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Accidn de tutela presentada por Piedad Esneda Cérdoba Ruiz contra la Procuraduria General de la Nacidn.

Magistrado Ponente:

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Bogotd, D.C., diecisiete (17) de octubre de dos mil trece (2013).
LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,

en ejercicio de sus competencias constitucionales y legales, especificamente las previstas en los articulos 86 y 241 (numeral 99) de la
Constitucién Politica y en el Decreto 2591 de 1991, profiere la siguiente:

SENTENCIA
I. ANTECEDENTES

Obrando mediante apoderado, la ciudadana Piedad Esneda Cérdoba Ruiz presenté accidn de tutela contra la Procuraduria General de la Nacién.
Considera que en el proceso administrativo seguido en su contra por esa entidad, donde fue sancionada disciplinariamente con destitucién como
congresista e inhabilitada para ejercer cargos publicos por el término de dieciocho (18) afios, se vulneraron sus derechos fundamentales al
debido proceso (art. 29 CP), acceso y desemperfio de funciones publicas (art. 40 CP), asi como a elegir y ser elegida (refiere el art. 183 CP).

1. Hechos

A continuacién la Sala expone los fundamentos facticos narrados en la demanda de tutela:

1.1. El sefior Procurador General de la Nacién adelantd oficiosamente indagacién preliminar en contra de la entonces Senadora de la Republica
Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, por presuntos vinculos con grupos al margen de la ley.

1.2. Culminada la investigacién, en fallo de Unica instancia dictado el 27 de septiembre de 2010, el Jefe del Ministerio Publico la declaré
disciplinariamente responsable de haber incurrido, a su juicio, “en las conductas consistentes en promover y colaborar con el grupo armado
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ilegal FARC-EP, constitutivas de la falta contenida en el numeral 12 del articulo 48 de la Ley 734 de 2002". En consecuencia, la sancioné con
destitucién e inhabilidad general para ejercer cargos publicos por el término de dieciocho (18) afios.

1.3. Contra dicha providencia la congresista interpuso recurso de reposicién, al tiempo que recusé al Procurador General de la Nacién con motivo
de algunas declaraciones publicas que entregé al periddico El Tiempo® y a la Revista Semana’.

1.4. El jefe del Ministerio PUblico concluyé que no existian razones facticas ni juridicas para apartarse del conocimiento de la actuacion
administrativa®, por lo que remitié el asunto para que fuera resuelto por la Viceprocuradora General, quien desestimé la recusacién presentada’.

1.5. Reasumida la competencia, el Procurador General de la Nacién, mediante providencia de 27 de octubre de 2010, confirmé su decisién y con
ello las sanciones disciplinarias impuestas a la ciudadana Cérdoba Ruiz.

2. Solicitud de tutela

La peticionaria considera que la autoridad demandada vulneré sus derechos fundamentales al debido proceso (art. 29 CP), acceso y desempefio
de funciones publicas (art. 40 CP), asi como a elegir y ser elegida (art.183 CP), por las siguientes razones:

(i). El Procurador General de la Nacién carecia de competencia para investigar y sancionar disciplinariamente a los miembros del Congreso, y en
particular a ella como Senadora de la Republica.

(ii). La Viceprocuradora carecia de competencia para decidir la recusacién formulada contra el sefior Procurador General de la Nacién, de
manera que este Ultimo no podia continuar conociendo de la investigacion por encontrarse incurso en una causal de impedimento.

En consecuencia solicita dejar sin efecto, en su integridad y de manera definitiva, el proceso administrativo disciplinario seguido en su contra por
el Procurador General de la Nacién.

Subsidiariamente reclama la proteccién transitoria de sus derechos, adoptando la misma decisién mientras se tramita el proceso de nulidad y
restablecimiento del derecho ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. En tal caso, también pide dejar sin efecto las actuaciones
adelantadas a partir del auto mediante el cual el Procurador no aceptd los hechos en los que se fundd la recusacidn y remitié el expediente a la
Viceprocuradora General de la Nacién, disponiendo lo necesario para que se designe un Procurador ad hoc encargado de resolver las diligencias
pendientes.

Como fundamentos juridicos de la accidn de tutela la peticionaria divide su exposicién en tres acapites que la Corte resefia a continuacion.

2.1. Falta de competencia del Procurador General de la Nacién para investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas.

Sostiene que es necesario garantizar la independencia del Congreso de la Republica; que la inmunidad parlamentaria fue sustituida por dos
fueros constitucionales, el penal ante la Corte Suprema de Justicia y el disciplinario ante el Consejo de Estado; y que el proceso adelantado por el
Procurador es violatorio del fuero especial disciplinario de los congresistas, en detrimento del debido proceso y de sus derechos politicos.

Explica que la Constitucion de 1991 suprimid la inmunidad parlamentaria y establecié un fuero penal para los miembros del Congreso, asignando
a la Corte Suprema de Justicia el conocimiento de los delitos; asi mismo, menciona que se consagré la “pérdida de investidura” como una
institucién jurisdiccional de tipo disciplinario para sancionar a los congresistas ante comportamientos irregulares, cuya declaratoria se reserva a
la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.
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Recuerda que existen por lo menos cuatro sentencias con efectos erga omnes dictadas por la Corte Constitucional (C-319 de 1994, C-247 de
1995, C-037 de 1996 y C-280 de 1996), en las cuales se define con autoridad de cosa juzgada y de obligatorio cumplimiento para todos los
funcionarios del Estado, que la pérdida de investidura es una sancién disciplinaria equiparable por sus efectos a la destituciéon de los altos
funcionarios publicos y sélo puede ser decidida por el Consejo de Estado.

Advierte que para sustraer a los congresistas de las normas aplicables a los demds servidores publicos, el articulo 185 Superior estipulé la
inviolabilidad de los parlamentarios por sus votos y opiniones, “sin perjuicio de las normas disciplinarias contenidas en el reglamento
respectivo”, las cuales se concretan en el capitulo XI de la Ley 52 de 1992.

En su criterio, de los antecedentes de la discusién sobre la pérdida de investidura en la Asamblea Nacional Constituyente, del propio texto de la
Constitucién de 1991, y de la jurisprudencia decantada sobre el particular, “es absolutamente claro que en nuestra Carta Politica vigente se
establecid un fuero de cardcter disciplinario para los miembros del Congreso”, bien sea a través de la institucion de la “pérdida de investidura”,
o de las sanciones previstas en el reglamento del Congreso. En otras palabras, sostiene que por la naturaleza de sus funciones, a los
parlamentarios no les es aplicable el denominado Cédigo Disciplinario Unico (Ley 734 de 2002), porque en tal caso estarfan sometidos a dos
jueces disciplinarios diferentes: el Consejo de Estado y el Procurador General de la Nacién, en desmedro de la regulacién adoptada por el propio
Constituyente de 1991.

Estima que en las decisiones administrativas que la sancionaron se citdé de manera parcial la jurisprudencia, con omisidn de lo relativo a la falta
de competencia del Procurador para investigar y sancionar disciplinariamente a los miembros del Congreso, apoyandose Unicamente en la
Sentencia T-544 de 2004, donde se sostuvo la tesis contraria. A su juicio, se desatendid la superior jerarquia de las sentencias de control
abstracto de constitucionalidad, con efecto erga omnes, fuerza de cosa juzgada constitucional y cuya ratio decidendi es vinculante, ddndose
prevalencia a la decisién de una Sala de Revision proferida al resolver una accién de tutela que solo tenia efectos inter partes.

En este orden de ideas, concluye que se han vulnerado sus derechos fundamentales al debido proceso (art. 29 CP), acceso y desempefio de
funciones publicas (art. 40 CP), asi como a elegir y ser elegida (art.183 CP).

2.2. Falta de competencia de la Viceprocuradora para decidir la recusacién contra el Procurador General de la Nacién.

En el segundo capitulo la accionante invoca la violacidn al debido proceso y del principio de legalidad. Sostiene que la recusacion contra el
Procurador General de la Nacidn fue tramitada y resuelta por la Viceprocuradora sin que ninguna norma legal le otorgue facultades para hacerlo.

En la misma direccién alega vulnerado el principio de imparcialidad, por cuanto el funcionario contra quien se formulé la recusacién “es su
superior jerarquico; es la persona que la designé en su cargo; y es la persona de la cual depende su permanencia en el mismo habida cuenta de
que éste es un cargo de libre nombramiento y remocion”.

A su parecer, ademas de ser ilegal que la Viceprocuradora resuelva un impedimento de su superior jerdrquico, “es absolutamente
inconstitucional colocar a cualquier ciudadano y particularmente a una Senadora de la Republica en la situacién de tener como su juez a un
funcionario que no hard otra cosa que repetir lo que ha dicho su jefe; que no analizard ningin argumento ni prueba que ella presente. Contar
con un juzgador en esos términos equivale a no contar con nada; equivale a carecer absolutamente del derecho fundamental de acceso a la
administracién de justicia; significa la violacién total y absoluta del derecho fundamental de defensa”.

En criterio de la accionante, la falta de competencia de la Viceprocuradora afecté también la validez del acto por medio del cual el Jefe del
Ministerio Publico decidié el recurso de reposicion y confirmé la sancién disciplinaria. Concordante con ello, reclama la violacién al debido
proceso porque, a su juicio, el Procurador estaba incurso en la causal de impedimento contemplada en el numeral 42 del articulo 84 del Cédigo
Disciplinario Unico (Ley 734 de 2002), relativa al hecho de “haber dado consejo o manifestado su opinién sobre el asunto materia de la
actuacion”.

Por dltimo, afirma que la recusacién contra el Procurador si es procedente porque en los reportajes concedidos al periédico El Tiempo y a la
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Revista Semana, de los cuales hace transcripcién y allega recortes de prensa: no se refirié a las razones por las cuales la accionante fue absuelta
de un cargo; no advirtié que su decisién no estaba ejecutoriada y que en contra de la misma cabia recurso de reposicion; dejé de ser imparcial al
afirmar que no le cabia “ninguna duda” sobre la responsabilidad de la accionante, ain cuando en virtud del recurso de reposicion estaba
obligado a reconsiderar su decisidén; no tuvo en cuenta que la imparcialidad debe ser percibida por el justiciable para que este cuente con tal
garantia y pueda sentirse realmente juzgado por un tercero que reconsiderard imparcialmente la decisién adoptada en su contra; la opinién del
funcionario se emitié por fuera del proceso; se refiri6 de manera concreta a aquello que debia ser materia de decisién por parte del mismo
funcionario; no versé sobre aspectos afines o relacionados con el caso, sino puntualmente al mismo asunto que debia ser objeto de revision; y
no dio opiniones superfluas o ligeras que no generaran ninguna duda sobre su imparcialidad, sino que utilizd expresiones afirmativas
contundentes que permitian deducir con toda claridad cudl seria la decisién del recurso.

2.3. Procedencia de la tutela para asegurar la proteccién efectiva de los derechos invocados.

En el tercer apartado la accionante se refiere a la tutela como instrumento idéneo para la proteccién efectiva. Considera que como una
autoridad administrativa privé a una Senadora de la Republica del ejercicio de su cargo, en detrimento de sus derechos fundamentales, la accién
de tutela constituye el mecanismo apto para asegurar su proteccién definitiva. Sin embargo, opina que de no accederse a la tutela como
mecanismo principal al menos debe otorgarse el amparo transitorio para los mismos fines, ante la existencia de un perjuicio irremediable que
persiste mientras no se remueva la sancién impuesta.

3. Respuesta de la Procuraduria General de la Nacién.

La jefe de la oficina juridica del referido organismo de control se opone total y absolutamente a las pretensiones invocadas en la demanda de
tutela.

En cuanto a los hechos expuestos, acepta que son ciertos pero aclara que ninguno menciona irregularidades en las que hubiera podido incurrir
la Procuraduria, sino que hacen referencia al ejercicio de las facultades constitucionales y legales que asisten al Ministerio Publico.

Se refiere a la improcedencia de la accién por desconocimiento del principio de subsidiariedad. En este sentido, precisa que la tutela es un
mecanismo residual, de manera que su ejercicio para controvertir fallos disciplinarios sancionatorios es improcedente ya que el sistema judicial
permite a las partes valerse de diversas vias ordinarias que pueden ser ejercidas ante las autoridades jurisdiccionales, en concreto a través de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

Sefiala que de forma reiterada la Corte Constitucional ha fijado una linea jurisprudencial que respalda la aplicacién del principio de
subsidiariedad de la accion de tutela, concluyendo que solo es posible acudir a dicho instrumento como mecanismo transitorio para evitar un
perjuicio irremediable. Sobre la base de lo anterior afirma que, “como la Procuraduria no ha trasgredido derecho fundamental alguno, sino ha
venido aplicando la ley disciplinaria, la accion instaurada en el presente caso, se torna improcedente”.

De otra parte, argumenta que en el caso de la ciudadana Piedad Cérdoba Ruiz no puede invocarse el concepto de perjuicio irremediable al que
se refiere el articulo 82 del Decreto 2591 de 1991, en cuanto la imposicién de una sancién tiene naturaleza auténoma y se deriva del principio de
responsabilidad contenido en el articulo 62 de la Carta Politica, aplicable a la generalidad de servidores publicos como potestad que desarrollan
los articulos 19, 32y 44 de la Ley 734 de 2002.

Agrega que se debe declarar la improcedencia porque no se advierten motivos urgentes e impostergables para detener la ejecucién de la
sancion, siendo “evidente que la demanda presentada se torna temeraria y contraria a la gestién que constitucional y legalmente le asiste a la
Procuraduria en virtud del mandato contenido en los articulos 277 y 279 de la Carta Politica, desarrollados por la Ley 734 de 2002 y el Decreto
Ley 262 de 2000".

En lo relativo a los fundamentos de derecho expuestos por el abogado gestor del amparo, sostiene que el Procurador si es competente para
investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas. Para ello pone de presente el numeral 62 del articulo 277 de la Constitucién, segin
el cual dentro de las atribuciones del Procurador General de la Nacidn estd el ejercicio de la vigilancia superior de “la conducta oficial de quienes
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desempenen funciones publicas, inclusive los de eleccién popular (...); adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer las respectivas
sanciones conforme a la ley (...)".

Encuentra que dicha disposicién debe armonizarse con lo dispuesto en los articulos 62, 123, 132, 133 y 279 del estatuto superior, los cuales
sefialan que los servidores publicos responden por infraccion al orden juridico y por omisién o extralimitacién de funciones, criterio que desde
luego se extiende a los servidores elegidos popularmente como los Senadores y Representantes a la Cdmara. Asi mismo, agrega que el numeral
21 del articulo 72 del Decreto Ley 262 de 2000 expresamente sefiala dentro de las funciones del Procurador General de la Nacién la de “conocer
en Unica instancia los procesos disciplinarios que se adelanten contra los congresistas, por faltas disciplinarias de su competencia o de otras
dependencias de la entidad al igual que la préctica de pruebas”.

Por otro lado, asegura que la Constitucién no ha sustituido la inmunidad de los Congresistas por un fuero penal ante la Corte Suprema de Justicia
y uno disciplinario ante el Consejo de Estado a través de la pérdida de investidura. Al respecto sostiene que la demandante se ha confundido,
“en cuanto no sabe distinguir que existe un tipo de conductas que dan lugar al proceso de pérdida de investidura, desarrollado por la Ley 144 de
1994, que si bien tiene origen y naturaleza disciplinaria, su matiz de responsabilidad es de orden politico, el cual es diverso del de las conductas
que dan lugar a procesos disciplinarios en contra de los congresistas”. Estos ultimos, afirma, tienen sustento en los articulos 277 (numeral 69) y
279 de la Carta Politica, la Ley 734 de 2002 (articulos 25 y 78), asi como en el Decreto Ley 262 de 2000 (articulo 72), en consonancia con la
jurisprudencia decantada por el Consejo de Estado.

En su criterio, no se vulnera el debido proceso por el hecho de que la Viceprocuradora haya resuelto la recusacién contra el Procurador General.
Reconoce que aln cuando no existe norma que indique el trdmite especifico a seguir cuando este no acepta la recusacién, de acuerdo con los
articulos 87 y 88 de la Ley 734 de 2002, en armonia con el numeral 32 del articulo 17 del Decreto Ley 262 de 2000, si se prevé un procedimiento
que autoriza al mismo servidor que decide el impedimento para resolver las recusaciones, independientemente de que se acepte o no la causal
invocada. Concordante con ello, hace remisién al articulo 30 del Cédigo Contencioso Administrativo, que autoriza a quien tramita la aceptacion
del impedimento para decidir también sobre la recusacién formulada.

Concluye que si la demandante considera que la Carta Politica no faculta al Procurador para ejercer las facultades disciplinarias respecto de los
congresistas, 0 en caso de haber algln tipo de inconformidad con lo dispuesto en la ley, el mecanismo adecuado no es la accién de tutela sino la
accion publica de inconstitucionalidad para que la Corte se pronuncie sobre su correspondencia o no con el estatuto superior.

Finalmente, desestima la violacién al debido proceso por el hecho de que el Procurador General de la Nacién haya ejercido una atribucién
constitucional y legal, relacionada con el deber de informar al conglomerado social de las decisiones adoptadas.

Sobre la base de lo expuesto y reiterando la regla general de improcedencia de la tutela contra actos administrativos sancionatorios, solicita se
denieguen las pretensiones principales y subsidiarias de la demanda.

4. Pruebas.

La Sala relaciona a continuacién las pruebas relevantes que reposan en el expediente:

*Fotocopia del pliego de cargos proferido dentro del proceso disciplinario IUS 2008-305318, adelantado de oficio por la Procuraduria General de
la Nacidén en contra de la ciudadana Piedad Esneda Cdrdoba Ruiz, en su condicién de Senadora de la Republica, por presuntos vinculos con
grupos al margen de la ley y otros (folios 2 al 112 del cuaderno 1).

*Fotocopia del fallo de Unica instancia dictado por el sefior Procurador General de la Nacién dentro del proceso disciplinario seguido en contra de
la ciudadana Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, en su condicién de Senadora de la Republica, calendado el 27 de septiembre de 2010 (folios 113 a
252 del cuaderno 1).
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*Fotocopia del Auto del 19 de octubre de 2010, por medio del cual el Procurador General de la Nacién se pronuncia sobre la recusacién
presentada en su contra dentro del proceso disciplinario referido y no acepta la causal invocada (folios 253 a 265 del cuaderno 1).

*Fotocopia del Auto del 22 de octubre de 2010, por medio del cual la Viceprocuradora General de la Nacién no aceptd la recusacién propuesta
contra el jefe del Ministerio PUblico (cuaderno principal).

*Fotocopia de la providencia del 27 de octubre de 2010, por medio del cual el sefior Procurador General de la Nacidn resuelve el recurso de
reposicion interpuesto contra el fallo Unico de instancia del 27 de septiembre de 2010 y confirma dicha providencia (folios 266 a 297 del
cuaderno 1).

*Fotocopia del reportaje concedido por el Procurador General de la Nacién y publicado en el periédico El Tiempo el dia lunes 4 de octubre de
2010, pagina 22, afio 99, edicién num. 35008 (folio 298 del cuaderno 1).

*Fotocopia del reportaje concedido por el Procurador General de la Nacién a la Revista Semana en la publicacién del 4 al 11 de octubre de 2010,
edicién nim. 1483, paginas 30 y 31 (folio 299 del cuaderno 1).

*Copia de la Sentencia proferida el 19 de febrero de 2009 por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera,
dentro del expediente nim. 230012331000 2008 0011201, relativo a la pérdida de investidura de un concejal (folios 375 a 392 del cuaderno 1).

*Copia de la Sentencia proferida el 17 de abril de 2007 por el Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, dentro del
expediente nim. 11001-03-15-000-2006-00192, relativo a la pérdida de investidura de un Representante a la Camara (folios 393 a 443 del
cuaderno 1).

*Informe suscrito por el coordinador del grupo del Sistema de Informacién Misional -SIM- de la Procuraduria General de la Nacién, acerca de las
sanciones impuestas en contra de congresistas durante el periodo comprendido entre los afios 2009 a 2010 (folios 450 a 454 del cuaderno 1).

*Copia de la Sentencia dictada el 14 de mayo de 2009 por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, dentro
del expediente nim. 11001-03-24-000-2009-00093-00, relativa al trémite de una recusacioén presentada contra el Procurador General de la
Nacién (folios 455 al 464 del cuaderno 1).

5. Decisiones objeto de revision.

La tutela de los derechos fundamentales invocados por la peticionaria fue negada por los jueces de instancia.

5.1. Primera instancia.

La Sala Civil del Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota, mediante sentencia del 6 de diciembre de 2010, deniega el amparo solicitado.

Recuerda que, seguln el articulo 86 de la Constitucion, la tutela solo tiene cabida cuando el afectado no dispone de otro medio de defensa
judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable. Desde esa éptica, advierte que en este
caso la accién seria procedente por involucrarse el derecho de acceso a cargos publicos de cardcter temporal. Cita apartes de las Sentencias
T-778/05 y T-1093/04, en las cuales la Corte Constitucional encontré procedente el uso del mecanismo tutelar respecto de personas elegidas
popularmente para ocupar un cargo publico, donde cada dia que pasa equivale a la imposibilidad de ejercer la representacién encomendada. Sin
embargo, advierte que la jurisprudencia constitucional ha fijado como requisito de procedibilidad que al interior de cada proceso se haya hecho
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uso oportuno de los mecanismos de defensa previstos por el legislador, lo cual no se acredité en el asunto sometido a su estudio. En palabras
del Tribunal:

“[...] Exigencia precedente que no se encuentra cumplida en esta accién por cuanto de conformidad con las constancias procesales que obran
en el expediente, las nulidades propuestas durante el tramite fueron resueltas ‘sin que haya hecho uso de los recursos que le asisten frente a lo
decidido’, y la pertinente a la falta de competencia del Procurador General de la Nacién que se alegd luego de proferirse el fallo definitivo en el
proceso disciplinario, resulté extemporanea de conformidad con lo instituido por los articulos 143 y 146 del Cédigo Unico Disciplinario, como asi
lo explicité la entidad accionada, situacién que de suyo amerita la negativa de la proteccidén tutelar deprecada, dado que esta accién se
caracteriza por ser residual y subsidiaria, como insistentemente lo ha sostenido la jurisprudencia constitucional”.

A pesar de encontrar la anterior razén como suficiente para declarar improcedente el amparo, se refiere a la competencia del Procurador
General para tramitar y decidir procesos disciplinarios contra congresistas. Menciona apartes jurisprudenciales de providencias del Consejo de
Estado y de la Corte Constitucional para concluir que también son servidores publicos y por tanto sujetos de la accién disciplinaria.

En cuanto a la facultad del Consejo de Estado para decretar la pérdida de investidura de un Congresista, sefiala que no puede alegarse como
motivo suficiente para limitar el juzgamiento disciplinario por parte de la Procuraduria General de la Nacién, ain mas cuando de estos servidores
publicos se exige un comportamiento ético, moral y legal ejemplarizante dada la trascendencia que su cargo reviste para la sociedad. Asi,
encuentra que por el aspecto analizado no se configura defecto organico y por ende tampoco procede el amparo de manera transitoria.

Respecto del tramite dado a la recusacion, observa un conflicto de interpretacion normativa donde la lectura del juez de tutela no puede ser
impuesta en detrimento de la autonomia de la autoridad publica, salvo que la misma sea ostensiblemente arbitraria, lo que no se advierte en el
caso bajo examen. Destaca que si la peticionaria considera que el tramite dado a la recusacién no fue el que legalmente correspondia, “su
alegacion debié formularse en la investigacion disciplinaria, desconociendo la Sala si asi se procedid, pues como ya se expresé por ser la tutela
subsidiaria y residual no es posible por medio de ella adoptar decisiones sobre temas que debian debatir al interior del proceso y por el juez
natural”.

Finalmente, en lo relativo a la presunta violacién de los derechos de acceso y desempefio de funciones publicas, asi como a ser elegida, el
Tribunal concluye que ello “simplemente es la consecuencia juridica consagrada por el legislador al hallar el servidor publico responsable de una
o varias de las faltas que tipificé".

5.2. Impugnacion.

La ciudadana insiste en la falta de competencia del Procurador para investigar disciplinariamente a los miembros del Congreso de la Republica,
alegando que la actuacion estd viciada ab inito de inconstitucionalidad y por lo tanto es violatoria de sus derechos fundamentales.

Se refiere a la negativa del Tribunal a conceder el amparo como mecanismo transitorio, a pesar de aceptar que en el caso concreto se ocasiona
un perijuicio irremediable. Ademas, sefiala que el juez de primera instancia nada dijo en relacién con lo expuesto por la Corte Constitucional en la
Sentencia C-319 de 1994, en el sentido de que la pérdida de la investidura es equiparable por sus efectos y gravedad a la destitucion de los
altos funcionarios publicos, omitiendo dar las razones por las cuales se apartaba de tal providencia, sin hacer consideracién alguna sobre el
fuero especial disciplinario para los congresistas.

Opina que el Tribunal fue ajeno a la discusion medular del caso, en el sentido de definir si un funcionario administrativo puede mediante un
proceso disciplinario privar de su investidura a un Congresista -a través de la destitucién-, pasando inadvertido que la Carta Politica reservé
dicha labor al Consejo de Estado.

Afirma que no es cierto que el articulo 87 de la Ley 734 de 2002 haya excluido al Procurador General de la Nacién como funcionario recusable; y
que seria el Unico caso en el derecho procesal universal en el que la recusacion seria resuelta, como lo fue, por el inferior jerdrquico.
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Por ultimo, indica que el Tribunal guardé silencio sobre el prejuzgamiento del sefior Procurador General de la Nacion derivado de las
declaraciones publicas a algunos medios de comunicacidn, entre ellos a la Revista Semana y al periédico El Tiempo, entregadas luego de
impuesta la sancién pero antes de decidir el recurso de reposicion.

5.3. Segunda instancia.

La Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia del 8 de febrero de 2011, confirma el fallo impugnado.

De un lado, sostiene que la accién de tutela es improcedente como mecanismo definitivo de proteccién, por cuanto la ciudadana puede acudir a
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho para controvertir el acto mediante el cual se le impuso la sancidn disciplinaria.

De otro, en lo relativo a la facultad de acudir el amparo como mecanismo transitorio, encuentra que la improcedencia persiste por cuanto el
eventual perjuicio puede ser evitado acudiendo al procedimiento de la suspensién provisional del acto acusado, de conformidad con los articulos
152 a 155 del Cédigo Contencioso Administrativo. Tampoco encuentra acreditada la existencia de un perjuicio irremediable.

Il. ACTUACION EN SEDE DE REVISION

1. El asunto de la referencia fue escogido para revisiéon por la Sala de Seleccién nimero tres de la Corte Constitucional, mediante Auto del 31 de
marzo de 2011.

2. Atendiendo la importancia del caso y la necesidad de unificar su jurisprudencia, la Sala Plena de la Corte, en sesién del 6 de julio de 2011,
asumié el estudio del asunto de conformidad con lo previsto en el articulo 54A del Reglamento Interno de la corporacién®.

3. En escrito remitido el 18 de julio de 2011, el sefior Procurador General de la Nacién presenta a la Corte Constitucional algunas consideraciones
a partir de las cuales solicita confirmar los fallos de instancia. En sintesis, reitera los argumentos expuestos en la contestacién de la demanda de
tutela y con base en ellos concluye:

“Por los argumentos aqui resefiados, esta Vista Fiscal concluye que, tal y como lo sefialaron en su momento la Sala Civil del Tribunal Superior de
Bogotd y la Sala de Casacidn Civil de la Corte Suprema de Justicia, la accién de tutela interpuesta por la Senadora Piedad Esneda Cérdoba es
improcedente, pues (i) no existe ninguna duda sobre la competencia del Procurador General de la Nacién para investigar y sancionar a los
Congresistas de la Republica; (ii) existe una clara distincidén entre la accién disciplinaria y el proceso de pérdida de investidura, por lo que no
resulta correcto ni valido sefialar que, en el caso de los congresistas, el segundo subsume al primero; (iii) en el presente caso el Procurador
General de la Nacién no se encontraba impedido para investigar a la accionante; (iv) en la demanda interpuesta no se da ninguna razén por la
cual debe exceptuarse la regla general segln la cual son improcedentes las acciones de tutela instauradas contra actos administrativos
sancionatorios y, en este sentido, no se demuestra la existencia de un perjuicio ius fundamental improcedente que haga procedente -sic- la
acciéon como un mecanismo transitorio; y (v) todos los medios de prueba en los que se sustentd la sancién de destitucién e inhabilidad general
impuesta a la accionada fueron legales y respetuosos del debido proceso, por lo que era procedente que se adelantara la actividad investigativa
pertinente para verificar o demeritar su contenido, y efectivamente demostraron, en el grado de certeza, la responsabilidad disciplinaria de la
accionante”.

4. Mediante escrito remitido a la Corte el 18 de noviembre de 2011, el apoderado de la Procuraduria General de la Nacién allega copia del auto
del 27 de octubre de 2011, proferido por la Seccién Segunda del Consejo de Estado, mediante el cual se admiti6é la demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho presentada por la ciudadana Piedad Esneda Cdrdoba Ruiz contra los actos administrativos dictados por la
Procuraduria General de la Nacién el 27 de septiembre y el 27 de octubre de 2010, que en su condiciéon de Senadora de la Republica le
impusieron sancién disciplinaria de destitucion e inhabilidad general para ejercer cargos publicos por el término de dieciocho (18) afios. En la
misma providencia el Consejo de Estado denegé la solicitud de suspensién provisional de los actos impugnados’.
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5. Finalmente, mediante Auto de mejor proveer del 4 de octubre de 2013, el magistrado sustanciador solicité a la Procuraduria General de la
Nacién que remitiera copia integral del auto proferido por la Viceprocuradora General de la Nacién el 22 de octubre de 2010, mediante el cual no
aceptd la recusaciéon propuesta contra el jefe del Ministerio Publico en el trdmite disciplinario seguido contra la ciudadana Piedad Esneda
Cérdoba Ruiz.

[Il. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL

1. Competencia

De conformidad con lo previsto en los articulos 86 y 241-9 de la Carta Politica y en los articulos 31 a 36 del Decreto 2591 de 1991, la Corte
Constitucional es competente para conocer del fallo materia de revision.

2. Breve presentacién del caso

2.1. El Procurador General de la Nacion declaré disciplinariamente responsable a la -entonces- Senadora de la RepUblica Piedad Esneda Cérdoba
Ruiz, por considerar que incurrié en falta gravisima derivada de actos de promocién y colaboracién con el grupo armado ilegal FARC-EP. Como
consecuencia, la sancioné con destitucion e inhabilidad general para ejercer cargos publicos por el término de dieciocho (18) afios.

La congresista presento recurso de reposicién y simultdneamente recusé al Procurador para que lo decidiera, por cuanto, en su concepto, en
declaraciones publicas entregadas al periédico El Tiempo y a la Revista Semana dio consejo o manifestd su opinién sobre el asunto que debia
volver a examinar. La Viceprocuradora General de la Nacidon desestimé la recusacion y posteriormente el Jefe del Ministerio Piblico confirmé la
sancién disciplinaria recurrida.

2.2. La ciudadana acude a la accién de tutela por considerar vulnerados sus derechos fundamentales al debido proceso (art. 29 CP), acceso y
desempefio de funciones publicas (art. 40 CP), asi como a elegir y ser elegida (invoca el art. 183 CP).

(i). De un lado, sostiene que el Procurador General de la Nacién carecia por completo de competencia para investigarla y sancionarla
disciplinariamente despojandola de su investidura de congresista. Apoyada en algunas normas constitucionales® y legales’®, asi como en
decisiones de la Corte™, afirma que la pérdida de investidura es una sancién jurisdiccional disciplinaria equiparable por sus efectos a la
destitucion de los altos funcionarios publicos, que en el caso de los miembros del Congreso sélo puede ser impuesta jurisdiccionalmente por el
Consejo de Estado y no por el Ministerio Publico a través de un proceso de naturaleza administrativa.

(ii). De otro lado, sefiala que ninguna norma facultaba a la Viceprocuradora para decidir la recusacion contra el jefe del Ministerio Publico, de
manera que este Ultimo no podia continuar conociendo de la investigacién por encontrarse incurso en una causal de impedimento derivadas de
unas declaraciones entregadas a dos medios de comunicacién. En su sentir, ha debido nombrarse un Procurador ad-hoc para resolver las
diligencias pendientes.

2.3. La Procuraduria se opone a las pretensiones de la demanda. Alega que la tutela es improcedente ante la existencia de otros medios de
defensa como la accién de nulidad y restablecimiento del derecho. Tampoco encuentra acreditado un perjuicio irremediable, ain méas teniendo
en cuenta que en el proceso contencioso administrativo puede solicitarse la suspension provisional de los actos impugnados.

En cuanto a los cuestionamientos de fondo, asegura que el Procurador General de la Nacidn esta facultado para investigar y sancionar
disciplinariamente a todos los servidores publicos, incluidos los congresistas. Apoya su razonamiento en varias disposiciones constitucionales™ y
legales®, asi como en algunos precedentes jurisprudenciales®.
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Sobre la recusacion, reconoce que si bien no hay norma que sefiale el trdmite especifico a seguir cuando el Procurador no la acepta, varias
normas consagran un procedimiento que autoriza a quien decide el impedimento a resolver las recusaciones, de manera que desde esta
perspectiva tampoco se han vulnerado los derechos de la peticionaria.

2.4. La Sala Civil del Tribunal Superior de Bogota niega el amparo. Anota que la accién de tutela es un mecanismo idéneo para asegurar la
defensa de los derechos involucrados, pero observa que durante el proceso disciplinario no se invocaron oportunamente los reproches que ahora
se formulan. En todo caso, entiende que el Procurador General de la Nacién si estd facultado para investigar disciplinariamente a los
congresistas.

La Sala de Casacidn Civil de la Corte Suprema de Justicia, a su turno, confirma el fallo de primera instancia. Opina que la tutela es improcedente
ante la posibilidad de ejercer la accién de nulidad y restablecimiento del derecho y solicitar la suspension provisional de los actos acusados.

3. Asunto previo: de la procedencia de la accién de tutela.

Como quiera que en esta oportunidad ha surgido una controversia relacionada con la procedibilidad de la accién de tutela, la Corte debe
comenzar por abordar esta cuestion; luego se adentrard en el analisis material del asunto.

3.1. Naturaleza subsidiaria de la accion de tutela.

La accién de tutela es un mecanismo preferente y sumario disefiado para asegurar la proteccién efectiva de los derechos fundamentales
vulnerados o amenazados por la accién u omisién de las autoridades publicas o de los particulares. De acuerdo con el articulo 86 de la Carta
Politica, “sélo procedera cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquélla se utilice como mecanismo
transitorio para evitar un perjuicio irremediable”.

La naturaleza subsidiaria de la tutela pretende evitar que se soslayen los cauces ordinarios para la resolucién de las controversias juridicas, se
convierta en un instrumento supletorio cuando no se han utilizado oportunamente dichos medios, o sea una instancia adicional para reabrir
debates concluidos. Sin embargo, teniendo en cuenta que el objetivo central de la tutela consiste en asegurar la proteccién efectiva y oportuna
de los derechos fundamentales, el articulo 62 del Decreto 2591 de 1991" precisa que “la existencia de dichos medios serd apreciada en
concreto, en cuanto a su eficacia, atendiendo las circunstancias en que se encuentra el solicitante”.

Es asi como desde sus primeras decisiones la Corte ha explicado que al momento de evaluar la procedibilidad de la accién el juez debe hacer
una lectura que tome en cuenta no solo la hipotética existencia de otros medios de defensa judicial, sino también su idoneidad material, es
decir, la aptitud funcional de acuerdo con las necesidades y particularidades de cada caso®. En esta linea, en la Sentencia SU-961 de 1999
sostuvo lo siguiente:

“En cada caso, el juez estd en la obligacién de determinar si las acciones disponibles le otorgan una proteccién eficaz y completa a quien la
interpone. Si no es asi, si los mecanismos ordinarios carecen de tales caracteristicas, el juez puede otorgar el amparo de dos maneras distintas,
dependiendo de la situacién de que se trate. La primera posibilidad es que las acciones ordinarias sean lo suficientemente amplias para proveer
un remedio integral, pero que no sean lo suficientemente expeditas para evitar el acontecimiento de un perjuicio irremediable. En este caso sera
procedente la acciéon de tutela como mecanismo transitorio, mientras se resuelve el caso a través de la via ordinaria. La segunda posibilidad, es
que las acciones comunes no sean susceptibles de resolver el problema de manera integral, en este caso, es procedente conceder la tutela de
manera directa, como mecanismo eficaz e idéneo de proteccién de los derechos fundamentales”.

Cuando se hace uso de la tutela como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable la jurisprudencia ha fijado los criterios de
inminencia, gravedad, urgencia e impostergabilidad de la intervencién, como los referentes para aceptar la procedencia del amparo ante la
presencia de otras vias de defensa judicial, cuyo alcance ha sido explicado en los siguientes términos:
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“En primer lugar, el perjuicio debe ser inminente o préximo a suceder. Este exige un considerable grado de certeza y suficientes elementos
facticos que asi lo demuestren, tomando en cuenta, ademas, la causa del dafio. En segundo lugar, el perjuicio ha de ser grave, es decir, que
suponga un detrimento sobre un bien altamente significativo para la persona (moral o material), pero que sea susceptible de determinacién
juridica. En tercer lugar, deben requerirse medidas urgentes para superar el dafio, entendidas éstas desde una doble perspectiva: como una
respuesta adecuada frente a la inminencia del perjuicio, y como respuesta que armonice con las particularidades del caso. Por Ultimo, las
medidas de protecciéon deben ser impostergables, esto es, que respondan a criterios de oportunidad y eficiencia a fin de evitar la consumacion

nl6

de un dafio antijuridico irreparable”*.

Ahora bien, cuando existen otros mecanismos ordinarios de defensa judicial, pero los mismos no se reflejan suficientemente idéneos para
asegurar la proteccién efectiva de los derechos vulnerados o amenazados, la tutela puede erigirse incluso como mecanismo principal.

Los numerosos pero uniformes pronunciamientos dictados por esta corporacién al respecto insisten en la necesidad de evaluar tanto la
posibilidad tedrica de hacer uso de los medios ordinarios como su eficacia material'’, postura que reafirman recientes decisiones de la Sala Plena
de la Corte™.

3.2. Procedencia excepcional de la tutela para controvertir actos administrativos sancionatorios.

Las anteriores pautas son también aplicables para evaluar la procedencia de la tutela contra actos administrativos de naturaleza sancionatoria,
por regla general susceptibles de ser controvertidos mediante la accién de nulidad y restablecimiento del derecho®.

Como hay un mecanismo ordinario de defensa judicial que en principio se sugiere apto, la accién de amparo sélo resulta procedente de manera
excepcional, cuando la via ordinaria no es idénea para garantizar una proteccién efectiva del derecho, o bien como mecanismo transitorio para
evitar un perjuicio irremediable, siempre de acuerdo con las circunstancias del caso. Este Gltimo criterio ha sido especialmente utilizado para
definir la procedibilidad de la tutela contra sanciones disciplinarias®, en los cuales ha analizado la eventual existencia de un perjuicio
irremediable.

En varias ocasiones la Corte ha declarado improcedentes las solicitudes de amparo en las que se pretenden controvertir decisiones
disciplinarias, cuando no se ha hecho uso de los medios ordinarios de defensa o no se advierten circunstancias facticas especiales que reclamen
una intervencién directa e inmediata del juez constitucional®. Ha aclarado que la sancién disciplinaria no implica en si misma la existencia de un
perjuicio irremediable, porque de lo contrario se despojaria de sus atribuciones al juez ordinario ante una decisiéon que prima facie es
consecuencia de la conducta del servidor publico y por lo tanto afectacién legitima de sus derechos.

En otras oportunidades, por el contrario, la tutela si resulta procedente precisamente porque se cumplen los presupuestos que configuran un
perjuicio irremediable, o porque el mecanismo ordinario no resulta materialmente idéneo, de manera que ha abordado los problemas de fondo
planteados.

Como primera medida la jurisprudencia ha explicado que la posibilidad de solicitar la suspension provisional de ciertos actos en la jurisdiccién
contencioso administrativa, en los términos de los articulos 238 de la Constitucién y 152 del CCA, no hace improcedente per se el ejercicio de la
accion de tutela, sino que, como siempre, es necesario examinar las particularidades de cada caso®™.

