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Honorables Sefiores Congresistas:

La Procuraduria General de la Nacién, como érgano autbnomo e independiente en desarrollo
de las atribuciones constitucionales y legales de presentar proyectos de ley (art. 278-3 de la
Constitucion Politica y Decreto Ley 262 de 2000), ante la necesidad inaplazable de modificar
la legislacion nacional en su marco de garantias, para cumplir con la sentencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, en el caso de Gustavo Petro vs. Colombia y de acatar
el exhorto del Consejo de Estado colombiano, el cual quedo en firme en enero de 2018, asi
como, con el propésito de fortalecer la lucha contra la corrupcidn, impedir la impunidad ante
violaciones a los derechos humanos y con el objetivo de poder sancionar disciplinariamente
a los servidores que incurran en faltas disciplinarias ante estos fenémenos, con un régimen
juridico y de actuaciones que aseguren con mayor efectividad el debido proceso y el derecho
de defensa, se presenta al Congreso de la Republica este proyecto de ley, el cual en la primera
parte expone los motivos y las razones que justifican la iniciativa y se incorpora luego su
articulado, presenta a consideracion del Congreso de la Republica y por medio de la Camara
de Representantes, este proyecto de ley.

La exposicion de motivos se ha estructurado de modo tal que se pueda analizar la necesidad
e importancia de esta iniciativa y para ello se dividira en seis secciones: en la primera se hara
referencia a la necesidad inaplazable del proyecto, en la segunda se expondran los
fundamentos normativos y convencionales de la iniciativa, en la tercera se hara referencia a
los estudios realizados por la PGN para armonizar el sistema de responsabilidad disciplinaria
con la convencionalidad, en la cuarta el amicus curiae que present6 la PGN, en la quinta el
informe de la PGN ante el exhorto del Consejo de Estado y en la sexta se hace el anélisis y
la descripcion del articulado. Al final del proyecto de ley presento su articulado.
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EXPOSICION DE MOTIVOS
Proyecto de ley de 2021

“Por la cual se adoptan medidas de garantia en los procesos contra funcionarios de
eleccion popular, en materia de lucha contra la corrupcién y por violaciones a los
derechos humanos”

1. Lanecesidad inaplazable de esta iniciativa para el cumplimiento de la sentencia
de la CortelDH en el caso Petro

Esta iniciativa tiene la finalidad de reafirmar la armonizacidn que existe entre el sistema
colombiano de responsabilidad disciplinaria con la Convencién Americana sobre Derechos
Humanos, CADH. Igualmente, valora que las interpretaciones armoénicas e integrales del
bloque de constitucionalidad son las que histéricamente han caracterizado a nuestras
instituciones. Esta institucionalidad tiene un nuevo hito, la sentencia de 8 de julio de 2020
proferida por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, CortelDH, en el caso Petro
Urrego vs. Colombia, la cual fue notificada al Estado colombiano el 19 de agosto de 2020.
Asi mismo, otro referente para consolidar la armonizacion del sistema nacional con el
convencional es la sentencia de la Sala Plena del Consejo de Estado de 15 de noviembre de
2017, No. 1131-2014, que realiza un exhorto y reitera las recomendaciones que formul6 la
Comision Interamericana de Derechos Humanos.

La sentencia de la CortelDH le ordena al Estado colombiano adecuar en un plazo razonable
el ordenamiento juridico interno, debido a que existen algunas disposiciones que no admiten
una interpretacion conforme a la CADH (Se trata de modificar 4 articulos y derogar otro
adicional). Tales disposiciones se encuentran mencionadas en los numerales 113 a 116 de la
sentencia de la CortelDH. Y la Corte establecié para esas reformas al ordenamiento juridico
un plazo razonable, que sera verificado al cabo de un afio de comunicarse la sentencia, es
decir, el proximo 19 de agosto de 2021 la CortelDH verificara los avances en cuanto a esta
iniciativa.

