de la
aplicabilidad del principio de reserva judicial no se explica por un Unico
fundamento, sino por la convergencia de dos fuentes estrechamente vinculadas
para este caso: de un lado, el deber oficioso de aplicar la CADH que recae
sobre todas las autoridades, y, de otro, los efectos normativos de las sentencias
C-146 de 2021 y C-030 de 2023. Esta doble fuente -imperativo convencional
y nueva hermenéutica constitucional- refuerza la exigencia de aplicar el
principio de reserva judicial y de garantizar, por favorabilidad, el estindar mas
protector de los derechos del disciplinado.

58. Ahora bien, la definicidén en la Sentencia C-030 de 2023 de los efectos de ese
fallo en relacidn con el recurso extraordinario de revision previsto en la Ley 2094 de
2021, no representan ningin obstaculo para entender el proceder del Consejo de
Estado como ajustado a la Constitucion. Lo anterior, por cinco razones:

59. Primera, los efectos alli definidos se circunscriben a regular la manera en que
dicho recurso actiia como mecanismo de garantia de la reserva judicial a los casos
especificamente ahi delimitados, sin excluir ni condicionar la aplicacion directa
del principio de reserva en otros escenarios.

60. Segunda, aunque esa sentencia disefio un procedimiento de revision automatica
aplicable a ciertos supuestos, ello no puede entenderse como una limitacion al deber
general de seguir el estdndar mas garantista ya reconocido desde la Sentencia C-146
de 2021. En dicha providencia, la Corte establecié que el principio de reserva
constituye una garantia fundamental del debido proceso en los procedimientos
disciplinarios adelantados contra funcionarios de eleccion popular, por lo que su
desconocimiento afecta sustancialmente los derechos del disciplinado. En
consecuencia, el hecho de que el caso concreto del accionante no se ajuste
formalmente a los presupuestos procesales que habilitan la revision automética no
impide aplicar el principio de favorabilidad.

61. Tercera, la actuacion del Consejo de Estado al aplicar oficiosamente este
estandar no solo era juridicamente exigible, sino que se encontraba en consonancia
con el principio pro persona y la obligacion reforzada de asegurar la proteccion mas
amplia posible a los derechos del disciplinado en contextos sancionatorios.
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62. Cuarta, debe tenerse presente que el principio de reserva judicial no se trata de
una regla meramente procedimental, sino de una garantia estructural del debido
proceso que obliga de forma transversal a todos los actores judiciales y
administrativos, sin necesidad de esperar una adecuacion normativa exhaustiva.

63. Quinta, el disefio del procedimiento disciplinario previsto por el legislador
siempre ha marcado el deber de que en el proceso se apliquen de forma prevalente
los principios rectores del derecho disciplinario. Precisamente la Ley 734 de 2002 en
su articulo 21 establecio que se atenderan “los principios rectores contenidos en esta
ley y en la Constitucidén Politica [y] en lo no previsto en esta ley se aplicaran los
tratados internacionales sobre derechos humanos y los convenios internacionales de
la OIT ratificados por Colombia, y lo dispuesto en los coddigos Contencioso
Administrativo, Penal, de Procedimiento Penal y de Procedimiento Civil en lo que
no contravengan la naturaleza del derecho disciplinario”.

64. Por ende, la nocion del principio de reserva judicial no puede entenderse como
una aplicacion forzada en este escenario particular, sino que tiene aplicabilidad,
ademas de las razones previamente explicadas, porque la misma Ley 734 de 2002 asi
lo permite.

65. Teniendo en cuenta lo dicho, es importante indicar que, si bien esta Corporacion
en sentencias SU-381 de 2024, SU-382 de 2024, SU-417 de 2024 y SU-070 de 2025
estudio casos similares al que ahora se atiende y aunque reconocié la inclusion del
principio de reserva judicial, el desenlace en aquellos casos fue diferente al que aqui
se propugna. Ello es asi porque en el caso presente la decision involucrd la
consideracion de tres fundamentos ineludibles que fueron base de la decision judicial
cuestionada: imparcialidad (sobre el que se hablard enseguida), favorabilidad y el
principio pro persona. Estos dos Ultimos, con caracter transversal en el ordenamiento
juridico, apuntan a que el examen del asunto necesariamente busque aplicar la
interpretacion de la norma que garantice de mejor manera la satisfaccion de los
derechos del disciplinado.