Adicionalmente, atendiendo las atribuciones del Decreto 2591 de 1991, desde la Sentencia SU-039 de 1997 la Corte dejé sentada la regla segln
la cual es vélido hacer uso de la accidn de tutela aun cuando exista la eventualidad de la suspensidn provisional o esta se haya denegado al
interior de un proceso contencioso administrativo. De acuerdo con dicho precedente, reiterado en numerosas oportunidades®:

“La accidén de tutela y la suspensién provisional no pueden mirarse como instrumentos de proteccién excluyentes, sino complementarios. En tal
virtud, una es la perspectiva del juez contencioso administrativo sobre viabilidad de la suspensién provisional del acto, segln los
condicionamientos que le impone la ley, y otra la del juez constitucional, cuya misién es la de lograr la efectividad de los derechos
constitucionales fundamentales. Por consiguiente, pueden darse eventualmente decisiones opuestas que luego se resuelven por el juez que
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debe fallar en definitiva el asunto; asi bajo la éptica de la regulacidon legal estricta el juez administrativo puede considerar que no se da la
manifiesta violaciéon de un derecho fundamental y sin embargo el juez de tutela, que si puede apreciar el mérito de la violacién o amenaza
puede estimar que esta existe y, por ende, conceder el amparo solicitado.

En conclusién, es posible instaurar simultdneamente la accién de tutela como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable, sin
que interese que se haya solicitado o no la suspensién provisional del acto administrativo, pues en parte alguna la norma del art. 8 impone como
limitante que no se haya solicitado al instaurar la accién contenciosa administrativa dicha suspensiéon. Ademés, dentro del proceso de tutela es
posible, independientemente de dicha suspensién, impetrar las medidas provisorias a que alude el art. 7 en referencia.

La accidn de tutela que como se dijo antes prevalece sobre la accidn contencioso administrativa, no puede quedar anulada o limitada por la
circunstancia de gue la jurisdiccién de lo contencioso administrativo se haya pronunciado adversamente sobre la peticién de suspensidn
provisional, porque la una y la otra operan en planos normativos, facticos, axioldgicos y teleoldgicos diferentes.

Estima la Corte, que con fundamento en el principio de la efectividad de los derechos que consagra la Constitucion, le corresponde al juez de
tutela decidir sobre la proteccién de los derechos constitucionales fundamentales, en forma oportuna, atn antes de la conclusién del proceso
contencioso administrativo que se hubiere instaurado, mediante la adopcién de medidas provisorias que aseguren su goce y vigencia, en
situaciones que comprometan su violacién o amenaza y en extrema urgencia, para evitar perjuicios o situaciones irreparables”. (Resaltado fuera
de texto).

Hechas estas aclaraciones preliminares, a continuacion la Sala resefia algunos de los precedentes en los cuales ha aceptado la procedencia
excepcional de la tutela contra actos administrativos de contenido sancionatorio, a fin de evaluar las condiciones bajo las cuales tiene cabida.

3.2.1. En la Sentencia T-544 de 2004 la Sala Cuarta de Revisidon conocié de la accién de tutela interpuesta por un Senador de la Republica, quien
fue suspendido por el Procurador General de la Nacién en el curso de una investigacion disciplinaria. La Corte abordé el andlisis material del
asunto sin detenerse en cuestiones relativas a la procedibilidad de la tutela, atin cuando finalmente denegé el amparo por considerar que no se
habfan vulnerado los derechos del peticionario.

3.2.2. En la Sentencia T-1093 de 2004 la Corporacion se ocupé de la accién de tutela interpuesta por varios diputados del departamento de
Narifio, quienes fueron sancionados disciplinariamente por la Procuraduria General de la Nacién con destitucién de sus cargos e inhabilidad para
ejercer cargos publicos.

En el examen de cada uno de los requisitos de procedibilidad la Corte concluyd que efectivamente estaban acreditados. Declaré la procedencia
transitoria de la accién por cuanto los medios ordinarios de defensa con los que contaban los demandantes no eran suficientemente idéneos
para permitir un control oportuno “sobre las graves acusaciones de inconstitucionalidad invocadas”, en especial atendiendo el caracter temporal
para el ejercicio de los derechos politicos como diputados®. Sin embargo, en el analisis de fondo considerd que la Procuraduria General de la
Nacién no habia vulnerado ninguno de los derechos fundamentales alegados por lo que negé el amparo.

3.2.3. En la Sentencia T-1137 de 2004 la Corte conoci de la tutela interpuesta por el Gobernador del departamento del Caquetd, sancionado por
la Procuraduria General de la Nacién con destituciéon del cargo e inhabilidad para ejercer funciones publicas durante trece (13) afios, por haberse
posesionado -supuestamente- estando vigente una causal de inhabilidad. La Sala no solo valoré la dimensién del dafio causado al truncarse un
proyecto politico sin solucién de continuidad, sino que también tuvo en cuenta que en un proceso de nulidad y restablecimiento del derecho en
el cual se debatia la misma problematica ya se habia negado la suspension provisional del acto, de manera que la accidn de tutela se erigia en
el Ginico mecanismo idéneo para evitar la consumacién de un perjuicio irremediable®.

Fue asi como la Corte estudié de fondo el caso y concedid la tutela de manera definitiva luego de encontrar que efectivamente se vulneraron los
derechos al debido proceso y a la defensa del actor, “perjudicdndolo de manera que su situacion no podia ser restablecida sino por el juez
constitucional”. En consecuencia, dejo sin efecto la sancién disciplinaria impuesta.
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3.2.4. En la Sentencia T-1039 de 2006 la Corte conocié de la tutela incoada por el Personero municipal de Palmira (Valle), ante la sancién de
destitucién e inhabilidad general de diez (10) afios que le impuso la Procuraduria General de la Nacidn por haberse posesionado en el cargo
encontrandose inhabilitado para hacerlo -segln el Ministerio PUblico-. El amparo, concedido en primera instancia, fue revocado por el ad-quem
al considerar que podia acudirse a la jurisdicciéon contencioso administrativo y solicitarse la suspensién provisional del acto acusado.

La Corte retomd los criterios fijados en la Sentencia T-1093 de 2004 y aclard que basta la presencia de algunos de ellos para acreditar la
inminencia del dafio y del perjuicio irremediable. Para el caso concreto consideré que estaban satisfechos, de modo que la accién de tutela
procedia como mecanismo transitorio®.

En cuanto al analisis de fondo, esta corporacién concluyé que la Procuraduria General de la Nacién habia vulnerado los derechos al debido
proceso y al ejercicio de cargos y funciones publicas del peticionario, al acoger una interpretacién extensiva de una causal de inhabilidad que
por su naturaleza tenia alcance restrictivo, por lo que dejé sin efecto la sancién disciplinaria.

3.2.5. Aunque no versa directamente sobre los supuestos facticos del caso bajo examen, la Sala encuentra oportuno referir de manera breve la
Sentencia SU-047 de 1999. Como se recordara, en dicha oportunidad la Corte Constitucional dejé sin efectos un proceso penal que se estaba
adelantado contra una Congresista de la RepUblica, luego de considerar que la accién de tutela era el mecanismo idéneo para proteger las
garantias institucionales de los parlamentarios y con ello su derecho al debido proceso. Dijo entonces la Corte:

“De la inviolabilidad parlamentaria derivan entonces, como bien lo han sefialado la doctrina y la jurisprudencia comparadas, una serie de
“derechos reflejos”, por cuanto la libertad colectiva del Congreso se realiza amparando la libertad individual de los congresistas”. Por ello, en
derecho comparado, la doctrina y la jurisprudencia tienen bien establecido que el desconocimiento de esos derechos subjetivos, que emanan de
las prerrogativas parlamentarias, son amparables por la justicia constitucional®®. Y es que no podia ser de otra forma por cuanto estos derechos
reflejos se proyectan en el debido proceso, especialmente en el &mbito penal, ya que toda persona tiene derecho a ser juzgada por un tribunal
competente y Unicamente por conductas que sean delictivas (CP art. 29)". (Resaltado fuera de texto).

Y mas adelante concluyé:

“Con todo, podria sostenerse que a pesar de lo anterior, la tutela es improcedente por cuanto la peticionaria cuenta con otros mecanismos
judiciales de defensa, como puede ser la solicitud de nulidad en el propio proceso, o un eventual recurso de revision. Sin embargo, esa objecién
no es valida ya que “la existencia de dichos medios serd apreciada en concreto, en cuanto a su eficacia, atendiendo las circunstancias en que se
encuentra el solicitante” (Art. 6 num. 1 del Decreto 2591 de 1991). Ahora bien, tanto un eventual recurso de revisién como una solicitud de
nulidad deben ser decididos por la Sala de Casacién Penal, la cual, como se indic6 en los antecedentes de esta sentencia, ha negado la solicitud
de nulidad formulada por otro parlamentario procesado en las mismas circunstancias de la peticionaria, por cuanto esa Corporacién considera
que tiene plena competencia para investigar el sentido de los votos emitidos por los congresistas cuando adelantan procesos en el Congreso.
Por ende existe certidumbre sobre la ineficacia de esos medios judiciales, por lo cual la Corte Constitucional tutelard el derecho al debido
proceso de la peticionaria”.

3.2.6. Otro pronunciamiento ilustrativo en la materia es la Sentencia T-778 de 2005, cuando la Corte examiné si la decisién de una autoridad
judicial, que anuld la eleccién de una concejal de Bogota perteneciente a una comunidad indigena, por no cumplir con la edad minima de 25
afios para acceder al cargo, vulneraba o no sus derechos fundamentales al debido proceso, a elegir y ser elegida, a la identidad cultural y al
ejercicio de la representacion politica.

La Corte encontrd procesalmente vélido acudir a la accién de tutela por estar involucrado el ejercicio de derechos politicos para momentos
definidos en la propia Constitucién, que por lo mismo no pueden ser sustituidos o postergados. Por ello, aln cuando estaba en trdmite el recurso
de apelacion, considerd que la tutela era procedente como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable. Dijo al respecto:

“La accién de tutela busca, en este caso, impedir la exclusién del ejercicio del derecho politico a representar, cuando quien la invoca ya ha sido
elegida mediante voto popular para ocupar un cargo en una corporacioén publica. El derecho politico a representar, del cual es titular quien ha
sido elegido por el sistema uninominal o quien pertenece a una lista que ha obtenido escafios en una corporacién publica, es un derecho que se
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ejerce en momentos constitucionalmente preestablecidos que no pueden ser sustituidos o postergados. El derecho de participacién politica, en
una de sus manifestaciones, se materializa como el derecho a ser elegido, es decir a representar a una colectividad. El ejercicio de este derecho,
dependiendo del cargo, se encuentra circunscrito a un limite temporal que comprende un periodo establecido por la Constitucion. (...)Existen
limites temporales para el ejercicio del derecho de representacion que estan claramente fijados por la Constitucion. Por lo tanto, el ejercicio del
derecho no puede llevarse a cabo en cualquier tiempo y de cualquier manera, sino que responde a una delimitacién constitucional aplicable por
igual a toda una misma corporacién publica. Por lo tanto, en el caso concreto se encuentra en entredicho la oportunidad del ejercicio de un
derecho fundamental. Cada dia que pasa equivale a la imposibilidad absoluta de ejercer la representacién de quienes votaron para elegir a una
persona para que los represente en una corporacién publica. Se relinen entonces los requisitos de certeza e inminencia necesarios para la
configuracién de un perjuicio irremediable.

Igualmente se debe tener en cuenta que en el caso no se ha dado la suspensién provisional de la anulacién de la eleccién de la tutelante como
concejal de Bogotd, lo que hace que al momento se haya impedido absolutamente el ejercicio del derecho a representar politicamente a quienes
la eligieron como concejal por mas de un afio y, conforme pasa el tiempo, la posibilidad del ejercicio del derecho se va perdiendo
irreparablemente. La imposibilidad progresiva, dia a dia, de ejercer el derecho reafirma la inminencia del perjuicio, al igual que su certeza.

Ademads, se trata de un perjuicio grave ya que la eventual vulneracién del derecho a la identidad cultural y del ejercicio de derechos politicos de
una mujer indigena, que ya ha sido escogida por los sufragantes para representarlos en una corporacién publica, compromete principios y
valores protegidos por la Constitucién.

Por dltimo, dicho perjuicio se configura como urgente ya que conforme pasa el tiempo la posibilidad de ejercer el derecho politico va
disminuyendo puesto que la naturaleza del derecho comprende unos términos que no es posible postergar o diferir en el tiempo, ni mucho
menos reemplazar.

Teniendo en cuenta que el derecho de participacién en el poder politico es un derecho fundamental, de acuerdo a lo establecido por el articulo
40 de la Constitucién y que en el presente caso se encuentra que la imposibilidad del ejercicio del derecho, para el cual se ha establecido un
periodo determinado constitucionalmente, configura un perjuicio que, de acuerdo a los criterios de la Corte Constitucional, se verifica como
cierto, inminente, grave y de urgente atencién, esta Sala considera que la accién de tutela es procedente como mecanismo transitorio”.
(Resaltado fuera de texto)

En su andlisis la Corte consideré vulnerados los derechos fundamentales de la peticionaria, ante lo cual ordené suspender los efectos del fallo
que declaraba la nulidad de la eleccién de concejal, permitiéndole recuperar el lugar que tenia en la lista y ocupar la respectiva curul.

3.2.7. Los precedentes resefiados permiten a la Sala concluir que la accién de tutela puede ser excepcionalmente ejercida como medio para
controvertir actos administrativos por medio de los cuales se impone una sancion disciplinaria, en especial cuando se involucra el ejercicio de
prerrogativas o garantias institucionales de los parlamentarios.

Si bien es cierto que en principio existe la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, puede ocurrir que las circunstancias del caso
ameriten la intervencién directa del juez constitucional cuando se acrediten los elementos de un perjuicio irremediable o en general cuando la
via ordinaria no se refleje como idénea para asegurar una proteccién oportuna de los derechos fundamentales del peticionario. Asi ocurre, por
ejemplo, tratdndose de la restriccion de derechos politicos que se ejercen en momentos constitucionales preestablecidos y que por su naturaleza
no pueden ser objeto de aplazamiento o prérroga de ninguna clase, especialmente cuando se cuestiona la existencia de competencias
constitucionales para investigar y sancionar a Congresistas de la Republica®.

De acuerdo con los lineamientos trazados por la jurisprudencia constitucional, para que la accidn de tutela contra actos administrativos
sancionatorios sea procedente deben acreditarse los elementos caracteristicos del perjuicio irremediable, que para estos eventos pueden
resefiarse en los siguientes términos™:

(i). Es necesario que existan “motivos serios y razonables que indiquen que una determinada providencia sancionatoria en materia disciplinaria
puede haber sido adoptada con desconocimiento de las garantias constitucionales y legales pertinentes y, por ende, con violacién de los
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derechos fundamentales de los afectados, en particular al debido proceso™.

(ii). El perjuicio que se deriva de la providencia sancionatoria ha de amenazar “con hacer nugatorio el ejercicio de uno o mas derechos
fundamentales de los sujetos disciplinados”.

(iii). La imposicién de una sancidn disciplinaria “que conlleva la imposibilidad juridica para el afectado de acceder al ejercicio de cargos publicos
puede ocasionar un perjuicio irremediable en ciertos eventos”"*. En tal sentido, debe tratarse de un dafio que cumpla con los requisitos de
certeza, inminencia, gravedad y urgente atencién, todos ellos caracteristicos de lo que se denomina perjuicio irremediable®.

(iv). Se cumplen los requisitos de certeza e inminencia cuando “cada dia que pasa equivale a la imposibilidad absoluta de ejercer la
representacion de quienes votaron para elegir a una persona para que los represente en una corporacién publica”*. Asimismo, existe un
perjuicio irremediable grave “cuando se trata de derechos fundamentales cuyo ejercicio esta delimitado temporalmente por la Constitucién, por

ejemplo, el derecho a la representacion politica o el derecho a ser elegido miembro de corporaciones publicas”.

(v). Finalmente, para que la accién de tutela sea viable es necesario que los medios ordinarios de defensa no sean lo suficientemente expeditos
como para controlar la legalidad y constitucionalidad de las medidas sancionatorias impugnadas.

3.3. Procedencia de la tutela en el asunto bajo revision.

Atendiendo los criterios trazados por la jurisprudencia constitucional y las especificidades del caso objeto de examen, la Corte considera que la
accion de tutela efectivamente es procedente para reclamar la proteccién de los derechos invocados por la ciudadana Piedad Esneda Cérdoba
Ruiz. Ello se explica por las siguientes razones:

(i). En primer lugar, la demandante ha expuesto argumentos serios y razonables para controvertir la constitucionalidad de la sancién impuesta,
relacionados con las garantias institucionales de los congresistas y especificamente con la prohibicién de ser despojados de su investidura por
una autoridad diferente al Consejo de Estado, y no a través de un acto emanado de una autoridad que no es de naturaleza judicial sino
administrativa. Adicionalmente, ha cuestionado la competencia de la Viceprocuradora para decidir la recusacién formulada contra el jefe del
Ministerio PUblico, teniendo en cuenta que este Ultimo es el nominador de aquélla.

(ii). En segundo lugar, de las sanciones impuestas se derivan para la accionante graves perjuicios, en tanto no podra ejercer sus derechos
politicos fundamentales, concretamente el derecho a ejercer como Senadora de la RepUblica durante el periodo para el cual fue elegida y a
ocupar cargos publicos por un término de dieciocho (18) afios, con lo cual “se impone una importante restriccién temporal al ejercicio de los
derechos politicos de rango fundamental”®. Al respecto la Corte aclara que la sancién disciplinaria no implica por si sola la afectacién ilegitima
de sus derechos, ni tampoco configura un dafio irreparable; no obstante, la interrupcién de sus derechos durante el periodo para el cual fue
democraticamente elegida si la afecta de manera sensible, “porque de esta forma se habria truncado su proyecto politico y diluido, por
consiguiente la responsabilidad asumida”. En la misma linea argumentativa debe recordar que existe un perjuicio irremediable “cuando se
trata de derechos fundamentales cuyo ejercicio esta delimitado temporalmente por la Constitucion, por ejemplo, el derecho a la representacién
politica o el derecho a ser elegido miembro de corporaciones ptblicas”®.

(iii). En tercer lugar, concordante con lo anterior, la limitacién de sus derechos es el resultado de una sancién disciplinaria que ya se ha hecho
efectiva, lo que da certeza sobre la materializacién del dafio causado.

(iv). En cuarto lugar, se ha restringido el ejercicio de derechos fundamentales de notoria valia en una democracia constitucional, con alcance en
todos los foros publicos (inhabilidad general para ejercer cargos publicos) y durante un prolongado espacio de tiempo (18 afios).

(v). En quinto lugar, debe tenerse en cuenta la vocacién temporal del cargo de Senadora de la Republica que la accionante venia desempefiando
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(periodo 2010-2014). En este sentido la Corte precisa que si bien es cierto que la peticionaria cuenta con la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho como mecanismo ordinario para controvertir la sancién disciplinaria impuesta, también lo es que en su caso concreto dicho
instrumento no se ha reflejado como idéneo ni eficaz para conjurar el dafio derivado de la presunta violacién de sus derechos fundamentales.

Nétese que la demanda fue presentada en tiempo y admitida por el Consejo de Estado, pero se negd la suspensién provisional de los actos
acusados al no advertirse una manifiesta infraccién de las disposiciones sobre las cuales se apoya la nulidad®. De manera que para el momento
de dictarse la presente sentencia, estando préximo a concluir el periodo para el cual fue elegida la peticionaria, ain se ha definido su situacién
en el marco del proceso ordinario (contencioso administrativo), lo que reafirma la procedencia de la accién de tutela para dirimir la controversia
planteada desde la perspectiva del ejercicio de sus derechos politicos.

(vi). Por Gltimo, la Sala constata que la controversia planteada adquiere notable relevancia constitucional y exige la intervencién directa de esta
Corporacién. En este sentido, es inaplazable que la Corte Constitucional determine con precisién cudl fue el disefio adoptado en la Carta de 1991
en lo relativo a las atribuciones y limites disciplinarios del Procurador General de la Nacién respecto de los Congresistas de la Republica.

En este orden de ideas, la Corte concluye que la peticionaria estaba autorizada para acudir a la accién de tutela, como en efecto lo hizo, siendo
un instrumento idéneo para asegurar la proteccién oportuna de sus derechos fundamentales presuntamente afectados. Con ella se busca
impedir la exclusion en el ejercicio de un derecho politico de quien “ya ha sido elegida mediante voto popular para ocupar un cargo en una
corporacién publica”; derecho que se ejerce en momentos constitucionales previamente definidos que no son susceptibles de aplazamiento,
prérroga, suspensién o sustitucién, donde “cada dia que pasa equivale a la imposibilidad absoluta de ejercer la representacion de quienes
votaron para elegir a una persona para que los represente en una corporacién publica™.

Con todo, es importante advertir que la procedibilidad de la accién de tutela de ninguna manera significa que se hayan vulnerado o amenazado
los derechos fundamentales de la peticionaria. Solamente activa la competencia del juez constitucional para abordar el andlisis de fondo y
determinar si hay lugar o no a conceder el amparo, asunto del cual entra a ocuparse la Sala.

4. Problemas juridicos a resolver.

Definido lo concerniente a la procedencia de la accién de tutela corresponde determinar si, en el caso de la demandante, la Procuraduria
General de la Nacién vulnerd los derechos invocados y desconocié sus competencias constitucionales respecto de la facultad de investigar y
sancionar disciplinariamente a Congresistas de la Republica. De acuerdo con los hechos y fallos de instancia resefiados, la Corte debe resolver
los siguientes problemas juridicos:

(i). ¢Es el Procurador General de la Nacion competente para investigar y sancionar disciplinariamente a los Congresistas de la Republica, incluso
con destitucién de su cargo; o por el contrario ello excede el dmbito constitucional de sus atribuciones y vulnera los derechos al debido proceso
(art. 29 CP), acceso y desempefio de funciones publicas (art. 40 CP), asi como a elegir y ser elegido (art. 183 CP)?

(ii). ¢La Viceprocuradoria General de la Nacién esta facultada para tramitar y decidir las recusaciones contra el jefe del Ministerio PUblico
formuladas en el curso de un proceso disciplinario, cuando este no acepta las razones invocadas por quien propone el incidente?

La Corte es consciente -y asi lo ha reconocido en oportunidades precedentes- de que el juicio a los altos dignatarios del Estado, y
especificamente a los congresistas, plantea en toda democracia “dilemas muy complejos y dificiles, que han sido largamente debatidos por la

teorfa constitucional, sin que se haya llegado a un consenso en la materia”".

Precisamente por lo anterior la Sala Plena ha decidido estudiar directamente el caso con el fin de unificar las reglas en un asunto de tan alta
relevancia constitucional, como lo es el concerniente a la facultad o no del Procurador General de la Nacién para investigar y sancionar
disciplinariamente a los congresistas de la Republica. Desde esta perspectiva es preciso hacer abstraccion de las condiciones individuales o
subjetivas de la peticionaria, por supuesto sin que ello suponga desatender las especificidades relevantes a la hora de abordar el anélisis del
caso concreto. Asimismo, en virtud de la facultad para delimitar el alcance de sus fallos y los ejes teméticos objeto de estudio, el anélisis de la
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Corte estara circunscrito a los problemas juridicos antes planteados, de manera que se abstendra de examinar cualquier otro aspecto de orden
sustantivo, probatorio o procesal relacionado con el tramite disciplinario, la validez de las pruebas recaudadas o la proporcionalidad de las
sanciones impuestas a la peticionaria, que ademéas de no haber sido propuestos han de ser debatidos al interior del proceso contencioso
administrativo.

En cuanto al alcance de la presente decisién, es importante aclarar que “cuando la Corte Constitucional se pronuncia sobre una materia respecto
de la cual debe unificar jurisprudencia y obrar como cabeza de la jurisdiccién constitucional, sus decisiones tienen un alcance mayor a las que
adopta generalmente en salas de revision de tutela””. De la misma forma, la Sala recuerda que para cumplir con la labor de unificacién de
jurisprudencia “no resulta indispensable adentrarse en el caso mas alld de lo que estime necesario para fijar la correcta interpretacién de la
norma constitucional””.

Hechas estas precisiones, para dar respuesta a los problemas juridicos planteados: (i) la Corte encuentra indispensable referirse a las garantias y
prerrogativas parlamentarias consagradas en la Carta Politica de 1991; (ii) seguidamente expondra las generalidades de la potestad disciplinaria
y las competencias asignadas al Ministerio PUblico; (iii) luego pondré en discusién dichas atribuciones con las prerrogativas de los congresistas,
determinando si son o no titulares de un fuero constitucional disciplinario y cual es su alcance; (iv) a continuacién analizara lo relativo a la
recusacion formulada; y finalmente (v) estudiara la situacién concreta de la demandante.

5. Las prerrogativas parlamentarias como garantias institucionales.

La actividad parlamentaria es vital en toda democracia constitucional. Es, si se quiere, una condicién sine qua non para su existencia, a tal punto
que “el binomio parlamento-democracia es indisoluble”*. Por ello los ordenamientos fundados en el concepto moderno de democracia han
disefiado e implementado mecanismos juridicos con el propésito de brindar a los legisladores las condiciones para que su actividad se desarrolle
en forma libre e independiente, rodeada de las suficientes garantias. Son estas las llamadas “prerrogativas parlamentarias”.

Con el nombre de prerrogativas parlamentarias se alude a “aquellas posiciones peculiares de los parlamentarios que suponen excepciones
constitucionalmente admitidas al régimen ordinario de proteccién de los derechos ciudadanos y que responden a un planteamiento finalista, la
defensa del Parlamento, aunque luego de forma directa constituyen mecanismos de defensa de los parlamentarios individualmente
considerados™®.

Entre las variadas clases de prerrogativas parlamentarias se pueden mencionar las siguientes: (i) la inmunidad, que conlleva la imposibilidad de
que un parlamentario sea procesado durante el ejercicio de su cargo; (ii) el suplicatorio, segun el cual un congresista sélo puede ser investigado
si la respectiva cdmara otorga previamente su aval; (iii) el fuero, que reserva el enjuiciamiento a ciertas autoridades, generalmente las mas
altas instancias judiciales; (iv) la inviolabilidad, a través de la cual se prohibe investigar y sancionarlos por los votos y opiniones emitidos en
ejercicio de sus funciones; (v) la dieta, consistente en la retribucién o asistencia material y personal por el desempefio del cargo; (vi) el “recall”,
desposesion del mandato o pérdida de investidura, que por su naturaleza se encomienda a las instancias superiores del poder judicial.

Las prerrogativas parlamentarias se remontan a la época medieval en Espafia e Inglaterra. En el Reino Unido tuvieron su origen y justificacién en
la necesidad de proteccién contra juicios civiles -prisién por deudas generalmente al rey**-, asi como en la lucha por reducir las interferencias de
la corona en la labor de las cdmaras, en especial la de los Comunes”, donde el reconocimiento de la ley como expresion de la voluntad popular
“tenia un rango que devenia de la propia soberania del Parlamento, que tan gréficamente expresaban los ingleses con el conocido aforismo de

que ‘el Parlamento briténico todo lo puede salvo convertir a un hombre en mujer y viceversa’.”*®

Segun ha explicado la doctrina, con ello se busca proteger la capacidad de funcionamiento de la representacién popular, porque “detrds de
estas instituciones se encuentra la experiencia del Parlamento britdnico en la época de su lucha contra las tendencias absolutistas de los

Estuardos™®.

Sus antecedentes modernos datan de la revolucién francesa como una forma de proteger la soberania de la Asamblea Nacional y contrarrestar
las amenazas provenientes del rey®, y para evitar indebidas injerencias de la justicia, cuya independencia frente a la corona fue seriamente
cuestionada durante la época revolucionaria®’. Es asi como se ha dicho que “estas garantias aparecen como medio de salvaguardar al
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Parlamento como depositario de la soberania nacional frente a los poderes cldsicos, ejecutivo y judicial, y a sus posibles tendencias
contrarrevolucionarias. Se construyen por tanto inicialmente como defensa de la independencia y de la libertad de la Cdmara frente a maniobras
tendentes a la perturbacién de su funcionamiento ordinario”’.

En la actualidad las prerrogativas tienen un enfoque con algunos matices. Por ejemplo, refiriéndose al fuero penal se ha dicho lo siguiente:

“En las circunstancias actuales de rebelién generalizadas contra el Legislativo y la clase politica en general, el sometimiento de los
parlamentarios a un fuero especial puede adquirir un significado especifico en relacién con la busqueda de un ‘proceso justo’ en el que las
condiciones de imparcialidad fueren estrictamente respetadas (...). Lo que se pretende es que el juzgador parta de cero, que esté en condiciones
de decidir exclusivamente sobre el material que las partes libremente le van a ofrecer en el juicio oral. Indudablemente, esto resulta imposible
en los supuestos en que la ‘opinién publica’, la prensa sobre todo, se manifiesta claramente en un sentido o en otro, como irremediablemente
ocurre en las causas que afectan a parlamentarios”®.

Pese a que algunos autores los denominan “privilegios parlamentarios”, lo cierto es que existe relativo consenso al reconocer que son mandatos
“establecidos en beneficio del Congreso para asegurar la independencia de su funcionamiento™*. En esta direccién la doctrina ha explicado que
su objetivo consiste, en definitiva, en “asegurar que la formacion de la voluntad de las Cdmaras, sus deliberaciones y acuerdos, se realicen y
adopten con absoluta libertad, y que no son privilegios personales, sino garantias funcionales que protegen no al parlamentario, sino a las
Camaras o, mas precisamente, las funciones de éstas. De ahi que no sean, en términos juridicos, derechos de los parlamentarios, de los que
éstos puedan disponer libremente. Son, por el contrario, reglas objetivas, cuyos destinatarios son otros érganos de los poderes ptblicos y que
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deben ser aplicados de oficio, con independencia de que el parlamentario afectado lo desee o no™”.

La delimitacién de las prerrogativas parlamentarias ha generado y seguramente continuard generando discusion en el constitucionalismo
contemporaneo, sobre todo si se tiene en cuenta que los asuntos relacionados con los fueros y competencias de los legisladores seran “fuente
dindmica de debate y desacuerdo” durante mucho tiempo®®. Esta controversia se explica porque “cuando un representante es retirado de su
asiento por una orden de comparecencia, el pueblo, al que representa, pierde su voz en el debate y la votacidn (...) Cuando un Senador es
retirado por orden de comparecencia, el Estado pierde la mitad de su voz en el debate y la votacién (...) La enorme disparidad del dafio no

admite ninguna comparacién™®’.

En la jurisprudencia de esta corporacién, la Corte ha catalogado las prerrogativas como verdaderas “garantias institucionales”, concepto que
tiene una larga trayectoria en la dogmética del derecho constitucional®. En la doctrina nacional también se ha utilizado la expresion “garantias

constitucionales” para describir aquellas instituciones que “defienden la independencia de los miembros del Congreso™”.

Antes que privilegios personales para asegurar la libertad e independencia de los miembros del parlamento, son normas que limitan las
competencias de las autoridades. Estdn encaminadas a preservar la institucion del Congreso antes que a sus integrantes individualmente
considerados®. Refiriéndose a la inviolabilidad parlamentaria, por ejemplo, esta Corporacién ha sefialado que no se trata de prebendas
individuales sino de una “garantia institucional a favor del Congreso y de la democracia, en vez de ser un privilegio personal del senador o
representante como tal, lo cual explica que ella no pueda ser renunciada por su titular™".

En virtud de su vocacion instrumental, las prerrogativas o garantias para el ejercicio de la actividad parlamentaria son imprescindibles en una
democracia constitucional, no como un fin en si mismo sino como herramienta para garantizar simultdneamente la separacién de poderes y la
soberania popular. Su importancia se mantiene incluso en las sociedades contemporaneas, por cuanto “la accion del parlamento en los paises
con vida democrética adquiere mayor importancia a medida que el pluralismo de las sociedades modernas se expresa y clarifica en los partidos
politicos que, al representar diversas tendencias que se manifiestan en un pais, actian en el seno de las asambleas legislativas para encauzar
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las tareas que las instituciones politicas les ha asignado™”.

Algunas breves referencias al derecho comparado permiten ilustrar cémo operan dichas garantias en relacién con los parlamentarios.

En Alemania la Ley Fundamental de la Republica Federal de 1949 consagré expresamente el suplicatorio (aval previo) como acto indispensable
para cualquier tipo de proceso que conduzca a la privacién de los derechos fundamentales de los diputados®. Asimismo, atribuyé al Parlamento
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la facultad de expedir su propio reglamento®.

La Constitucion de los Estados Unidos de América reconoce la dieta o remuneracién, la inviolabilidad parlamentaria y una suerte de inmunidad
restringida®. Adicionalmente, “cada cdmara puede elaborar su reglamento interno, castigar a sus miembros cuando se conduzcan
indebidamente y expulsarlos de su seno con el asentimiento de las dos terceras partes”®. Sobre el alcance de esa regulacién, en el caso Powell
v. McCormack, la Corte Suprema reconocié que si bien el Congreso estd autorizado para adoptar medidas disciplinarias respecto de sus
miembros, las mismas estén sujetas a control judicial. En ese caso examind la negativa a incorporar a un Representante debido a las
expresiones utilizadas y declaré que la Cadmara no estaba autorizada para excluirlo, por cuanto cumplia los requisitos exigidos en la
Constitucion®.

En el ordenamiento juridico espafiol la Constitucién establece la inviolabilidad, el suplicatorio, el fuero jurisdiccional y la dieta parlamentaria®.
Son las cdmaras quienes aprueban sus propios reglamentos a través de norma que requiere mayoria absoluta®, donde se establece que las
sanciones disciplinarias son adoptadas por la propia Corporacién’.

En Francia, la Constitucién reconoce tanto la inviolabilidad por votos u opiniones como el suplicatorio restringido™. La Constitucién Argentina
atribuye a las propias cdmaras la potestad de ser “juez de las elecciones, derechos y titulos de sus miembros en cuanto a su validez” (art. 64);
de adoptar las reglas de disciplina parlamentaria interna’*; la inviolabilidad por sus opiniones y discursos (art. 68); el suplicatorio y la prohibicién
de detencidn, salvo los casos de flagrancia (arts. 69 y 70); entre otras reglas.

Un detallado y completo estudio de derecho comparado acerca de la actividad legislativa en diferentes paises valora el parlamento colombiano
con un puntaje de 4 sobre 9, mientras que a otros estados asigna una calificacién mayor o menor, de acuerdo con los niveles de autonomia e
independencia respecto de otras ramas del poder publico”.

En tal sentido es importante advertir que la configuracién y delimitaciéon de las prerrogativas parlamentarias, entendidas como garantias
institucionales, es un asunto reservado al disefio institucional de cada Estado dentro de lo que se conoce como procesos de ingenieria
constitucional, bien sea en los actos constituyentes originarios o en los de enmienda constitucional. Todas ellas pretenden alcanzar una suerte
de equilibrio entre las garantias para el adecuado cumplimiento de la funcién congresional en el foro democrético por excelencia, sin renunciar a
la existencia de controles al ejercicio de dicha actividad.

Lo anterior implica aceptar que para la regulacién de las prerrogativas parlamentarias y de los mecanismos de frenos y contrapesos, “la realidad
constitucional de cada Estado, aun cuando se trate de modelos muy préximos animados por una filosofia similar, no va a ser coincidente, ya que
las particularidades de cada sociedad, su historia y su evolucién, reclaman férmulas que difieren en mayor o menor medida”*. Es por ello por lo
que resulta indispensable examinar cudl es la situacidon concreta en el ordenamiento constitucional colombiano.

6. Las garantias y controles a la actividad parlamentaria en la Constituciéon de 1991.

En una democracia como la que pregona la Constitucién de 1991 el ejercicio de la funcién parlamentaria es de importancia capital. Precisamente
por ello se ha revestido a los congresistas de un estatus particular cuyas caracteristicas -insiste la Corte-, antes que ser interpretadas como
privilegios o prerrogativas deben concebirse como verdaderas garantias institucionales para asegurar un ejercicio libre e independiente, pero
responsable, de la tarea encomendada como representantes directos de los ciudadanos y depositarios de su confianza.

Por su naturaleza no son disponibles ni renunciables y se orientan esencialmente en tres dimensiones: (i) en primer lugar, para “garantizar la
independencia de las Camaras y permitir la libre formacion de la voluntad de las mismas”; (ii) en segundo lugar, para “proteger el sistema de
relaciones entre los érganos constitucionales disefiados por la Constitucién”; y por Ultimo, (iii) para facilitar el ejercicio de las funciones politicas
inherentes a dicha condicién, “lo que implica la proteccion tanto frente a otros poderes cuanto frente a los adversarios politicos””.

Durante los debates al interior de la Asamblea Nacional Constituyente se reconocié expresamente la necesidad de reformar la institucion
parlamentaria, manteniendo la autonomia e independencia en el ejercicio de la actividad congresional, pero con la consecuente asuncion de
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responsabilidades y sanciones -algunas hasta entonces inexistentes- derivadas del grave incumplimiento de los deberes funcionales y la
consecuente pérdida de legitimidad ciudadana. Fue asi como en la exposicién de motivos a la ponencia para debate en Comisidn Tercera los
asambleistas propusieron “serias y profundas reformas” bajo el nombre genérico de “Estatuto del Congresista”’®. Similares consideraciones
fueron consignadas en el informe de Ponencia para Primer Debate en plenaria, donde se advirtié que la reforma a la institucion legislativa era
“uno de los aspectos vitales” del proceso de renovacion constitucional, de manera que se hacia necesario “modificar sustancialmente la
estructura y funcionamiento del Congreso Nacional””’.

La regulacién aprobada comprendid entonces seis (6) grandes ejes tematicos: (i) régimen de inhabilidades, (ii) régimen de incompatibilidades,
(iii) conflicto de intereses, (iv) prohibiciones al Congreso, (v) inmunidad e inviolabilidad y (vi) pérdida de investidura. El texto aprobado en primer
debate en plenaria recoge esas propuestas’ y coincide en su esencia con los actuales articulos de la Constitucién Politica.

A continuacién la Corte se referird a las principales garantias institucionales del Congreso, asi como a los controles al ejercicio de la actividad
parlamentaria’, disefiados con el propdsito de lograr un adecuado balance entre la proteccién al foro democrético y la sancién de las conductas
contrarias a la funcion legislativa en el marco del sistema de frenos y contrapesos vigente.

6.1. Fuero penal.

Como en un Estado de derecho no hay actos de autoridades pUblicas que se sustraigan del control judicial, ya que una de sus caracteristicas es
la “justiciabilidad de todos los actos de los poderes publicos”, la inmunidad parlamentaria “tiene un encaje dificil”®. Por ello la inmunidad ha
dado paso a otras instituciones como el juzgamiento por autoridades especiales, precisamente como ocurre en el caso colombiano con los
congresistas de la Republica.

En la Asamblea Nacional Constituyente la ponencia para debate en Comisién propuso mantener la inviolabilidad de los congresistas por los votos
y opiniones, pero suprimir la inmunidad parlamentaria y en su reemplazo adoptar un “fuero especial”, de modo que solamente la Corte Suprema
de Justicia tuviera competencia para investigar y juzgar a los parlamentarios®. Con la misma légica, en el informe de Ponencia para Primer
Debate en Plenaria se reiterd la idea de suprimir la inmunidad sustituyéndola por un “fuero especial igual al de los altos funcionarios del Estado”.
La ponencia sostuvo:

“5.4. Inmunidad e inviolabilidad: estas dos instituciones, creadas para garantizar la independencia del congresista al actuar, fueron analizadas
para decidir si seria necesario mantenerlas o suprimirlas. Se decidié recomendar a la Asamblea la supresién de la inmunidad y su sustitucién por
un fuero especial, igual al de los altos funcionarios del Estado, para que los miembros del Congreso solamente puedan ser detenidos por orden
de la Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia (salvo casos de flagrante delito) y juzgados por ese mismo Tribunal.

En cuanto a la inhabilidad [debe entenderse que se hacia referencia a la inviolabilidad], se encontrd conveniente conservarla, haciéndose énfasis
en que ella sélo opera para las opiniones expresadas dentro del recinto y en desarrollo especifico de un debate”®. (Resaltado fuera de texto)

El “anacrdnico privilegio de la inmunidad”®, consagrado en la Constitucién de 1886 bajo el ropaje del suplicatorio®, fue eliminado por voluntad
expresa del Constituyente de 1991. Asi, el articulo 186 de la actual Carta Politica dispone lo siguiente:

“ARTICULO 186. De los delitos que cometan los congresistas, conocera en forma privativa la Corte Suprema de Justicia, Unica autoridad que
podrad ordenar su detencién. En caso de flagrante delito deberdn ser aprehendidos y puestos inmediatamente a disposicién de la misma
corporacion”.

En correspondencia, el articulo 235 Superior sefiala:

“ARTICULO 235. Son atribuciones de la Corte Suprema de Justicia:
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3. Investigar y juzgar a los miembros del Congreso”.

Baste decir que el fuero “es otro de los elementos caracteristicos de los estados democraticos, que protege a ciertos altos funcionarios del
Estado, de modo que se pueda garantizar la dignidad del cargo y de sus instituciones, al igual que su independencia y autonomia, para que
puedan desarrollar las funciones que les han sido encomendadas”®. En cuanto al alcance de esa garantia para los congresistas, la Corte ha
indicado lo siguiente:

“En apoyo de la asercién anterior, en relacidon con el fuero otorgado a los congresistas para ser juzgados por la Corte Suprema de Justicia, ha de
tenerse en cuenta que dicho fuero no se instituye como un privilegio de caracter personal, sino en razén de la investidura y con una finalidad
protectora de la integridad y la autonomia del Congreso de la Republica. Por eso no puede admitirse que sélo tenga operancia respecto de
hechos presuntamente delictuosos que sean cometidos por el sindicado cuando ostente la calidad de miembro del Congreso, pues, aun cuando
en este caso tiene fuero, también este se extiende a hechos anteriores a su posesién como Senadores de la Republica o Representantes a la
Cémara si el proceso penal se adelanta cuando se encuentran en ejercicio de sus funciones. Es decir, si el hecho se cometié antes de que el
sindicado ostentara la calidad de miembro del Congreso pero el proceso penal respectivo se inicia después de que adquiera dicha calidad, el
fuero ha de aplicarse necesariamente para cumplir con la finalidad constitucional que se le asigna que, se repite, no es de cardcter individual no
en beneficio personal sino institucional”®. (Resaltado fuera de texto).

Las normas precitadas configuran la esencia del fuero penal de los parlamentarios, sobre el cual ya ha tenido ocasién de ocuparse la Corte
Constitucional y del que para los efectos de la presente sentencia no son necesarias mayores disertaciones®.

6.2. Inviolabilidad por votos y opiniones.

A diferencia de lo ocurrido con la inmunidad parlamentaria, en la Asamblea Nacional Constituyente fue constante la voluntad de mantener
inalterada la inviolabilidad por los votos y opiniones emanadas de los congresistas en ejercicio de su cargo®. El articulo 185 de la Constitucién
plasma ese deseo al disponer:

“ARTICULO 185. Los congresistas seran inviolables por las opiniones y los votos que emitan en el ejercicio del cargo, sin perjuicio de las normas
disciplinarias contenidas en el reglamento respectivo”.

Se consagra aqui una importante garantia institucional para el ejercicio de la actividad parlamentaria, segln la cual la inviolabilidad de los
congresistas por sus votos y opiniones, aiin cuando no da lugar a reproches de orden penal, si puede desencadenar las sanciones disciplinarias
previstas en el reglamento de la corporacidn, esto es, en una ley organica expedida con el cumplimiento de las exigencias que le son inherentes
(art. 151 CP).

Una regulacién similar ha sido acogida en la totalidad de ordenamientos fundados en el concepto de democracia constitucional® y se explica

porque “la inviolabilidad de los parlamentarios y de los congresistas juega un papel esencial en la dindmica de los Estados democréticos de
derecho”, especialmente en cuanto permite a los representantes del pueblo “emitir de la manera mas libre sus votos y opiniones, sin temor a
que éstos puedan ocasionar persecuciones judiciales o de otra indole, con lo cual se garantiza una plena libertad e independencia en la

formacion de la voluntad colectiva del parlamento o congreso”.

La Corte ha sido clara en aceptar que, “en cierta medida, la irresponsabilidad de los representantes del pueblo en sus opiniones y votos es un
costo inevitable de la democracia, pues es indispensable si queremos asegurar la independencia del Congreso y la existencia de un vigoroso
debate politico”". Por ejemplo, en la Sentencia C-1174 de 2004 esta Corporacién analizd el alcance de la expresién “Senadores y
Representantes”, contenida en el paragrafo 12 del articulo 72 de la Ley 678 de 2001, relativa a la accién de repeticién derivada de la
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responsabilidad patrimonial de los agentes del Estado, y condicioné su exequibilidad “en el entendido que dicha accién no cabe para las
decisiones amparadas por la inviolabilidad a que se refiere el articulo 185 de la Constitucidn Politica”.

La doctrina ha advertido que la eliminacién de la inviolabilidad produciria la indefensidn de la representacién nacional, olviddndose que “la
mayor parte de los abusos son remediables mediante el uso de las facultades disciplinarias de que gozan los érganos de gobierno de las
Cémaras””. Con esta premisa, fue voluntad del Constituyente que los excesos por los votos y opiniones de quien actla en ejercicio del cargo de
congresista solo pudieran ser reprendidos al interior de las propias células legislativas. Solo con ello se asegura que la esencia de la actividad
legislativa -una libre expresién y decisién politica- no sea amenazada o coartada por una autoridad ajena a la dindmica democratica que alli se
estimula.

6.3. Pérdida de investidura.

Los sentidos deseos de reforma a la institucién parlamentaria expresados en la Asamblea Nacional Constituyente condujeron a la propuesta de
castigar severamente la infraccion a los deberes del congresista. Consciente de su responsabilidad, en la exposicién de motivos de la ponencia
para debate la Comision Tercera sostuvo:

“El altisimo nivel que supone la categoria de congresista exige que las sanciones por la violacién de sus deberes sean drasticas. No seria
aceptable que a un parlamentario se le aplicaran medidas benevolentes como, por ejemplo, descuento de sus salarios o dietas o suspensién
temporal en el gjercicio de sus funciones. El congresista debe ser tan riguroso en su conducta, que el resultado de un mal comportamiento sea la
pérdida de investidura.

n93

De igual manera el evidente incumplimiento de los deberes del congresista debe ser motivo para la sancién””. (Resaltado fuera de texto).

Con los mismos derroteros, en el informe de Ponencia para Primer Debate en plenaria se reiter6 que la pérdida de investidura seria la
consecuencia directa derivada de la grave violacién a las reglas del Estatuto del Congresista:

“5.5. Pérdida de investidura: fue unédnime la Comisién en considerar que el régimen de inhabilidades, incompatibilidades y conflictos de interés
quedaria incompleto y seria inane si no se estableciera la condigna sancién. Crey6 también en forma unificada la Comisién que dada la alta
posicién del congresista, la violacién de este régimen no podia acarrear sancién inferior a la pérdida de la investidura y asi se consagré, con la
obligacion de la ley de establecer un procedimiento abreviado mediante el cual la Corte Suprema deba decidir en un plazo no superior a 20
dias”®. (Resaltado fuera de texto).

La institucion concebida para aquellos congresistas que incumplieran sus obligaciones fue entonces la pérdida de investidura, figura que sélo
tenfa como antecedente directo el frustrado Acto Legislativo 1 de 1979. La propuesta fue finalmente acogida®™ y corresponde a los actuales
articulos 183 y 184 de la Constitucion, en los cuales se sefialan las causales y se atribuye al Consejo de Estado la competencia para declararla.
La primera de dichas normas sefiala lo siguiente:

“ARTICULO 183. Los congresistas perderan su investidura:

1. Por violacién del régimen de inhabilidades e incompatibilidades, o del régimen de conflicto de intereses.

2. Por la inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis reuniones plenarias en las que se voten proyectos de acto legislativo, de ley o
mociones de censura.
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3. Por no tomar posesién del cargo dentro de los ocho dias siguientes a la fecha de instalacién de las Camaras, o a la fecha en que fueren
llamados a posesionarse.

4. Por indebida destinacién de dineros publicos.

5. Por trafico de influencias debidamente comprobado.

PARAGRAFO. [INC. 12— Adicionado. A.L. 1/2011, art. 19]. La causal 1 en lo referido al régimen de conflicto de intereses no tendra aplicacién
cuando los congresistas participen en el debate y votacion de proyectos de actos legislativos.

Las causales 2 y 3 no tendran aplicacién cuando medie fuerza mayor”.

La pérdida de investidura ha sido calificada por la jurisprudencia como “un proceso jurisdiccional, de caracter disciplinario, con el que se hace
efectiva la exigencia de responsabilidad politica a través de la imposicion de una sancién, equiparable por sus efectos y gravedad, a la de
destitucion de los altos funcionarios publicos”®, ain cuando en todo caso tiene alcance diferente”. Su proyeccién eminentemente ética aleja la
connotacién penal de la sancién para situarla en la érbita del derecho disciplinario, como consecuencia de la infraccién a los deberes funcionales
asignados al congresista, de quien en virtud de su condicién se espera y exige una actitud especialmente “pulcra y delicada”. En palabras de
esta Corporacion:

“La Corte debe insistir en que las normas constitucionales sobre pérdida de la investidura tienen un sentido eminentemente ético. Buscan
preservar la dignidad del congresista y, aunque se refieran a conductas que puedan estar contempladas en la legislacién como delictivas, su
objeto no es el de imponer sanciones penales, sino el de castigar la vulneracién del régimen disciplinario impuesto a los miembros del Congreso
en razén de la funcién que desempefian. Al congresista no se lo priva de su investidura, inhabilitdndolo para volver a ser elegido en tal
condicion, por el hecho de haber incurrido en un determinado hecho punible y menos como consecuencia de haber sido hallado penalmente
responsable. Lo que el Consejo de Estado deduce en el curso del proceso correspondiente es la violacién, por parte del implicado, de las normas
especiales que lo obligan en cuanto miembro del Congreso. Se trata de un juicio y de una sancién que no estan necesariamente ligados al
proceso penal que, para los respectivos efectos, lleve a cabo la jurisdiccidn, pues la Constitucién exige mas al congresista que a las demas
personas: no solamente estd comprometido a no delinquir sino a observar una conducta especialmente pulcra y delicada gue, si presenta
manchas, asi no sean constitutivas de delito, no es la adecuada a la dignidad del cargo ni a la disciplina que su ejercicio demanda”®. (Resaltado
fuera de texto).

Sin embargo, como se vera luego, la potestad disciplinaria del Estado en relacién con los Congresistas de la Republica no se agota con la accién
de pérdida de investidura. Esta representa apenas la dimension politico-disciplinaria de un control que el Constituyente de 1991 proyecté en
varias dimensiones, todas ellas derivadas de la dignidad del cargo y de la necesidad de velar por que su desempefio sea particularmente
diafano.

6.4. Estatuto del Congresista y medidas de disciplina interna.

Otra importante garantia institucional del parlamento se deriva de la existencia de una norma cualificada para regular la actividad legislativa.
Para ello el articulo 151 de la Constitucién dispone que el reglamento del Congreso sea aprobado mediante ley organica, que por exigir mayoria
absoluta de ambas cdmaras supone mas sélidos consensos democraticos al momento de su adopcién. Dice la norma:

“ARTICULO 151. El Congreso expedird leyes organicas a las cuales estara sujeto el ejercicio de la actividad legislativa. Por medio de ellas se
estableceran los reglamentos del Congreso y de cada una de las Camaras, las normas sobre preparacion, aprobacién y ejecucién del
presupuesto de rentas y ley de apropiaciones y del plan general de desarrollo, y las relativas a la asignaciéon de competencias normativas a las
entidades territoriales. Las leyes orgénicas requerirdn, para su aprobacién, la mayoria absoluta de los votos de los miembros de una y otra
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Camara”.

La jurisprudencia ha explicado cdmo el reglamento “nace de la facultad o potestad de autorregulacion y, generalmente, esta formado por una
serie de disposiciones en las que se fijan los procedimientos que deben seguirse para el debido ejercicio de la actividad legislativa, como
también aspectos relativos a su funcionamiento y organizacién administrativa interna”®. En esa medida, el reglamento exige tener en cuenta las
diversas funciones atribuidas tanto al Congreso en pleno como a cada una de sus células, entre las que sobresalen “una funcion constituyente,
legislativa en sentido estricto, de control politico, judicial, electoral, administrativa, de control publico y de protocolo” . Como es obvio, la
regulacion adoptada en dicho reglamento de ninguna manera puede alterar las reglas fijadas directamente desde la Carta Politica: “su funcion
consiste en desarrollarlos y establecer reglas sobre el trémite legislativo, siempre dentro de los linderos trazados por la Constitucién™.

Asimismo, para el correcto funcionamiento del Congreso se requiere “de algunos érganos internos de direccién, administracién y control”%,
como las comisiones accidentales, las comisiones transitorias, las comisiones investigadoras y las comisiones de ética parlamentaria, entre
otras.

En tal sentido la doctrina ha explicado que una de las caracteristicas del reglamento es la inclusién de “normas nuevas que disciplinan
instituciones juridicas no previstas por la Constitucion”®, teniendo en cuenta que su objetivo principal “es contribuir al mejor comportamiento
de los mismos y al éptimo desarrollo de las sesiones”. Es asi como “los reglamentos parlamentarios suelen contener disposiciones por medio de
las cuales tratan de salvaguardar el mejor funcionamiento de la actividad y sesiones de las cdmaras, de modo que toda contravencién de los
parlamentarios llevard aparejada una sancién”.

Las normas disciplinarias del reglamento buscan una suerte de equilibrio: asegurar que se adopten medidas correccionales pero mantener a
salvo la independencia y autonomia del parlamento; al mismo tiempo, pretenden impedir que otras autoridades repriman conductas que por su
naturaleza, es decir, por estar relacionadas exclusivamente con el desarrollo de los debates o tratarse de comportamientos relativos a la ética y
el decoro parlamentario, solo pueden ser castigadas con reglas de disciplina interna.

El Constituyente previé la existencia de reglas de disciplina interna para velar por el adecuado ejercicio de la actividad legislativa y moderar el
comportamiento de los congresistas, cuando en desempefio de sus funciones afectan el normal desarrollo del debate o la toma de decisiones en
el seno del parlamento. Por ejemplo, como se vio anteriormente, en el articulo 185 dispuso que, aun cuando los Congresistas son inviolables por
los votos y opiniones emitidos en el ejercicio de su cargo, ello opera “sin perjuicio de las normas disciplinarias contenidas en el reglamento
respectivo”.

La Ley 52 de 1992, “por la cual se expide el reglamento del Congreso, el Senado y la Cdmara de Representantes”, consagra en el capitulo
undécimo lo concerniente al “Estatuto del Congresista”. En él se regula lo relativo al periodo (art. 262), compromiso y responsabilidad (art.263),
derechos (art. 264), prerrogativa de inviolabilidad por sus votos y opiniones (art.265), vigilancia administrativa a cargo de la Procuraduria
General de la Nacion (art.266), fuero para el juzgamiento (art.267), deberes (art.268), faltas (art. 269), sanciones (art.270), causales de
suspension (art.277), inhabilidades (arts. 279 a 280), incompatibilidades (arts. 281 a 285), conflicto de intereses, causales de impedimento
(arts.286 a 295) y pérdida de investidura (arts. 296 a 304). En cuanto a las sanciones y la competencia para imponerlas, el articulo 277 dispone
lo siguiente:

“ARTICULO 270. SANCIONES. Segtn la gravedad de la falta, se pueden imponer las siguientes sanciones:

1. Declaracién publica de faltar al orden y respeto debidos.

2. Suspension en el uso de la palabra por el resto de la sesion.

3. Desalojo inmediato del recinto, si fuere imposible guardar orden.
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4. Comunicacion al Consejo de Estado acerca de la inasistencia del Congresista, si hubiere causal no excusable o justificada para originar la
pérdida de la investidura.

PARAGRAFO. Las sanciones previstas en los primeros dos ordinales seran impuestas de plano por los respectivos Presidentes, de las Camaras o
las Comisiones; la del numeral 3, por la Mesa Directiva, y la del numeral 4 por la misma Mesa Directiva previa evaluacién de la Comisién de
Acreditacion Documental, en los términos del presente Reglamento”.

|u

Adicionalmente, el reglamento del Congreso prevé otras medidas correccionales como el “apremio” para concurrir a las sesiones (art.43), las
sanciones derivadas del irrespeto o ultraje de palabra (art.73'), las relacionadas con la puntualidad y las excusas (arts. 89 y 90), las
concernientes al uso de la palabra (arts. 97 a 101), y las reglas sobre excusas para votar y retiro del recinto (arts. 124 y 126). Todas ellas
recogidas genéricamente en el articulo 59 del precitado estatuto, que atribuyen a la Comisién de Etica la facultad de imponer las sanciones a
que hubiere lugar:

“ARTICULO 59. FUNCIONES. La Comisién de Etica y Estatuto del Congresista conocera del conflicto de interés y de las violaciones al régimen de
incompatibilidades e inhabilidades de los Congresistas.

Asi mismo, del comportamiento indecoroso, irregular o inmoral que pueda afectar a alguno de los miembros de las Cdmaras en su gestion
publica, de conformidad con el Cédigo de Etica expedido por el Congreso. Y si fuere el caso, de los funcionarios o empleados que en ella presten
SuS servicios.

Las plenarias seran informadas acerca de las conclusiones de la Comisién y adoptaran, luego del respectivo debate si a ello se diere lugar, las
decisiones que autorizan y obligan la Constitucién Politica y las normas de este Reglamento”.

Con todo, como se explica a continuacidn, estas garantias institucionales no extinguen el control a la actividad parlamentaria. En efecto, en la
Constitucién se consagran otro tipo de medidas que pretenden reforzar los mecanismos de control a quienes han sido designados como voceros
de la ciudadania en la méas importante instancia de control politico y legislativo.

6.5. Control disciplinario del Procurador General de la Nacién.

Para algunos autores, como Karl Loweinstein, la necesaria autonomia funcional del parlamento se debia concretar en una facultad de
autogobierno (self-goverment), cuyas reglas deberian fijarse en el “reglamento parlamentario”. Segun él, “la Asamblea tiene que tener el
derecho de ejercer el poder disciplinario sobre sus miembros, y de proteger el trabajo parlamentario en general contra cualquier tipo de
intervencién exterior, tanto frente al gobierno como frente a otros centros de poder, incluyendo el electorado™®.

Sin embargo, en criterio de otros doctrinantes, como Hans Kelsen, alin cuando era comprensible la utilizacién de la disciplina interna
parlamentaria, la misma resultaba insuficiente. De hecho, él cuestiond severamente la instituciéon de la inmunidad parlamentaria ya que
consideraba “completamente inadecuada la practica de sancionar los actos delictivos cometidos por un diputado dentro del desempefio de sus
funciones, en ocasién de un discurso parlamentario, con el solo empleo de los medios disciplinarios destinados al mantenimiento del orden en la
Cémara™”.

En el ordenamiento juridico colombiano la potestad disciplinaria del Estado en relacién con los Congresistas de la Republica no se agota con la
accion de pérdida de investidura (control politico-disciplinario), ni con las medidas correccionales internas (control ético-disciplinario). De la
mano de dichos procesos, los Senadores y Representantes a la camara pueden ser sujetos del control derivado del incumplimiento de sus
deberes funcionales en su calidad de “servidores publicos”. Esa fue una expresa voluntad del Constituyente plasmada en la Carta Politica de
1991, que en ese proceso de ingenieria constitucional pretendié dar una respuesta eficaz a las sentidas expectativas de reforma a la institucién
parlamentaria.
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Como quiera que en esta oportunidad buena parte de la controversia gira en torno a este punto, la Corte juzga necesario detenerse en su
analisis constitucional.

7. Competencia del Procurador para investigar y sancionar disciplinariamente a los Congresistas de la Republica.

El ejercicio del poder disciplinario ha sido calificado como “consustancial a la organizacidn politica y absolutamente necesario en un Estado de
Derecho”®, que entre otras cosas “no podria alcanzar sus fines si careciera de un sistema juridico enderezado a regular el comportamiento
disciplinario de su personal, fijando los deberes y obligaciones de quienes lo integran, las faltas, las sanciones correspondientes y los
procedimientos para aplicarlas”®.

Su objetivo primordial no es otro que “garantizar la buena marcha y buen nombre de la administracién publica, asi como asegurar a los
gobernados que la funcién publica sea ejercida en beneficio de la comunidad y para la proteccion de los derechos y libertades de los
asociados™". Es una de las manifestaciones del ius puniendi del Estado™", encaminada a prevenir y sancionar aquellas conductas derivadas del
incumplimiento de los deberes en el ejercicio de la funcién publica'™, lo que naturalmente comprende a todos y cada uno de los servidores
publicos, “independientemente de cudl sea el érgano o la rama a la que pertenezcan™".

En el caso de los congresistas de la Republica, la Constitucion prevé que, en su calidad de servidores publicos de eleccién popular, su conducta
sea vigilada disciplinariamente por el Procurador General de la Nacién. A esta conclusién llega la Corte mediante un didlogo entre las normas
constitucionales que regulan las garantias para el ejercicio de la actividad parlamentaria, con las normas del mismo nivel que atribuyen al
Procurador facultades disciplinarias, de donde se advierte que las garantias institucionales de los congresistas no comprenden una suerte de
inmunidad disciplinaria ante el Ministerio Publico.

7.1. Fundamentos constitucionales.

La Constitucién asigna a la Procuraduria General de la Nacidn el deber de vigilar la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas
(art. 118), para lo cual consagré una cladusula general de competencia y la revistié de poder disciplinario preferente (arts. 275 a 279). Sin
embargo, no concentrd el control en esa sola institucion', al punto que varias normas se refieren a la potestad disciplinaria en relacién con
otras autoridades, como los articulos 174 y 178 (aforados constitucionales), 183 (régimen politico-disciplinario de congresistas), 217 (régimen
especial de la Fuerza Publica), 218 (régimen disciplinario de la Policia Nacional), 253 (régimen disciplinario de la Fiscalia General de la Nacién),
254 a 256 (atribuciones disciplinarias del Consejo Superior de la Judicatura) y 268 (facultades del Contralor General de la Republica en procesos
disciplinarios), entre otras disposiciones. Por ello, no siempre ha sido facil definir cual es el alcance y limites a las competencias constitucionales
de las autoridades a las que se ha encomendado ejercer el control disciplinario, en particular de la Procuraduria General de la Nacién.

Por ejemplo, durante varios afios la jurisprudencia sostuvo que la Procuraduria General de la Nacién, en ejercicio del poder disciplinario
preferente, si estaba facultada para investigar y sancionar tanto a los empleados como a los funcionarios de la rama judicial del poder publico,
con la Unica excepcién de los aforados constitucionales o de quienes fueran expresamente excluidos por el legislador'. Sin embargo, dicha
postura fue revisada a partir de la Sentencia C-948 de 2002, cuando la Corte cambié su jurisprudencia al considerar que “es la jurisdiccién
disciplinaria constitucionalmente establecida la competente por asignacion expresa del Constituyente para examinar la conducta y sancionar las
faltas de los funcionarios de la rama judicial, sin que su competencia pueda ser enervada por la Procuraduria General de la Nacién o por otra
autoridad del Estado”. Desde entonces el control disciplinario de los funcionarios judiciales se sustrajo del control de la Procuraduria y fue
asignado a la jurisdiccién disciplinaria prevista en los articulos 254 a 257 de la Constitucion.

Ahora bien, en lo que concierne a las atribuciones de la Procuraduria, el poder preferente ejercido por el Ministerio Publico, que hace parte de la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas (art. 118 CP), se enmarca dentro del llamado control externo, donde
la entidad estd autorizada para desplazar al funcionario que adelanta la investigacién al interior de la entidad publica (control interno), “quien
deberd suspenderla en el estado en que se encuentre y entregar el expediente a la Procuraduria™"®.

De esta forma, el Ministerio Publico puede decidir, “con base en criterios objetivos y razonables, qué investigaciones, quejas o procesos
disciplinarios reclama para si, con el objeto de conocer y pronunciarse directamente sobre los mismos. Y en el caso de que la Procuraduria
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solicite un proceso, desplaza en la labor disciplinaria a la oficina de control interno de la dependencia oficial donde estaba radicado el asunto”".
Competencia que naturalmente no es absoluta en tanto debe ejercerse dentro de los limites previstos en la Constitucién y la ley™®.

En cuanto concierne especificamente a las atribuciones de la Procuraduria en relacidn con los congresistas de la Republica, el articulo 118 de la
Carta le atribuye a la funcién genérica de vigilar la conducta oficial de quienes desempefan funciones publicas. Dice la norma:

“ARTICULO 118. El Ministerio Publico sera ejercido por el Procurador General de la Nacién, por el Defensor del Pueblo, por los procuradores
delegados y los agentes del ministerio publico, ante las autoridades jurisdiccionales, por los personeros municipales y por los demas funcionarios
que determine la ley. Al Ministerio PUblico corresponde la guarda y promocién de los derechos humanos, la proteccion del interés publico y la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas”. (Resaltado fuera de texto)

Concordante con ello, el articulo 123 es claro en advertir que los miembros de las corporaciones publicas, categoria dentro de la cual estan
comprendidos los congresistas de la RepuUblica, “son servidores publicos”. Sefiala al respecto:

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

Los servidores publicos estén al servicio del Estado y de la comunidad; ejercerdn sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y
el reglamento.

La ley determinard el régimen aplicable a los particulares que temporalmente desempefien funciones publicas y regularad su ejercicio”.
(Resaltado fuera de texto).

Por su parte, el articulo 277-6 asigna al Procurador General de la Nacién la competencia para ejercer, conforme a la ley, la vigilancia superior de
la conducta oficial de quienes desempefias funciones publicas, “inclusive las de eleccion popular”. Dice la norma:

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

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

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

7.2. Fundamentos legales y desarrollo jurisprudencial

En concordancia con lo previsto en el articulo 277-6 de la Carta Politica, el articulo 266 de la Ley 52 de 1992 (Reglamento del Congreso) dispuso
lo siguiente:

Sentencia 712 de 2013 Corte 27 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

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

Al analizar la constitucionalidad de dicha norma, en la Sentencia C-025 de 1993, la Corte declaré inexequible la expresién “sélo”, por considerar
que podria configurar una suerte de inmunidad o privilegio “que en ningtin campo autoriza el Constituyente”:

“36. La inclusién del adverbio "sélo" en el articulo 266 de la Ley 52 de 1992, resulta igualmente inconstitucional. No se desprende del texto del
articulo 277-6 de la Constitucion Politica que la vigilancia superior de la conducta oficial que compete ejercer al Procurador General de la Nacién
sobre los funcionarios de eleccién popular, sea la Unica manifestacion estatal de vigilancia y control que en su caso pueda ejercitarse. La
expresion glosada puede, adicionalmente, configurar un género de inmunidad o privilegio que en ningln campo autoriza el Constituyente”.

De otra parte, el articulo 66 de la Ley 200 de 1995 (Cddigo Disciplinario anterior) otorgd expresa competencia al Procurador General de la
Nacién para investigar y sancionar disciplinariamente a los Congresistas, en Unica instancia y con independencia de que la falta se hubiere
cometido con anterioridad a la adquisicion de esa calidad o en ejercicio de la misma, aln si el disciplinado habia dejado su condicién de
parlamentario. La norma dispuso lo siguiente:

"Articulo 66.- COMPETENCIAS ESPECIALES.

2. Corresponde al Procurador General de la Nacidn investigar, por el procedimiento ordinario previsto en este Cédigo y en Unica instancia a los
Congresistas, sea que la falta se haya cometido con anterioridad a la adquisicién de esta calidad o en ejercicio de la misma y aunque el
disciplinado haya dejado de ser congresista.

[Cuando la sancién a imponer, por la naturaleza de la falta, sea la de pérdida de investidura, de competencia del Consejo de Estado, la
investigacion podré adelantarse por el Procurador General de la Nacién]”. (Resaltado fuera de texto).

En la Sentencia C-280 de 1996 la Corte adelanté el examen de constitucionalidad de la precitada disposicion. La norma fue demandada a través
de accién publica y los cargos contra ella se resefiaron asf:

“El ciudadano (...) acusa las expresiones sefialadas pues considera que ellas vulneran la naturaleza restrictiva de los fueros constitucionales.
Segun su criterio, la calidad de congresista se tiene desde el momento del reconocimiento de la eleccién y se prolonga hasta el vencimiento del
periodo o la aceptacion de la renuncia, por lo cual la expresién acusada desconoce el alcance del fuero de estos servidores. Ademas, considera
el actor que la norma desconoce el fuero de juzgamiento de los congresistas, que corresponde a la Corte Suprema de Justicia, asi como ‘la
facultad del procurador general de conocer de las faltas disciplinarias de los miembros del legislativo nacional (art. 277)".” (Resaltado fuera de
texto).

En su andlisis la Corte concluyé que la competencia prevista en la norma se ajustaba a la Constitucién por encontrarse dentro del margen de
configuracién del Legislador. También encontré razonable exigir que fueran investigados directamente por el Procurador, incluso por hechos
acaecidos con anterioridad a su eleccién y aunque hubieren hecho dejacién del cargo. Dijo entonces:

“Competencias especiales del Procurador y pérdida de investidura.
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32- Seguln uno de los demandantes, varias expresiones del ordinal 22 del articulo 66 del CDU, que regula ciertas competencias disciplinarias
especiales del Procurador, son inexequibles por cuanto se vulnera la naturaleza restrictiva de los fueros constitucionales. Sin embargo, la Corte
no comparte este criterio, por cuanto el fuero establecido por este articulo se adecta a la Carta ya que, teniendo en cuenta la calidad de los
congresistas como altos dignatarios del Estado, es razonable que sean investigados disciplinariamente por la suprema autoridad disciplinaria,
esto es, por el Procurador General, en Unica instancia. Y, dentro de su ambito de configuracién normativa, bien puede la ley definir
razonablemente los alcances de esa competencia especial del Procurador, sefialando que mientras son congresistas, el fuero cobija también las
infracciones cometidas con anterioridad al ejercicio de sus funciones y que se prolonga después del cese de la funcién publica cuando la falta se
ha cometido en ejercicio de ésta. Por todo lo anterior, el inciso primero del ordinal 22 del articulo 66 del CDU serd declarado exequible en su
integridad, pues no era posible estudiar de manera separada las expresiones acusadas”. (Resaltado fuera de texto)

Sin embargo, la Corte declaré inexequible el inciso 22 del articulo, que facultaba al Procurador para declarar la pérdida de investidura, por ser
una competencia constitucionalmente reservada al Consejo de Estado (arts. 184 y 237-5 CP). Al respecto considerd lo siguiente:

“33- En cambio, la Corte coincide con el demandante en que el inciso segundo de ese numeral vulnera la Carta y debe ser declarado inexequible
pues, en relacién con los congresistas, la pérdida de investidura es un proceso jurisdiccional disciplinario auténomo de competencia exclusiva
del Consejo de Estado, por lo cual no es supeditable a ningln tipo de pronunciamiento, tal y como la Corte lo ha sefialado en anteriores fallos. La
investigacion no puede entonces ser atribuida al Procurador, pues se estaria afectando la competencia investigativa y decisoria auténoma del
supremo tribunal de lo contencioso administrativo. En estos casos, la labor del Procurador es la de emitir los correspondientes conceptos (CP art.
278 ord 29), pues en relacidn con la pérdida de investidura, los congresistas gozan de fuero especial”.

Con posterioridad, el numeral 21 del articulo 72 del Decreto Ley 262 de 2000, “por el cual se modifican la estructura y la organizacién de la
Procuraduria General de la Nacidn y del Instituto de Estudios del Ministerio Publico; el régimen de competencias interno de la Procuraduria
General; se dictan normas Para su funcionamiento,; se modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la Nacidn, el de
inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores y se regulan las diversas situaciones administrativas a las que se encuentren sujetos”,
reiterd la competencia del Procurador General de la Nacidon para investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas. Dispuso al
respecto:

“ARTICULO 70. FUNCIONES. El Procurador General de la Naciéon cumple las siguientes funciones:

21. Conocer en Unica instancia los procesos disciplinarios que se adelanten contra los congresistas, por faltas cometidas con anterioridad a la
adquisicién de dicha calidad o durante su ejercicio, en este Ultimo caso aunque hayan dejado de ser congresistas”. (Resaltado fuera de texto).

En vigencia de esta norma, en la Sentencia T-544 de 2004 la Corte conocié de la accién de tutela interpuesta por un Senador de la Republica,
quien fuera suspendido por el Procurador General de la Nacién en el curso de una investigacion disciplinaria.

El entonces demandante argumentaba -como en esta oportunidad- que el jefe del Ministerio PUblico carecia de competencia para adelantar
“cualquier trdmite disciplinario en contra de un Senador de la Republica, por cuanto, en su entender, estos servidores gozan de un fuero especial
otorgado por la Constitucién Politica de 1991 y la ley organica del Congreso (Ley 52 de 1992)".

Al examinar la problematica la Corte concluyd que el Procurador General de la Nacidn si es competente para investigar y sancionar
disciplinariamente a los congresistas. En cuanto al alcance del articulo 277-6 de la Constitucién, norma a la que anteriormente se hizo
referencia, la Corte precisé que en su calidad de miembros de una Corporacién Publica de elecciéon popular, los congresistas son servidores
publicos y, por tanto, pueden ser pasibles de la potestad disciplinaria del Estado. Debido a la relevancia de dicho fallo la Sala se permite hacer
transcripcion in extenso de sus consideraciones méas relevantes:

“3.2. En relacién con este primer fundamento de la solicitud de amparo, la Sala observa que existen principios constitucionales y desarrollos
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jurisprudenciales especificos que otorgan competencia al Procurador General de la Nacién para investigar y sancionar disciplinariamente a los
miembros del Congreso de la Republica que incurran en la comisién de faltas disciplinarias.

En efecto, segln lo dispone el articulo 277 numeral 6 de la Constitucién Politica, el Procurador General de la Nacién estd facultado para ejercer
vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccién popular; ejercer preferentemente
el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes, e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley.

Este es un mandato superior que debe entenderse en su conjunto y no separando cada uno de los componentes para afirmar que se trata de
asuntos inconexos entre si y de ello deducir infundadamente que el Procurador no podra ejercer el control disciplinario preferente sobre los
servidores publicos de eleccién popular. Por el contrario, constitucionalmente es comprensible que en determinadas circunstancias la vigilancia
de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, dé lugar a la iniciacién de investigaciones disciplinarias y a la imposicién de
las correspondientes sanciones por parte del Director del Ministerio Publico.

Por ende, es razonable que los congresistas, como miembros de una corporacion publica de eleccién popular, titulares del cumplimiento de
funciones publicas, puedan ser investigados disciplinariamente por el Procurador General de la Nacién, como suprema autoridad disciplinaria.

Por consiguiente, el Procurador General de la Nacién, por mandato expreso contenido en la Constitucion Politica, es competente para ejercer, en
nombre del Estado, la potestad disciplinaria, adelantar las investigaciones correspondientes e imponer las respectivas sanciones a Senadores y
Representantes. Todo ello, de conformidad con la ley.

Pero, ;cudl es la ley que desarrolla aquel mandato constitucional?

3.3. La Ley 734 de 2002 - Cédigo Disciplinario Unico- reitera el mandato constitucional sequn el cual la Procuraduria General de la Nacién es la
titular del ejercicio preferente del poder disciplinario y establece que los servidores publicos son destinatarios de la ley disciplinaria (arts. 3 'y
25). Por disposicién del articulo 123 de la Carta Politica, los Senadores de la RepUblica y los Representantes a la CAmara son servidores publicos.
En tal condicidn, estdn al servicio del Estado y de la comunidad, ejercen sus funciones en la forma prevista por la Constitucion, la ley y el
reglamento, y estan sometidos a los principios generales que rigen la funcién publica.

El Decreto - ley 262 de 2000 en el articulo 7 numeral 21 dispone que corresponde al Procurador General “Conocer en Unica instancia los
procesos disciplinarios que se adelanten contra los congresistas, por faltas cometidas con anterioridad a la adquisicién de dicha calidad o
durante su ejercicio, en este Ultimo caso aunque hayan dejado de ser congresistas”. [Subrayado no original]

Segun lo sefialado, la ley reconoce la competencia del Procurador para investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas”. (Resaltado
fuera de texto).

En la misma providencia la Corte precisé que las atribuciones correccionales de la Comisién de Etica del Congreso, previstas en la Ley 52 de
1992, no excluyen la competencia del Procurador en otros eventos, puesto que alli no se subsumen todas las conductas que pueden configurar
una falta disciplinaria en su calidad de servidores publicos. Dijo al respecto:

“3.4. No obstante la existencia de estas disposiciones, el accionante alega que se trata de dos normas legales de caracter ordinario, que son
inconstitucionales por contrariar preceptos normativos consagrados en la Ley 52 de 1992, que es la Ley Orgénica del Congreso.

Alega el actor que a pesar del mandato contenido en el articulo 277 numeral 6 de la Constitucién Politica, “los congresistas Unicamente podran
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ser investigados y sancionados por el Consejo de Estado con pérdida de investidura e investigados disciplinariamente por la Comisién de Etica y
Estatuto del Congresista de esa Corporacién”.

Para esta Sala de Revisidn, la respuesta a estos cuestionamientos se sustenta en los siguientes presupuestos normativos sobre los alcances y las
limitaciones de la regulaciéon de la potestad disciplinaria que se ejerza contra los congresistas.

a). Los miembros del Congreso de la Republica, en su calidad de servidores publicos segun lo dispuesto por el articulo 123 de la Constitucidn,
son destinatarios de la potestad disciplinaria del Estado.

b). La Comisién de Etica y Estatuto del Congreso no impone sanciones a Senadores y Representantes cuando éstos incurren en violacién del
régimen de inhabilidades, incompatibilidades o conflicto de intereses.

La Ley Orgénica del Congreso -Ley 52/92- asigna a la Comisién de Etica el conocimiento de dos tipos de conductas de los Congresistas: de una
parte, del conflicto de interés y de las violaciones al régimen de incompatibilidades e inhabilidades de los Congresistas; y de la otra, del
comportamiento indecoroso, irregular o inmoral que puede afectar a alguno de los miembros de las Cdmaras en su gestion publica, de
conformidad con el Cédigo de Etica expedido por el Congreso. Frente al primer grupo, el congresista podra hacerse merecedor de las sanciones
previstas en el numeral 1 del articulo 29 del reglamento de la Comisién de Etica, esto es, la amonestacion privada en el seno de la Comisién o la
amonestacién publica ante la plenaria de la respectiva Corporacién. Si la conducta investigada pertenece al segundo grupo, en aplicacién del
articulo 184 de la Constitucién y su concrecién por el articulo 29 del Reglamento Interno de la Comisién de Etica, la Cdmara correspondiente
formulard al Consejo de Estado la solicitud de pérdida de investidura'.

Asi entonces, la Comisién de Etica no impone sanciones a los Senadores y Representantes por la violacién del régimen de inhabilidades y deja
que sea el Consejo de Estado el que determine, en tales casos, la procedencia de la pérdida de la investidura del Congresista. Esta norma, frente
a la actuacién de la Comisién de Etica, estd de acuerdo con el precepto constitucional consagrado en el articulo 184, segln el cual la solicitud de
pérdida de investidura podra ser formulada por la mesa directiva de la cdmara correspondiente o por cualquier ciudadano.

c). La potestad disciplinaria del Estado frente a los Congresistas no se agota con el proceso de pérdida de la investidura. Si bien ésta se adelanta
a través de un proceso jurisdiccional de carécter disciplinario, ello no implica que la comisién de otras conductas que puedan constituir faltas
disciplinarias, no puedan ser investigadas disciplinariamente por las autoridades publicas competentes”. (Resaltado fuera de texto).

Seguidamente la Corte explicé que el articulo 277-6 de la Constitucién no exige de una ley organica para fijar las competencias disciplinarias del
Ministerio Publico:

“d). La remisidn legislativa que contempla el articulo 277-6 de la Carta Politica para determinar las condiciones del ejercicio de la potestad
disciplinaria por el Procurador General de la Nacién no hace parte de la reserva material de ley orgdnica.