66. En este sentido, el estudio que se propone no afecta necesariamente lo dicho por
la Sala Plena, sino que, teniendo estas providencias como premisa, incorpora a la
discusion los fundamentos de imparcialidad, favorabilidad y el principio pro
persona, con lo cual interpreta tales decisiones a la luz de principios constitucionales
que orientan su aplicacion practica, en funcidon de asegurar el estdndar mas protector
para el disciplinado, en armonia con la jurisprudencia constitucional y los
desarrollos del sistema interamericano de derechos humanos.

La imparcialidad como garantia judicial y su relacion con los principios de
favorabilidad y pro homine en el caso concreto

67. Como complemento a lo expuesto hasta ahora, es importante enfatizar en que la
decision mayoritaria concentrd toda su fundamentacion en sustentar por qué no podia
exigirse la verificacion del principio de reserva judicial, omitiendo que la decision
cuestionada anuld la sancion disciplinaria impuesta por la PGN no solo por aquella
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razon, sino también porque, segin dijo la autoridad judicial accionada, el tramite
adelantado por aquella autoridad administrativa desconoci6 la garantia judicial de
imparcialidad!'®. Esto qued6 claramente expuesto en la parte descriptiva de la
decision mayoritaria''®, pero fue excluido del debate.

68. Lo anterior conlleva entonces a sostener que, alin en caso de que el suscrito
compartiese la argumentacion de la decision mayoritaria, la decision judicial objeto
del escrutinio constitucional se mantendria inc6lume porque no fue desvirtuada una
de las razones fundamentales que la motivo. Valga recalcar que lo referente a la
imparcialidad no fue un dicho de paso ni un argumento subsidiario. La falta de
garantia de imparcialidad fue un aspecto principal que, junto con el principio de
reserva judicial, provoco la anulacion del fallo disciplinario, al punto que incluso por
si solo tiene la potencialidad de enervar su validez.

69. Segun la tesis de la Seccion Segunda del Consejo de Estado, la garantia de
imparcialidad exigia evitar que una misma autoridad concentrara las funciones de
investigacion, acusacion y juzgamiento, conforme al estindar convencional. Para
abordar este asunto, debe destacarse que la PGN no construyé en su demanda de
tutela algin fundamento encaminado a controvertir el contenido material del
argumento expuesto por el Consejo de Estado sobre la falta de garantia de
imparcialidad que se dice existi6 en curso del proceso disciplinario seguido al sefior
Carlos Humberto Alfonso. Tan solo alegd que ese argumento le fue sorpresivo,
porque se introdujo en la sentencia de segunda instancia, sin que hubiese sido
propuesto por el demandante como cargo en la demanda inicial.

70. En otras palabras, la PGN no cuestiono el analisis de imparcialidad derivado del
articulo 8 de la CADH. Su reparo, mas bien, se dirigié a cuestionar que dicho
razonamiento hubiera sido incorporado como parte de la ratio decidendi sin formar
parte del marco argumentativo inicialmente delimitado por el actor en el proceso
contencioso-administrativo, lo que, a su juicio, desconocidé el principio de
congruencia procesal y el caracter rogado de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo (asunto ya abordado previamente en este salvamento).

71. Pues bien, es preciso recordar que el principio de imparcialidad, como garantia
estructural del debido proceso, exige que la autoridad encargada de juzgar a una
persona mantenga una posicion objetiva y ecuanime frente al caso, libre de intereses
previos o motivaciones ajenas al derecho. En este sentido, la imparcialidad
constituye un elemento esencial para preservar la confianza de la ciudadania en las
decisiones adoptadas por los 6érganos representativos del Estado y con mayor razon
cuando ello ocurre en ejercicio del ius puniendi.