Por lo tanto, al ser una materia que hace parte de la potestad ordinaria de configuracion del legislador y considerando que la Ley Orgénica del
Congreso, Ley 52 de 1992, no consagra ningun fuero especial para el juzgamiento disciplinario de los congresistas, diferente a la accién de
pérdida de investidura ante el Consejo de Estado, habréd de reconocerse que, en esta materia, en nada se oponen la Ley 734/02 y el Decreto -
ley 262/00 con la Ley 52 de 1992. Esto es, lo alegado por el actor no constituye fundamento para sustentar una eventual aplicacién del articulo
49 de la Constitucién y decretar la aplicacién de la excepcion de inconstitucionalidad de aquella legislacién ordinaria.

3.5. Asi entonces, la Sala concluye que el Procurador General de la Nacidn estd facultado para conocer de procesos disciplinarios que se
adelanten contra miembros del Congreso de la Republica, de conformidad con lo estatuido por el Cdigo Disciplinario Unico y el Decreto - ley
262 de 2000". (Resaltado fuera de texto).
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Es importante precisar que lo que tiene reserva de ley organica es la aprobacién del reglamento del Congreso, y dentro de este las medidas
correccionales disciplinarias encaminadas a asegurar un adecuado ejercicio de la actividad legislativa y moderar el comportamiento cuando en
desempefio de sus funciones afectan el normal desarrollo del debate parlamentario, mas no las competencias del Procurador.

En este sentido, en la Sentencia C-482 de 2008 la Corte declaré fundadas las Objeciones Presidenciales al Proyecto de Ley 55/05 Senado, 237/05
Cémara, “por medio de la cual se expide Cédigo de Etica del Congresista”, cuya finalidad consistia en “velar por la observancia de los derechos y
deberes éticos y disciplinarios inherentes al ejercicio de la funcién publica encomendada a los Congresistas, disponer el procedimiento para
investigar las faltas ético-disciplinarias y adoptar las sanciones correspondientes, en procura de enaltecer el decoro, el honor y la dignidad de la
Institucion” (art. 19).

La Corte recordd que las reglas de ética disciplinaria de los congresistas deben estar fijadas en el reglamento del Congreso, aprobado mediante
ley organica; y como el proyecto era “un verdadero estatuto disciplinario”, pero no cumplia dicha exigencia constitucional, lo declaré

inexequible™,

En todo caso -conviene aclararlo-, en aquella oportunidad la Corte deliberadamente se abstuvo de definir si el reglamento del Congreso agota la
regulacién disciplinaria aplicable a los congresistas, y si en relacién con ellos el Procurador puede o no ejercer el poder sancionatorio. Al respecto
sostuvo:

“Sin que en esta Sentencia quepa por ahora hacer una andlisis sobre el contenido del régimen disciplinario de los congresistas; sobre si el mismo
agota la regulaciéon de esa naturaleza que les es aplicable y sobre si cabe en relacién con ellos el ejercicio del poder disciplinario preferente del
Procurador General de la Nacién, lo cierto es que toda regulacién de caracter disciplinario aplicable de manera especifica a los congresistas esta
sujeta a una reserva de ley orgénica”.

Conforme fue explicado en la Sentencia C-482 de 2008, el estatuto ético versa sobre infracciones a los deberes derivados del ejercicio de la
actividad parlamentaria. El reglamento del Congreso y las medidas sancionatorias alli previstas estan encaminadas a regular el adecuado
desarrollo de los debates parlamentarios y el debate legislativo. Son normas de naturaleza correccional que pretenden dinamizar la actividad
congresional imponiendo los respectivos castigos en caso de que alguno de sus integrantes tenga un comportamiento indecoroso o irregular,
contrario a los mandatos de la ética parlamentaria y en general que comprometa la buena imagen de la corporacién o el curso de las
deliberaciones legislativas.

Sin embargo, insiste la Corte, para la regulacién de las competencias disciplinarias del Ministerio Publico, la Constitucién no consagré la reserva
de ley orgénica. En efecto, la reserva de ley organica a que hace referencia el articulo 151 Superior se refiere a la regulacién del ejercicio de la
actividad parlamentaria, mas no a las competencias disciplinarias del Procurador, algunas de las cuales emanan directamente de la propia Carta
Politica, como aquellas en relacién con los congresistas (art. 277-6); tampoco comprende el procedimiento para la imposicién de las respectivas
sanciones.

Recuérdese que desde sus primeras decisiones la Corte ha sefialado que “el principio democrético obliga a interpretar restrictivamente los
procedimientos especiales que aparejan mayorias cualificadas [como las leyes organicas] y que, en cierta medida, petrifican el ordenamiento
juridico e impiden el desarrollo de un proceso politico librado al predominio de la mayoria simple, que garantiza cabalmente su libertad y
apertura”®'. En esa medida, no puede hacerse una interpretacién amplia de la cldusula de reserva de ley orgéanica para incluir nuevos
elementos, como la definicion de las competencias disciplinarias del Ministerio Publico, menos aun de las que emanan directamente de la
Constitucion.

En la misma direccién, la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, en concepto del 20 de agosto de 1996, considerd que el
Procurador General de la Nacidn si es competente para investigar disciplinariamente a los congresistas, pero no para imponer la sancién de
pérdida de investidura'®.

7.3. Inexistencia de fuero disciplinario.
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Ahora bien, el articulo 278-2 de la Constitucién asigna al Procurador General la funcién de emitir concepto en los procesos adelantados contra
servidores publicos sometidos a fuero disciplinario. Dice la norma:

“ARTICULO 278. El Procurador General de la Nacion ejercerd directamente las siguientes funciones:

2. Emitir conceptos en los procesos disciplinarios que se adelanten contra funcionarios sometidos a fuero especial”.

Como es ldgico, esta competencia no puede ser concomitante con la funcién sancionatoria del Ministerio Publico (art. 277-6 CP), de manera que
cuando se ejerce ha de entenderse que la potestad de imponer la respectiva sancién esta radicada en cabeza de otra autoridad. En tal sentido la
jurisprudencia ha advertido que ante un fuero disciplinario la competencia del Procurador se circunscribe a emitir su concepto dentro del
proceso que adelante la autoridad competente. En palabras de este tribunal:

“Esa competencia de la Procuraduria se ejerce respecto de todo funcionario o empleado, sea cualquiera el organismo o rama a que pertenezca,
salvo sobre aquellos que gocen de fuero especial segln la Constitucién. En cuanto a éstos se refiere, como ya se dijo, el Procurador General tan
sélo tiene a su cargo la funcién de emitir concepto dentro del proceso que adelante la autoridad competente (articulo 278, numeral 2, C.N.)"*Z.

Al amparo de esta norma algunos podrian sostener que los congresistas gozan de una suerte de fuero disciplinario, ya que sélo pueden ser
sancionados por la Corte Suprema de Justicia en el marco de un proceso penal (art. 186 CP), por el Consejo de Estado a través de la accién de
pérdida de investidura (art. 184 CP) o por las mesas directivas del propio Congreso con las medidas correccionales internas (Ley 52 de 1992),
pero nunca por el Procurador General de la Nacién, cuya competencia disciplinaria estaria circunscrita a la emisién de conceptos (art. 278-2 CP).

Sin embargo, este argumento parte de una premisa equivocada por cuanto el Constituyente no consagro el fuero disciplinario de los
parlamentarios como una garantia institucional del Congreso, a diferencia de lo que hizo en relacién con las autoridades sefialadas en los
articulos 174 y 178 (numerales 3 y 4) de la Constitucién. La primera de dichas normas dispuso:

“Articulo 174.- Corresponde al Senado conocer de las acusaciones que formule la Cdmara de Representantes contra el Presidente de la
Republica o quien haga sus veces; contra los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los
miembros del Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacién, aunque hubieren cesado en el ejercicio de sus cargos. En este
caso, conocerd por hechos u omisiones ocurridos en el desempefio de los mismos”.

Por su parte, los numerales 32 y 42 del articulo 178 de la Constitucién sefialan:

“Articulo 178.- La Cdmara de Representantes tendra las siguientes atribuciones especiales:

3. Acusar ante el Senado, cuando hubiere causas constitucionales, al Presidente de la Republica, o a quien haga sus veces, a los magistrados de
la Corte Constitucional, a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, a los miembros del Consejo Superior de la Judicatura, a los
magistrados del Consejo de Estado y al Fiscal General de la Nacidn.
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4. Conocer las denuncias y quejas que ante ella se presenten por el Fiscal General de la Nacién o por los particulares contra los expresados
funcionarios y, si prestan mérito, fundar en ellas la acusacién ante el Senado”.

La jurisprudencia ha explicado que en materia disciplinaria el concepto de fuero “tiene su razén de ser en la clase de servicio publico o funcién
que compete desarrollar a cada una de las entidades del Estado”**; y que lejos de asociarse con una prebenda o privilegio corresponde a “la
prerrogativa que la Constitucién o la ley confiere a ciertos servidores publicos en virtud de la cual el juzgamiento de su conducta por hechos u

omisiones que cometan en ejercicio de su cargo o por razén de él debe llevarse a cabo por autoridades distintas a las ordinarias”>.

En la Sentencia C-417 de 1993 la Corte examind y declard inexequible la norma que atribufa a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo
Superior de la Judicatura la funcién de conocer de los procesos “disciplinarios” contra los magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte
Suprema de Justicia, del Consejo de Estado, y el Fiscal General, por causa distinta a la indignidad por mala conducta'®®. En su providencia la
Corte insistié en que el fuero disciplinario se erige como una verdadera “garantia institucional”:

“El fuero constitucional en referencia no equivale a un privilegio en favor de los funcionarios que a él puedan acogerse, segun la Constitucién.
Tampoco asegura un juicio menos estricto que el aplicable a los demds servidores estatales; por el contrario, es tanto o mas exigente, pues se
ejerce por otra rama del poder publico. Se trata de una garantia institucional de mayor control, freno y contrapeso, tal como corresponde al
sistema juridico en el Estado de Derecho (arts. 1y 113 C.N.)".

Con fundamento en los articulos 174 y 178 superiores, la Corte constaté que, en relacién con los servidores publicos alli indicados, el
Constituyente consagré una suerte de fuero disciplinario. Al respecto sostuvo:

“De las transcritas normas [arts. 174 y 178 CP] se desprende que los citados funcionarios, dada su alta investidura y la necesaria autonomia en
el ejercicio de sus atribuciones, Unicamente estan sometidos al escrutinio y juicio del Senado de la Republica, cuando incurran en las faltas que
la Constitucién contempla, y al de la Corte Suprema de Justicia -Sala Penal- cuando se trate de la comisién de delitos. Por tanto, en razdén del

mismo fuero, se hallan excluidos del poder disciplinario del Consejo Superior de la Judicatura que, en los términos del articulo 257, numeral 3, de
la Constitucion, ha de ejercerse por dicha Corporacion sobre los funcionarios de la Rama Judicial carentes de fuero y sobre los abogados en el
ejercicio de su profesién, en la instancia que sefale la ley.

Se trata de garantizar, como lo hace la Constitucién mediante tales normas, que no exista ninguna clase de interferencia por parte de unos
érganos judiciales en las funciones que ejercen otros con igual rango constitucional. Ello armoniza con la garantia de autonomia funcional de los
jueces plasmada en sus articulos 228 y 230 de la Constitucién.

Asi, pues, la norma del articulo 92, numeral 32, del Decreto 2652 de 1991, es inconstitucional en cuanto confiere a la Sala Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura atribuciones que la Constitucion Politica no le otorga y que, por el contrario, ha confiado expresamente a otra
rama del poder publico, lo cual, por contera, afecta el fuero especial que ampara a los magistrados de las altas corporaciones de justicia”.
(Resaltado fuera de texto).

Asimismo, la Corte recordé que en aquellos eventos la competencia de la Procuraduria se circunscribe a emitir el concepto de rigor dentro del
respectivo proceso disciplinario.

Es necesario advertir que, por tratarse de reglas de excepcion, las normas que reconocen el fuero constitucional disciplinario son de
interpretacion restrictiva. De hecho, la Corte ha sido categérica en sefialar que si bien es cierto que los miembros de la fuerza publica tienen un

régimen especial (CP. art. 217), no son titulares del fuero y por lo tanto la Procuradurfa puede ejercer a cabalidad el poder preferente'”’.
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El cardcter taxativo del fuero fue destacado en la Sentencia C-594 de 1996, cuando la Corte no sélo dejé en claro que ninguna autoridad se
sustrae del control disciplinario -ni siquiera el jefe del Ministerio Plblico™- sino que “la Constitucién Politica no incluye al Procurador entre los
funcionarios sujetos a fuero disciplinario constitucional”, de modo que ni la ley ni el juez constitucional pueden hacer extensiva su aplicacion a
otras autoridades publicas. En palabras de este tribunal:

“El régimen disciplinario de todos los funcionarios y empleados de la Procuraduria General de la Nacién, al cual no se sustrae el Procurador,
compete establecerlo exclusivamente a la ley (C.P. art., 279). Se trata de una materia en la que existe una expresa reserva normativa en favor
del Legislador. La libertad de configuraciéon normativa atribuida a la ley, permite que ésta adopte un sistema especial para investigar y sancionar
disciplinariamente a la cabeza de dicho organismo. En este caso, se ha determinado que el procedimiento sea de Unica instancia y que la
funcion disciplinaria la asuma la Sala Plena de la Corte Suprema de Justicia, salvo en el evento de que el alto funcionario hubiese sido postulado
por esa corporacion, pues si mediare tal circunstancia se dispone que la ejerza el Consejo de Estado.

La Constitucién Politica no regula el érgano competente para investigar y sancionar disciplinariamente al Procurador General de la Nacidn, ni
tampoco precisa el procedimiento que a este respecto ha de seguirse. Por el contrario, el Constituyente renuncié a hacerlo y prefirié deferir su
regulacion al Legislador.

4. El demandante y el Procurador (e) en sus intervenciones aluden a la dignidad y a la jerarquia que en el concierto de los poderes publicos se
reconoce al Procurador General de la Nacién. De esta premisa, por lo demds indiscutible, deducen que, al igual que otros altos funcionarios del
Estado, en particular aquéllos frente a quienes ejerce su funcién, debe gozar de fuero disciplinario constitucional. Se agrega que, en caso de que
se llegare a concluir que a este respecto se presenta un vacio constitucional, el Unico llamado a colmarlo es el mismo constituyente.

La Constitucién Politica no incluye al Procurador entre los funcionarios sujetos a fuero disciplinario constitucional. En este punto, la Constitucién
expresamente asigné al legislador la funcién de dictar el régimen disciplinario de "todos los funcionarios o empleados de dicho organismo"
[Procuraduria General de la Nacién] (C.P. art. 279). Se comprende que no corresponde a la Corte por via judicial sefialar que el régimen
disciplinario aplicable al Procurador sea idéntico del que se predica de los funcionarios con fuero constitucional. Por su parte, tampoco la ley
podria ampliar el nimero de los funcionarios cubiertos por el fuero que la Carta directamente regula, por tratarse de procedimientos y
atribuciones excepcionales de indole constitucional”. (Resaltado fuera de texto)

Concordante con lo anterior, en la Sentencia C-1076 de 2002 la Corte precisé que, de acuerdo con los articulos 174 y 178 superiores, el fuero
constitucional disciplinario se reconoce Unicamente al Presidente de la Republica, los magistrados de Altas Cortes y el Fiscal General de la
Nacién'.

“No se trata de establecer un privilegio odioso o de una prerrogativa a favor de los mismos sino de una garantia contra las interferencias por
parte de unos érganos en el ejercicio de las funciones constitucionales de otros. Asi pues, el fuero disciplinario, institucién de clara raigambre
constitucional (art. 174 y numerales 3 y 4 del art. 178 de la Carta Politica) se endereza, en el caso del Presidente de la Republica, a salvaguardar
su dignidad, y en relacién con los Magistrados de las Cortes y del Fiscal General de la Nacién, la norma se encamina a preservar la autonomia
judicial de estos funcionarios.

La existencia de un fuero disciplinario, tampoco conduce, en el ambito procesal, al adelantamiento de un trédmite menos estricto para el
funcionario publico sujeto a una investigacién de esta naturaleza, ni mucho menos, como equivocamente lo sostiene el actor, a la imposicién de
una sancién mas benévola. Todo lo contrario. Una interpretacion sistematica de los articulos 48 y 49 de la Ley 734 de 2002, en consonancia con
el numeral segundo del articulo 175 de la Carta Politica, indica que las causales de mala conducta equivalen a las faltas gravisimas, y por ende
la sancién en ambos casos es la misma: destitucién e inhabilidad general. De tal suerte, que la norma acusada, no vulnera el principio de
igualdad, y constituye, se insiste, un claro desarrollo de los preceptos constitucionales referenciados.

En suma, es la Constitucién, en su articulo 175 numeral segundo la que establece directamente la sancién a imponer a los Magistrados de las
Cortes cuando quiera que estos funcionarios publicos incurran en una falta disciplinaria. Por su parte, el legislador, actuando legitimamente
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dentro de los parametros de su libertad de configuracién normativa, establecié las causales de mala conducta por las cuales podian ser
sancionados los mencionados servidores publicos.

Por las anteriores razones, la Corte declarard la exequibilidad del articulo 49 de la Ley 734 de 2002, por los cargos analizados en esta
sentencia”.

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

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

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

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

7.4. Interpretacién Histérica y Teleoldgica.

Un andlisis en perspectiva histérica, a partir de los principales propésitos del cambio institucional del afio 1991, también da cuenta de la expresa
voluntad del Constituyente de atribuir al Ministerio PUblico la competencia para ejercer el control disciplinario de los parlamentarios.

Como punto de partida debe recordarse que la Constituciéon de 1886 sdlo atribuyé a la Procuraduria la funcién de “supervigilar la conducta oficial
de los empleados publicos”*®, calidad adquirida por quien estaba vinculado a través de una relacién legal y reglamentaria (art. 12 del Decreto
1818/69). Por ello, ni la Ley 25 de 1974, “por la cual se expiden normas sobre organizacién y funcionamiento del Ministerio Publico y régimen
disciplinario y se dictan otras disposiciones”, ni la Ley 4 de 1990, “por la cual se reorganiza la Procuraduria General de la Nacién, se asignan
funciones a sus dependencias y se dictan otras disposiciones”, otorgaron facultades disciplinarias en relacién con los congresistas.

No obstante, esta situacién cambié sustancialmente en el marco de la Asamblea Nacional Constituyente que dio origen a la Carta Politica de
1991.

Segun fue resefiado anteriormente, uno de los ejes de la reforma a la institucién legislativa fue la propuesta de un régimen mas severo para los
parlamentarios, bajo la denominacién genérica de “Estatuto del Congresista”. La revisién de esos mismos antecedentes y debates muestra que
durante el proceso Constituyente se pretendié fortalecer el rol del Ministerio Publico como entidad a cargo de la vigilancia de la conducta oficial
de quienes desempefian funciones publicas, incluyendo ahora a los parlamentarios™".

En efecto, desde la Ponencia para Primer Debate en Comision se hizo referencia al control disciplinario preferente de la Defensoria del Pueblo
[asi fue denominada en ese momento la institucién que corresponde a la actual Procuraduria General de la Nacién] sobre todos los servidores
publicos, incluidos los de eleccién popular, dejandose constancia de que “los tnicos limites a esta potestad, serian los fueros constitucionales y
la cosa juzgada”. Asi consta en la exposicién de motivos:
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“Para darle agilidad y dotarla de mecanismos eficaces en el cumplimiento de su funcién, los principios que regiran la Defensoria del Pueblo,
serfan los siguientes:

1. Actuacién Prevalente en el ejercicio de la potestad disciplinaria. Se mantiene el concepto de supervigilar a todos los servidores publicos, para
significar que corresponde a cada entidad la vigilancia interna de los funcionarios de su dependencia (investigacion y sancién). No obstante,
cuando se trate de comportamientos que revistan especial gravedad, la Defensoria del Pueblo puede asumir la investigaciéon e imponer
directamente las sanciones sefialadas en la ley. En estos casos prevalece la facultad disciplinaria que se le confiere al Ministerio Publico, que
puede desplazar los investigadores de cada institucidon. Los Unicos limites a esta potestad, serian los fueros constitucionales y la cosa
juzgada”™. (Resaltado fuera de texto).

La norma propuesta incluydé entonces la potestad disciplinaria sobre todos los servidores publicos, incluso los de eleccién popular, en los
siguientes términos:

“Articulo. Funciones del Defensor del Pueblo. El Defensor del Pueblo, por si o por medio de sus agentes, tendrd las siguientes funciones:

4. Supervigilar la conducta oficial de los Servidores Publicos incluso los de eleccién popular, y ejercer, selectiva y preferentemente, el poder
disciplinario.

Salvo lo dispuesto en otras Normas Constitucionales, adelantar las investigaciones correspondientes e imponer las respectivas sanciones
conforme a la ley”™. (Resaltado fuera de texto)

Revisadas las transcripciones de los debates al interior de la Asamblea Nacional Constituyente, se registra la clara y expresa voluntad de incluir
a los Senadores y Representantes a la Cdmara como sujetos pasibles de ese control disciplinario. Asi, durante uno de los debates en la Comisién
se plante6 el interrogante acerca del alcance de esta norma y en particular de la expresién “incluso los de eleccién popular”, dado que existian
algunas dudas en cuanto a si la potestad disciplinaria del Procurador comprenderia o no a los congresistas. Al respecto se dijo lo siguiente:

“(...) Muy bien, vamos a la siguiente funcién consagrada en la ponencia. Es la funciéon consagrada en el numeral cuarto, que pasaria a ser el
numeral quinto, que textualmente dice: ‘Supervigilar la conducta oficial de los servidores publicos, incluso los de eleccién popular y ejercer
selectiva y preferencialmente el poder disciplinario. Salvo lo dispuesto en otras normas constitucionales, adelantar las investigaciones
correspondientes e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley’. Se abre la discusién. (...)

*Representantes y Senadores también lo serian.

*No, tienen calidades, tienen un poder aparte.

*Si, no, pero disciplinariamente (...)

*Exactamente, es que no tiene hoy quien los fiscalice, nadie.

*Yo si quisiera saber cudl es la razén de ser para incluir la expresion ‘incluso los de eleccién popular’.
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*Es que no tienen hoy quien los fiscalice.

*Por eso, para... disciplinariamente la conducta de todos los parlamentarios, que no tienen hoy quien los investigue y los sancione

disciplinariamente, en el ambiente hay un ejemplo: si fulano de tal resultare, es decir, si esa norma existiera, hoy estaria la Procuraduria
investigando la conducta de muchos parlamentarios.

*Estd muy bien, pues con ese agregado cubriria perfectamente otro tipo de servidores publicos de la Rama Legal que tiene el articulo. (...)"***-

Resaltado fuera de texto-.

Hecha esta importante aclaracién, continud el debate en lo concerniente al poder disciplinario de los funcionarios de la rama judicial, donde se
excluyé al Ministerio PUblico ante la creacién del Consejo Superior de la Judicatura.

Con posterioridad, tanto en primera vuelta™, como en segunda'®, |la plenaria mantuvo la regla general de competencia del Procurador sobre

todos los servidores publicos, “inclusive los de eleccién popular”, con la Unica excepcion de los aforados disciplinarios constitucionales, en cuyo
caso el jefe del Ministerio Publico se limitaria a emitir el concepto de rigor.

Este breve recuento histérico y teleoldgico permite vislumbrar la constante preocupacién de los Constituyentes por fortalecer las competencias
disciplinarias de la Procuraduria para ejercer la vigilancia superior a la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive los
de eleccién popular. A tal punto que en el curso de los debates se hizo referencia directa al juzgamiento disciplinario de los Congresistas, asunto
que por demas fue avalado por los asambleistas teniendo como norte que uno de los propdsitos centrales del proceso constituyente era el de
introducir “serias y profundas reformas” al régimen de los parlamentarios, “uno de los aspectos vitales” de aquél proceso de renovacion
institucional™’.

7.5. Interpretacidn sistematica.

Bajo el entendido de que las reglas de competencia del Ministerio PUblico no pueden concebirse de manera aislada, sino “como parte de un todo
cuyo significado y alcance debe fijarse en funcion del sistema juridico al cual pertenece”®, es decir, como parte integral de la Constitucién,
dichas normas exigen un andlisis que armonice las competencias del Ministerio Publico con las garantias institucionales de las que son titulares
los Senadores y Representantes, no en su condicién individual sino como miembros de la rama legislativa del poder publico y foro democratico
por excelencia, sin dejar de lado la necesaria existencia de controles -internos y externos- imprescindibles en un sistema de frenos y
contrapesos en el ejercicio del poder publico.

En lo concerniente al control disciplinario, en repetidas ocasiones esta Corte ha tenido oportunidad de referirse a su importancia y fundamentos
constitucionales, advirtiendo que no es un fin en si mismo sino que encuentra sustento en el concepto de Estado Social de Derecho (articulo 12
CP) y en la necesidad de asegurar los fines esenciales del Estado (articulo 22 CP).

Es asi como el articulo 62 Superior consagra una suerte de clausula de responsabilidad, al declarar que los servidores publicos -todos, sin
excepcion- son responsables no sélo por infringir la Constitucién y la ley, sino también por la omisién o extralimitacién en el ejercicio de sus
funciones. Para ello el articulo 92 dispone que cualquier persona pueda exigir directamente “la aplicacién de las sanciones penales o
disciplinarias derivadas de la conducta de las autoridades publicas”.

El articulo 121 de la Carta advierte que no habrd empleo publico que no tenga funciones detalladas en la ley y el reglamento, a la vez que
impone a los servidores publicos, antes de comenzar a ejercer sus cargos, el deber de jurar cumplir la Constitucién y desempefiar los deberes
asignados. Con ello, ademds de adquirirse un compromiso de manera protocolaria, se deja entrever que la inobservancia de los deberes habra
de ser reprendida por las autoridades competentes.
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El articulo 123 dispone que los servidores publicos -entre quienes se encuentran expresamente sefialados los miembros de las corporaciones
publicas- estan al servicio del Estado y de la comunidad, cuyas funciones se ejercen bajo el principio de legalidad.

El articulo 124 faculta al Legislador para determinar la responsabilidad de los servidores publicos y la forma de hacerla efectiva, “con lo que se
pone de manifiesto que la misma Carta Politica hace mencién expresa a que los servidores publicos deben responder por el adecuado
cumplimiento de las tareas que en beneficio de la comunidad decidieron asumir”®.

Ademas, el articulo 125 consagra que una de las causales del retiro del servicio publico es la violacién del régimen disciplinario, de acuerdo con
las previsiones sefialadas en la Constitucién y la ley.

Finalmente, el articulo 209 de la Carta establece que “la funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad”.

Estas normas integran los postulados constitucionales basicos que inspiran la realizacion de los fines del Estado y el ejercicio de la funcién
publica. Como puede verse, en ellas se reconoce la existencia del control disciplinario en el evento en que cualquier servidor publico incumpla
sus deberes funcionales. Control que, desde la misma perspectiva, ha de ser mas exigente en la medida en que existan mayores
responsabilidades en la estructura del Estado. Al respecto la Corte ha explicado que:

“El derecho disciplinario es uno solo, su naturaleza es la misma, bien que se aplique al personal que se encuentra al servicio de las cdmaras
legislativas o de las corporaciones administrativas, ya sea que se haga valer frente a los servidores publicos que pertenecen a la Rama Ejecutiva
en cualquiera de sus niveles, o respecto de los funcionarios o empleados de la Rama Judicial. Y se ejerce también por servidores publicos que
pueden pertenecer a cualquiera de las ramas u 6rganos, segun lo que determine la Constitucién o la ley, en diversas formas e instancias, tanto
interna como externamente”**’. (Resaltado fuera de texto)

Recuérdese que el ejercicio de la potestad disciplinaria estd orientado a velar por el cumplimiento de los principios que regulan el ejercicio de la
funcién publica (art. 209 CP), de manera que esta “integrado por todas aquellas normas mediante las cuales se exige a los servidores publicos
un determinado comportamiento en el ejercicio de sus funciones, independientemente de cuédl sea el érgano o la rama a la que pertenezcan"**.
Lo anterior, segln ha explicado la jurisprudencia, supone que “todos los servidores ptblicos deben propender por el logro del objetivo principal
para el cual fueron nombrados, esto es, servir al Estado y a la comunidad en general con estricta sujecion a lo dispuesto en la Constitucion, la
ley y el reglamento (C.P. arts. 6° y 122)"*,

Desde esta perspectiva, las prerrogativas parlamentarias no pueden ser interpretadas como una suerte de inmunidad disciplinaria que sustraiga
la competencia del Ministerio PUblico. Segln fue explicado anteriormente, ellas pretenden rodear a los congresistas de las garantias suficientes
para asegurar un ejercicio libre e independiente de la funcién constitucionalmente asignada, pero no son una carta abierta para el ejercicio
desmedido de la funcién publica, donde la existencia de controles -internos y externos- se hace ain més relevante.

De otro modo quedarian excluidas del control disciplinario aquellas conductas de los congresistas que no se enmarcan dentro de las taxativas
causales de pérdida de investidura (control politico-disciplinario) y tampoco dan lugar a medidas correccionales internas (control ético-
disciplinario), a pesar de que representen el incumplimiento de los deberes funcionales que como todo servidor publico tienen los congresistas.

7.6. La competencia atribuida constitucionalmente es compatible con la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

7.6.1. Desde otra perspectiva, la Corte considera que la competencia atribuida constitucionalmente al Procurador General de la Nacidn para
investigar y sancionar disciplinariamente a quienes desempefien funciones publicas, inclusive tratdndose de cargos de eleccién popular, es
compatible con la Convencién Americana sobre Derechos Humanos'*.
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Teniendo en cuenta que la Convencién hace parte del bloque de constitucionalidad, en virtud de lo previsto en el articulo 93-2 de la
Constitucion, segun el cual, los derechos y deberes constitucionales deben ser interpretados “de conformidad con los tratados internacionales
sobre derechos humanos ratificados por Colombia”, es preciso examinar el alcance de su articulo 23, cuyo texto es del siguiente tenor:

“Articulo 23. Derechos Politicos.

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

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

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

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

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad,
nacionalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en proceso penal”. (Resaltado fuera de
texto)

El precepto reconoce algunos derechos politicos, entre ellos el derecho al sufragio pasivo, es decir, a ser elegido. El numeral 22 establece que la
ley podra reglamentar su ejercicio, entre otras razones, cuando exista condena por un juez competente en el marco de un proceso penal.

Sin embargo, de dicha disposicién no se infiere una prohibicién a los Estados para que en sus ordenamientos internos consagren otro tipo de
restricciones a los derechos politicos, menos aun cuando emanan directamente de sus propias constituciones. En otras palabras, lo que hace el
articulo 23 de la Convencion es fijar una serie de pautas bajo las cuales el Legislador puede regular los derechos alli sefialados, pero no
establece una relacién cerrada (numerus clausus) en cuanto a las eventuales restricciones que constitucionalmente pueden ser impuestas a su
ejercicio.

7.6.2. En cuanto al alcance de esta norma convencional y su compatibilidad con las atribuciones constitucionales del Procurador, la Sala debe
referirse a la Sentencia C-028 de 2006 (MP. Humberto Antonio Sierra Porto). En aquella oportunidad la Corte Constitucional conocié de una
demanda contra varios articulos de la Ley 734 de 2002 (Cédigo Disciplinario Unico), que sancionan las faltas gravisimas con destitucién e
inhabilidad general para ejercer funciones publicas.

Segun los demandantes, la inhabilidad para acceder al ejercicio de la funcién publica desconocia el articulo 23 de la Convencién Americana
sobre Derechos Humanos. A su parecer, de acuerdo con el referido instrumento internacional, la restriccion de derechos politicos sélo podia ser
impuesta por un juez de la Republica en el marco de un proceso penal, lo que obviamente no es predicable de las actuaciones administrativas
que adelanta la Procuraduria General de la Nacién. La Corte plante¢ el siguiente problema juridico:

“Corresponde en esta oportunidad a la Sala resolver los siguientes problemas juridicos:

4. Si los articulos 44, numeral 1, 45, literal d) y 46, inciso 1, de la Ley 734 de 2002, al consagrar, como una de las posibles consecuencias del
proceso disciplinario adelantado por la Procuraduria General de la Nacién, la imposicién de inhabilidades para el ejercicio de las funciones
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publicas, vulnera o no el articulo 93 de la Constitucién Politica, en la medida en que, a su vez, contrarian lo dispuesto por el articulo 23 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, que dispone que la ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos politicos
exclusivamente por razones de edad, nacionalidad, residencia, idioma, instruccién, capacidad civil o mental, o condena, por juez competente, en
proceso penal”. (Resaltado fuera de texto).

Para dar respuesta a esa problematica la Corte advirtié que los tratados deben ser interpretados de manera coherente y sistematica, no sélo con
otros instrumentos internacionales sino con la propia Constitucién. Fue asi como explicé el alcance del articulo 23 del referido tratado:

“Asi pues, el articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos de 1969, en lo que concierne a las restricciones legales al
ejercicio de los derechos politicos, en concreto al acceso a cargos publicos por condenas penales, debe ser interpretado armdénicamente con un
conjunto de instrumentos internacionales de caracter universal y regional, los cuales, si bien no consagran derechos humanos ni tienen por fin
ultimo la defensa de la dignidad humana, sino que tan sélo pretenden articular, mediante la cooperacién internacional la actividad de los
Estados en pro de la consecucién de unos fines legitimos como son, entre otros, la lucha contra la corrupcién, permiten, a su vez, ajustar el texto
del Pacto de San José de 1969 a los mas recientes desafios de la comunidad internacional.

En este orden de ideas, la Corte considera que el articulo 23 del Pacto de San José de Costa Rica, en lo que concierne a la imposicién de
restricciones legales al ejercicio del derecho de acceder a cargos publicos por la imposiciéon de condenas penales, siendo interpretado
sistematicamente con otros instrumentos internacionales universales y regionales de reciente adopcién en materia de lucha contra la
corrupcién, no se opone a que los Estados Partes en aquél adopten otras medidas, igualmente sancionatorias aunque no privativas de la
libertad, encaminadas a proteger el erario publico, y en Ultimas, a combatir un fenémeno que atenta gravemente contra el disfrute de los
derechos econémicos, sociales y culturales, consagrados en el Protocolo de San Salvador”. (Resaltado fuera de texto).

Luego de una interpretacién sistematica con los preceptos de la Carta Politica, esta Corporacién concluyé que las sanciones disciplinarias que
implican la suspensién del derecho de acceso a cargos publicos -v. gr. de congresista- no se oponen a la Constitucién ni a la Convencion
Americana de Derechos Humanos; en consecuencia, declaré la exequibilidad de las normas acusadas:

“En el caso concreto, el articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, tal y como se ha explicado, no se opone realmente a
gue los legisladores internos establezcan sanciones disciplinarias que impliquen la suspensidén temporal o definitiva del derecho de acceso a
cargos publicos, con miras a combatir el fenémeno de la corrupcién. En igual sentido, la Constitucién de 1991, tal y como lo ha considerado la
Corte en diversos pronunciamientos, tampoco se opone a la existencia de dichas sanciones disciplinarias, incluso de caracter permanente, pero
bajo el entendido de que dicha sancién de inhabilidad se aplique exclusivamente cuando la falta consista en la comisién de un delito contra el
patrimonio del Estado.

En suma, contrario a lo sostenido por los demandantes, la facultad gue le otorgd el legislador a la Procuraduria General de la Nacién para
imponer sanciones disciplinarias temporales o permanentes que impliquen restriccién 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”. (Resaltado fuera de texto).

En sintesis, a partir de una interpretacién arménica de las normas constitucionales con los instrumentos que se integran a ella en virtud del
bloque de constitucionalidad, la Corte concluyé que las competencias disciplinarias y sancionatorias del Procurador General de la Nacién no
desconocen el articulo 93 de la Constitucidn, ni el articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

7.6.3. En este apartado también es necesario hacer referencia expresa a la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el
caso Lépez Mendoza contra Venezuela**, aun cuando, como se explica a continuacion, ello ocurrié en un contexto factico y juridico diferente.

En aquella oportunidad la Corte Interamericana debié examinar si al imponerse al sefior Leopoldo Lépez Mendoza una sancién administrativa de
multa, con pena accesoria de inhabilitacién para postularse a elecciones durante tres (3) afios', el Estado de Venezuela vulner los derechos
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reconocidos en la Convencion Americana de Derechos Humanos (CADH).

Al analizar el alcance del articulo 23 de la Convencién la Corte comenz6 por reconocer que [a diferencia de lo que prevé la Constitucién de
Colombial, de acuerdo con los articulos 42 y 65 de la Constitucién de Venezuela: (i) el ejercicio de los derechos politicos solo puede ser
suspendido por sentencia judicial firme en los casos que determine la ley, y (ii) no podrén optar a cargo alguno de eleccién popular quienes

hayan sido condenados por delitos cometidos durante el ejercicio de sus funciones™.

Entre otros aspectos, la Corte Interamericana sostuvo que en el caso del sefior Lopez Mendoza la restriccién de su derecho al sufragio pasivo
(ser elegido) ha debido imponerse en virtud de una “condena, por juez competente, en proceso penal”, en el que tendrian que haberse
respetado las garantias judiciales consagradas en el articulo 82 de la Convencién, lo cual no habia ocurrido en su caso™.

Sin embargo, ese propio Tribunal recordé que todos los 6rganos que ejerzan funciones de naturaleza materialmente jurisdiccional, sean penales
0 no, tienen el deber de adoptar decisiones conforme a las garantias del debido proceso. Y a continuacién reconocié expresamente que “las
sanciones administrativas y disciplinarias son, como las penales, una expresion del poder punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones,
naturaleza similar a la de estas™®”, de manera que lo que se exige es que en el marco de esas actuaciones se respeten el debido proceso y las
garantias que le son inherentes'”,

De otra parte, la Corte Interamericana sostuvo que, “dados los alcances de la restriccién al sufragio pasivo implicados en una inhabilitacién para
ser candidato, el Contralor tenia un deber de motivacién explicita de la decisién, tanto en lo cualitativo como en lo cuantitativo”™”, lo cual no
habifa ocurrido en los actos sancionatorios de inhabilitacion; y constatd que “los recursos judiciales interpuestos por el sefior Lépez Mendoza no
cumplieron con dar una respuesta efectiva e iddnea para proteger su derecho a ser elegido (...) y que pudiera salvaguardar las exigencias
minimas del deber de motivacién en los procesos que derivaron en sanciones de inhabilitacién (...)"".

En las condiciones descritas, la Corte Interamericana declaré responsable al Estado de Venezuela por la violacién del derecho a ser elegido (art.
23 CADH), por la violacién del deber de motivacion y el derecho de defensa en los procedimientos administrativos que derivaron en la
imposicion de las sanciones (art. 8-1 CADH), y por la violacién del derecho a la proteccién judicial efectiva (art. 25.1).

Como se puede observar, el contexto factico y juridico en el que se desarrollé este caso fue diferente al que se presenta en el asunto que ahora
es objeto de examen. En efecto, mientras que en la Constitucidn venezolana se requiere “sentencia judicial” para que procedan las
inhabilidades, en el caso colombiano la Constitucién no lo exige, como sucede con la competencia entregada al Procurador General de la Nacién
para ejercer la vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccién popular (art.
277-6).

En todo caso, aun cuando la Convencién Americana alude a la “condena, por juez competente, en proceso penal”, debe destacarse que la propia
Corte también reconoce la posibilidad de que se adopten sanciones administrativas y disciplinarias, las cuales son “como las penales, una
expresion del poder punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones, naturaleza similar a la de estas”, siempre y cuando se hayan respetado las
garantias del debido proceso.

Cabe indicar, de forma meramente ilustrativa, cémo en el voto concurrente del juez Diego Garcia-Sayan se da cuenta de la necesidad de hacer
una lectura restrictiva y cautelosa de algunas consideraciones del fallo, en la medida en que otros instrumentos internacionales y la
normatividad interna de la mayoria de Estados consagran la posibilidad de imponer restricciones al sufragio pasivo mediante la inhabilitacion,
especialmente como estrategia legitima en la lucha contra la corrupcion™.

Una postura en sentido contrario conduciria al extremo de sostener que en ningln caso el Procurador puede imponer sanciones que impliquen la
restriccién de derechos politicos como el sufragio pasivo. Ain mas, ni siquiera el propio Consejo de Estado, en el marco de un proceso
jurisdiccional de pérdida de investidura, podria restringir el ejercicio de derechos politicos, por cuanto no seria una sancién impuesta por un
“juez penal”. Todo ello en abierta contradiccién con lo previsto en la Carta Politica de 1991, que si autoriza este tipo de decisiones.
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En este orden de ideas, la aplicaciéon de la Convencion Americana debe tener en cuenta la arquitectura institucional de cada Estado, esto es, del
contexto en el que se inserta, como lo reconoce la Convencién al indicar que corresponde a la ley reglamentar el ejercicio de los derechos
politicos y el mecanismo de sancién. Asi, como fue explicado en la Sentencia C-028 de 2006, la aplicacién del bloque de constitucionalidad debe
armonizarse la Constitucion, a partir de una interpretacion coherente, sistematica y teleoldgica, con el propésito de lograr conciliar las reglas de
uno y otro estatuto.

7.7. Ingenieria constitucional en el sistema de frenos y contrapesos.

Como se ha visto, tanto el desarrollo legislativo de las facultades otorgadas en el articulo 277-6 de la Carta™’, como los precedentes decantados

por esta corporacion™, ratifican la competencia constitucional del Procurador General de la Nacién para investigar y sancionar
disciplinariamente a los Congresistas de la Republica, lo que no es incompatible con los estandares internacionales, particularmente con la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

Ahora bien, las objeciones a la competencia del Procurador para investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas, aunque respetables
todas ellas, no son de recibo dentro del marco normativo disefiado por el Constituyente de 1991 en el proceso de ingenieria institucional de
frenos y contrapesos al ejercicio del poder publico.

(i). Algunos podrian sostener que si la Constitucién ha previsto que el juzgamiento penal y la declaratoria de pérdida de investidura de los
congresistas se reserva a la Corte Suprema de Justicia y al Consejo de Estado, respectivamente (arts.184, 186 y 235 y 237), ambas autoridades
judiciales de la mas alta jerarquia, no seria razonable ni proporcionado que una autoridad administrativa -en concreto un solo funcionario
elegido por las mayorias politicas del Senado-, tuviese el poder para despojar de su cargo a los parlamentarios, quienes por demas han sido
elegidos democraticamente y representan el foro de discusion politica por excelencia.

No obstante, aun cuando es cierto que la definicion de dichos asuntos se reservé a las autoridades judiciales, de ello no se sigue que también lo
debia estar el control disciplinario puesto que, como ya se explicd, corresponden a mecanismos con diferente alcance y naturaleza, respecto de
los cuales el Constituyente podia consagrar -como en efecto lo hizo- reglas de competencia también diferentes.

Adicionalmente, es importante sefalar que, al estar en presencia de una norma de competencia, atribuida directamente desde la propia Carta
Politica, la estructura de regla excluye una metodologia de andlisis basada en la ponderacién, que por su naturaleza tiene cabida ante normas
de textura abierta, como ocurre con los principios.

(ii). Otros dirian que las restricciones al ejercicio de derechos politicos de los parlamentarios, miembros de eleccién directa que representan al
pueblo (art. 133 CP), no son adoptadas por una autoridad judicial sino administrativa, lo que resulta sensible en una democracia y podria entrar
en tensién con pronunciamientos de instancias internacionales™. Al respecto la Corte debe recordar que la decisién sancionatoria ha de ser
adoptada en el marco de un proceso administrativo, sujeto a las garantias que se reconocen a dichas actuaciones tanto por la Constitucién como
por los instrumentos internacionales que se integran a ella; y en todo caso es susceptible de ser sometida a control judicial ante la mas alta
autoridad de la jurisdiccion contencioso administrativa, o excepcionalmente por el juez constitucional a través de la accién de tutela.

(iii). Tampoco es vélida la objecién segun la cual, siendo el Procurador elegido por el Senado de la RepUblica, carece de legitimidad o
imparcialidad para sancionar a quienes fueron sus nominadores.

Ello es en buena medida caracteristico de los mecanismos de control horizontal entre las diferentes ramas del poder publico. Asi ocurre, por
ejemplo, con el control que ejerce la Corte Constitucional (cuyos magistrados son elegidos por el Senado) en relacién con las leyes de la
Republica (emanadas del Congreso), lo que no puede significar que por el hecho de que los magistrados de la Corte sean elegidos por las
mayorias de una Camara careceran de imparcialidad, autonomia e independencia al juzgar la obra legislativa de esas mismas mayorias
legislativas.

(iv). Finalmente, no puede afirmarse que este modelo de control disciplinario de congresistas por parte del Procurador comprometa la
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autonomia, libertad e independencia en el ejercicio de la actividad parlamentaria, en especial de las minorias politicas. Precisamente para
controlar eventuales excesos, ademds de los recursos al interior del proceso administrativo, existe siempre la garantia de la revision
jurisdiccional, bien por la via del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, o excepcionalmente a través de la tutela.

Con todo, la Corte no desconoce que el control disciplinario de los Congresistas de la Republica por parte del Procurador General de la Nacién
puede presentar imperfecciones en un sistema ideal de frenos y contrapesos. Sin embargo, considera que ese modelo fue una decision
consciente y deliberada del Constituyente, producto del proceso de ingenieria institucional dentro del sistema de frenos y contrapesos al
ejercicio de la actividad parlamentaria. Asi, mediante la implementacién de un control externo hasta entonces inexistente, quiso atender la
sentida necesidad de reforma a una institucién cuya legitimidad habia sido altamente cuestionada y que, por lo mismo, reclamaba “ajustes
vitales” en el proceso de renovacién constitucional™®.

Recuérdese que en los debates al interior de la Asamblea Nacional Constituyente se dejé constancia expresa de la intencién de que los
parlamentarios se sujetaran al control disciplinario del Procurador General de la Nacién; y como insistentemente se ha resefiado, con la
expresion “incluso los de eleccién popular”, del articulo 277-6 de la Carta Politica, lo que se pretendid fue, precisamente, que los congresistas
estuviesen bajo el control directo del jefe del Ministerio Publico. Ese disefio de control externo, adoptado directamente por el Constituyente de
1991 y desarrollado por el Legislador, bien puede ser objeto revisién o ajuste, pero por su naturaleza excede las atribuciones de la Corte y se
reserva a los procesos de enmienda constitucional, de acuerdo con las reglas de iniciativa, trdmite y mayorias cualificadas que la propia Carta
Politica ha previsto.

7.8. Conclusién.

A juicio de la Corte: (i) una interpretacién de la normativa constitucional™’ y legal™® en sus diferentes perspectivas; (ii) la revisién de los
precedentes decantados tanto en sede de tutela™ como de control abstracto de constitucionalidad™®; (iii) la delimitacién del fuero constitucional
disciplinario™; (iv) la revisién histérica y teleolégica del proceso constituyente del afio 1991; y (v) en general una interpretacion sistematica de
la Carta Politica y de los instrumentos que se integran a ella, dan cuenta de la competencia del Procurador General de la Nacién para ejercer el

control disciplinario en relacién con los congresistas de la Republica.

Una interpretacion sistemética de las normas constitucionales que atribuyen al Procurador facultades disciplinarias, con las normas del mismo
nivel que regulan las garantias institucionales para el ejercicio de la actividad parlamentaria, lleva a la Sala a concluir que, en su condicién de
servidores publicos, en el ordenamiento juridico colombiano los congresistas si pueden ser investigados y sancionados disciplinariamente por el
Ministerio PUblico, cuya decisiéon es en todo caso susceptible de ser revisada jurisdiccionalmente.

La Sala Plena constata que ese fue el disefio institucional adoptado en la Carta Politica y responde a su coherencia interna, de manera que el
tribunal constitucional no es competente para corregir eventuales imperfecciones, adoptar los correctivos o implementar las reformas
estructurales con el fin de que sea directamente una autoridad judicial la encargada de ejercer el control disciplinario de los parlamentarios.

8. De la competencia del Viceprocurador para decidir las recusaciones contra el Procurador General de la Nacién.

El segundo problema juridico del que se ocupard la Corte es el siguiente: ¢El Viceprocurador General de la Nacién estd facultado para tramitar y
decidir las recusaciones contra el jefe del Ministerio Publico, formuladas en el curso de un proceso disciplinario, cuando este no acepta las
razones invocadas por quien propone el incidente?

8.1. El impedimento y la recusacion son instituciones de naturaleza procesal, concebidas con el propésito de asegurar principios sustantivos de
cara al recto cumplimiento de la funcién publica (art. 209 CP). Con ellas se pretende garantizar condiciones de imparcialidad y transparencia de
quien tiene a su cargo el trdmite y decisién de un asunto (art. 29 CP), bajo la conviccién de que sélo de esta forma puede hacerse realidad el
postulado de igualdad en la aplicacién de la Ley (art. 13 CP).

Ambas figuras “estan previstas de antiguo en todos los ordenamientos y jurisdicciones'®, aunque con distintos alcances y particularidades™®.
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Como es sabido, el impedimento tiene lugar cuando la autoridad, ex officio, abandona la direccién de un proceso, mientras que la recusacion se
presenta a instancia de alguno de los sujetos del proceso, precisamente ante la negativa del operador juridico para sustraerse del conocimiento
de un caso™.

En lo que se refiere concretamente a la recusacién, parte de la premisa segln la cual lo que se evalla es “si el interés de quien se acusa de
tenerlo es tan fuerte, que despierta en la comunidad una desconfianza objetiva y razonable de que el juez podria no obrar conforme a Derecho
por el Derecho mismo, sino por otros intereses personales”®.

Algunos instrumentos de derecho internacional incorporados al ordenamiento interno reconocen la imparcialidad como componente del debido
proceso, que por expreso mandato constitucional comprende las actuaciones judiciales y administrativas (art. 29 CP). Es asi como el articulo 8.1
de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos dispone que toda persona tiene derecho a ser oida, con las debidas garantias y dentro de
un plazo razonable, “por un juez o tribunal competente, independiente e imparcial, establecido con anterioridad por la ley (....)". De igual forma,
el articulo 14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos sefiala que “toda persona tendra derecho a ser oida publicamente y con las
debidas garantias por un tribunal competente, independiente e imparcial (...)".

8.2. En su jurisprudencia la Corte Constitucional ya ha tenido oportunidad de referirse a la importancia de los impedimentos y recusaciones
como instrumentos para revestir de imparcialidad la administracién de justicia, cuyas consideraciones son plenamente aplicables a la funcién
administrativa y en concreto al ejercicio de la potestad disciplinaria del Estado'®. Al respecto, por ejemplo, en la Sentencia C-037 de 1996, al
revisar la constitucionalidad del proyecto de ley estatutaria de administracién de justicia, la Corte destac la relacién que subyace entre los
postulados de transparencia e imparcialidad con el derecho a la igualdad. Sostuvo al respecto:

“Como es sabido, el propdsito fundamental de la funcién judicial dentro de un Estado de derecho, es el de impartir justicia a través de diferentes
medios, como son la resolucion de los conflictos que se susciten entre particulares, o entre éstos y el Estado, el castigo a las infracciones a la ley
penal y la defensa del principio de legalidad. Para ello, la administracién de justicia debe descansar siempre sobre dos principios bésicos que, a
su vez, se tornan esenciales: la independencia y la imparcialidad de los jueces.

Por su parte, la imparcialidad se predica del derecho de igualdad de todas las personas ante la ley (Art. 13 C.P.), garantia de la cual deben gozar
todos los ciudadanos frente a quien administra justicia. Se trata de un asunto no sélo de indole moral y ética, en el que la honestidad y la
honorabilidad del juez son presupuestos necesarios para que la sociedad confie en los encargados de definir la responsabilidad de las personas y
la vigencia de sus derechos, sino también de responsabilidad judicial. El logro de estos cometidos requiere que tanto los jueces como los demas
profesionales del derecho se comprometan en los ideales y el valor de la justicia, para lo cual no basta el simple conocimiento de la ley y del
procedimiento, sino que es indispensable el demostrar en todas las actuaciones judiciales los valores de la rectitud, la honestidad y la
moralidad”. (Resaltado fuera de texto)

En la Sentencia C-573 de 1998, al pronunciarse en relacién con la constitucionalidad del articulo 101 del cédigo de procedimiento penal
entonces vigente'’, la Corte insistié en la necesidad de asegurar la transparencia e imparcialidad a través de figuras procesales como la
recusacion y el impedimento. Dijo entonces:

“El propdsito de las instituciones procesales de impedimentos y recusaciones consiste en asegurar la imparcialidad del juez, quien debe
marginarse del proceso del cual viene conociendo cuando se configura, en su caso especifico, alguna de las causas taxativamente sefialadas en
la ley. Esa imparcialidad se asegura cuando se deja en cabeza de funcionarios distintos -el que siga en turno al que se declara impedido o es
recusado, o el del lugar més cercano, seguln la circunstancia (art. 105 Cédigo de Procedimiento Penal), o los otros miembros de la sala o
corporacién en el caso de jueces colegiados- la definicién acerca de si deben prosperar el impedimento invocado por el juez o la recusacién
presentada contra él. No estima la Corte que tal disposicién -se repite que en lo relativo a recusaciones contra quien debe desatar la
controversia que de lugar al incidente- vulnere el derecho a la igualdad entre las partes, por cuanto el incidente de recusacién no dirime un
conflicto entre ellas sino que resuelve acerca de la situacion del juez dentro del proceso, justamente para garantizar su imparcialidad. No hay,
por tanto, hipétesis susceptibles de comparacién que permitan suponer que se discrimina o prefiere a alguna de las parte”.
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De otra parte, en la Sentencia C-365 de 2000, al examinar dos de las causales de recusacién previstas en el Cédigo de Procedimiento Civil, la
Corte establecié la conexidad con el derecho al debido proceso:

“Estas instituciones, de naturaleza eminentemente procedimental, encuentran también fundamento constitucional en el derecho al debido
proceso, ya que aquel trdmite judicial, adelantando por un juez subjetivamente incompetente, no puede entenderse desarrollado bajo el amparo
de la presuncién de imparcialidad a la cual se llega, sélo en cuanto sea posible garantizar que el funcionario judicial procede y juzga con
absoluta rectitud; esto es, apartado de designios anticipados o prevenciones que, al margen del analisis estrictamente probatorio y legal,
puedan favorecer o perjudicar a una de las partes”. (Resaltado fuera de texto)

Similares consideraciones fueron expuestas en el Auto 188A de 2005, al decidir una recusacién presentada contra dos magistrados en el marco
de un proceso de constitucionalidad:

“4.- Dentro de los principios fundamentales que rigen los procedimientos judiciales se encuentra el principio de imparcialidad del juez. Las ideas
que a lo largo de la tradicién juridica de la humanidad han sustentado este principio, hacen referencia primero, a la manera universalmente
adoptada de resolver conflictos mediante la intervencién de un tercero, ajeno al conflicto; y segundo, a la manera, también universalmente
adoptada - aunque con algunas excepciones- de resolver conflictos de la manera ofrecida por el Estado mediante su funcién jurisdiccional; esto
es, mediante la implementacién de un proceso adelantado por un juezy con la potestad de hacer cumplir la solucién que se impartié al conflicto.

5.- A partir de estos elementos fundamentales para el desarrollo de funcién jurisdiccional, surgen las distintas modalidades de proteccién de los
principios que los inspiran. Dentro de éstos, esta el principio de imparcialidad judicial, que es presupuesto de la funcién de los jueces. Por esto,
se establece la posibilidad de que se controvierta la imparcialidad del juez, mediante los impedimentos y las recusaciones, procurando que su
funcién se ejerza adecuadamente. Esto es, se contempla la posibilidad juridica de solicitar el apartamiento de un determinado juez en un
determinado caso, si se dan ciertas circunstancias”*®.

8.3. Como ya se dijo, las anteriores consideraciones son plenamente aplicables en materia disciplinaria, donde “para garantizar la imparcialidad
de quien ejerce la potestad disciplinaria, el ordenamiento juridico ha previsto las causales de impedimento y recusacién”®.

Para tal fin, el Titulo Ill de la Ley 734 de 2002 (Cédigo Disciplinario Unico) regula lo concerniente a las causales de impedimento y recusacién, asf
como al trdmite que debe impartirse en uno u otro evento (articulos 84 a 88). En tal sentido, el articulo 87 de la precitada ley dispone:

“ARTICULO 87. PROCEDIMIENTO EN CASO DE IMPEDIMENTO O DE RECUSACION. En caso de impedimento el servidor pablico enviara,
inmediatamente, la actuacidn disciplinaria al superior, quien decidird de plano dentro de los tres dias siguientes a la fecha de su recibo. Si
acepta el impedimento, determinard a quien corresponde el conocimiento de las diligencias.

Cuando se trate de recusacién, el servidor publico manifestara si acepta o no la causal, dentro de los dos dias siguientes a la fecha de su
formulacién, vencido este término, se seguira el tramite sefialado en el inciso anterior.

La actuacién disciplinaria se suspendera desde que se manifieste el impedimento o se presente la recusacién y hasta cuando se decida”.

Teniendo en cuenta que el Procurador General de la Nacién carece de superior jerarquico, el Legislador adoptd una regulacién especifica en los
siguientes términos:

“ARTICULO 88. IMPEDIMENTO Y RECUSACION DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION. Si el Procurador General de la Nacién se declara
impedido o es recusado y acepta la causal, el Viceprocurador General de la Nacién asumira el conocimiento de la actuacion disciplinaria”.

Sentencia 712 de 2013 Corte 46 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Una primera lectura de la norma -en perspectiva estrictamente literal- sugiere que el Viceprocurador sélo asume competencia en dos eventos:
cuando el Procurador manifiesta su impedimento o cuando acepta la recusacién formulada. En tal escenario surge la siguiente pregunta: ;Qué
ocurre cuando, como en el caso que ahora es objeto de estudio, el Procurador no acepta la recusacién por considerar que no estd incurso en la
causal que se le reprocha?

Con relacién al trdmite de una recusacién contra el Procurador, cuando este no acepta los motivos que se invocan, pueden explorarse varias
alternativas: (i) considerar que no procede diligencia adicional alguna; (ii) atribuir competencia al Consejo de Estado; (iii) nombrar un procurador
ad hoc; (iv) remitir el asunto a otra autoridad; o finalmente, (v) disponer que su trdmite se adelante por el Viceprocurador. Como pasa a
explicarse, es esta Ultima la solucién que se contempla de acuerdo con las reglas normativas vigentes y su desarrollo jurisprudencial.

(i). En cuanto a la primera opcién, podria sostenerse que si el Procurador no acepta la recusacion mantiene su competencia para decidir el
asunto, dado que no se ha previsto tramite alguno en tal evento. Sin embargo, esta hipétesis resultaria desproporcionada puesto que al interior
del proceso administrativo no habria un mecanismo de control que permitiera que fuese un servidor publico diferente el encargado de dirimir la
controversia, de modo que el asunto quedaria a la entera discrecionalidad del jefe del Ministerio Publico, comprometiéndose de manera grave
los principios de imparcialidad, transparencia e igualdad.

(ii). En cuanto al trdmite por el Consejo de Estado, esa corporacién ha sostenido de manera reiterada que en procesos administrativos
disciplinarios no tiene competencia para resolver las recusaciones contra el Procurador cuando no son aceptadas por éste, ya que su
competencia se restringe a los asuntos de naturaleza jurisdiccional'. De acuerdo con ese tribunal, el competente para decidir las recusaciones
en los procesos administrativos -incluidos los disciplinarios- es el Viceprocurador:

“(...) Para la Sala si de aplicacion analdgica se trata, resulta légico considerar que si el VICEPROCURADOR es quien asume el conocimiento de los
asuntos cuando el PROCURADOR GENERAL DE LA NACION se declara impedido o es recusado y éste acepta la recusacién, debe ser también el
competente para que resuelva la recusaciéon cuando es rechazada.

Ademas, el articulo 17 del Decreto 262 de 22 de febrero de 2000 “Por el cual se modifica la estructura y organizacién de la Procuraduria General
de la Nacién...”, expedido por el Presidente de la Republica en ejercicio de las facultades extraordinarias que le confirié el numeral 4 del articulo
12 de la Ley 573 de 2000, en su numeral 3, consagra como funciones del Viceprocurador General de la Nacién la de “Reemplazar al Procurador
General en todos los casos de impedimento”*”*. (Resaltado fuera de texto)

(iii). Tampoco es de recibo la designacién de un Procurador ad hoc. De aceptarse es tesis, en cada caso en que se presentara una recusacion
habria que acudir a tal figura, lo cual generaria un espiral interminable de recusaciones que conduciria a desnaturalizar la institucion, siendo
esta una alternativa ya superada en el ordenamiento juridico colombiano.

Ademas de que dicha hipdtesis no estd consagrada normativamente, terminaria generando graves distorsiones. En efecto, al evaluar el tramite
de recusaciones contra el Procurador en los procesos de constitucionalidad, la Corte ha explicado que la funcién del Senado culmina con la
eleccién, sin que puedan atribuirsele funciones que desnaturalizan su rol para permitirle una injerencia indebida en los procesos administrativos
o0 judiciales a cargo de otras autoridades. Ha dicho al respecto:

“En este sentido es claro que siendo el Procurador General de la Nacién un interviniente directo en los juicios de constitucionalidad, la Corte
debe resolver las recusaciones que contra aquel se formulen. Ello se explica no sélo en virtud del caracter de juez natural que tiene la Corte en

esta clase de procesos, sino, ademas, si se tiene en cuenta que el Decreto Ley 262 de 2000 guarda silencio al respecto’’”.

Podria aducirse que como el Senado elige al Procurador General de la Nacidn, seria este el encargado de decidir las recusaciones presentadas en
su contra. Sin embargo, esa apreciacion resulta errada basicamente por las siguientes tres razones:

En primer lugar, porque segun el disefio acogido en la Constitucién de 1991, la funcién del Senado culmina precisamente con la eleccién del
Procurador, sin perjuicio del deber de aquel de presentar informes al Congreso.

Sentencia 712 de 2013 Corte 47 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

En segundo lugar, porque implicaria desnaturalizar la funcién propia del Legislador, para asignarle la tarea de resolver controversias de
naturaleza administrativa o judicial no previstas en la Constitucidn ni en la Ley, en particular en la Ley 5 de 1992 y el Decreto Ley 262 de 2000.

En tercer lugar, porque se desvirtuaria el papel de la Corte como juez natural en los procesos de constitucionalidad, pues no tiene sentido que el
trdmite de un incidente sea desligado del proceso principal para que sea resuelto por una autoridad distinta a quien, por lo demas, no le ha sido
encomendada dicha funcién. Asi, no tendria sentido romper la unidad de esa institucién de manera que la Corte resolviera en caso de
impedimento, pero careciera de competencia para hacerlo frente a una recusacion, pues el juez del proceso principal es también el juez natural
de los incidentes que dentro del mismo llegaren a presentarse”'’. (Resaltado fuera de texto).

Sobre el particular, en la Sentencia T-961 de 2004 la Corte también dejé en claro que la designacién de un procurador ad-hoc ha sido revaluada
en el ordenamiento juridico. Dijo entonces'’*:

“7.1.2. Procurador Ad-hoc.

La ley 2000 de 1995 en su inciso 42 tenia previsto que en caso de impedimento del Procurador General debia solicitarse al Senado la
designacién de Procurador Ad-hoc.

El Decreto legislativo 262 del 2000 que corresponde a la organizacién estructural del Procuraduria, en el articulo 17 contempla las funciones del
Viceprocurador General y en el numeral 32 dispone “Reemplazar al Procurador General en todos los casos de impedimentos”. El articulo 88 del
Cédigo Disciplinario Unico vigente (ley 734 del 2002) se refiere de manera especifica a los casos de “Impedimento y recusacién del Procurador
General de la Nacién”, y dispone: “Si el Procurador General de la Nacién se declara impedido o es recusado y acepta la causal, el Viceprocurador
General de la Nacion asumira el conocimiento de la actuacidn disciplinaria”.

Los dos textos legales tienen el valor de la especialidad, porque se refieren de manera especifica a la forma como debe ser reemplazado el
Procurador en casos de impedimento o recusacién. De manera que la prevision de la Ley 200 de 1995 fue derogada de manera expresa tanto
por el ejecutivo legislador, al definir la nueva estructura de la Procuraduria, como por parte del Congreso, con motivo de la aprobacién de la
nueva ley configurativa del Cédigo Disciplinario Unico, actualmente vigente.

La Corte Constitucional, frente al impedimento del Procurador para emitir conceptos de constitucionalidad, asigna el conocimiento al
Viceprocurador. Resulta totalmente incoherente que una sea la forma de reemplazar al Procurador cuando se impide para conceptuar y otra en
los procesos disciplinarios, cuando la ley no hace distincién alguna al respecto.

Los dos dispositivos, el de la Ley 262 del 2000 y la 734 del 2002 concurren en el propésito de que el impedimento del Procurador, se defina en
todos los casos al interior de la misma institucién, entre otras cosas, por la ingrata experiencia de varios procuradores Ad-hoc designados por el
Congreso para cada caso de impedimento del jefe del Ministerio Publico.

La adecuada interpretacién de ese propdsito del legislador, impone la conveniencia de que, para evitar confusiones y especulaciones al declarar
su impedimento, el Procurador designe coetdneamente al funcionario que habria de actuar como Viceprocurador si el titular de ésta oficina
acepta su impedimento, en previsién de cualquier contingencia procesal que pudiera presentarse. Porque se debe tener en cuenta que impedido
el jefe del Ministerio Publico, el Viceprocurador asume las funciones de aquél y es necesario que para los fines del proceso respectivo, se
mantenga la figura de un Viceprocurador designado provisionalmente (...)". (Resaltado fuera de texto).

(iv). Ahora bien, la remisién del asunto a otra autoridad tampoco es una posibilidad que prevea el ordenamiento juridico para el asunto bajo
examen. En efecto, el articulo 12 de la ley 1437 de 2011 (Cddigo de Procedimiento Administrativo) establece que, a falta de superior jerarquico,
las recusaciones e impedimentos se remitiran al Procurador General de la Nacién o el Procurador Regional, segln el caso*. Sin embargo, la
norma no establece qué ocurre cuando el recusado es precisamente el propio Procurador General de la Nacién, de manera que no existe una
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hipdtesis normativa que permita remitir el asunto a una autoridad ajena a dicha institucién.

(v). Por lo anterior, la Corte considera que una lectura integral y sistematica de las normas que regulan el trdmite de los impedimentos y
recusaciones contra el jefe del Ministerio Publico en los procesos disciplinarios permite sostener que en estos eventos el Viceprocurador también
es el competente para conocer y decidir la recusacion.

En efecto, dentro del contexto descrito la figura del Viceprocurador surge como la de un interviniente que hace parte de la institucién a cargo del
procesamiento disciplinario, pero en la cual cumple un rol externo, consistente en dirimir la controversia surgida entre quien formula la
recusacion y el servidor recusado, y de ser preciso asumir directamente el conocimiento del caso.

Concordante con ello, debe tenerse en cuenta que el articulo 88 de la Ley 734 de 2002 fue objeto de control por la Corte en la Sentencia C-1076
de 2002. En aquella oportunidad el ciudadano demandante reprochaba la inconstitucionalidad del precepto por considerar que no se garantizaba
el principio de juez natural desde la éptica de la independencia e imparcialidad, porque el Viceprocurador no estaba en condiciones de proferir
una decision diferente a la del jefe del Ministerio PUblico, “por razones de lealtad o por temor a contrariarlo”. Asimismo, sostenia que en caso de
recusacion el Senado de la Republica deberia designar un procurador ad-hoc, precisamente para garantizar la independencia e imparcialidad
reclamada. La acusacion fue resefiada en los siguientes términos:

“Considera el demandante que la disposicién acusada es inconstitucional porque vulnera los articulos 29 inciso 22, 209 y 276 de la Carta Politica
al establecer que el Viceprocurador General de la Naciéon asumird el conocimiento de la actuacion disciplinaria de la que el Procurador se declare
impedido o cuando siendo recusado, acepte la causal. Lo anterior, por cuanto no se garantiza el principio del juez natural ya que el
Viceprocurador no esté en condiciones de proferir una decisién diferente a la [que] produciria el Procurador por razones de lealtad o por temor a
contrariarlo.

Ademads, entiende que se viola el articulo 276 constitucional porque el reemplazo del Procurador debe designarlo el Senado de la Republica con
el fin de que quien ocupa el cargo lo haga con imparcialidad e independencia”.

A partir de los cargos de la demanda, la Corte formuld el siguiente problema juridico:

“b). Problema juridico. Con respecto al cargo contra el articulo 88, se debe analizar por una parte, si viola el principio del juez natural que el
Viceprocurador General de la Nacién, asuma el conocimiento de las actuaciones disciplinarias en caso de impedimento o recusacién del
Procurador General, y por otra, si esa misma disposicién contraria la competencia del Senado para elegir al Procurador General de la Nacién”.

En su andlisis concluyd que la norma acusada no desconocia la Constitucion sino que, por el contrario, el hecho de dejar en manos de otra
autoridad el conocimiento de un asunto se reflejaba como una garantia de imparcialidad en la investigacién disciplinaria, compatible con el
margen de configuracién del Legislador en la materia. En palabras de esta Corporacion:

“No comparte la Corte los reparos de inconstitucionalidad que
dirige el actor contra el articulo 88 de la Ley 734 de 2002, por
las razones que pasan a explicarse.

En la teoria del proceso, la institucion de los impedimentos y de las recusaciones constituyen una garantia para quien acude ante la
administracién de justicia o para la persona que, en un momento determinado, en calidad de demandante o demandado o es sujeto de una
investigaciéon o juzgamiento penal o disciplinario. Por ende, lejos de vulnerar el derecho de defensa o el debido proceso, estamos en presencia
de un mecanismo que protege el ejercicio de los mismos.
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En el caso concreto del Viceprocurador General de la Nacién es perfectamente conforme con la Constitucién que asuma una investigacién
disciplinaria cuando quiera que el Procurador General de la Nacién se declare impedido o sea recusado, por cuanto, se insiste, es una garantia
de imparcialidad en la investigacién. Ademas, el Legislador, actuando dentro de su margen de configuracién normativa estimé que en estos
casos tan delicados, fuese un alto funcionario del Estado quien, debido a sus especiales condiciones morales y profesionales entrase a realizar
aquellas investigaciones disciplinarias en las cuales el Procurador General de la Nacién se hubiese declarado impedido o hubiese sido recusado.

Por las anteriores razones, la Corte declarara exequible el articulo 88 de la Ley 734 de 2002, por los cargos analizados en la presente sentencia”.
(Resaltado fuera de texto).

En este orden de ideas, debe tenerse en cuenta que en la Sentencia C-1076 de 2002 la Corte se refiri6 genéricamente a la competencia de ese
funcionario “cuando quiera que el Procurador General de la Nacidn se declare impedido o sea recusado, por cuanto, se insiste, es una garantia
de imparcialidad en la investigacién”, lo que es valido con independencia de que se acepte o no la causal de recusacién invocada.

Cabe advertir que la garantia de imparcialidad “se convierte no sélo en un elemento esencial para preservar el derecho al debido proceso, sino
también en una herramienta idénea para salvaguardar la confianza en el Estado de Derecho, a través de decisiones que gocen de credibilidad
social y legitimad democratica”’®. Por eso debe velarse por que quien conozca de la recusacién se encuentre libre de cualquier atadura o
vinculo sobre quien se cuestiona, que pudiera comprometer su recto entendimiento y aplicacién del orden juridico. Su inobservancia haria
carente de objetividad y neutralidad toda decisién sancionatoria, produciendo la pérdida de credibilidad y legitimidad de las decisiones publicas,
en perjuicio de la estabilidad institucional.

De esta manera, la Corte concluye que es constitucionalmente valido que el Legislador atribuya competencia al Viceprocurador General de la
Nacién para asumir el conocimiento de un proceso, no sélo cuando el Procurador se declara impedido o cuando acepta la recusacién presentada
en su contra, sino también cuando no acepta la recusacion por considerar que no esta incurso en la causal que se le imputa.

Por ultimo, no puede asumirse ab initio que el Viceprocurador carecera de objetividad e imparcialidad para resolver la recusacion, o que
abdicard en el cumplimiento de sus funciones en virtud de su nominacién por el Procurador General de la Nacién. Si fuese asi no tendria sentido
que decidiera cuando el titular se declara impedido o acepta las causales invocadas, ya que en tal caso también estaria viciada su imparcialidad.
Precisamente para controlar eventuales excesos es que se ha previsto el control judicial de sus decisiones, asi como la atribucién de
responsabilidades individuales, cuando llegare a actuar contrario a la Constitucién, la ley o los principios y valores en que se inspiran.

Con estos elementos de juicio la Sala procederd a continuacién al estudio especifico del caso sometido a revision.

9. Caso concreto.

9.1. La ciudadana Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, en su condicién de Senadora de la Republica, fue investigada por el Procurador General de la
Nacidén, quien la declaré disciplinariamente responsable de haber incurrido, a su juicio, en falta gravisima derivada de actos de promocién y
colaboracion con el grupo armado ilegal FARC-EP, y como consecuencia de ello la sancioné con destitucién e inhabilidad general para ejercer
cargos publicos por el término de dieciocho (18) afios.

Contra esa decision la parlamentaria presentd recurso de reposicién y simultdneamente recusé al Procurador para que lo decidiera. En su sentir,
en declaraciones publicas entregadas al periédico El Tiempo y a la Revista Semana, dio consejo o manifestd su opinién sobre el asunto que debia
volver a examinar, por lo que debia declararse impedido.

El jefe del Ministerio PUblico no aceptd la recusacidn por considerar que no habia razones para apartarse del conocimiento de la actuacién y
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remitié el asunto a la Viceprocuradora General de la Nacién, quien desestimé la recusacién. Posteriormente, reasumida la competencia por el
Procurador, confirmé la sancién disciplinaria.

9.2. La ciudadana presenté entonces accién de tutela alegando la vulneracion de sus derechos fundamentales al debido proceso (art. 29 CP),
acceso y desempefio de funciones publicas (art. 40 CP), asi como a elegir y ser elegida (invoca el art. 183 CP). En esencia planteé dos grandes
reproches de orden constitucional, a saber:

(i). Que el Procurador General de la Nacidn carecia de competencia para investigarla y sancionarla disciplinariamente con destitucion,
despojandola de su calidad de congresista, lo que sélo podia ser decidido por el Consejo de Estado en el marco de un proceso judicial de pérdida
de investidura.

(ii). Que la Viceprocuradora no tenia competencia para decidir la recusacién contra el jefe del Ministerio PlUblico, quien por tanto no podia
continuar conociendo de la investigacién por encontrarse incurso en una causal de impedimento. En su concepto, ha debido nombrarse un
Procurador ad-hoc para resolver las diligencias pendientes.

9.3. La entidad demandada se opuso a la solicitud de tutela. Ademds de invocar la improcedencia de la accion, sostuvo que el Procurador
General si es competente para investigar y sancionar disciplinariamente a todos los servidores publicos, incluidos los congresistas de la
Republica. Asi mismo, recordé que varias normas consagran un procedimiento que autoriza a quien decide el impedimento a resolver las
recusaciones formuladas.

9.4. Para resolver la controversia la Sala comienza por recordar que en la primera parte de esta sentencia fue examinado lo concerniente a la
procedibilidad de la accién'”’. Alli se precisé que aln cuando la tutela es de naturaleza subsidiaria y residual, excepcionalmente constituye un
mecanismo idéneo para controvertir ciertos actos sancionatorios; particularmente en circunstancias como las que ahora ocupan la atencién de la
Corte, donde se debate el alcance de las competencias constitucionales de los érganos de control en relacién con los congresistas, se discuten
asuntos que pueden afectar el ejercicio de derechos politicos -de notable importancia en una democracia constitucional-, y se compromete en
alto grado el ejercicio de otros derechos fundamentales.

Sin embargo, también se puntualizé que la procedibilidad de la accién no implica que por ese solo hecho se hayan vulnerado los derechos
fundamentales invocados, sino que simplemente se habilita al juez constitucional para adentrarse en el andlisis material del asunto con miras a
determinar si debe o no concederse la proteccién invocada.

9.5. Hecha esta aclaracién, en cuanto al primer cuestionamiento de fondo -relativo a la falta de competencia del Procurador para juzgar
disciplinariamente a los Congresistas de la Republica-, la Corte encuentra que no se han vulnerado los derechos fundamentales de la
peticionaria.

En efecto, segln fue explicado anteriormente, el andlisis de la normativa constitucional en sus diferentes perspectivas (potestad disciplinaria y
prerrogativas parlamentarias), de los preceptos legales que regulan la materia, asi como de los precedentes decantados por esta Corporacion,
demuestra que el Procurador General de la Nacién si es competente para investigar disciplinariamente a los congresistas e imponer las

sanciones a que haya lugar de acuerdo con la falta imputada y los demés elementos propios de la responsabilidad en asuntos de esta indole'.

Asimismo, conviene tener presente que las decisiones emanadas del Ministerio PUblico en ejercicio del poder disciplinario estardn siempre bajo
la lupa de una autoridad judicial, en tanto son actos administrativos susceptibles de ser sometidos a control ante la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo.

9.6. En cuanto al segundo reproche formulado -concerniente a la presunta falta de competencia de la Viceprocuradora para resolver la
recusacion presentada contra el jefe del Ministerio PUblico-, la Corte tampoco advierte menoscabo de los derechos fundamentales invocados.
Como fue resefiado anteriormente'”®, las normas y la jurisprudencia decantada permiten afirmar que dicha autoridad si es la facultada por la ley
para decidir la controversia, sin que esa sola circunstancia comporte la violacidn del principio de imparcialidad como componente del debido

Sentencia 712 de 2013 Corte 51 EVA - Gestor Normativo
Constitucional




Departamento Administrativo de la Funcion Publica

proceso.

9.7. Lo anterior conduce a la Sala a confirmar la sentencia objeto de revisién, pero no porque la accién de tutela sea improcedente, sino porque
no se han vulnerado los derechos de la peticionaria desde la perspectiva aqui examinada.

La Corte debe insistir en que la presente decision se circunscribe Gnicamente a los problemas juridicos analizados en esta oportunidad, de
manera que no comprende la valoracidn sobre cualquier otro aspecto de orden procedimental, sustantivo o probatorio relacionado con el tramite
disciplinario adelantado en contra de la ciudadana Piedad Esneda Cérdoba Ruiz, ni versa sobre la invalidez de las pruebas recaudadas o la
proporcionalidad de las sanciones impuestas a la peticionaria, asuntos que, ademds de no haber sido objeto de reproche en sede de tutela,
finalmente podrén de ser debatidos al interior del proceso contencioso administrativo que se encuentra en curso en el Consejo de Estado.

En todo caso, la Corte reconoce que el juzgamiento disciplinario de los Congresistas de la Republica por parte del Procurador General de la
Nacién presenta imperfecciones en un sistema ideal de pesos y contrapesos, aun cuando, en su condicion de juez constitucional, carece de
atribuciones para corregir esas imperfecciones, implementar las reformas o adoptar los correctivos a que haya lugar.

IV. DECISION

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

RESUELVE

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida por la Sala de Casacién Civil de la Corte Suprema de Justicia, en el sentido de denegar la tutela
solicitada por la ciudadana Piedad Esneda Cérdoba Ruiz en el asunto de la referencia.

SEGUNDO: LIBRENSE por Secretarfa General las comunicaciones previstas en el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiquese, comuniquese y cimplase.

JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Magistrada

Con salvamento de voto

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
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Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado
NILSON ELIAS PINILLA PINILLA
Magistrado
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

ALBERTO ROJAS Ri0OS

Magistrado

Con aclaracion de voto

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

A LA SENTENCIA SU712/13

Con el respeto acostumbrado por las sentencias de la Corte, manifiesto las razones que me llevaron a apartarme de la decisién proferida por la
mayoria de la Sala Plena en la sentencia SU-712 de 2013., por la cual se confirmé la sentencia proferida por la Sala de Casacién Civil, en el
sentido de denegar el amparo solicitado por la ex Senadora Piedad Esneda Cérdoba Ruiz contra la decisién de destitucién e inhabilidad general
para el ejercicio de cargos publicos por 18 afios, emitida por el Procurador General de la Nacidn.
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Para explicar los motivos y el alcance de mi disenso, partiré por (i) tomar de la motivacién de la sentencia SU-712 de 2013 un conjunto de
objeciones hipotéticas que la mayoria previd en contra de la decisiéon adoptada, y a las que intenté dar respuesta, sin mayor fortuna.
Posteriormente, (ii) mencionaré los fundamentos centrales de la decisién, también basdndome en la sintesis que se presenta de estos en la
sentencia; y, finalmente, (iii) explicaré con alguna amplitud las razones por las que propuse un cambio de precedente, con razones
transparentes y suficientes, en relacién con la supuesta facultad del Procurador General la Nacién para imponer sanciones disciplinarias (incluso
de suspensién y destitucién a funcionarios de eleccién popular).