72. En el contexto del procedimiento disciplinario colombiano, la Ley 734 de 2002
adoptd un modelo de corte inquisitivo'?’, en el cual las facultades de investigacion,

118 68 140 a 152y 171 a 179 de la Sentencia del 11 de octubre de 2023, proferida por la Seccion Segunda del Consejo
de Estado (sentencia objeto del estudio constitucional que se realizd).

11988 7,14, 16,18, 109 y 123.

120 Corte Constitucional, Sentencia C-030 de 2023.
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acusacion y decision sancionatoria se encontraban radicadas en cabeza de la misma
autoridad. Este disefio responde a una determinada concepcion del interés publico,
orientada a preservar la moralidad administrativa, que en su momento fue
considerado adecuado por el legislador para la persecucion de faltas disciplinarias
cometidas por servidores publicos. No obstante, no existe un modelo procesal que,
por si mismo, pueda considerarse superior o preferible en términos absolutos frente
a otros. La idoneidad de un determinado disefio procedimental depende del contexto
normativo, institucional y material que se pretenda atender, asi como de los
principios orientadores propios de la materia regulada. Por ello, corresponde al
legislador su concepcion y, en esa medida, cada modelo procesal debe evaluarse con
base en su capacidad para responder de manera eficaz, garantista y coherente a los
fines del proceso en el ambito especifico en que se aplica, y no con arreglo a criterios
formales o comparativos desligados de su funcionalidad juridica.

73. Desde esta perspectiva, no puede afirmarse que el esquema procesal contenido
en la Ley 734 de 2002 fuera, en el momento de su aplicacion, por si mismo
incompatible con la garantia de imparcialidad; de hecho, en sus articulos 22 y 94 se
destaca que sus actuaciones deben operar en funcion de este principio. Recuérdese
que, en efecto, dentro del derecho sancionador se entendia que la imparcialidad en
este modelo procesal podia garantizarse bajo el supuesto de que la autoridad
investigara, con igual rigor, tanto los hechos incriminatorios como los exculpatorios,
en desarrollo del principio de biisqueda de la verdad material'?!.

74. No obstante, la comprension contemporanea del principio de imparcialidad ha
evolucionado. La jurisprudencia y la doctrina constitucional actual sefialan que la
instruccion de un juicio sancionatorio compromete la imparcialidad del juez, ya que
su iniciativa puede generar un interés que afecta su objetividad'?>. Aunque en el
derecho sancionador la caracterizacion inquisitiva era tradicionalmente aceptada,
hoy se considera que, para garantizar la imparcialidad, el juez que encarna el ius
puniendi no debe tener ningun interés en la causa, ni siquiera por su participacion o
iniciativa en la instruccion del asunto.

75. La Corte IDH mantiene una posicion afin a esa perspectiva. En efecto, en el caso
Petro Urrego vs. Colombia, el tribunal internacional sefal6 que el modelo inquisitivo
en el que una misma entidad administrativa concentra las funciones de investigacion,
acusacion y sancion, es incompatible con la garantia de imparcialidad contenida en
el articulo 8 de la CADH!'®. Afirm6 que el deber de imparcialidad exige no solo la
ausencia de interés directo o preferencia por alguna de las partes, sino también un

121 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccion A, Sentencia del 30 de junio de 2016 (Exp. 11001-03-25-000-
2011-00170-00).

122 Corte Constitucional, sentencias T-1034 de 2006 y C-762 de 2009. Ferrajoli, Luigi: Derecho y razén (Madrid,
Espafia: Editorial Trotta, 2012).