1. Las objeciones hipotéticas que la mayoria encontré a la decisién adoptada en la sentencia SU-712/13"%°,

(i). Si la Constituciéon prevé que el juzgamiento penal de los congresistas se reserva a la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema, y el
proceso de pérdida de investidura al Consejo de Estado, 6rganos de cierre de las jurisdicciones ordinaria (en lo penal) y contencioso
administrativa, respectivamente, colegiados y compuestos por jueces de condiciones juridicas especialmente calificadas, no es razonable ni
proporcionado que una autoridad administrativa y, concretamente, un funcionario individual elegido por las mayorias politicas del Senado tenga
el poder para despojar del cargo a parlamentarios elegidos democraticamente, y quienes construyen el foro de discusion politica por excelencia
[objecién al procedimiento disciplinario-administrativo aplicado a congresistas].

(ii). Las restricciones al ejercicio de los derechos politicos de los parlamentarios, miembros de eleccién directa que representan al pueblo, no son
adoptadas por una autoridad judicial sino administrativa, lo que resulta sensible en una democracia y podria entrar en tensién con
pronunciamientos de instancias internacionales, como la sentencia proferida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Lépez
Mendoza contra Venezuela (Sentencia de 19 de septiembre de 2011) [objecién de reserva judicial para la imposicién de sanciones de destitucion
e inhabilitad a autoridades de eleccién popular].

(iii). El Procurador General de la Nacién carece de legitimidad para sancionar a sus nominadores. [Aunque el proyecto utiliza el concepto
legitimidad, considero que en realidad la preocupacién descrita supone una objecién de carencia de imparcialidad].

(iv). El juzgamiento disciplinario de congresistas por la Procuraduria General de la Nacién compromete la autonomia, libertad e independencia de
los congresistas y, en especial, el ejercicio de la oposicién y el respeto por las minorias politicas [objecién por violacién a la autonomia e
independencia de los congresistas].

Si la Corte Constitucional previé objeciones tan graves a su decisién, resulta plausible suponer que encontré respuestas igualmente
contundentes a cada una de ellas, para mantener la orientacién del fallo. A esas respuestas (y su insuficiencia) se dedica la exposicién en los
préximos parrafos.

(i). A la objecidn al procedimiento disciplinario-administrativo aplicado a congresistas responde la sentencia SU-712 de 2013 que de la existencia
del fuero penal y la competencia del Consejo de Estado para adelantar el proceso de pérdida de investidura no se sigue que el control
disciplinario también deba estar en cabeza judicial. Esa respuesta no repara en que la razén por la que se exige la reserva judicial es la
intensidad con que esas decisiones afectan los derechos politicos. Concretamente, si el procedimiento disciplinario puede terminar en
destitucién, sancion e inhabilidad por un extenso periodo, la manera en que intervienen los derechos del funcionario y sus electores es
asimilable a la que se produce por la pérdida de investidura.

(ii). A la objecion de reserva judicial para la destitucién e inhabilitacion de autoridades de eleccion popular, se responde que la decision
sancionatoria debe respetar el debido proceso administrativo y que es susceptible de control judicial ante el Consejo de Estado. El primer
razonamiento es superfluo, pues aunque en toda actuaciéon administrativa se debe respetar el debido proceso, por expreso mandato
constitucional, ello no iguala las garantias judiciales a las administrativas, mientras que el segundo, atinente al control judicial, es insuficiente
porque remite a un proceso judicial extenso, durante el cual el elegido no ocupara su cargo, desconociéndose la voluntad popular expresada a
través del voto.”™

(iii). Frente a la objecidn de ausencia de legitimidad e imparcialidad, se afirma en la sentencia que los mecanismos de control “horizontal”
suponen interferencias similares a la que se presenta entre el Procurador General de la Nacién (investido de potestad disciplinaria) y los
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senadores (sus nominadores): la Corte Constitucional ejerce el control de constitucionalidad de las leyes que emanan del Congreso, 6rgano que
a su vez elige a los magistrados de la Corte. La argumentacién por analogia solo posee fuerza cuando los elementos en comparacién son, en
efecto, similares. Pero no existe ninguna caracteristica que permita, razonablemente, hallar tales semejanzas entre los elementos que se
pretenden asimilar en este argumento: los funcionarios publicos no son equiparables a las normas legales; ni el control abstracto de
constitucionalidad a la potestad disciplinaria. Por lo tanto, este argumento constituye una evidente falacia.

(iv). Y contrapuso la mayoria a la objecidn de autonomia e independencia el argumento segun el cual para “controlar eventuales excesos”
existen recursos en el procedimiento administrativo y control judicial posterior. Como puede verse, es la misma respuesta que se presenta a la
segunda objecién, asi que me remito al comentario efectuado en esa oportunidad. Pero vale mencionar que, al citar esa objecién, la sentencia
insinla apenas un problema adicional de la decision: la afectacidn a los derechos de las minorias politicas, aspecto que, estimo, nunca habia
abordado la Corte Constitucional y que resulta en esta oportunidad de especial relevancia, pues permite conocer con mayor precision las
tensiones constitucionales que supone el ejercicio de este particular poder disciplinario.

Conclusién: cuando un juez profiere una sentencia conociendo que existen objeciones insuperables -como lo demuestran las erréticas respuestas
que se presentaron en la sentencia SU-712/13 a las objeciones que propuso la mayoria- adopta un fallo injusto (es decir, alejado de los principios
materiales de la Constitucién Politica), lo que constituye grave deficiencia en el ejercicio de la administracién de justicia, desde el punto de vista
de la racionalidad préctica de la argumentacién. Asi ocurrié en esta oportunidad*®.

Con ello, no pretendo acusar a la mayoria de adoptar una decisién incorrecta de manera deliberada. La sentencia, por supuesto, no solo se
fundamenta en cuatro objeciones no resueltas, sino en un conjunto de argumentos que, en concepto mayoritario, demuestran la existencia del
poder disciplinario del Procurador General de la Nacién frente a funcionarios de eleccién popular. A continuacién, menciono esos fundamentos,
asi como las razones por las que, en mi criterio, la Sala debia asumir un cambio de jurisprudencia y descartar la interpretacién que venia
realizando del numeral 62 del articulo 277 Superior.

2. Argumentos centrales, o ratio decidendi de la sentencia SU-712 de 2013.

La sentencia SU-712/13 (objeto de este salvamento) se edifica sobre cinco pilares, de acuerdo con la sintesis incorporada en los fundamentos de
la decisién: (i) el numeral 62 del articulo 277 de la Constitucién expresamente incorpora entre las facultades de la Procuraduria General de la
Nacion, ejercer el poder disciplinario de los funcionarios publicos, incluso los de eleccién popular; (ii) La Corte Constitucional ha defendido esa
interpretacién en tres precedentes. Las sentencias C-025/93, C-280/96 y T-544/04; (iii) “la delimitacién del fuero constitucional disciplinario”; (iv)
la revision histérica y teleolégica del proceso constituyente del afio 1991; y (v) en general una interpretacion sistematica de la Carta Politica.

Una revisién del conjunto de consideraciones juridicas del fallo demuestra que, en realidad, los dos primeros elementos constituyen el nicleo de
la decision. Es decir, la interpretacién pretendidamente literal del numeral 62 del articulo 277 de la Carta, y la existencia de precedentes en los
que se aceptd que el Procurador General de la Nacion puede sancionar disciplinariamente a funcionarios de eleccion popular. La delimitacién del
fuero constitucional disciplinario, asi como la revisién histérica serian argumentos de apoyo a esos fundamentos centrales, en tanto que la
interpretacion sistematica de la Carta se concreta en referencias a los articulos que prevén los limites dentro de los que deben actuar los
funcionarios publicos (articulos 62 y 121 de la Constitucién principalmente), asi como a la importancia de que todo funcionario (de eleccién
popular o no) sea sujeto de control disciplinario. Por ello, haré referencia a ese conjunto de normas como principio de responsabilidad de los
funcionarios publicos.

2.1. De la interpretacion del articulo 277, numeral 62 de la Constitucion.

Segln se afirma en la sentencia SU-712/13, esa disposicién confiere al Procurador General de la Nacién la competencia para ejercer el control
disciplinario de los funcionarios publicos, incluso los de eleccién popular. En ese sentido, el primer y poderoso fundamento de la sentencia seria
la existencia de un mandato, evidente desde una interpretacion literal, segun el cual la norma de competencia citada fue establecida por el
Constituyente. Para evaluar esa interpretacion, resulta conveniente transcribir el numeral mencionado:

Articulo 277 [Funciones del Procurador General de la Nacién (...)] numeral 62: “Ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes
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desempefien funciones publicas, inclusive las de eleccién popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones
correspondientes e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley”.

En concepto de la mayoria, esas palabras demuestran con claridad la existencia de la competencia del Procurador General de la Nacién para
investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas. Sin embargo, una lectura detenida del texto lleva a percibir que no se trata de un
enunciado normativo simple, sino de un conjunto de proposiciones a las que corresponden, al menos, dos contenidos normativos diferentes'®. El
primero, hace referencia a la potestad de vigilar la conducta de los funcionarios publicos, incluidos los de eleccién popular. El segundo, al poder
disciplinario preferente, con las investigaciones y sanciones correspondientes.

El Constituyente previé explicitamente que la funcién de vigilancia comprende a los funcionarios de eleccién popular, pero no efectué la misma
aclaracién en relacién con el poder disciplinario preferente. Por ello, la literalidad del texto no lleva a una conclusién evidente sobre su alcance,
como lo asumié la mayoria.

En efecto, frente a la supuestamente obvia interpretacién literal, cabria preguntarse por qué el constituyente decidié dividir en diversos
enunciados esa disposicion, y esa pregunta se deberia responder a partir de dos herramientas centrales de la interpretacion juridica. El propdsito
perseguido por el constituyente y el efecto Gtil de los textos juridicos. El primer criterio llevaria a sostener que si el Constituyente solo utilizé la
expresioén vigilar frente a funcionarios publicos es porque asi lo consideré pertinente. El segundo, nos obliga a preferir la interpretacién que le
confiera eficacia a las palabras y a las construcciones gramaticales empleadas por el autor del texto normativo.

La interpretacién literal y obvia, una vez confrontada con una lectura pausada de la disposicién constitucional se torna controversial y compleja.
Y ello obliga al intérprete a acudir a otros criterios de interpretacién, como el proyecto lo propuso, principalmente, al incorporar el conjunto de
articulos que configurarian el principio de responsabilidad, y darian lugar a una interpretacién sistematica de la Carta, que avala la existencia de
ese poder disciplinario. (Especialmente, se hace referencia en la sentencia SU-712/13 a los articulos 62, 122, 123 de la Constitucién,
principalmente).

Con ello se propone que en un Estado de derecho, el ejercicio del poder plblico debe estar sujeto a controles. Aunque estimo esa premisa es
incontrovertible, de ella no se sigue que cualquier tipo de control sea valido en un estado constitucional, donde el principio de legalidad debe
estar ligado al respeto por los derechos y principios fundamentales del orden juridico, interpretados dentro de parametros de proporcionalidad y
razonabilidad. Y en este contexto, una interpretacién sistematica deberia incorporar el principio democratico, en relacién con el respeto por el
voto popular, el derecho a elegir y ser elegido y los principios de imparcialidad e independencia exigidos a quienes ejercen funciones
disciplinarias.

También una interpretacion sistematica de diversas instituciones juridicas asociadas permite concluir que la diferencia entre vigilancia y poder
disciplinario en torno a la cual podria entenderse el numeral 62 del articulo 277 de la Constitucién no es extrafia en nuestro orden juridico:

2.1.1. La sentencia C-280/96 (invocada como precedente en la decisién SU-712/13) establece que en los procesos de pérdida de investidura la
Procuraduria General de la Nacién puede ejercer vigilancia sobre las actuaciones de los Congresistas, pero solo puede presentar conceptos o
denuncias ante el Consejo de Estado, quien es el juez natural de este proceso.

2.1.2. En otro dmbito, el Consejo Nacional Electoral -érgano que posee facultades sancionatorias- ostenta la funcién de vigilancia superior del
sector publico en el que se desempefia, pero la Corte ha sentenciado que ello no lo faculta para imponer sanciones a la Registraduria, que esta
bajo su vigilancia. En la organizacion electoral, ello obedece a que la Registraduria es un ente auténomo y no su inferior jerarquico (C-230A/08).

2.1.3. De igual manera, en el &mbito de intervencién del Estado en la actividad de los particulares, la Corte ha sostenido que las funciones de
vigilancia, control e inspeccién son diferenciables entre si; y ha precisado que la de vigilancia no equivale a la sancionatoria, la cual asocia al
nivel de control. (C-758/02; C-028/06, entre otras).

En sintesis, si se observa la redaccién del numeral 62 del articulo 277 C.P, es claro que la Constitucién diferencia entre la vigilancia y el control
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disciplinario. Aceptar la competencia del Procurador General de la Nacidn para imponer sanciones disciplinarias a los congresistas confunde esos
planos y suprime el efecto Util de la redaccién utilizada por el Constituyente. Los distintos enunciados normativos deben preservar su autonomia
en lo que respecta la competencia del Procurador, ademas de las razones expuestas, porque una facultad sancionatoria debe comprenderse de
forma taxativa. Asi las cosas, no resulta acertado afirmar que la Constitucidn establece de forma expresa y univoca en el articulo 277-6, que la
funcién de vigilancia superior que ejerce la Procuraduria sobre la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas implica
necesariamente el ejercicio preferente del poder disciplinario™.

2.1.4. La exclusion de los funcionarios de eleccién popular del poder disciplinario de la Procuraduria, de acuerdo con la interpretacién que se
propone en este voto sobre el articulo 277 de la Carta, se explica por la profunda proteccién que la Carta otorga al voto popular, y que se refleja
en los mecanismos calificados de control judicial, en materias penal y de pérdida de investidura, la ausencia de responsabilidad por sus votos y
opiniones y el conjunto de garantias institucionales que cobijan al Parlamento, entre otras medidas destinadas a preservar la actividad
parlamentaria.

No debe olvidarse que la Constitucion de 1991 es producto de la convergencia de un amplio conjunto de sectores sociales y politicos en la
Asamblea Nacional Constituyente (indigenas, afrodescendientes, partidos y movimientos sociales de diversa orientacién ideoldgica), y surge en
la coyuntura de un proceso de paz, lo que explica su vocacién participativa, pluralista, y garante de los derechos de las minorias. Abrir el sistema
politico a esa diversidad y perseguir la inclusién de grupos tradicionalmente excluidos de la participacién politica son los propésitos que explican
la especial proteccién que la Carta confiere a las minorias.

Por otra parte, es necesario entender el articulo 277 bajo la luz de la parte dogmatica de la Constitucién. Y en ese marco, un entendimiento del
mismo que impacte desproporcionadamente la esencia del sistema politico pluralista y participativo previsto por el Constituyente de 1991, debe
rechazarse.

3. Sobre el precedente sentado en las sentencias C-280/96 y T-544/04. Cuatro razones justifican plenamente su abandono. Una razén adicional,
lo hace imperativo™.

3.1. El titulo de este acapite remite a un tema complejo del derecho constitucional, como lo es el respeto, modificacién o distincién de un
precedente judicial. En términos generales, como el derecho y los conceptos juridicos son objetos susceptibles de interpretacién, también los
precedentes poseen estas caracteristicas y las técnicas que los jueces emplean para efectuar esa tarea hermenéutica son controversiales en la
teorfa y la jurisprudencia.

La Corte Constitucional colombiana ha construido una fuerte doctrina de seguimiento al precedente judicial, prima facie, sobre dos pilares
esenciales: el principio de igualdad de trato ante los érganos judiciales, y la racionalidad argumentativa como presupuesto del debido proceso.
En otros términos, viola la igualdad y constituye una actuacidn irracional de un juez dar un tratamiento diferente a personas o situaciones
idénticas (desde un punto de vista juridicamente relevante). Ademas, ha sefialado este Tribunal (siguiendo en ello a la doctrina mas
autorizada)™ que el respeto por el precedente favorece la seguridad juridica, la unidad en la interpretacién de la jurisprudencia y la confianza de
los ciudadanos en los jueces.

Pero también ha explicado la Corte que el respeto absoluto por los precedentes puede petrificar la interpretacién del derecho o hacer de la
administracion de justicia un érgano resistente a los cambios sociales y normativos. Ha puntualizado que asi como es irrazonable dar un trato
distinto a iguales, también lo es tratar de manera idéntica situaciones que, si bien en principio resultan similares, una vez se observan con
mayor detenimiento presentan diferencias que deben ser atendidas por el juez. Y ha sefialado que puede resultar injusto seguir un precedente
cuando, por el paso del tiempo, los cambios sociales y las transformaciones del derecho positivo, su respeto resulta incompatible con cambios
normativos relevantes, con el sistema axiolégico que subyace a los principios constitucionales, o con el estado de cosas de la sociedad, de tal
manera que resulta necesario modificar o incluso recoger las orientaciones previas de la jurisprudencia.

La teoria del derecho ensefia también que el precedente supone un choque entre la constante necesidad de buscar las soluciones juridicas que
muestren mayor cohesién con el conjunto de principios del sistema, y la obligacién juridica y racional de ser consecuente y no contradecir las
decisiones del pasado, y diversos autores han explicado que aunque el precedente se encuentra en fallos previos, cada decisién implica la
construccién de un precedente a futuro, asi que el juez sélo deberia suscribir una sentencia si estd dispuesto a aplicar la regla de derecho que
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ella contiene a situaciones analogas en el futuro.

3.2. Teniendo en mente todos estos aspectos, sostuve durante la discusion del proyecto que dio origen a la sentencia SU-712/13, en Sala Plena,
que le correspondia a la Corte asumir un cambio de precedente en relacién con la interpretacion del articulo 277 (numeral 62) de la Constitucién
y con la misma idea presento los motivos de mi inconformidad con el uso que hizo el Tribunal de los precedentes relevantes en la sentencia
SU-712/13.

3.2.1. Una razén central de la decisién que admitié la competencia del Procurador General de la Nacién para sancionar a la Senadora Piedad
Cérdoba con destitucién e inhabilidad del cargo por 18 afios, pese a que se hallaba ejerciendo un cargo de eleccién popular, fue la existencia de
precedentes que previamente aceptaron esa interpretacion del articulo 277 de la Constitucién Politica.

Esos precedentes se encontrarian en las sentencias C-280/96 y T-544/04. En la primera, al analizar la constitucionalidad de una norma del
Cédigo Disciplinario Unico de ese entonces (Ley 200/95), la Sala Plena de la Corte, en breves lineas, conceptué que resultaba razonable otorgar
al Procurador General de la Nacién la facultad de investigar y sancionar disciplinariamente a funcionarios de eleccién popular. Asi se expresé la
Corte en esa oportunidad:

“Segun uno de los demandantes, varias expresiones del ordinal 22 del articulo 66 del CDU, que regula ciertas competencias disciplinarias
especiales del Procurador, son inexequibles por cuanto se vulnera la naturaleza restrictiva de los fueros constitucionales. Sin embargo, la Corte
no comparte este criterio, por cuanto el fuero establecido por este articulo se adecua a la Carta ya que, teniendo en cuenta la calidad de los
congresistas como altos dignatarios del Estado, es razonable que sean investigados disciplinariamente por la suprema autoridad disciplinaria,
esto es, por el Procurador General, en Unica instancia. Y, dentro de su ambito de configuracién normativa, bien puede la ley definir
razonablemente los alcances de esa competencia especial del Procurador, sefialando que mientras son congresistas, el fuero cobija también las
infracciones cometidas con anterioridad al ejercicio de sus funciones y se prolonga después del cese de la funcién publica cuando la falta se ha
cometido en ejercicio de ésta”. (C-280/96, reiterada por la T-544/04).

Sin embargo, lo que debia determinar la Corte en esa oportunidad era si resultaba constitucional el &mbito temporal de aplicacién de la norma
(comprendia conductas cometidas con anterioridad al ejercicio del cargo, y se extendia mds allad del periodo del Congresista). En consecuencia,
la Corte Constitucional, si bien hizo un breve comentario que permitiria inferir la competencia del Procurador General de la Nacién para
disciplinar a los congresistas, no lo hizo como fundamento para la decisién de un cargo (a manera de ratio decidendi), sino como un comentario
de contexto (6biter dicta).

Acto seguido, y al resolver otro cargo de inconstitucionalidad, la Corte precisé que el inciso 22 del articulo 66 de la Ley 200/96, al conferir a la
Procuraduria General la competencia para adelantar la etapa investigativa en procesos de pérdida de investidura resultaba inconstitucional,
precisamente porque tanto la naturaleza de ese procedimiento como sus consecuencias juridicas exigen que se adelante bajo las garantias
calificadas de los procesos judiciales. Es decir, defendié la Sala Plena la reserva judicial absoluta en todas las etapas de los procesos de pérdida
de investidura. De igual manera, en la sentencia C-319 de 1994, la Corte declard inexequible una norma que conferia esa competencia a la Sala
Plena del Consejo de Estado, considerando que no podia adscribirse una funcién de naturaleza jurisdiccional a la Sala de Consulta del Consejo de
Estado.

3.2.2. En la sentencia T-544/04 la Corte considerd que la Procuraduria si tenia la facultad para investigar y sancionar congresistas. En esa
oportunidad, la Sala Cuarta de Revisién conocidé de una accién de tutela interpuesta por Bernardo Hoyos Montoya, con el propdsito de obtener el
amparo transitorio a su derecho fundamental al debido proceso, que consideraba desconocido por la Procuraduria General de la Nacién.

Los hechos del caso se remontan al afio 2001 cuando el érgano de control impuso sancién de destitucién del cargo de Alcalde de Barranquilla a
sefior Bernardo Hoyos Mendoza, y de inhabilidad para ejercer funciones publicas por cinco afios. El sancionado interpuso recurso de apelacién
ante la misma entidad y, mientras este se resolvia decidié presentarse como candidato al Senado de la Republica para el periodo 2002-2006. El
Director del Ministerio Publico le formulé pliego de cargos por presentarse a las elecciones para Senado de la Republica, halldndose inhabilitado
para el ejercicio de cargos publicos y suspendié provisionalmente su investidura. Al acudir al Juez de tutela, uno de los argumentos expuestos
por el afectado hacia referencia a la falta de competencia del Procurador General de la Nacién para investigar y sancionar disciplinariamente a
los miembros del Senado de la Republica.
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En ese orden de ideas, en la sentencia T-544 de 2004, la Sala Cuarta si analizé un problema juridico en el que se discutia la competencia del
Procurador General de la Nacién para imponer la sancién disciplinaria de destitucién a un funcionario de eleccién popular. En esa decision, la
Sala reiterd el parrafo recién citado de la sentencia C-280/96, a la vez que asumid la interpretacién que hoy defiende la Sala Plena en la
sentencia SU-712/13. Afirmé que los distintos enunciados normativos del numeral 62 del articulo 277 debian interpretarse como uno solo y que,
por lo tanto, el Procurador General podria, a la vez, ejercer la vigilancia y el control disciplinario sobre esta clase de funcionarios.

3.3. El alcance de los precedentes citados.

Es pacifico para la jurisprudencia constitucional que el alcance y fuerza de los precedentes se define siempre en relaciéon con los hechos y el
problema juridico del caso previamente decidido. Su obligatoriedad depende de que exista una clara analogia entre estos y los que debe asumir
el funcionario en una nueva oportunidad, precisamente por la relacién entre el respeto por el precedente y el principio de igualdad.

Pues bien, la sentencia C-280/96 no se pronuncié sobre la constitucionalidad de la potestad que, a manera de competencia especial, el Cédigo
Disciplinario Unico habria atribuido al Procurador General para adelantar investigaciones y sancionar disciplinariamente a los congresistas. Por lo
tanto, el valor del parrafo previamente citado y recordado en la sentencia C-280/96 como precedente, es el de un dicho al pasar (dbiter dicta)™,
o el de una consideracién de contexto. Sin restarle importancia a esas reflexiones, nunca la Corte ha considerado que en ellas se encuentre el

valor y la fuerza vinculante de los precedentes.

Pero ademas, dada la declaratoria de inexequibilidad del segundo inciso de esa disposicion (es decir, del articulo 66 de la Ley 200/95) puede
concluirse que si bien la jurisprudencia no habia controvertido (ni analizado) el poder disciplinario del Procurador General sobre funcionarios de
eleccién popular, ya consideraba riesgosa para la democracia la intervencion de una autoridad administrativa en la etapa de investigacién de un
proceso de pérdida de la investidura.

En el fallo T-544/04 la Corte si asumié la interpretacidon que la Sala reitera en la sentencia SU-712/13. Sin embargo, como fallo de tutela,
adoptado por una sala de revisién, no constituye una posicién inmodificable por la Sala Plena'. Respetando siempre las cargas de transparencia
y suficiencia, este Tribunal debia apartarse de esa doctrina, bajo la exposicién de razones constitucionales de mayor fuerza a las expuestas por
la Sala Cuarta en aquella oportunidad. Esas razones existen, como paso a explicar:

3.3.1. De la diferencia parcial del caso concreto con los precedentes planteados.

El caso concreto presenta un hecho que lo diferencia de los anteriores, derivado de la identidad de la funcionaria sancionada. Por regla general,
la jurisprudencia rechaza que los nombres propios sean concebidos como hechos materiales. En efecto, si se exige a la justicia aplicar a todas
las personas las mismas consecuencias por sus actos, esa condicién exige que cierre sus 0jos a los nombres propios.

Pero en este caso, la identidad de la Congresista destituida e inhabilitada es un hecho politico de plena relevancia para la comprensién del
disefio institucional incorporado a la Constitucién. Piedad Cérdoba Ruiz representaba a la oposicién y hacia parte de la minoria politica dentro del
Senado de la Republica™. Sobre la importancia de la proteccién de las minorias politicas en una democracia, remito a lo expresado en la pagina
2.1.4 al discutir la interpretacién del articulo 277, numeral 62 de la Constitucién.

Y es por ello que en las objeciones hipotéticas del proyecto, se reparé por primera vez en la jurisprudencia constitucional sobre los potenciales
efectos negativos que podria tener en la autonomia e independencia de las minorias del Congreso la potestad disciplinaria del Procurador
General de la Nacion. También las circunstancias del caso concreto demuestran cdmo la respuesta dada a la objecién no fue satisfactoria, pues
los intereses politicos de esas minorias fueron efectivamente lesionados, con base en la discutible interpretacién del numeral 62 del articulo 277,
previamente explicada.

Pero si las minorias politicas se ven afectadas por el esquema institucional que propone la decisién de la que me aparto, la relacién entre el
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funcionario y las mayorias politicas genera otros inconvenientes en un procedimiento administrativo sancionatorio.

1191

3.3.2. Autonomia, independencia e imparcialidad del ‘juzgador

Los pilares esenciales de la funcién jurisdiccional en un estado democratico de derecho son la independencia, la autonomia y la imparcialidad.
Esos tres principios operan como garantia insustituible para todo aquel que deba enfrentarse o discutir un asunto ante la administracion de
justicia, y vienen a completar el complejo de garantias comprendido bajo el concepto de debido proceso. Ello explica que los procedimientos que
pueden ocasionar interferencias particularmente graves en los derechos ciudadanos se atribuyan a autoridades judiciales.

El procedimiento disciplinario administrativo estad cubierto por algunas de las garantias del debido proceso, las cuales podrian considerarse
adecuadas para que quienes desempefian funciones publicas ejerzan sus derechos a la defensa y contradiccion, y sean sancionadas con base en
reglas previamente definidas. Sin embargo, en el caso de los funcionarios electos por voto popular, la afectacién es mucho mas intensa, razén
por la cual (segun se explicard mas adelante), el derecho internacional exige que sean adoptadas bajo reserva judicial.

Mas alld de ello, en el procedimiento disciplinario que actualmente defiende la mayoria, mediante una discutible interpretacién del numeral 62
del articulo 277 de la Carta, se permite que un funcionario administrativo investigue y juzgue a sus nominadores. Y que les imponga sanciones
que pueden lesionar los intereses de los ciudadanos, expresados en condiciones igualitarias mediante el sufragio (la igualdad se concreta en la
férmula ‘una persona, un voto’).

En ese sentido, la configuracién de competencias que propone la jurisprudencia actual prevé un ‘juzgador’ que no es independiente ni imparcial.
Primero, porque con sus actuaciones puede recompensar a sus nominadores; segundo, porque puede coaccionar a quienes no lo fueron o
potencialmente no lo serdn, en caso de que el alto funcionario aspire a un segundo periodo; y tercero, porque podria estimular a quienes
potencialmente representan un voto a futuro'®.

Ese sistema de recompensa, castigo y estimulo no es, de ninguna manera, el que mejor representa el sistema de pesos y contrapesos y, por lo
tanto, no puede ser asumido como la mejor interpretacién de la Constitucién Politica.

3.3.3. No existe un marco adecuado para la investigacion y sancién disciplinaria de funcionarios de eleccion popular.

Ademas de todo lo expuesto, ni la Constitucion ni la ley prevén un marco de principios y reglas sustantivas, procedimentales y de competencia
para juzgar a los congresistas. Por ese motivo, el Procurador General aplica a estos funcionarios las normas -tipos, procedimientos y sanciones-
del Cédigo Disciplinario Unico. Entre esas sanciones existen tres que resultan particularmente problematicas a la luz del ejercicio de los derechos
politicos; la suspensidn, la destitucién y las inhabilidades para el ejercicio de funciones publicas.

Me parece evidente que la facultad de investigar y sancionar a funcionarios de eleccién popular (en este caso a los congresistas) debe ser objeto
de una regulacién especial, por la naturaleza especial de estos cargos y por la eventual afectacién que las sanciones disciplinarias de estos
funcionarios pueden producir en los derechos politicos de sus electores. Esa regulacién deberia adoptarse por via de ley organica, con las
exigencias constitucionales y las mayorias parlamentarias que ello supone.

En tal sentido, las normas del Cédigo Disciplinario Unico fueron disefiadas para sancionar cualquier irregularidad en la funcién publica, y la
amplitud de ese propdsito se refleja en la estructura de sus normas, en la vaguedad de los tipos disciplinarios y en el margen de discrecionalidad
que se otorga a la Procuraduria General de la Nacion (o al funcionario competente en cada caso) para imponer las sanciones correspondientes.
Al adoptar ese estatuto, el Legislador se inclind decididamente por dar una amplisima proteccién a los ciudadanos frente al inadecuado
desempefo de la funcién publica. Esa ponderacion, sin embargo, se torna inaceptable cuando, ademds de los intereses individuales del
funcionario afectado con la sancién disciplinaria, esa decisién restringe los derechos politicos previstos en los articulos 40 de la Constitucién
Politica y 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos'®.
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3.3.4. Funciones exentas de limites y principio de responsabilidad.

Constituye un fuerte argumento a favor de la aplicacién del poder disciplinario ordinario a los funcionarios de eleccién popular, el interés por
erradicar ambitos de poder publico (o funcionarios) exentos de control. Siguiendo ese razonamiento podria afirmarse que mientras el Legislador
o el Constituyente derivado no modifiquen el orden juridico, creando procedimientos especiales para estos funcionarios, resulta mas adecuado
aplicar las normas generales, a permitir la existencia de poderes incontrolados o incontrolables disciplinariamente™. Paradéjicamente, con ese
interés en mente, la Corte termina por avalar una facultad ilimitada en cabeza de una autoridad administrativa. Para controlar los abusos en que
podrian incurrir los funcionarios de eleccién popular permite que un funcionario que no tiene esa condicién, ni pertenece al poder judicial, adopte
decisiones que anulan el efecto del voto popular.

La sentencia SU-712/13 niega esa carencia de limites indicando que el ordenamiento prevé recursos en sede administrativa y un control
jurisdiccional posterior ante el Consejo de Estado, dentro del cual -cabria afiadir- se encuentra la posibilidad de conjurar el riesgo de un perjuicio
irremediable mediante la suspensién provisional del acto administrativo que se ataca.

La Corte ha afirmado que la eficacia de esos mecanismos debe ser analizada en el marco del caso concreto, aspecto que no abordaré porque se
encuentra expuesto con detalle en el cuerpo de la sentencia™. Sin embargo, en este caso precisamente se evidencié su absoluta ineficacia™® y,
de manera mas amplia, la duracién del procedimiento judicial ante el érgano de cierre de la jurisdiccién contencioso administrativa, no lo hace
eficaz para conjurar la violacién de los derechos del funcionario y sus electores. Dicho de manera mas clara, no permite que la persona elegida
por via popular represente los intereses de sus electores -0 ejerza su programa, segun el caso- durante el periodo legal o constitucional
correspondiente.

En sintesis, la ausencia de normas especiales, adecuadas a este escenario constitucional y la inexistencia de controles efectivos a decisiones
que suponen una intensa afectacién a los derechos politicos, indican que la competencia bajo andlisis supone una facultad que escapa a los
limites de proporcionalidad y razonabilidad que la Constitucién exige a toda intensa interferencia en los derechos fundamentales. Y asi, el
principio de responsabilidad deviene en ausencia de controles sobre el érgano investido del poder disciplinario.”’

4. Las cuatro razones expuestas en este acapite son, en mi concepto, suficientes para asumir un cambio de jurisprudencia. Obedecen a una
lectura de la Constitucién que toma en consideracién elementos del caso concreto para comprender de mejor manera la tensién constitucional
que suponen los procesos disciplinarios adelantados por una autoridad administrativa contra funcionarios de eleccién popular. Y justifican el
sacrificio que un cambio de jurisprudencia ocasiona en la seguridad juridica y la confianza legitima, al satisfacer ampliamente mandatos de
innegable relevancia en nuestro orden constitucional, como el principio democratico, el derecho a elegir y ser elegido, los principios de
imparcialidad, independencia y autonomia judicial, y los de independencia y autonomia parlamentaria.

Por eso estimé necesario referirme a cada uno de ellos. Sin embargo, para terminar, me referiré al argumento que no solo justifica, sino que
exige un cambio de jurisprudencia en este escenario.

4.1. El precedente sentado por la Corte Interamericana de Derechos Humanos (CortelDH) en el caso de Leopoldo Lépez Mendoza contra
Venezuela.

El sefior Leopoldo Lépez Mendoza fue elegido por votacidn popular, y por dos periodos consecutivos, como Alcalde del Municipio Chacao
(Venezuela), de manera que desempefié ese cargo entre el 4 de agosto de 2000 y el mes de noviembre de 2008. Ese mismo afio aspiraba
presentarse como candidato para la Alcaldia del Estado Mayor de Caracas, pero no pudo hacerlo, pues sobre él pesaban dos sanciones de
inhabilidad para el ejercicio de cargos publicos, impuestas por el Contralor General de la Nacién, en dos procesos administrativos distintos.

Una de esas sanciones se produjo por hechos ocurridos cuando era un funcionario de la petrolera estatal venezolana PDVSA; la segunda, por
actuaciones asociadas a su gestion como alcalde.

Después de efectuar una reconstruccién del proceso interno, cuya similitud con el procedimiento colombiano es evidente (en esa oportunidad,
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se agotd la actuacion y recursos propios de la via gubernativa, se intenté un recurso de amparo, y se inicié una accién de nulidad ante el
contencioso administrativo, escenario en el que se requirid la suspension provisional del acto cuestionado), la CortelDH abordé el estudio de
fondo del caso, y declaréd que una sancién que inhabilita a un funcionario publico de eleccién popular, impuesta por una autoridad
administrativa, es incompatible con el articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos (CADH):

“El articulo 23.1 de la Convencidn establece que todos los ciudadanos deben gozar de los siguientes derechos y oportunidades, los cuales deben
ser garantizados por el Estado en condiciones de igualdad: i) la participacién en la direccién de los asuntos publicos, directamente por
representantes libremente elegidos; ii) a votar y a ser elegido en elecciones periddicas auténticas, realizadas por sufragio universal e igual y por
voto secreto que garantice la libre expresién de los electores, y iii) a acceder a las funciones publicas de su pais. || 107. El articulo 23.2 de la
Convencién determina cuales son las causales que permiten restringir los derechos reconocidos en el articulo 23.1, asi como, en su caso, los
requisitos que deben cumplirse para que proceda tal restriccién. En el presente caso, que se refiere a una restriccién impuesta por via de
sancion, deberia tratarse de una ‘condena, por juez competente, en un proceso penal’. Ninguno de esos requisitos se ha cumplido, pues el
6rgano que impuso dichas sanciones no era un ‘juez competente’, no hubo ‘condena’ y las sanciones no se aplicaron como resultado de un
‘proceso penal’, en el cual tendrian que haberse respetado las garantias judiciales consagradas en el articulo 8 de la Convencién Americana”.

Esta sentencia, proferida en septiembre de 2011, establece el alcance que la Corte Interamericana de Derechos Humanos, como intérprete
autorizada de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos, atribuye al articulo 23 del Instrumento. Y los dos parrafos trascritos muestran
también con total claridad la contradiccidn entre la jurisprudencia del alto érgano y la que defendid este Tribunal en la providencia SU-712/13.

Ahora bien, en la decisién que motiva este voto disidente, advirtié la mayoria que el fallo podria ir en contra de decisiones internacionales.
Aunque es argumentativamente loable aceptar esa eventual incompatibilidad, no lo es convertir un precedente de la CortelDH en una decisién
internacional, cuyo valor normativo seria discutible en el &mbito interno.

La sentencia de Leopoldo Lépez Mendoza contra Venezuela es un precedente, cuya doctrina sobre la interpretaciéon de la CADH es vinculante
para todos los agentes del orden interno, incluida esta Corporacion.

En ese sentido, debe recordarse que Colombia es miembro de la Organizacién de Estados Americanos, parte en la Convenciéon Americana sobre
Derechos Humanos, y acepta la competencia contenciosa de la Corte Interamericana de Derechos Humanos'®. Esta Convencién es ademas el
instrumento de derechos humanos mas importante del dmbito regional, y la CortelDH su intérprete autorizada, de manera que sus
pronunciamientos constituyen pauta insustituible para que el pafs cumpla sus compromisos de respeto, proteccién y garantia de los derechos
humanos. Finalmente, las cldusulas de la Convenciéon hacen parte del orden interno, con jerarquia constitucional, en virtud de las normas de
remision del articulo 93 Superior. Y la sentencia Lépez Mendoza contra Venezuela aclara que el articulo 23 de la Convencién exige reserva
judicial y penal para imponer sanciones disciplinarias a funcionarios de eleccién popular'®. Brevemente: la sentencia Lépez Mendoza no es un
pronunciamiento internacional con valor puramente doctrinario para la Corte Constitucional. Es un precedente vinculante y una pauta
imprescindible para interpretar adecuadamente una norma del bloque de constitucionalidad.

Solo una vez se establece la naturaleza de la “decision internacional” que podria resultar incompatible con la posicion que la Corte asumié sobre
el alcance del articulo 277.6 es posible enfrentar seriamente la compleja contradiccién normativa en que se ubican los precedentes de esta
Corporacién y la CortelDH: mientras la Corte Constitucional considera permitido por el articulo 277.6 de la Constitucién Politica que una
autoridad administrativa separe del cargo a un funcionarios de eleccién popular, a través de un procedimiento disciplinario, la CortelDH sostiene
que el articulo 23 de la CADH (norma incorporada al orden interno con jerarquia constitucional) prohibe que ello ocurra y, en cambio, ordena que
una decisién de esa naturaleza sea adoptada por un juez penal competente.

Cuando una contradiccién de ese tipo se presenta, corresponde a la Corte adelantar una armonizacién de las normas en conflicto, con el
propdsito de asegurar la supremacia de la Constitucién, y el pleno respeto de las obligaciones del Estado en el escenario del derecho
internacional de los derechos humanos.

De igual forma, la CortelDH ha establecido que todos los érganos internos de un Estado parte en la Convencidn, incluso los jueces, estan
obligados a velar porque los efectos de las normas convencionales no se vean afectados por la aplicacién de normas contrarias al objeto y fin del
tratado. En ese sentido, los érganos que componen la administracién de justicia deben ejercer oficiosamente el control de convencionalidad de
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las normas internas:

“Este Tribunal ha establecido en su jurisprudencia que es consciente de que las autoridades internas estan sujetas al imperio de la ley y, por
ello, estdn obligadas a aplicar las disposiciones vigentes en el ordenamiento juridico. Pero cuando un Estado es Parte de un trato internacional
como la Convencién Americana, todos sus érganos, incluidos sus jueces, también estan sometidos a aquél, lo cual les obliga a velar porque los
efectos de la Convencién no se vean mermados por la aplicacién de normas contrarias a su objeto y fin. Los jueces y dérganos vinculados a la
administracién de justicia en todos los niveles estdn en la obligacién de ejercer ex officio un ‘control de convencionalidad’ entre las normas
internas y la Convencién Americana, evidentemente en el marco de sus respectivas competencias y de las regulaciones procesales
correspondientes. En esta tarea, los jueces y 6rganos vinculados a la administracién 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”. (Ver, caso
Cabrera Garcia y Montiel Flores vs. México. Excepcidn preliminar, fondo, reparaciones y costas. Sentencia de 26 de noviembre de 2010. Serie C
No. 220, parrafo 225).

En ese orden de ideas, en este caso correspondia a la Corte Constitucional asumir el control de convencionalidad, como 6rgano de cierre de la
jurisdiccién constitucional y, el método para llevarlo a cabo consistia precisamente en asumir un cambio de jurisprudencia que armonice la
interpretacién del numeral 62 del articulo 277 de la Constitucién, con el articulo 23 de la CADH. Ambas disposiciones solo resultan compatibles
entre si al asumir que la Procuraduria puede ejercer vigilancia y, en ese marco, denunciar posibles irregularidades en el desempefio del cargo
por parte de funcionarios de eleccién popular, pero no tiene competencia para adelantar procesos e imponer sanciones disciplinarias en su
contra.

Podria argumentarse que con ello no se supera la contradicciéon normativa, pues la Constitucion Politica colombiana prevé expresamente el
proceso de pérdida de investidura, cuya competencia no se asigna a un juez penal competente, sino al érgano de cierre de la jurisdiccion
contencioso administrativa.

Aunque esa objecidn escapa al caso que estudié la Corte en esta oportunidad, y al que resolvid la CortelDH en Lépez Mendoza vs. Venezuela, es
posible que esa incompatibilidad no sea insuperable. Primero, porque la actuacién que juzgd el alto tribunal se origindé en una sancién
disciplinaria impuesta por via administrativa, de manera que no se estudié plenamente la validez de una sancién semejante adoptada en un
proceso con plenas garantias judiciales, aunque no de naturaleza penal; segundo, porque la pérdida de investidura que prevé la Constitucion
incorpora una importante garantia, como es la competencia de un érgano de cierre, aspecto que podria ser tomado en cuenta para verificar su
compatibilidad con el articulo 23 de la CADH; y, finalmente, porque, como lo expresé el Juez Garcia Sayan en su voto concurrente razones (es
decir, en aclaracién de voto), la sentencia no debe interpretarse literalmente, precisamente, porque la Corte Interamericana no consideré otros
escenarios distintos al del caso concreto™.

En esa direccién, una lectura plausible del articulo 23 de la CADH como la que presenta el Juez Garcia-Sayan, propone que lo exigido por el
articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos en este dmbito es la reserva judicial para imponer sanciones como la descrita
es la ratio decidendi de la sentencia. Si bien la literalidad de la disposicién indica que debe ser un juez penal competente, existen otros criterios
hermenéuticos que llevan a sostener si la sancién se impone dentro de un proceso judicial, con todas las garantias del derecho interno e
internacional, la naturaleza de ese procedimiento podria ser definida por cada Estado.

También podria afirmarse que la sentencia Ldpez Mendoza vs Venezuela de la CortelDH solo hace referencia a sanciones de inhabilidad que
recaigan sobre gobernantes democraticamente elegidos, como los alcaldes y, por lo tanto, esa exigencia no seria aplicable a la destitucion
impuesta a una Senadora de la Republica. No debe olvidarse, sin embargo, que la Corte aplicé el articulo 23 de la CADH en el que se hace
referencia a derechos politicos (incluidos el sufragio activo y pasivo. O los derechos a elegir y ser elegido), disposicién que expresamente
plantea la exigencia de reserva judicial previa restriccién de esos derechos. Por ello, es aplicable a otros funcionarios, como los congresistas o
cualquier otro de eleccién popular. De otra parte, y en lo que toca a las sanciones disciplinarias, es cierto que la inhabilidad restringe
intensamente los derechos del funcionario afectado; pero no es menos cierto que la destitucién (al igual que la suspensién) comporta una
interferencia de mayor alcance a los derechos politicos de los electores. Y es esa afectacién intensa a los derechos politicos, lo que explica la
exigencia de las mayores garantias en los juicios disciplinarios y, concretamente, la reserva judicial a la que se refiri6 la CortelDH.

5. En la demanda estudiada en esta oportunidad también se planted el problema juridico sobre la ausencia de imparcialidad de la
Viceprocuradora para resolver los impedimentos o recusaciones del Jefe del Ministerio Publico.
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Aunque estimo que el problema juridico més relevante que debia resolver la Corte era el de la competencia de la Procuraduria General para
sancionar disciplinariamente a los congresistas, razén por la cual concentré mi salvamento en controvertir la existencia de esa potestad, debo
seflalar que tampoco comparto la posiciéon de la Sala Plena sobre el sequndo problema juridico.

En la decision mayoritaria, la Corte asumié que el Viceprocurador si puede resolver esos impedimentos o recusaciones (segln el caso), aplicando
analégicamente la disposicion que establece que corresponde al Viceprocurador adelantar los procesos en que el Jefe del Ministerio Publico se
declare impedido. Considero que esa norma contempla un supuesto diametralmente distinto al que debia analizar la Sala, pues parte
precisamente de la aceptacién del impedimento. Y, en cualquier caso, no considero que un funcionario deba pronunciarse sobre el eventual
impedimento de su nominador y superior jerdrquico.

6. Conclusiones

La Corte adoptd una decisién basandose en una interpretacion discutible del articulo 277 (numeral 62) de la Carta Politica, que sin embargo,
asumié como obvia o evidente; se basé en dos precedentes, cuya fuerza era apenas relativa en esta oportunidad (la sentencia C-280/96 no
abordé el problema juridico que enfrenté la Sala Plena en esta oportunidad, y la sentencia T-544/04 es un fallo de revisién de tutela, en un
escenario distinto al actual); y planted una interpretacion sistemética de la Constitucién Politica que, sin embargo, pasé por alto el principio
democratico, los derechos politicos del funcionario afectado y sus electores, los principios de independencia parlamentaria, los derechos de las
minorias en el Congreso, y la imparcialidad, independencia y autonomia que deberian aplicarse en un procedimiento disciplinario, del que
pueden surgir restricciones intensas a los derechos fundamentales.

Ademads, la mayoria planted cuatro objeciones trascendentales a la luz del sistema de pesos y contrapesos que define la ingenieria institucional
prevista por el Constituyente, que no refutd satisfactoriamente (ver, supra, acépite primero), dirigiéndose por ese motivo a una decisién injusta,
en el marco de los mandatos superiores de la Constitucidn Politica, faltando asi a la pretensién de correccién que debe caracterizar toda
sentencia judicial.

Finalmente, omitié su deber de adelantar el control de convencionalidad sobre sus propias interpretaciones, después de conocer el sentido de la
decisién Lopez Mendoza contra Venezuela, adoptada el 12 de septiembre de 2011 por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, segun el
cual es indiscutible que el articulo 23 de la Convencién exige reserva judicial para la adopcién de decisiones que afecten intensamente derechos
politicos de funcionarios de eleccién popular, en el marco de un procedimiento disciplinario.

Desconocer el cardcter de precedente de ese fallo y dirigirse abiertamente en contra de su sentido juridico, se opone al cumplimiento de las
obligaciones internacionales del Estado en materia de derechos humanos, y hace vulnerable la decisién adoptada en la sentencia SU-712/13 al
escrutinio de los érganos competentes de derecho internacional. Solo una inconveniente vanidad judicial y no un compromiso inquebrantable
con la vigencia de los derechos humanos, explica que la Corte Constitucional prefiera mantener una postura del afio 2004 y hoy en dia obsoleta,
a asumir el cambio de orientacién exigido por el principio democratico, el goce efectivo de los derechos politicos, y el actual conocimiento del
derecho internacional sobre el alcance del articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

El cambio de precedente que propuse en esta oportunidad tampoco resulta exdtico en el marco de la jurisprudencia constitucional. En el pie de
pdagina 116 de la sentencia SU-712/13 se explica cdmo la Corte Constitucional sostuvo en sentencias C-417/93, C-037/96, C-244/96, C-280/96,
SU-637/96, C-057/98, SU-337/98 y C-181/02 que la Procuraduria estaba facultada para investigar y sancionar tanto a los empleados como a los
funcionarios de la Rama Judicial, salvo aforados o aquellos expresamente excluidos por el Legislador. Sin embargo, la postura fue “revisada” a
partir de la sentencia C-948/02, en la que se considerd que esa potestad correspondia exclusivamente a la jurisdiccién disciplinaria. Ello
demuestra que la interpretacién de la potestad disciplinaria del Procurador General de la Nacién no estd exenta de discusiones y que existen
motivos de relevancia constitucional que pueden llevar a modificar las orientaciones que la Corte estimé acertadas en sus primeros fallos. En
ese evento, la naturaleza de las funciones jurisdiccionales. En esta oportunidad, el respeto por los derechos politicos y el voto popular.

Fecha ut supra,

Sentencia 712 de 2013 Corte 64 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Luis Ernesto Vargas Silva.

NOTAS DE PIE DE PAGINA

' “ARTICULO 48. FALTAS GRAVISIMAS. Son faltas gravisimas las siguientes: (...) 12. Fomentar o ejecutar actos tendientes a la formacién o
subsistencia de grupos armados al margen de la ley; o promoverlos, auspiciarlos, financiarlos, organizarlos, instruirlos, dirigirlos o colaborar con
ellos”.

? Diario El Tiempo, Edicién 35.008 del 4 de octubre de 2010.

* Revista Semana, Edicién 1483, del 4 al 11 de octubre de 2010.

* Auto del 19 de octubre de 2010.

® Auto del 22 de octubre de 2010.

® “Articulo 54 A. Revisién por la Sala Plena. Modificado mediante Acuerdo 01 de 3 de diciembre de 2008, quedando en los siguientes términos:
“Articulo 54 A. Revision por la Sala Plena. Cuando a juicio de la Sala Plena, por solicitud de cualquier magistrado, un proceso de tutela dé lugar a
un fallo de unificacién de jurisprudencia o la transcendencia del tema amerite su estudio por todos los magistrados, se dispondrd que la
sentencia correspondiente sea proferida por la Sala Plena. // Adicionalmente, para los fines establecidos en las normas vigentes, después de
haber sido escogidos auténomamente por la Sala de Seleccién competente, los fallos sobre acciones de tutela instauradas contra providencias
de la Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado deberan ser llevados por el magistrado a quien le corresponda en reparto a la Sala
Plena, la cual determinaré si asume su conocimiento con base en el informe mensual que le sea presentado a partir de la Sala de Seleccién de
marzo de 2009. // En tal evento, el magistrado ponente registrard en la Secretaria el proyecto de fallo respectivo y se procederd a cumplir el
mismo tramite previsto por el articulo 53 del Reglamento de la Corporacién para el cambio de jurisprudencia, en materia de sentencias de
revision de tutela”.

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda, Auto del 27 de octubre de 2011, radicacién
110010325000201100316-00.

® Articulos 183, 184, 185 y 278-2 de la Carta Politica.

° Ley 52 de 1992, “por la cual se expide el Reglamento del Congreso, el Senado y la Camara de Representantes”

19 Refiere las Sentencias C-319 de 1994, C-247 de 1995, C-037 de 1996 y C-280 de 1996.

' Articulos 62, 123, 132, 133 y 277-6 de la Carta Politica.

2 Articulo 72 (numeral 21) del Decreto Ley 262 de 2000; articulos 12, 32 y 44 de la Ley 734 de 2002.

“ Cita las Sentencias C-280 de 1996 y T-544 de 2004.
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* Decreto 2591 de 1991, “por el cual se reglamenta la accién de tutela consagrada en el articulo 86 de la Constitucidn Politica”.

' Por citar solo un ejemplo, en la Sentencia T-003 de 1992 la Corte sefalé: “Considera esta Corporacion que, cuando el inciso 3o. del articulo 86
de la Carta Politica se refiere a que ‘el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial (...)’ como presupuesto indispensable para
entablar la accién de tutela, debe entenderse que ese medio tiene que ser suficiente para que a través de él se restablezca el derecho
fundamental violado o se proteja de su amenaza, es decir, tiene que existir una relacién directa entre el medio de defensa judicial y la
efectividad del derecho. Dicho de otra manera, el medio debe ser idéneo para lograr el cometido concreto, cierto, real, a que aspira la
Constitucién cuando consagra ese derecho. De no ser asi, mal puede hablarse de medio de defensa y, en consecuencia, aun lograndose por
otras vias judiciales efectos de caracter puramente formal, sin concrecién objetiva, cabe la accion de tutela para alcanzar que el derecho deje de
ser simplemente una utopia”.

!¢ Corte Constitucional, Sentencia T-1316 de 2001. Estos criterios fueron fijados desde la Sentencia T-225 de 1993 y han sido en las Sentencias
C-531 de 1993, T-403 de 1994, T-485 de 1994, T- 015 de 19 95, T-050 de 1996, T-576 de 1998, T-468 de 1999, SU-879 de 2000, T-383 de 2001,
T-743 de 2002, T-514 de 2003, T-719 de 2003, T-132 de 2006, T-634 de 2006, T-629 de 2008, T-191 de 2010, entre muchas otras.

" En sentido similar pueden consultarse las Sentencias T-001 de 1992, T-007 de 1992, T- 441 de 1993, T-202 de 1994, T- 287 de 1995, T-640 de
1996, SU-039 de 1997, T-272 de 1997, T-554 de 1998, SU-086 de 1999, SU-646 de 1999, T-716 de 1999, T-156 de 2000, T-418 de 2000, T-815
de 2000, SU-1052 de 2000, T-482 de 2001, T-1062 de 2001, SU-1184 de 2001, T-033 de 2002, T-135 de 2002, T-408 de 2002, T-500 de 2002,
T-179 de 2003, T-982 de 2004, T-1168 de 2008, T-104 de 2009, T-715 de 2009, T-502 de 2010, SU-917 de 2010 y SU-339 de 2011, entre muchas
otras.

'® Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-339 de 2011. La Corte declaré procedente y concedid la tutela presentada en el proceso de
escogencia del Director Ejecutivo de Administracién Judicial, por cuanto la accién de nulidad y restablecimiento del derecho -mecanismo
ordinario de defensa judicial- no brindaba la idoneidad y eficacia necesarias para asegurar la proteccién oportuna de los derechos al debido
proceso, trabajo e igualdad en el acceso a cargos y funciones publicas. Dijo al respecto: “De conformidad con la precisién introducida por esta
ultima disposicidn, para que la accidn de tutela se torne improcedente no basta la mera existencia de otro medio de defensa judicial, es
necesario igualmente constatar la eficacia de este ultimo para la proteccién de los derechos fundamentales, apreciacién que en definitiva
implica realizar un estudio ponderado del mecanismo ‘ordinario’ previsto por el ordenamiento juridico en cuanto a su idoneidad para conseguir
el propdsito persequido, esto es, hacer cesar la vulneracién o amenaza de los derechos constitucionales y, adicionalmente, examinar
detenidamente la situacién del solicitante”.

' Articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo entonces vigente y articulo 138 del actual Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

*° Asi fue resefiado en la Sentencia T-191 de 2010: “En aquellos eventos en que la accién de tutela se instaura en contra de un acto
administrativo que contiene una sancion disciplinaria por violacién del debido proceso, el criterio utilizado por la Corte para decidir la
procedencia de la tutela no obstante la existencia de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho como mecanismo judicial principal para
la defensa de los derechos fundamentales del actor, ha sido el de determinar si existe o no un perjuicio irremediable con el fin de adelantar el
trdmite como un mecanismo transitorio mientras que se deciden los procesos ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. // La
jurisprudencia constitucional ha sostenido que corresponde al juez del caso concreto apreciar la existencia de un perjuicio irremediable, en
donde resulta determinante en algunos casos el ejercicio de la accién de tutela por sujetos de caracteristicas particulares como los de especial
proteccidn constitucional o la proteccidn de ciertos derechos como el derecho al buen nombre o al ejercicio de cargos y funciones publicas o el
derecho a la libertad personal, en donde las medidas a tomar deben ser urgentes e impostergables dado el caracter temporal del goce de ciertos
derechos fundamentales, so pena de hacer nugatorio su ejercicio por estar condicionados a términos constitucionales o legales. En tales
condiciones, la Corte en algunos casos ha declarado la improcedencia de la accién al constatar que los demandantes contaban con otro
mecanismo de defensa y no se evidenciaba la existencia de un perjuicio irremediable. En otros casos, aln existiendo la posibilidad de acudir
ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, la Corte acometid el estudio de fondo de las sanciones disciplinarias una vez determinada la
configuracion del perjuicio irremediable”. (Resaltado fuera de texto)

! Corte Constitucional, Sentencias T-262 de 1998, T-215 de 2000, T-596 de 2001, T-743 de 2002, T-143 de 2003, T-737 de 2004, T-954 de 2005,
T-193 de 2007, T-161 de 2009, T-629 de 2009 y T-191 de 2010.
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2 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-039 de 1997.

 Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T596 de 2001, T-754 de 2001, T-873 de 2001, T-513 de 2003, T-435 de 2005, T-609 de 2005, T-948 de
2009, T-498 de 2011, entre otras.

** En concreto la Corte sostuvo: “Dichas razones, evaluadas a la luz de las pruebas que obran en el expediente, son suficientes para concluir lo
siguiente:

(i). Se han puesto de presente motivos serios, razonables y fundamentados para controvertir la constitucionalidad y legalidad de las
providencias sancionatorias de la Procuraduria, que de verificarse, habrian desconocido los derechos fundamentales de los Diputados afectados
-especificamente sus derechos al debido proceso y a la igualdad-, tanto durante el transcurso del proceso disciplinario en cuestién, como al
momento de imponer las sanciones controvertidas. Tales motivos son los que han dado lugar a la formulacién de los cinco problemas juridicos
centrales anteriormente sefialados.

(ii). De las medidas sancionatorias controvertidas se deriva para los accionantes un perjuicio adicional, consistente en que no podrén dichos
Diputados ejercer sus derechos politicos fundamentales, concretamente los derechos a elegir y ser elegidos y a ocupar cargos publicos que
seflalan los articulos 40-1 y 40-7 de la Constitucién, durante el lapso cronoldgico limitado en el cual éstos se derechos se podran ejercer
materialmente por sus titulares, es decir, durante el proceso de las elecciones venideras para corporaciones publicas del nivel territorial. Este
proceso electoral se desenvolvera en el curso de los siguientes meses, y los Diputados accionantes no podran participar en él por motivo de la
inhabilidad que les fue impuesta en tanto sancién por la Procuraduria. Ya se precisé que la sancién disciplinaria en cuestién no configura en si
misma una afectacion ilegitima de los derechos politicos de los sujetos afectados por ella, por lo cual no se debe clasificar como un perjuicio
irremediable per se; no obstante, existen serios motivos -puestos de presente por la apoderada de los demandantes- que llevan a poner en tela
de juicio la constitucionalidad y legalidad tanto del procedimiento disciplinario seguido para imponer dichas sanciones, como de las sanciones
como tales. Teniendo en cuenta estas alegaciones, resulta claro que si no se obtiene un pronunciamiento judicial de fondo sobre la
constitucionalidad y legalidad de las medidas disciplinarias en cuestion con anterioridad a la iniciacion formal del proceso electoral, se podria
llegar a hacer nugatorio el ejercicio de los derechos fundamentales de los Diputados sancionados a ser elegidos para ocupar cargos publicos,
puesto que después de la iniciacién y desarrollo de tal proceso electoral, y durante el transcurso de los préximos afios, no tendrdn una nueva
oportunidad para postular su candidatura. Ello, por supuesto, en la hipdtesis de que efectivamente se hayan verificado las violaciones de las
garantias constitucionales invocadas por los demandantes, caso en el cual las medidas disciplinarias impuestas carecerian de legitimidad a la luz
de la Carta Politica; por el contrario, de encontrarse que no existieron dichas violaciones de los derechos fundamentales, las sanciones serian
constitucionalmente vélidas, por lo cual no habria lugar a declarar la violacidn de los derechos politicos fundamentales de los Diputados, que en
esa hipétesis resultarian legitimamente afectados como consecuencia de la conducta oficial de sus titulares. Lo importante es que se obtenga un
pronunciamiento judicial efectivo sobre la validez de estas medidas antes de que pase el momento para ejercer los derechos politicos
fundamentales referidos.

(iii). El perjuicio sefialado en el literal (ii) llena las condiciones de ser (a) cierto e inminente, puesto que no se debe a conjeturas o especulaciones
de la demanda de tutela, sino al resultado objetivo de la sancién impuesta por la Procuraduria consistente en la inhabilidad para ejercer cargos
publicos durante tres (3) afios; (b) grave, puesto que lesionarfa los derechos constitucionales fundamentales de los Diputados a elegir y ser
elegidos y a desempefar cargos publicos, derechos que son de importancia crucial para quienes buscan desarrollar carreras politicas; y (c) es de
urgente atencién, puesto que es necesario e inaplazable prevenir o mitigar su ocurrencia antes de que pase la oportunidad para que los
Diputados, en caso de haber sido sancionados con violacién de las garantias constitucionales, puedan participar en las elecciones venideras.
Finalmente,

(iv). Los medios judiciales ordinarios que estan abiertos a los peticionarios ante la jurisdiccién contencioso-administrativa, por su estructura
procedimental propia, no podrén ser adelantados en la forma pronta y expedita que se requiere para permitir a los Diputados controvertir
efectivamente la legalidad de las sanciones impuestas antes de que transcurra el momento oportuno para participar en las elecciones, momento
que acaecerd en el transcurso de los préximos meses. Esta afirmacién se deriva no sélo de los datos ampliamente conocidos sobre la duracién
promedio de un proceso ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, sino también de la estructura misma de los procesos de nulidad que
podrian ser iniciados por los Diputados accionantes, la cual incluye varios términos procesales de obligatorio cumplimiento que, en sumatoria,
tardarian mas tiempo que el que resta a la fecha para el inicio formal del proceso electoral. En otras palabras, los Diputados objeto de las
sanciones controvertidas no podran acceder a un control judicial de legalidad efectivo sobre las providencias disciplinarias en cuestién antes de
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que pase el momento oportuno para inscribirse como candidatos en el proceso electoral. La prevencién de la ocurrencia de este perjuicio
irremediable exige que se realice un control judicial efectivo y expedito de las sanciones impuestas por la Procuraduria antes del acaecimiento
de tal oportunidad. // En suma, para la Sala es procedente en este caso la accién de tutela en tanto mecanismo transitorio de proteccién para
prevenir la ocurrencia de un perjuicio irremediable, dado que los medios judiciales de defensa con los que cuentan los accionantes no son lo
suficientemente expeditos como para permitir gue se realice un control judicial efectivo de las medidas disciplinarias objeto de la presente
tutela, sobre la base de las graves acusaciones de inconstitucionalidad invocadas en la demanda, antes de que transcurra el momento durante
el cual se podrén ejercer los derechos politicos fundamentales de los Diputados accionantes. Procederd, pues, la Sala a examinar por via de
tutela los problemas juridicos planteados por la apoderada de los accionantes”. (Resaltado fuera de texto)

* Dijo entonces lo siguiente: “El ciudadano Juan Carlos Claros Pinzén fue sancionado por la Procuraduria General de la Nacién con la destitucién
del cargo de Gobernador del Departamento del Caqueté e inhabilitado para el ejercicio de funciones publicas por trece afios y tres meses,
mediante decisiones susceptibles de ser controvertidas ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo, en ejercicio de la accién de nulidad
y restablecimiento; pero también es claro que esta via no le habria permitido al actor seguir adelante con su proyecto politico sin solucién de
continuidad.

Ello conduce a afirmar que la accién de tutela se erige como el medio idéneo para que quien fuera elegido Gobernador del Departamento del
Caquetd, en los comicios del 26 de octubre del 2003, haya logrado ejercer el cargo por periodo constitucional que le corresponde, sin una
interrupcion significativa, lo que no habria ocurrido de haber sometido dicho ejercicio al resultado de un proceso judicial de trdmite ordinario,
porque de esta forma se habria truncando su proyecto politico y diluido, por consiguiente, la responsabilidad asumida por el sefior Claros en las
urnas.

Puede arglirse, sin embargo, que Consejo de Estado podia haber suspendido el fallo disciplinario y ordenado el reintegro del afectado al cargo.
No obstante es dable recordar que la suspensién provisional prevista en el articulo 152 del Cédigo Contencioso Administrativo opera en casos
excepcionales, para el caso de los actos proferidos contra el actor sélo ante la manifiesta violacién de una norma superior susceptible de percibir
con la simple comparacién de la disposicién acusada y la demostracién del perjuicio; pertinencia improbable en el caso de autos, en el que para
resolver se requieren armonizar un conjunto de disposiciones y de pronunciamientos jurisprudenciales.

Demuestra lo expuesto el pronunciamiento de la Seccién Quinta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, dentro de la
accién electoral 3185, en la que también se debatia el asunto de la inhabilidad del actor, puesto que la Seccién en comento se negd a decretar
la suspensién provisional solicitada, ‘porque el supuesto de hecho no se encontraba demostrado en forma palmaria como lo exige el
ordenamiento procesal administrativo’.

De suerte que al actor no le guedaba otra posibilidad que invocar la proteccién transitoria del Juez constitucional -como efectivamente lo hizo- a
fin de ser restablecido en el cargo de Gobernador del Caquetd, mientras la jurisdiccion de lo contencioso administrativo resolvia en definitiva
sobre la validez de su eleccién y de las sanciones proferidas en su contra por la Procuraduria General de la Nacién, al igual que respecto de la
indemnizacién a que el mismo podria tener derecho”. (Resaltado fuera de texto)

*® En palabras de la Corte: “- En primer lugar, debido a la sancién disciplinaria impuesta el Sr. Montealegre Echeverri no puede ejercer el cargo
de Personero Municipal para el cual fue elegido, este cargo tiene un término que expira en el afio 2007, razén por la cual el transcurso del
tiempo configura una afectacién grave del derecho fundamental al ejercicio de un cargo publico.

- Adicionalmente de la sancién disciplinaria impuesta se deriva para el actor un perjuicio adicional cual es no poder ejercer cargos y funciones
publicas durante el término de diez (10) afios, es decir, por medio de la providencia adoptada por el ente de control se impone una importante
restriccion temporal al ejercicio de los derechos politicos de rango fundamental del tutelante.

- EI Sr. Montealegre Echeverri ha puesto de manifiesto motivos serios, razonables y fundamentados para controvertir la constitucionalidad de la
interpretacion que hizo la Procuraduria General de la Nacién de la causal de inhabilidad establecida en el literal b) del articulo 174 de la Ley 136
de 1994.
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En esa medida el perjuicio que alega padecer el demandante llena las condiciones de ser (a) cierto e inminente, puesto que no se debe a
conjeturas o especulaciones, sino al resultado objetivo de la sancién impuesta por la Procuraduria consistente en la destitucién del cargo de
personero municipal y la inhabilidad para ejercer cargos publicos durante diez afios (10) afios; (b) grave, puesto que estan en juego los derechos
constitucionales fundamentales del Sr. Montealegre Echeverri a elegir y ser elegido y a desempefiar cargos publicos, derechos que son de
extrema importancia dentro del régimen democratico colombiano y (c) es de urgente atencidn, puesto que es necesario e inaplazable prevenir o
mitigar su ocurrencia antes que venza el término para el ejercicio del cargo para el cual fue elegido el actor. En atencién a las anteriores
consideraciones la accién de tutela es procedente como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable”.

(Resaltado fuera de texto)

?7 Ver, entre otros, A Fernandez-Miranda. "Inviolabilidad parlamentaria" en VV.AA. Enciclopedia Juridica Basica. Madrid: Civitas, 1995.

*® En Argentina, ver Humberto Quiroga Lavié. Derecho constitucional. Buenos Aires, Depalma 1993, p 764. En Estados Unidos, ver el caso United
States v Johnson, 383 U.S. 169 (1966), en donde la Corte Suprema amparé constitucionalmente a un representante que habifa sido condenado
penalmente, pues ese tribunal consideré que los cargos se habian basado en gran parte en el sentido de unos discursos hechos por ese
congresista, con lo cual se habia desconocido la inviolabilidad de sus opiniones.

*® Cfr., Corte Constitucional, Sentencias SU-047 de 1999 y T-544 de 2004.

% Cfr., Corte Constitucional, Sentencias T-1093 de 2004, T-1137 de 2004, T-1039 de 2006 y T-778 de 2005, entre otras.

3! Corte Constitucional, Sentencia T-1093 de 2004.

%2 Sentencias T-1039 de 2006, T-143 de 2003 y T-1093 de 2004.

* Corte Constitucional, Sentencia SU-225 de 1993 y T-1316 de 2001.

* Sentencia T-778 de 2005.

¥ Corte Constitucional, Sentencia T-1039 de 2006.

* Corte Constitucional, Sentencia T-1039 de 2006.

* Corte Constitucional, Sentencia T-1137 de 2004.

*® Corte Constitucional, Sentencia T-1039 de 2006. En el mismo sentido pueden consultarse las Sentencias T-1093 de 2004, T-1137 de 2004 y
T-778 de 2005, entre otras.

** Consejo de Estado, Seccién Segunda, Auto de 18 de noviembre de 2011, rad. 110010325000201100316-00.

* Corte Constitucional, Sentencia T-778 de 2005.
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*I Corte Constitucional, Sentencia SU-047 de 1999.

*2 Corte Constitucional, Sentencia SU-1219 de 2001.

* Cfr., Corte Constitucional, Sentencia SU-1184 de 2001. En el mismo sentido pueden consultarse las siguientes providencias: Sentencia T-088
de 1999, Auto 031 A de 2002, Auto 036 de 2007, Auto 193 de 2008, Auto 264 de 2009,

*José Antonio Alonso de Antonio y Angel Luis Alonso de Antonio, “Derecho Parlamentario”. Barcelona, Librerfa Bosch, 2000, p. 9.

* [dem, p. 85.

*® Cfr., Thomas Erskine May, “Treatise on the law, privileges, proceedings and usage of Parliament”. UK, Lexis Nexis, 2004, (ed. 23).

7 “A titulo de mero ejemplo, y por su expresivo caracter, podemos citar los incidentes de 1621 entre Jacobo | y la Camara de los Comunes, que
terminaron con la disolucidn de ésta. Efectivamente, el Rey intent6 limitar la libertad de debate en el Parlamento a través de una carta al
‘speaker’ en la que se afirmaba: ‘Haga saber en nuestro nombre a la Cdmara que nadie debera en adelante presumir en ella de entrometerse en
nada que concierna a nuestro gobierno o a asuntos de Estado (...) Nos consideramos muy libres y capaces de castigar la transgresion de
cualquier hombre en el Parlamento, tanto durante sus sesiones como después de ellas: lo cual significa que no perdonaremos, de hoy en
adelante, ninglin caso de comportamiento insolente que se cometa alli referente a Nos’ (...)". Cfr., Lacido Fernandez-Viagas Bartolomé, “El juez
natural de los parlamentarios”. Madrid, Civitas, 2000, p. 23 y 24.

“*José Antonio Alonso de Antonio y Angel Luis Alonso de Antonio. Op. cit., p. 17.

** Ekkehart Stein, “Derecho Politico” (1971). Traduccién de Fernando Sainz Moreno. Madrid, 1973, p. 52.

%0 «;Cudl es el objetivo que pretende conseguir el constituyente al prever estas medidas de protecciéon? Es evidente que, en su origen histérico,

las garantias parlamentarias surgen bien a lo largo de un lento proceso a través de los siglos durante el cual se lucha por limitar e impedir las
interferencias del Rey en las tareas de las Cdmaras —como ocurre en Inglaterra—, bien en virtud de un acto revolucionario en nombre de la
soberania que encarna la Asamblea Nacional y para protegerla de las amenazas que provenian del Rey —como sucede en Francia”. Cfr., Pablo
Lucas Murillo de la Cueva, “Las Garantias de los Miembros del Parlamento Vasco”. Revista de Estudios Politicos, 1985, p. 242.

°! Cfr., Eduardo Garcia de Enterria, “La Lengua de los Derechos. La formacién del Derecho Publico europeo tras la Revolucién Francesa”. Madrid,
Alianza Universidad, 1995.

*? José Antonio Alonso de Antonio y Angel Luis Alonso de Antonio. Op. cit., p. 86.

> L4cido Fernandez-Viagas Bartolomé, “El juez natural de los parlamentarios”. Madrid, Civitas, 2000, p. 22 y 23.

> Juan Vicente Sola, “Derecho Constitucional”. Buenos Aires, Abeledo Perrot, 2006, p. 695.

> Luis Lépez Guerra, et. al., “Derecho Constitucional, Vol. II". Valencia, Tirant lo Blanch, 2007, p. 80.
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*® “La autoridad que la Constitucién le otorga al Legislador es, entonces, una compleja combinacién de competencias explicitas e implicitas
restringidas por limites expresos asi como por ‘postulados tacitos’. Asi, la separacién de poderes limita el poder del Congreso al tiempo que
garantiza inmunidad al Legislador. El continuo debate sobre la tensién entre los principios constitucionales, asegura que la autoridad del
Legislador sera fuente dinamica de debate y desacuerdo hasta bien entrado el préximo milenio”. Lawrence Tribe, “American Constitutional Law”.
New York, Foundation Press, (3 ed), 2000, p. 1020 (Traduccidn libre).

7 “\When a representative is withdrawn from his SEAT by a summons, the people, whom he represents, lose their voice in debate and vote (...)
When a senator is withdrawn by summons, his state loses half its voice in debate and vote ... The enormous disparity of the evil admits of no
comparison”. Joseph Story (juez de la Corte Suprema de Estados Unidos). Citado por Lawrence Tribe, “American Constitutional Law”. New York,
Foundation Press, 2000, p. 1012. (Traduccion libre)

*® Las garantias institucionales son, de acuerdo con el profesor espafiol Francisco Rubio Llorente, “aquellas normas que persiguen el
aseguramiento de determinadas instituciones juridicas, cuyo mantenimiento no engendra derechos subjetivos en favor de los individuos, pero
cuya erosion si viciaria de inconstitucionalidad cualquier ley”. Francisco Rubio Llorente, “La Constitucién como fuente de derecho”. En: AAVV,
“La Constitucién y las fuentes del derecho”. Madrid, Direccién General de lo Contencioso del Estado, Instituto de Estudios Fiscales, 1979, p. 53 y
ss.

*° Luis Carlos Sachica, “Constitucionalismo Colombiano”. Bogotd, Temis, 1987, p. 346.

® Una precisién conceptual sobre la distincién entre las “prerrogativas parlamentarias” y las “garantias institucionales” puede verse en la
aclaracién de voto a la Sentencia C-1174 de 2004, aun cuando en la jurisprudencia constitucional la utilizacién de los términos ha sido, en
general, equivalente.

®! Corte Constitucional, Sentencia SU-047 de 1999.

® Francisco Berlin Valenzuela, “Derecho Parlamentario”. México, Fondo de Cultura Econémico, 1993, p.13.

% “Articulo 46.- (1) Los diputados no podran en ninglin momento ser sometidos a un procedimiento judicial o disciplinario ni responsabilizados de
otra forma fuera del Bundestag a causa de su voto o de una declaracién que hicieran en el Bundestag o en una de sus comisiones. Esto no rige
para las ofensas calumniosas.

(2) A causa de actos sujetos a sancion penal, un diputado puede ser responsabilizado o detenido sélo con la autorizacién del Bundestag, a no ser
que sea detenido en delito flagrante o durante el dia siguiente de haber cometido el acto.

(3) La autorizacion del Bundestag es necesaria igualmente para toda otra restriccion de la libertad personal de un diputado o para iniciar contra
un diputado el procedimiento previsto en el articulo 18 [privacién de derechos fundamentales].

(4) Todo proceso penal y todo procedimiento segun el articulo 18 iniciado contra un diputado, toda detencién y toda otra limitacién de la libertad
personal, deberdn ser suspendidos a solicitud del Bundestag”. (Resaltado fuera de texto)

 “Articulo 40.- (1) La Dieta Federal elige a su Presidente, a los vicepresidentes y a los secretarios y aprueba su propio Reglamento interno”.

® Articulo 1o, Seccién 62: “1.- Los senadores y representantes recibirdn por sus servicios una remuneracion que serd fijada por la ley y pagada
por el tesoro de los EE.UU. En todos los casos, exceptuando los de traicién, delito grave y perturbacién del orden publico, gozaran del privilegio
de no ser arrestados durante el tiempo que asistan a las sesiones de sus respectivas Camaras, asi como al ir a ellas o regresar de las mismas, y
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no podran ser objeto en ningln otro sitio de inquisicion alguna con motivo de cualquier discusiéon o debate en una de las Camaras.

2.- A ningun senador ni representante se le nombrard, durante el tiempo por el cual haya sido elegido, para ocupar cualquier empleo civil que
dependa de los Estados Unidos, que haya sido creado o cuyos emolumentos hayan sido aumentados durante dicho tiempo, y ninguna persona
que ocupe un cargo de los Estados Unidos podra formar parte de las Cdmaras mientras continue en funciones”.

* El articulo 1o, seccién 5a, estipula lo siguiente: “Quinta Seccién:

1.- Cada Cémara calificard las elecciones, los informes sobre escrutinios y la capacidad legal de sus respectivos miembros, y una mayoria de
cada una constituird el quérum necesario para deliberar; pero un nimero menor puede suspender las sesiones de un dia para otro y estara
autorizado para compeler a los miembros ausentes a que asistan, del modo y bajo las penas que determine cada Camara.

2.- Cada Cédmara puede elaborar su reglamento interior, castigar a sus miembros cuando se conduzcan indebidamente y expulsarlos de su seno
con el asentimiento de las dos terceras partes.

3.- Cada Cémara llevard un diario de sus sesiones y lo publicara de tiempo en tiempo a excepcién de aquellas partes que a su juicio exijan
reserva, y los votos afirmativos y negativos de sus miembros con respecto a cualquier cuestién se haran constar en el diario, a peticiéon de la
quinta parte de los presentes.

4.- Durante el periodo de sesiones del Congreso ninguna de las Camaras puede suspenderlas por mas de tres dias ni acordar que se celebraran
en lugar diverso de aquel en que se retinen ambas Camaras sin el consentimiento de la otra”. (Resaltado fuera de texto)

% Caso Powell v. McCormack, 295 US 486 (1969). Cfr. Lawrence Tribe, “American Constitutional Law”. New York, Foundation Press, 2000, p.1247.

% “Articulo 71. 1. Los Diputados y Senadores gozaran de inviolabilidad por las opiniones manifestadas en el ejercicio de sus funciones.

2. Durante el periodo de su mandato los Diputados y Senadores gozaran asimismo de inmunidad y sélo podran ser detenidos en caso de
flagrante delito. No podran ser inculpados ni procesados sin la previa autorizacién de la CAmara respectiva.

3. En las causas contra Diputados y Senadores serd competente la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

4. Los Diputados y Senadores percibirdn una asignacion que sera fijada por las respectivas Camaras.”

% “Articulo 72. 1. Las Camaras establecen sus propios Reglamentos, aprueban auténomamente sus presupuestos y, de comun acuerdo, regulan
el Estatuto del Personal de las Cortes Generales. Los Reglamentos y su reforma serdn sometidos a una votacién final sobre su totalidad, que
requerird la mayoria absoluta”.

7 Reglamento del Congreso de Diputados, aprobado el 10 de febrero de 1982. El articulo 99 dispone: “1. El Diputado podra ser privado, por
acuerdo de la Mesa, de alguno o de todos los derechos que le conceden los articulos 6 a 9 del presente Reglamento, en los siguientes supuestos
(.“)u.