123 Corte IDH, Caso Petro Urrego vs. Colombia, Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas, Sentencia
del 8 de julio de 2020 par. 129: “La Corte advierte que la concentracion de las facultades investigativas y sancionadoras
en una misma entidad, caracteristica comun en los procesos administrativos disciplinarios, no es si misma incompatible
con el articulo 8.1 de la Convencion, siempre que dichas atribuciones recaigan en distintas instancias o dependencias
de la entidad de que se trate, cuya composicion varie de manera que tal que los funcionarios que resuelvan sobre los
méritos de los cargos formulados sean diferentes a quienes hayan formulado la acusacion disciplinaria y no estén
subordinados a estos ultimos”.
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disefo institucional que permita excluir toda percepcion de parcialidad estructural.
Subrayé que no es compatible con este estandar que la autoridad que investiga sea
también la que decide sobre la responsabilidad del disciplinado, ya que ello puede
generar un vinculo funcional que comprometa su objetividad. Asimismo, resaltd que
la presuncion de inocencia se ve comprometida cuando el proceso se construye desde
un rol activo de la misma autoridad, con capacidad sancionadora'?*,

76. Teniendo en cuenta lo anterior, el estandar de imparcialidad exige limites mas
estrictos para evitar que una misma autoridad investigue y sancione, con lo que
procura alcanzar mayor neutralidad en el proceso. Por eso, si el procedimiento inicial
no ofrecia esas garantias, lo correcto era que el Consejo de Estado, tal como lo hizo,
revisara integramente el tramite a la luz del reciente estandar. Recuérdese, ademas,
que este actuar no es reprochable tampoco a la luz de los principios de favorabilidad
y pro homine, toda vez que la intervencion judicial, permitida bajo la Optica actual
de la nocion de imparcialidad en los procesos sancionatorios, garantiza -sin duda
alguna- un enfoque mas garantista de los derechos humanos, al no permitir la
concentracion de investigacidon, acusacion y juzgamiento en una sola autoridad
disciplinaria.

77. Las autoridades judiciales tienen la obligacion de interpretar y aplicar las normas
internas de conformidad con los tratados de derechos humanos ratificados por el
Estado, en especial, cuando tales normas se refieren a derechos fundamentales, como
el debido proceso y han sido interpretados en casos en donde el Estado colombiano
haya sido parte, pues estos adquieren caracter vinculante!?. Por ende, como quiera
que al momento en que se profirid la sentencia acusada ya se habia comunicado la
decision de la Corte IDH, no se aprecia irracional ni tampoco arbitrario que la
autoridad judicial acusada haya incorporado entre sus razones la insatisfaccion de la
garantia de imparcialidad.

78. Se insiste en que el principio de congruencia procesal, que impone al juez decidir
conforme a lo planteado por las partes y en armonia entre la motivacion y la parte
resolutiva de la sentencia, encuentra un limite y complemento en la supremacia
constitucional. Aunque la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo se rige por
el caracter rogado del proceso, lo que impide decidir ultra o extra petita, ello no
exime al juez de su deber de aplicar de oficio la Constitucidon para garantizar la
efectiva proteccion de los derechos fundamentales, incluso si no han sido

expresamente invocados en la demanda'?S,

79. En esa linea, ese deber impone a los jueces la obligacion de verificar que las
normas internas sean compatibles con los tratados internacionales, especialmente
aquellos que consagran y desarrollan derechos humanos. La exigencia, fundada en
el principio pro persona, implica que los jueces, en el marco de sus competencias,

124 Ibidem “el disefio particular del proceso seguido contra el sefior Petro evidencia una falta de imparcialidad desde el
punto de vista objetivo pues resulta l6gico que, al haber formulado los cargos contra el sefior Petro, la Sala Disciplinaria
tenia una idea preconcebida sobre su responsabilidad disciplinaria”.

125 Corte Constitucional, Sentencia C-146 de 2021.

126 Corte Constitucional, sentencias T-406 de 1992, SU-039 de 1997, C-197 de 1999, C-415 de 2012, C-400 de 2013,
T-285 de 2021, C-060 de 2023 y T-514 de 2023.
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deben aplicar preferentemente aquellas disposiciones que brinden una mayor
proteccion a la dignidad humana y garanticen de forma mas efectiva el goce de los
derechos fundamentales.