' “Articulo 26 (Modificado 04/08/1995).- Ninglin miembro del Parlamento podré ser procesado, perseguido, detenido, preso o juzgado por
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opiniones o votos que haya emitido en el ejercicio de sus funciones. Ningin miembro del Parlamento puede ser objeto, en materia criminal o
correccional, de arresto o de cualquier otra medida privativa o restrictiva de libertad sin autorizacién de la Mesa de la asamblea de la cual forma
parte. Esta autorizacion no serd necesaria en caso de crimen o de flagrante delito o de condena definitiva. // La detencién, las medidas privativas
o restrictivas de libertad o la persecuciéon de un miembro del Parlamento se suspenderan durante el periodo de sesiones si lo requiere la
asamblea de la que forma parte. // La asamblea interesada se reunird de pleno derecho en sesiones suplementarias para permitir, en caso
necesario, la aplicacion del apartado anterior.

7> “Articulo 66.- Cada Cadmara hara su reglamento y podra con dos tercios de votos, corregir a cualquiera de sus miembros por desorden de
conducta en el ejercicio de sus funciones, o removerlo por inhabilidad fisica 0 moral sobreviniente a su incorporacién, y hasta excluirle de su
seno; pero bastara la mayoria de uno sobre la mitad de los presentes para decidir en las renuncias que voluntariamente hicieren de sus cargos”.

M Steven Fish and Matthew Kroenig, “The handbook of National Legislatures: A Global Survey”. New York, Cambridge University Press, 2009. El
caso colombiano fueron consultados como expertos los profesores Ana Maria Bejarano, John Dugasm, Erika Moreno, Eduardo Pizarro, Elizabeth
Ungar y Rodrigo Uprimny. Los puntajes asignados son realmente variados: Suiza (9), Reino Unido (7), Alemania (7), Estados Unidos de America
(6), Espafia (6), Francia (6), Italia (6), Sudafrica (6), Venezuela (6), Peru (6), Argentina (5), Canada (5), México (5), Chile (4), Colombia (4),
Ecuador (4), Siria (2), Emiratos Arabes (1), Myanmar (0), Somalia (0).

™ Lorenzo Martin Retortillo Baquer, “Inmunidad Parlamentria y Separacién de Poderes”. En: “Cuadernos y Debates”, nim 46. Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1994, pag. 14.

”® Manuel Martinez Sospedra, “Manual de Derecho Constitucional”. Valencia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, p.476. En sentido similar ver:
Remedio Sénchez Ferriz, “El Estado Constitucional”. Valencia, Tirant lo Blanch, 2009, p.480 y ss.

’® Gaceta Constitucional nim. 51, pdg. 26 y 27. Ponentes: Alfonso Palacio Rudas, Hernando Yepes Arcila, Alvaro Echeverry Uruburo, Antonio
Galan Sarmiento, Arturo Mejia Borda, Rosemberg Pabdn y Luis Guillermo Nieto Roa.

7 Gaceta Constitucional ndm. 79, pag. 2.

’® Gaceta Constitucional nim. 109, pag. 14 y ss.

® La Corte no se ocupara en esta oportunidad de analizar lo concerniente a la dieta o remuneracion parlamentaria (art. 186 CP), ni a otras
garantias institucionales que no guardan relacién con el asunto que ahora es objeto de revisién.

¥ Ramén Punset Blanco. En: Cuadernos y Debates nim 46 (Inmunidad Parlamentaria y jurisprudencia constitucional). Madrid, Centro de Estudios
Constitucionales, 1994, pag. 128.

® El texto aprobado por la Comisién puede consultarse en la Gaceta Constitucional nim. 83, pag. 17.

¥ Gaceta Constitucional ndm. 79, pag. 16-17.

¥ Corte Constitucional, Sentencia C-025 de 1993.

® El articulo 107 de la Constitucién de 1886, modificado por el AL 1 de 1936, consagraba: “Articulo 107.- Cuarenta dias antes de principiar las
sesiones y durante ellas, ningln miembro del Congreso podra ser llamado a juicio civil o criminal sin permiso de la Cdmara a que pertenezca. En
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caso de flagrante delito, podra ser detenido el delincuente y serd puesto inmediatamente a disposicién de la Cdmara respectiva”.

¥ Corte Constitucional, Sentencia C-545 de 2008. En aquella oportunidad la Corte declaré exequible el articulo 533 de la Ley 906 de 2004, que
derogé el régimen penal anterior pero mantuvo vigente el régimen procesal anterior (Ley 600 de 2000) para la investigacién y juzgamiento de
congresistas por parte de la Corte Suprema de Justicia. Sin embargo, condicioné la constitucionalidad de la norma “en el entendido de que el
legislador debe separar, dentro de la misma Corte Suprema de Justicia, las funciones de investigacién y juzgamiento de los miembros del
Congreso, de acuerdo con las consideraciones expuestas en la parte motiva de esta sentencia, para las conductas punibles cometidas a partir
del 29 de mayo de 2008".

¥ Corte Constitucional, Sentencia T-1320 de 2001. En sentido similar pueden verse las Sentencias C-222 y C-245 de 1996.

¥ Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-025 de 1993, C-142 de 1993, C-222 de 1996, C-245 de 1996, C-934 de 2006 y C-545 de 2008, entre
muchas otras.

* En relacién con los debates y aprobacién del articulo 185 en la Asamblea Nacional Constituyente pueden consultarse las Gacetas
Constitucionales Nim. 051, 079, 083, 109, 113, 127, 129y 142.

¥ Al respecto, en la Sentencia SU-047 de 1999, que estudi6 a fondo el contenido y alcance de la inviolabilidad parlamentaria, la Corte sefialé:
“En nuestro pais, como dice José Maria Samper, al comentar el articulo 106 originario de la Carta de 1886, que preveia la inviolabilidad de los
senadores y representantes, ‘todas las constituciones que la republica se ha dado, asi en las dos épocas de gobierno federal (1811 a 1815, y
1858 a 1885), como en la de organizacién unitaria (1821 a 1858), han reconocido como principio fundamental la inviolabilidad e
irresponsabilidad de los legisladores’ (Ver José Maria Samper. Derecho publico interno de Colombia. Bogotd: Biblioteca popular de cultura
colombiana, 1951, Tomo Il, p 247). En derecho comparado, y sélo para citar algunos ejemplos, ver en Europa, el articulo 26 de la Constitucién de
Francia de 1958, el articulo 71 de la Constitucién actual de Espafia, el articulo 46 de la Ley Fundamental de Bonn en Alemania, el articulo 157 de
la Constitucion de Portugal y el articulo 68 la Constitucion de Italia. En América, ver el articulo 1, seccién 6 de la Constituciéon de Estados Unidos,
el articulo 60 de la Constitucion de Argentina de 1853, el articulo 48 de la Constitucion de Chile de 1980, el articulo 142 de la Constitucién de
Venezuela, el articulo 110 de la Constitucién de Costa Rica, el articulo 61 de la Constitucién de México y el articulo 53 de la Constitucién del
Brasil”.

% Corte Constitucional, Sentencia SU-047 de 1999.

°! Corte Constitucional, Sentencia SU-047 de 1999.

® Manuel Martinez Sospedra, “Manual de Derecho Constitucional”. Valencia, Tirant lo Blanch, Valencia, 2007, p.479.

 Gaceta Constitucional ndm. 51, pag. 27.

* Gaceta Constitucional nim. 79, pag. 16-17.

® En relacién con los debates y aprobaciéon de esta norma en la Asamblea Nacional Constituyente pueden consultarse las Gacetas
Constitucionales Num. 051, 079, 083, 109, 123, 127, 129y 142.

% Corte Constitucional, Sentencia C-319 de 1994. La Corte concluyé que la exigencia de proceso penal condenatorio previo para adelantar el
trdmite de pérdida de investidura en el caso de la “indebida destinacién de dineros publicos” y de “tréfico de influencias”, era una exigencia
claramente inconstitucional, entre otras razones por cuanto la ley no podia restringir la naturaleza especifica del proceso de pérdida de
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investidura consagrada por el constituyente y hacer al Consejo de Estado dependiente de la decisién penal, por tratarse de una restriccion no
consagrada en la Carta y de dos procesos de naturaleza diversa. En consecuencia, declaré inexequible el paragrafo 22 del articulo 296 de la Ley
5 de 1992, que establecia dicha exigencia.

°7 Corte Constitucional, Sentencia T-174 de 2011.

% Corte Constitucional, Sentencia C-247 de 1995. La Corte declaré inexequible el articulo 52 de la Ley 144 de 1994, “por la cual se establece el
procedimiento de pérdida de la investidura de los congresistas”, que exigia presentar copia auténtica de la sentencia penal condenatoria en
ciertas demandas de pérdida de investidura. Cfr., Corte Constitucional, Sentencias C-280 de 1996, T-162 de 1998, T-544 de 2004, T-086 de 2007
y T-147 de 2011, entre otras.

% Corte Constitucional, Sentencia C-830 de 2001.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-025 de 1993.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-365 de 1996.

192 Corte Constitucional, Sentencia C-830 de 2001.

1% Francisco Balaguer Callejon (coordinador), “Derecho constitucional, Vol. II”. Madrid, Tecnos, 22 edicién, 2004, p. 375.

' Francisco Berlin Valenzuela, “Derecho Parlamentario”. México, Fondo de Cultura Econémico, 1993, p. 260-261.

1% “ARTICULO 73. SANCIONES POR IRRESPETO. Al Congresista que faltare al respeto debido a la corporacién, o ultrajare de palabra a alguno de
sus miembros, le serd impuesta por el Presidente, segun la gravedad de la falta, alguna de las sanciones siguientes:

1. Llamamiento al orden.

2. Declaracién publica de haber faltado al orden y al respeto debidos.

3. Suspension en el ejercicio de la palabra.

4. Suspension del derecho a intervenir en el resto del debate o de la sesién, y

5. Suspensién del derecho a intervenir en los debates de la Corporaciéon por mas de un (1) dia y hasta por un (1) mes, previo concepto favorable
de la Mesa Directiva.”

1% Karl Loweinstein, “Teorfa de la Constitucién” (1957). Barcelona, Ariel Derecho, 1965, p. 242.

" Hans Kelsen, “Esencia y valor de la Democracia”. México, Editorial Colofén, 1992, p. 68.
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1% Corte Constitucional, Sentencia C-280 de 1996. En el mismo sentido pueden verse las Sentencias T-438 de 1992, C-417 de 1993, C-251 de
1994, C-427 de 1994, C-341 de 1996, C-057 de 1998, SU-337 de 1998, C-429 de 2001, C-948 de 2002, T-544 de 2004, C-796 de 2004, C-028 de
2006 y C-026 de 2009, entre muchas otras.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-417 de 1993.

1% Corte Constitucinal, Sentencia C-280 de 1996.

' E| derecho sancionador tiene al menos cinco especies: el derecho penal delictivo, el derecho contravencional, el derecho disciplinario, el
derecho correccional y el derecho de punicién por indignidad politica o "impeachment". Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-948 de 2002.

2 Corte Constitucional, Sentencia C-028 de 2006.

'3 Corte Constitucional, Sentencias C-417 de 1993.

% Corte Constitucional, Sentencias C-417 de 1993, C-037 de 1996, C-244 de 1996, C-280 de 1996, SU-337 de 1998, C-429 de 2001, C-948 de
2002, C-1076 de 2002, C-1079 de 2005, entre otras.

' Asi fue declarado en las Sentencias C-417 de 1993, C-037 de 1996, C-244 de 1996, C-280 de 1996, SU-637 de 1996, C-057 de 1998, SU-337
de 1998 y C-181 de 2002, al examinar y avalar algunas normas de la ley disciplinaria que asi lo estipulaban, o bien al momento de resolver
asuntos de tutela sometidos a revisién ante el Tribunal Constitucional.

11 Corte Constitucional, Sentencia C-075 de 1998.

Y Corte Constitucional, Sentencia C-026 de 20009.

18 Corte Constitucional, Sentencia C-429 de 2001.

2 El articulo 29 del Reglamento Interno de la Comisién de Etica -Resolucién No. 046 de 1997- dispone que a los Congresistas podran
imponérseles las sanciones de amonestacion privada en el seno de la Comisién o de amonestacién publica ante la plenaria de la respectiva
Corporacién y agrega que “De conformidad con la Constitucion Politica y la ley, si se trata de conflicto de intereses, inhabilidades y/o
incompatibilidades, se enviard por la Mesa Directiva de la Cdmara correspondiente el informe aprobado en la plenaria al Consejo de Estado, a fin
de iniciar el tramite para pérdida de investidura”.

% | a Corte consideré al respecto:

“Uno de los aspectos que atafie al Estatuto del Congresista es el régimen disciplinario, el cual tradicionalmente ha sido considerado como uno de
los elementos que tocan directamente con la autonomia funcional de los érganos colegiados. Para permitir el adecuado funcionamiento de las
corporaciones legislativas y preservar su autonomia, es preciso que sea la propia corporacion la que disponga en su reglamento el régimen
disciplinario de sus miembros. El caracter reglamentario del régimen disciplinario no solo es expresién de la autonomia funcional, y por tanto
desarrollo del articulo 151 de la Constitucién, sino que obedece a un expreso mandato del articulo 185, conforme al cual la inviolabilidad de los
congresistas se predica sin perjuicio de las normas disciplinarias contenidas en el reglamento respectivo. (...)
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De esta manera, concluye la Corte que las disposiciones objetadas corresponden a normas de naturaleza organica, toda vez que se orientan a
regular materias propias del reglamento del Congreso de la Republica. Como quiera que en relacién con este criterio, que conduce
ineludiblemente a la declaratoria de inconstitucionalidad de las disposiciones objetadas, existe una unidad inescindible en todas las
disposiciones del Cddigo, la Corte declarara la inconstitucionalidad de la totalidad del Proyecto de Ley N° 55/05 Senado, 237/05 Camara, por
medio de la cual se expide Cddigo de Etica del Congresista”.

12! Corte Constitucional, Sentencia C-025 de 1993.

2 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto del 20 de agosto de 1996, radicacion 868.

' Corte Constitucional, Sentencia C-417 de 1993.

12 Corte Constitucional, Sentencia C-152 de 1993.

2 jdem.

' Decreto 2067 de 1991, articulo 92.- “Corresponde a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior: (...) 3. Conocer en Unica instancia
de los procesos disciplinarios que se adelanten contra los magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de
Estado, y el Fiscal General, por causa distinta a la indignidad por mala conducta, asi como de los magistrados de los tribunales y consejos
seccionales y de los demas funcionarios cuya designacion corresponda al Consejo Superior. // De las faltas disciplinarias en que incurran los
magistrados del Consejo Superior de la Judicatura conocerd en Unica instancia una sala especial integrada por los conjueces de la Corporacion”.

" Por ejemplo, en la Sentencia C-152 de 1993 la Corte declaré exequible la norma que otorgaba al Ministerio Publico competencia disciplinaria
para destituir de su cargo a los Oficiales y Suboficiales de las Fuerzas Militares. Explicé que el articulo 217 de la Constitucién no cred “ningin
fuero disciplinario en favor de los oficiales y suboficiales de las Fuerzas Militares, personal a que se refiere la norma demandada, pues lo que en
ella se consagra es la autorizacién al legislador para que determine el sistema de reemplazos, ascensos, derechos y obligaciones de los
miembros de las Fuerzas Militares, como la creacidon de un ‘régimen especial de carrera, prestacional y disciplinario, que les es propio’.” En el
mismo sentido pueden consultarse las Sentencias C-399 de 1995, C-017 de 1996 y C-1079 de 2005, entre otras.

'? Corte Constitucional, Sentencia C-594 de 1996. Ver también la Sentencia C-244 de 1996. En estas providencias la Corte declaré exequible el
articulo 66 de la Ley 200 de 1995, que asigné a la Corte Suprema de Justicia o al Consejo de Estado, segln el caso, la competencia para
investigar y sancionar disciplinariamente al Procurador General de la Nacién.

' | a Corte declaré exequible la norma referente a las causales de mala conducta en el caso de los altos dignatarios del Estado.

0 E| articulo 143 de la Constitucién de 1886 sostuvo: “Corresponde a los funcionarios del Ministerio Publico defender los intereses de la Nacién,
promover la ejecucion de las leyes, sentencias judiciales y disposiciones administrativas, supervigilar la conducta oficial de los empleados
publicos y perseguir los delitos y contravenciones que turben el orden social”.

L En relacién con la aprobacién de los articulos 277 y 278 de la Constitucién de 1991 pueden consultarse las Gacetas Constitucionales Nam.
038, 066, 089, 109, 113, 115, 127, 134y 143.

¥ Gaceta Constitucional nim. 38, pag. 14.
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¥ Gaceta Constitucional nim. 38, pag.13.

3% Cfr., Antecedentes de los articulos 277 y 278 de la Constitucién. Transcripcion de la Sesién de la Comisién 4 del 22 de abril de 1991 (4425).
Presidencia de la Republica, Consejeria para el Desarrollo de la Constitucién. Asamblea Nacional Constituyente, 26 de enero de 1995, pag. 26 a
29.

% Cfr., Antecedentes de los articulos 277 y 278 de la Constitucién. Transcripcion de la Sesién Plenaria del 12 de julio de 1991 (0701). Presidencia
de la Republica, Consejeria para el Desarrollo de la Constitucién. Asamblea Nacional Constituyente, 31 de enero de 1994. Ver Gaceta
Constitucional num. 109, pag. 22 y ss.

% Gaceta Constitucional ndm. 113 (pag. 20), 115 (pag. 21) y 145 (pag.21).

7 Gaceta Constitucional ndm. 79, pag. 2.

13 Corte Constitucional, Sentencia C-032 de 1999

39 Corte Constitucional, Sentencia C-028 de 2006.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-417 de 1993.

I Corte Constitucional, Sentencia C-417 de 1993.

%2 Corte Constitucional, Sentencia C-818 de 2005.

** Aprobada en el ordenamiento interno mediante la Ley 16 de 1972,

4 Cfr., Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Lépez Mendoza vs. Venezuela. Sentencia de 12 de septiembre de 2011.

5 E| parrafo 30 de la sentencia resefia el siguiente contexto factico: “30.- El 4 de agosto de 2000 Leopoldo Lépez Mendoza fue elegido por voto
popular como Alcalde del Municipio Chacao y reelegido en el mismo cargo el 31 de octubre de 2004, desempefidndose en dicho cargo por ocho
afos, hasta noviembre de 2008 . Al finalizar su mandato aspiraba a presentarse como candidato para la Alcaldia del Estado Mayor de Caracas en
las elecciones respectivas. Sin embargo, no pudo presentarse como candidato debido a dos sanciones de inhabilitacién que le fueron impuestas
por el Contralor General de la Republica en el marco de dos procesos administrativos. La primera investigacién de la que fue objeto el sefior
Lépez Mendoza se relacionaba con hechos ocurridos mientras desempefiaba un cargo en la empresa Petrdleos de Venezuela S.A. (en adelante
“PDVSA”), antes de ser Alcalde (infra parrs. 40 a 43). La segunda investigacidn se circunscribié a hechos en el marco de sus actuaciones como
Alcalde (infra parrs. 65 a 66) (...)". Al sefior Lépez Mendoza se le impuso sancién de inhabilitacién para el ejercicio de funciones publicas por un
periodo de tres (3) afios, de conformidad con el articulo 122 de la Ley Orgdnica de la Contraloria General de la Republica de 1995.

* Dice la Corte IDH en la cita al pie 207: “La Constitucién de la Republica Bolivariana de Venezuela de 1999 establece en sus articulos 42 y 65 lo
siguiente: Articulo 42. Quien pierda o renuncie a la nacionalidad pierde la ciudadania. El ejercicio de la ciudadania o de alguno de los derechos
politicos sélo puede ser suspendido por sentencia judicial firme en los casos que determine la ley. Articulo 65. No podran optar a cargo alguno de
eleccién popular quienes hayan sido condenados o condenadas por delitos cometidos durante el ejercicio de sus funciones y otros que afecten el
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patrimonio publico, dentro del tiempo que fije la ley, a partir del cumplimiento de la condena y de acuerdo con la gravedad del delito (énfasis
afadido). Articulos 42 y 65 de la Constitucién de la RepUblica Bolivariana de Venezuela, supra nota 27, folio 55”. (Resaltado original).

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

8 Cfr. Caso Baena Ricardo y otros Vs. Panamd. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 2 de febrero de 2001. Serie C No. 72, parr. 106, y
Caso Vélez Loor Vs. Panama. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de noviembre de 2010 Serie C No. 218,
parr. 170.

149 4110.- Sin perjuicio de lo anteriormente sefialado respecto al derecho a ser elegido, el Tribunal procede a analizar la controversia entre las
partes respecto a la alegada violacién de diversas garantias en los procesos administrativos que se llevaron a cabo tanto para la imposicion de la
multa como para la inhabilitacién para ser candidato.

111.- Al respecto, la Corte ha indicado que todos los érganos que ejerzan funciones de naturaleza materialmente jurisdiccional, sean penales o
no, tienen el deber de adoptar decisiones justas basadas en el respeto pleno a las garantias del debido proceso establecidas en el articulo 8 de
la Convencién Americana. Asimismo, la Corte recuerda lo expuesto en su jurisprudencia previa en el sentido que las sanciones administrativas y
disciplinarias son, como las penales, una expresion del poder punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones, naturaleza similar a la de éstas”.

% idem., parr. 147.

! idem., parr. 185.

%2 SegUin sus palabras: “Por las consideraciones que se exponen en la Sentencia, la Corte ha concluido que en este caso se vulnerd el articulo
23.2 de la Convencién Americana. Sin embargo, de sustentarse esa conclusién exclusivamente en una interpretacion literal de la norma y no ser
complementada con una explicacién y fundamentacién mayor, asi como con otras herramientas de interpretacién, podria conducir a
conclusiones equivocas si se proyectara mas alla del caso y para otras situaciones de afectacion de derechos politicos. Que, particularmente,
podria ser interpretada en un sentido debilitante de capacidades institucionales de los Estados en el enfrentamiento al flagelo de la corrupcién”.

33 Articulo 266 de la Ley 52 de 1992, articulo 66 de la Ley 200 de 1995 y articulo 21-7 del Decreto Ley 262 de 2000.

13 Corte Constitucional, Sentencias C-025 de 1993, C-280 de 1996 y T-544 de 2004.

> Por ejemplo, con el fallo de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, Caso Lépez Mendoza vs. Venezuela. Sentencia de 12 de
septiembre de 2011, parr. 100, 104 y siguientes.

%% Gaceta Constitucional ndm. 79, pag. 2.

7 Articulos 118, 123, 277-6 y demas normas concordantes.
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8 Articulo 266 de la Ley 52 de 1992, articulo 66 de la Ley 200 de 1995 y articulo 21-7 del Decreto Ley 262 de 2000.

% Corte Constitucional, Sentencia T-544 de 2004.

1% Corte Constitucional, Sentencia C-025 de 1993 y C-280 de 1996, entre otras.

' Articulos 174 y 178 de la Constitucion

%2 Sobre los origenes de las causales de impedimento y recusacion la Corte Suprema de Justicia, indica “que se hallan reglamentados desde el
derecho romano, en donde hubo una época de tanta amplitud que podia obtenerse el apartamiento del magistrado adn sin expresar la causa
que moviera al recusador. En el derecho espafiol (Fuero Juzgo, Fuero Real y Las Partidas) se encuentra también esta institucién creada y
desarrollada en amplios términos. No hay duda, pues, de que el derecho colombiano tiene en esta materia las mas hondas raices y los mas
dilatados antecedentes.” Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil, 12 de noviembre de 1935, M.P. Miguel Moreno Jaramillo Gaceta
Judicial Tomo XLIII pagina 376.

1% Corte Constitucional, Auto 069 de 2003.

184 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-365 de 2000.

%5 Corte Constitucional, Auto 069 de 2010. La Corte desestimd la recusacion presentada contra el Procurador General de la Nacién para
conceptuar en un proceso de constitucionalidad en el que se debatia sobre la posibilidad de las parejas del mismo sexo de contraer matrimonio.
Las accionantes consideraban que el jefe del Ministerio PUblico debia apartarse del caso por cuanto tenfa interés directo de naturaleza moral en
la decisién, y ademads habia conceptuado previamente a través de algunas publicaciones en las que desestimaba los derechos de las parejas del
mismo sexo. Sin embargo, en una valoracién integral del caso y los elementos allegados, la Corte declaré infundada la recusacion.

1% Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-037 de 1996, C-573 de 1998, C-365 de 2000 y C-1076 de 2002, y Autos 069 de 2003, 078 de 2003 y
188A de 2005, entre muchas otras decisiones.

" Decreto Ley 2700 de 1991. “Articulo 110.-Improcedencia del impedimento y de la recusacién. No estan impedidos, ni son recusables los
funcionarios judiciales a quienes corresponda decidir el incidente. No habrd lugar a recusacién cuando el motivo del impedimento surja del
cambio de defensor de uno de los sujetos procesales, a menos que la formule la parte contraria o el Ministerio PUblico”. La expresién tachada
fue declarada inexequible.

1% Auto 188A de 2005. La Corte declard no fundada la recusacién contra dos magistrados de la Corte Constitucional para decidir una demanda
contra la Ley 916 de 2004 (Reglamento Nacional Taurino), a quienes los ciudadanos recusantes habian calificado de “acérrimos seguidores de
las corridas de toros”.

%% Corte Constitucional, Sentencia C-1061 de 2003. La Corte declaré exequibles algunos apartados de los articulos 34 y 76 de la Ley 734 de
2002, “por la cual se expide el Cédigo Disciplinario Unico”.

7 Siguiendo lo previsto en el articulo 162 del anterior CCA, el actual Cddigo de Procedimiento Administrativo (Ley 1437 de 2011) dispone lo
siguiente: “ARTICULO 134. OPORTUNIDAD Y TRAMITE. El agente del Ministerio Publico, en quien concurra algin motivo de impedimento, deber3
declararse impedido expresando la causal y los hechos en que se fundamente, mediante escrito dirigido al juez, sala, seccién o subseccién que
esté conociendo del asunto para que decida si se acepta o no el impedimento. En caso positivo, se dispondra su reemplazo por quien le siga en
orden numérico atendiendo a su especialidad. Si se tratare de agente Unico se solicitarad a la Procuraduria General de la Nacién, la designacién
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del funcionario que lo reemplace.

La recusacién del agente del Ministerio Publico se propondré ante el juez, sala, seccién o subseccién del tribunal o del Consejo de Estado que
conozca del asunto, para que resuelva de plano, previa manifestacién del recusado, sobre si acepta o no la causal y los hechos. Si se acepta la
recusacion, dispondra su reemplazo por quien le siga en orden numérico atendiendo a su especialidad. Si se tratare de agente Unico, se
solicitara a la Procuraduria General de la Nacién la designacion del funcionario que lo reemplace.

PARAGRAFO. Si el Procurador General de la Nacién es separado del conocimiento del proceso, por causa de impedimento o recusacién, lo
reemplazara el Viceprocurador”. (Resaltado fuera de texto).

! Consejo de Estado, Seccién Primera, Auto del 14 de mayo de 2009. Rad: 11001-03-24-000-2009-00093-00. En aquella oportunidad el
Procurador no acepté la recusacion formulada en su contra por un ciudadano para conocer de un proceso disciplinario promovido contra el
entonces Ministro de Defensa. El jefe del Ministerio Publico remiti6 el asunto al Consejo de Estado para que se pronunciara al respecto, pero este
resolvié declararse “INCOMPETENTE para conocer de la solicitud presentada por el sefior Procurador General de la Nacién, relativa a resolver la
recusacion que le fue formulada por el actor”.

' Decreto 262 de 2000, “por el cual se modifican la estructura y la organizacién de la Procuraduria General de la Nacién y del Instituto de
Estudios del Ministerio Publico; el régimen de competencias interno de la Procuraduria General; se dictan normas para su funcionamiento; se
modifica el régimen de carrera de la Procuraduria General de la Nacién, el de inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores y se regulan
las diversas situaciones administrativas a las que se encuentren sujetos.”

'3 Corte Constitucional, Auto 078 de 2003.

% Accién de tutela instaurada contra la Viceprocuraduria General de la Nacién. En el proceso disciplinario que se adelantaba contra varios
oficiales del ejército que intervinieron en el operativo militar en cuyo desarrollo perdié la vida la Exministra Consuelo Araujo Noguera, el
Procurador General se declaré impedido, habiendo asumido el conocimiento el Viceprocurador. La accionante solicité que se ordenara “la
separacion del sefior Viceprocurador del conocimiento de este proceso disciplinario y se proceda a designar por el Congreso a un Procurador
General Ad- Hoc, como tantas veces ha sucedido en situaciones pretéritas, con el fin de que los inculpados tengamos un juez imparcial,
completamente alejado de las presiones internas del organismo de control”.

7> “ARTICULO 12. TRAMITE DE LOS IMPEDIMENTOS Y RECUSACIONES. En caso de impedimento el servidor enviara dentro de los tres (3) dias
siguientes a su conocimiento la actuacién con escrito motivado al superior, o si no lo tuviere, a la cabeza del respectivo sector administrativo. A
falta de todos los anteriores, al Procurador General de la Nacién cuando se trate de autoridades nacionales o del Alcalde Mayor del Distrito
Capital, o al procurador regional en el caso de las autoridades territoriales.

La autoridad competente decidird de plano sobre el impedimento dentro de los diez (10) dias siguientes a la fecha de su recibo. Si acepta el
impedimento, determinard a quién corresponde el conocimiento del asunto, pudiendo, si es preciso, designar un funcionario ad hoc. En el mismo
acto ordenara la entrega del expediente.

Cuando cualquier persona presente una recusacion, el recusado manifestara si acepta o no la causal invocada, dentro de los cinco (5) dias
siguientes a la fecha de su formulacién. Vencido este término, se seguira el trdmite sefialado en el inciso anterior.

La actuacién administrativa se suspendera desde la manifestacion del impedimento o desde la presentacién de la recusacién, hasta cuando se
decida. Sin embargo, el cémputo de los términos para que proceda el silencio administrativo se reiniciara una vez vencidos los plazos a que hace
referencia el inciso 1 de este articulo.
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Y7 Cfr., Corte Constitucional, Sentencia C-095 de 2003.

7 Cfr., Fundamento juridico 3 de la presente sentencia.

Y78 Cfr., Fundamentos juridicos 5 a 7 de la presente sentencia.

% Cfr., Fundamento juridico 8 de la presente sentencia.

%% En la sentencia SU-712/13, la mayoria explica las razones por las que considera que el Procurador General de la Nacién tiene competencia
para investigar y sancionar disciplinariamente a los congresistas. Al terminar su exposicién, plantea cuatro eventuales contra argumentos a esa
posicién, y presenta las respuestas constitucionales que considera adecuadas a cada uno de ellos. Invirtiendo el orden de la exposicion, decidi
comenzar por mostrar esos cuatro contra argumentos, pues se trata de objeciones muy serias, que debieron llevar a una modificacién de la
posicién inicialmente asumida por la Sala. Esos argumentos agrupan buena parte de los motivos de mi inconformidad con la decision, por
razones que seran explicadas en acapites posteriores de este voto disidente.

81 Al presentar esta objecion, se indica en la sentencia que existe un pronunciamiento de la Corte Interamericana de Derechos Humanos segun
el cual la destitucién de un funcionario de eleccién popular por un érgano de control y de naturaleza administrativa (tal como la Procuraduria
General de la Nacion) constituye una grave afectacion al articulo 23 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos. Este hecho sera
retomado en el tercer elemento de la exposicion.

®2 Adoptar una sentencia, en tales condiciones, recuerda la situacién en que se hallaria un pais o una nacién que decida adoptar una

Constitucién Politica, a pesar de considerarla injusta, ejemplo asociado al concepto de pretensidn de correccidn del derecho en la obra de Robert
Alexy sobre la Teoria de la argumentacién juridica.

'3 Digo “al menos” porque en realidad pueden concebirse tres contenidos normativos. Uno, referente a la supervigilancia; otro, al poder
disciplinario preferente; y uno mas relativo a las investigaciones y sanciones disciplinarias, en general. Para este trdmite, haré énfasis en la
diferencia entre supervigilancia y control disciplinario, dejando de lado lo atinente al ejercicio del poder preferente de la Procuraduria General de
la Nacién.

'8 E| efecto Util de la expresién incluso los de eleccién popular, atada expresamente a la funcién de supervigilancia es un elemento clave en la
interpretaciéon armdnica de esta disposicion con otras normas constitucionales, pues demuestra que el Constituyente previé que podrian surgir
dudas acerca del alcance de las funciones que la Procuraduria General adelanta sobre funcionarios de eleccién popular y estimé imprescindible
aclarar que frente a estos solo ejercera funciones de supervigilancia. Sin duda, el Constituyente primario era consciente de las dificultades que el
poder sancionatorio administrativo del érgano de control podria acarrear en caso de ser aplicado a los funcionarios de eleccién popular.

'8 Con fines de hacer més sencilla la exposicién y considerando que el respeto por el precedente es un tema ampliamente desarrollado en la
jurisprudencia constitucional (pacifico). Remito entonces a las sentencias C-634 y C-539 del 2011; T-292 de 2006, C-836 de 2001, SU-047/97 y
T-123 de 1995, para una reconstruccién de la doctrina constitucional sobre el precedente.

¥ La Corte ha basado su construccién doctrinaria sobre el respeto del precedente en diversas fuentes, incluida la doctrina anglosajona
(SU-047/99) y diversos autores de la argumentacion juridica como Robert Alexy, Neil Maccormick y Aleksander Peczenik. Un amplio recuento de
esas fuentes se encuentra en la sentencia C-836/01.

¥7 Solo dos de los tres fallos citados hicieron referencia a la interpretacién y aplicacién del articulo 277, numeral 62, de la Constitucién. Las
sentencias C-280/96 y T-544/04. La tercera referencia usada en la decisiéon mayoritaria (C-025/93) se ocupd de otros problemas juridicos, por lo
que no resultaba pertinente darle el alcance de precedente.
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¥ Desde la sentencia SU-047/99, la Corte Constitucional ha explicado que la motivacién de una sentencia comprende distintos tipos de
fundamentos que, a su vez, proyectan efectos diversos para los jueces posteriores. Aquellos fundamentos imprescindibles para comprender el
sentido de la decisidn; o bien, aquellos que conectan directamente los hechos del caso con la solucién propuesta por el funcionario judicial,
constituyen la ratio decidendi o razén de la decisién y, por lo tanto, tienen fuerza de precedentes, vinculantes para los jueces posteriores. Otros
argumentos se dirigen a aclarar puntos accesorios del fallo, a establecer un contexto juridico (eventualmente histérico, social, politico) de la
decisién, o simplemente a unir los distintos apartes del fallo, pero no son imprescindibles para la comprensién de la parte resolutiva de la
sentencia. Por ello, la doctrina y la jurisprudencia anglosajona los denomina dbiter dicta o dichos al pasar. La ausencia de una relacion de
necesidad légica entre estos y la decision finalmente asumida por el juez no les resta interés doctrinario, pero de ninguna manera posee la
fuerza vinculante del precedente judicial.

'8 Remito, sobre este punto, a lo expresado por la Sala Plena en sentencia SU-353 de 2013.

0 En el caso objeto de estudio podria pensarse que, como senadora avalada por uno de los partidos politicos tradicionales (el Partido Liberal),
Piedad Cérdoba Ruiz no podria identificarse propiamente como la minoria politica. En la coyuntura politica existente al momento de su
investigacién y sancion hacia parte de la minoria de Senadores que hacian parte de la oposicion politica.

! Como funcionario administrativo, no puede considerarse que el Procurador es un “juez”. Pero, por el resultado de sus decisiones, conocidas
como fallos disciplinarios, se utiliza la expresién “juzgador”, entre comillas. Concuerdo con las palabras que en decisiones recientes ha
presentado la Seccidén Segunda del Consejo de Estado sobre el asunto: “(...) el uso corriente de la expresion ‘juez disciplinario’ por la Corte
constitucional para hacer referencia a la Procuraduria no puede interpretarse bajo ninguna perspectiva en el sentido de que la Procuraduria sea
una autoridad jurisdiccional, ni de que sus dictdmenes disciplinarios tengan la naturaleza juridica de las sentencias que hagan trénsito a cosa
juzgada; tampoco el uso de las palabras “fallos” o “instancias”, en el que se suele incurrir”. Radicado 0390-2011. Consejo de Estado. Seccién
Segunda. Consejero Ponente, Gustavo Gdmez Aranguren.

2 | os inconvenientes citados no suponen una presuncién de mala fe en contra del funcionario. El sentido de la imparcialidad y la independencia
judicial es el de preservar al juez de intereses distintos a la aplicacién del derecho y, por ese motivo, con independencia de la rectitud del
funcionario, debe apartarse de asuntos que involucren estimulos como los citados.

* Aunque el tema excede el alcance del problema juridico de la sentencia SU-712/13, que se referia especificamente al ejercicio del poder
disciplinario del Procurador frente a congresistas, es evidente que una regulacion semejante, de caracter especial y con reserva judicial en
materia de investigacién y juzgamiento disciplinario, debe ser adoptada por el Congreso de la Republica para los demas funcionarios de eleccién
popular.

** Acd, sin embargo, es necesario hacer una precision, pues si existen diversos controles para la actividad parlamentaria: (i) el control ideado

para este tipo de funcionarios consistente en la revocatoria del mandato por ejemplo; (ii) el control de tipo penal, que de efectuarse no solo
implicaria la sancién penal sino la imposibilidad de ocupar cargos publicos; (iii) con las limitaciones existentes, el proceso de pérdida de
investidura o muerte politica]. Y esos controles son importantes porque atacan la arbitrariedad.

1% Ver sentencia SU-712/03. Anélisis de procedibilidad.

** Ibid.

7 Ademads de lo expuesto, en la decisién mayoritaria se sostiene que una norma de competencia es una regla y que por ello no puede
ponderarse con otras normas de la Constitucion que tengan la naturaleza de principios. La ya comun distincién entre principios’ y reglas resulta
inadecuada en este escenario. Primero, porque la regla de competencia citada parte de una interpretacion discutible del articulo 277, numeral
62, cuyo correcto entendimiento requiere, precisamente, acudir a todo un conjunto de principios constitucionales. Segundo, porque las reglas
pueden ser objeto de ponderacidn, siempre que se identifique el principio que pretenden desarrollar. Era perfectamente viable, en este caso,
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iniciar una ponderacién entre la necesidad de control sobre funcionarios de eleccién popular (lo que podria denominarse principio de
responsabilidad disciplinaria), de una parte, y el principio democratico, el derecho a elegir y ser elegido, la autonomia y la independencia como
presupuestos del procedimiento disciplinario, de otra.

1% Colombia firmé la CADH el 22 de nov de 1969, la ratificé el 28 de mayo de 1973, efectud el depdsito correspondiente el 31 de julio de 1973, y
acepto la competencia contenciosa de la Corte el 21 de junio de 1985.

% Es decir, que la competencia para imponer una sancién de ese tipo solo puede estar en cabeza de un juez penal competente.

% Al respecto, explicé el Juez Diego Garcia-Sayéan: “16. A partir de los medios de interpretacién referidos en los parrafos anteriores se puede
concluir que el término ‘exclusivamente’ contenido en el articulo 23.2 de la Convencién no remite a una lista taxativa de posibles causales para
la restriccién o reglamentacién de derechos politicos. Asimismo que el concepto ‘condena, por juez competente, en proceso penal’ no
necesariamente supone que ése sea el Unico tipo de proceso que puede ser utilizado para imponer una restriccién. Otros espacios judiciales
(como la autoridad judicial electoral, por ejemplo) pueden tener, asi, legitimidad para actuar. Lo que es claro y fundamental es que cualquiera
que sea el camino utilizado debe llevarse a cabo con pleno respeto de las garantias establecidas en la Convencién y, ademas, ser proporcionales
y previsibles. || 17. A la luz de una interpretacién evolutiva y sistematica del articulo 23.2 y en atencién al caracter vivo de la Convencién, cuya
interpretacién tiene que acompanar la evolucién de los tiempos y las condiciones contemporaneas de la evolucién institucional, lo crucial es que
sea una autoridad de naturaleza judicial, vale decir en sentido amplio, y no restringida a un juez penal (...)"

Fecha y hora de creacién: 2025-11-23 13:48:38
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