80. Asi, si bien el tramite seguido contra el sefior Carlos Humberto Alfonso, en el
momento de su ocurrencia, se desarrolldé conforme al marco legal vigente y no
contradecia de manera evidente los estdndares constitucionales entonces
reconocidos, la evolucidn jurisprudencial posterior sobre el tema en concreto y el
estandar interamericano -con mayor razon vinculante a partir del caso Petro Urrego
vs. Colombia- permiten concluir a la luz de la hermenéutica actual que el disefio
procedimental contenido en la Ley 734 de 2002 no garantiz6 para el sancionado el
principio de imparcialidad. Vale mencionar que es valido darle una mirada actual al
asunto porque precisamente lo que aqui se esta juzgando es el tramite judicial y su
decision, la cual fue adoptada en este contexto, es decir, no se estd examinando un
caso antiquisimo revestido de cosa juzgada desde antafio, sino que es ese
enjuiciamiento actual el que ocupa a la Corte.

81. De manera que no es posible, entonces, compartir que se haya desconocido sin
mas un precedente constitucional o que se haya obrado al margen de los derroteros
normativos fijados por esta Corporacion, pues en realidad lo que se observa es que
la Seccion Segunda del Consejo de Estado si tuvo en cuenta los precedentes de esta
Corte para decidir, solo que agrego6 a la discusion ingredientes que antes (y ahora) no
habian sido atendidos (favorabilidad, principio pro homine e imparcialidad), con lo
cual lleg6 a una conclusion distinta sin reinterpretar supuestos, ni situaciones.

Sobre la inadecuada limitacion de la discusion constitucional objeto de la accion
de tutela

82. En la decision mayoritaria se concluyd que “aunque el debate de este asunto se
concentra en determinar si, para la época de los hechos, la PGN, como 6rgano de
control cuyas decisiones no son de naturaleza judicial, tenia competencia para
imponer las sanciones disciplinarias que recayeron sobre el sefior Carlos Humberto
Alfonso, y no en cuestionar la posibilidad misma de restringir derechos politicos, la
Sala considera necesario enfatizar que la proteccion de estos derechos se hace bajo
el supuesto de que su ejercicio sea conforme con los mandatos que dicta la
legalidad”'?’. Al respecto, debo sefialar que ese propdsito reduce bastante la
discusion juridica que tuvo lugar.

83. La decision mayoritaria afirma que su tesis de imposibilidad de aplicacion
retroactiva del estdndar jurisprudencial obedece al principio de legalidad, pero
desconoce que aplicar el principio de legalidad no significa una constatacion
formalista de lo que ello comporta, pues, como ya se expuso, el principio de legalidad
lleva conexo el de favorabilidad como una excepcion vélida y constitucionalmente
viable. No se trataba entonces solo de constatar si lo que hizo la PGN era legal o no,
pues ello en si mismo nunca fue el eje la discusion; lo que debid ocupar a la Sala
Plena era definir si con todo el viraje jurisprudencial que hubo sobre la materia y la

127 §150.
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incorporacion a la discusion de los principios de favorabilidad y pro homine, era
viable realizar un examen judicial a un hecho anterior en el que fuese posible exigir
la garantia del principio de jurisdiccionalidad y de imparcialidad. Todo ello desde
una lectura actualizada, pues el proceso de nulidad se preocupa por examinar la
validez del acto, que se sostiene a partir, no solo de estdndares formales como el
contenido exegético de la disposicion legal, sino también materialmente la atencion
a principios que la misma ley albergaba (favorabilidad e imparcialidad). Sin
embargo, sobre esto, nada dijo la decisiéon mayoritaria.

La decision judicial acusada no incurrié en ninguno de los defectos invocados
en la accion de tutela

84. Teniendo en cuenta las consideraciones explicadas, al efectuar una lectura
completa del asunto puede observarse que no se configurd ninguno de los defectos
endilgados por la entidad accionante y que fueron estudiados por la Sala Plena. Como
se recordard, la PGN acus6 concretamente la configuracion de los defectos (1)
sustantivo, (ii) desconocimiento del precedente y (iii) violacion directa de la
Constitucion.

85. El defecto sustantivo se configura cuando una decisidon judicial se aparta
injustificadamente del marco normativo aplicable debido a errores en la
interpretacion o aplicacion de la ley. Este defecto no implica que el juez de tutela
imponga su criterio interpretativo, sino que evalue si la decision judicial es
abiertamente arbitraria, irrazonable o vulnera derechos fundamentales. Se presenta,
por ejemplo, cuando se aplica una norma que no corresponde al caso por ser
impertinente, derogada o inexistente; cuando la interpretacion de la norma es
contraevidente, perjudicial sin justificacion, manifiestamente errada o carente de
motivacion suficiente; o cuando se desconoce la Constitucion, una interpretacion
conforme o un precedente vinculante.

86. Por su parte, el defecto por desconocimiento del precedente ocurre cuando el juez
omite aplicar una linea jurisprudencial obligatoria sin ofrecer una justificacion
razonada y transparente. Si bien los jueces tienen autonomia para apartarse del
precedente, deben cumplir con una doble carga: referirse expresamente a la
jurisprudencia que abandonan y motivar suficientemente las razones de su cambio.

87. Finalmente, la violacion directa de la Constitucion sucede cuando una
providencia judicial desconoce el principio de supremacia constitucional, bien sea
por omitir la aplicacion de normas fundamentales, por aplicar normas contrarias a la
Constitucion o por no realizar una interpretacion conforme. En todos los casos, lo
que esta en juego es la garantia de los derechos fundamentales y la coherencia del
ordenamiento juridico con los principios constitucionales.

88. Los tres defectos acusados por la entidad accionante se fundamentan en el mismo
supuesto: la Seccion Segunda del Consejo de Estado desconocio que la Constitucion
confiere a la PGN la facultad de sancionar disciplinariamente a funcionarios electos
popularmente, facultad que, segiin planteo, la jurisprudencia constitucional confirma
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pacificamente y del mismo modo el precedente horizontal del Consejo de Estado,
autoridad que incluso habia anunciado que unificaria su posicion sobre esta tematica
en otro expediente judicial, anuncié que no se cumplié que por ende evidencia la
desatencion de su propio precedente!?®,

89. Si bien durante tiempo extendido se prohij¢ la tesis de que la facultad
constitucional de la PGN para sancionar a funcionarios electos popularmente no era
incompatible con el articulo 23 de la CADH, la decisién de la Corte IDH, vinculante
para el Estado colombiano, marcd el inicio de un cambio jurisprudencial para, ahora,
destacar que aquella potestad disciplinaria se encuentra sujeta al limite convencional
del principio de reserva judicial. En efecto, cualquier sancion disciplinaria que
recaiga sobre estas personas debe imponerse preservando ese principio, lo que
implica la intervencion de una autoridad judicial.

90. Con base en lo dicho, lo primero que se advierte es que el entendimiento que la
entidad accionante expone respecto del estado actual de la jurisprudencia es
impreciso. Si bien el proceso disciplinario se adelantd con antelacion al comentado
cambio jurisprudencial, no es acertado exigir que, para el momento en que se fallo la
segunda instancia del proceso de nulidad y restablecimiento del derecho, debia
mantenerse la tesis inicial expuesta por esta Corporacién o el Consejo de Estado y
bajo ese horizonte resolver definitivamente el litigio.

91. Esta imposibilidad radica en que, en este caso, la Seccion Segunda del Consejo
de Estado estaba compelida a revisar el expediente bajo la armonizacion ya trazada
por esta Corporacion entre el derecho interno y el derecho convencional. Ello, debido
a que la temadtica del asunto sufri6 una transformacion en su estructura dogmatica en
aspectos axiales, como la exigencia de reserva judicial y la comprension actual de la
garantia de imparcialidad; cada uno de los cuales representa, desde distintas
perspectivas, mayores garantias para el disciplinado. Por ende, tanto por la
obligaciéon de aplicar oficiosamente la CADH, como por el principio de
favorabilidad, resultaba ineludible auscultar el tramite en su integridad a partir de
este entendimiento.

92. Lo anterior no implica que la PGN, al momento de adelantar el proceso
disciplinario, estuviera en la obligacion de anticipar el giro jurisprudencial posterior
sobre esta materia ni de aplicar criterios que aiin no se habian consolidado. De hecho,
ademas de que los articulos 8 y 23 de la CADH no han variado, la idea fundamental
aqui expresada es que la actuacidon de la Seccion Segunda del Consejo de Estado
resulta justificada porque, para el momento en que se profirid la sentencia de segunda
instancia, ya se habia producido el cambio jurisprudencial descrito y este debia ser
tenido en cuenta inevitablemente, pues, dada la naturaleza judicial del control
ejercido sobre el acto administrativo sancionatorio, primero, era legitimo y necesario
aplicar el estindar mas garantista en beneficio del disciplinado, conforme al nuevo
entendimiento prevalente y a la luz del principio pro homine y, segundo, la
vinculatoriedad convencional imponia una actividad judicial en ese sentido.
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93. Bajo ese entendido, no hubo desconocimiento del precedente porque, para la
época de la sentencia acusada, la jurisprudencia reciente habia cambiado respecto del
entendimiento al que se refiere la entidad accionante en su demanda. Para ese
momento, en la jurisprudencia constitucional ya era claro que la facultad
sancionatoria de la PGN tiene precisos limites convencionales, como el respeto al
principio de reserva judicial. Entonces, la decision del Consejo de Estado tuvo en
cuenta la hermenéutica actual, pues ya se habia estructurado este nuevo panorama, y
por ello fue acertada.

94. Por lo demas, el hecho de que la Seccion Segunda del Consejo de Estado haya
anunciado en otro proceso judicial que en €l unificaria su posicion sobre el tema que
ahora se aborda, no constituia una limitante a la autonomia judicial para haber
decidido previamente el expediente que aqui se examin0, ya que dicho anuncio no
provoco efectos suspensivos expresamente fijados en esa providencia ni tampoco
existe disposicion normativa que restrinja el proceder acontecido. De modo que
tampoco se configura el desconocimiento del precedente horizontal en los términos
reprochados por el accionante.

95. Finalmente, no se configuré un defecto sustantivo. La Seccion Segunda del
Consejo de Estado aplico el contenido normativo de los preceptos que definen la
facultad constitucional de la PGN desde su perspectiva actual: deben garantizarse los
principios de reserva judicial y de imparcialidad. Por ende, la tesis de la entidad
accionante, segun la cual el Consejo de Estado obré como juez convencional en el
fallo acusado y, por lo mismo, desconocié las normas que otorgan a la PGN la
posibilidad de sancionar a funcionarios de eleccion popular es equivocada, puesto
que soslaya la hermenéutica que actualmente rige el tema y obvia la armonizacion
decantada por esta Corporacion en las sentencias C-146 de 2021 y C-030 de 2023 a
partir del precedente del caso Petro Urrego vs. Colombia.

96. Por ultimo, se configurd una violacion directa de la constitucion. El Consejo de
Estado aplico las normas constitucionales segin su entendimiento vigente al
momento de decidir, que la vinculaba y que guarda conformidad con los estdndares
actuales sobre los limites convencionales de la facultad sancionatoria de la PGN. Por
tanto, lejos de atentar contra la Constitucion, acogid su interpretacion mas reciente,
que exige respetar garantias como la jurisdiccionalidad y la separacion de roles,
ambas derivadas del bloque de constitucionalidad.

97. En conclusion, si bien procedia la revocatoria de las decisiones de instancia que
declararon la improcedencia de la accion de tutela, ello debi6 haber ocurrido para, en
su lugar, negar las pretensiones formuladas por la entidad accionante.

98. En los términos anteriores dejo consignado mi salvamento de voto respecto de
la Sentencia SU-426 de 2025, proferida por la Sala Plena, con el respeto que profeso

por la decision mayoritaria.

Fecha ut supra,
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VLADIMIR FERNANDEZ ANDRADE
Magistrado
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