Por su parte, el Consejo de Estado en la sentencia antes referida exhorto al Gobierno Nacional
y al Congreso de la Republica para que en un periodo no superior a dos (2) afios, implemente
reformas dirigidas “...a poner en plena vigencia los preceptos normativos contenidos en el
articulo 23 de la Convencién Americana de Derechos Humanos en el orden interno, con
fundamento en las consideraciones emitidas y la ratio decidendi de esta sentencia.”

Las modificaciones que se solicitan por la CortelIDH y por el Consejo de Estado tienen que
ver con el ejercicio de las funciones disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacion,
PGN, teniendo en cuenta las mayores garantias, entre otras, del articulo 23.2 de la CADH,
norma que exige que las limitaciones a los derechos politicos, cuando provienen de
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sanciones, sean impuestas por una autoridad judicial y conforme a un procedimiento que
garantice los estandares de proteccion similares a los del derecho penal.

Este proyecto desarrolla las competencias constitucionales sancionatorias de la Procuraduria
General de la Nacion respecto de servidores publicos de eleccidon popular y establece
principios, controles, procedimientos y criterios para que estas facultades se apliquen de
manera compatible con la CADH.

Desde esa perspectiva, se busca que la regulacién legal permita al Estado cumplir con lo
ordenado por la CortelDH en la sentencia proferida el 8 de julio de 2020 y a su vez, dar
cumplimiento al exhorto realizado por el Consejo de Estado respecto a la competencia de la
PGN para sancionar a los servidores publicos de eleccion popular. Esto en lo relacionado con
la comision de faltas disciplinarias, como una herramienta eficaz de lucha contra la
corrupcion como lo indico la Corte Constitucional en la sentencia C-028 de 2006.

Por esa razon, con el animo de armonizar el ejercicio de la funcion de control disciplinario
con las garantias que se derivan de los instrumentos internacionales en derechos humanos
frente a los servidores publicos de eleccion popular y los instrumentos internacionales de
lucha contra la corrupcién, en especial la Convencidn Interamericana de Lucha contra la
Corrupcion (aprobada por la Ley 412 de 1997 y declarada exequible por la Corte
Constitucional en sentencia C-397 de 1998) y la Convencion de las Naciones Unidas contra
la Corrupcion (aprobada por la Ley 970 de 2005 y declarada exequible por la Corte
Constitucional en sentencia C-172 de 2006), instrumentos que han sido ratificados por
Colombia y que a la luz del derecho internacional le imponen al Estado cumplirlos.

Como se podra apreciar también se tiene en cuenta que la corrupcién es un poderoso enemigo
que quiere remover las estructuras de la democracia colombiana y lamentablemente, con
actos de violaciones a los derechos humanos. Estos flagelos se mimetizaron en Colombia
detras del humo de la guerra y del sonido de los fusiles, y una vez superada esa etapa de
violencia en que nos encontramos esta en la superficie demostrando su potencialidad para
afectar la democracia y la sostenibilidad del Estado social de derecho. Luchar contra la
corrupcion y actuar contra las violaciones a los derechos humanos protege igualmente otros
instrumentos internacionales que el Estado debe preservar.

La accion disciplinaria, como expresion de la potestad punitiva del Estado, esta encaminada
a la prevencion general de las conductas que pueden afectar la gestion publicay en la sancién
de esas acciones que defraudan el interés general en el ejercicio de la funcion publica. Su
importancia radica, entre otras, en la vigilancia superior de la conducta oficial de quienes
desempefien funciones publicas, inclusive la de aquellos elegidos popularmente, para que su
actuar siempre sea conforme a los principios de la funcion administrativa. Sin bajar la guardia
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en la confrontacion a los flagelos enunciados, con esta iniciativa se adecuan las competencias
de la Procuraduria General de la Nacion.

En resumen, se busca fortalecer la aplicacion de los principios, reglas y estandares de
garantia establecidos por el sistema interamericano de proteccion de derechos humanos en
el desarrollo de las actuaciones disciplinarias, en el caso de los servidores publicos de
eleccion popular. La sentencia de la CortelDH en el numeral 108 expresé que la decision del
Consejo de Estado que anul6 la sancion de destitucion del exalcalde Gustavo Petro
constituy6 un adecuado y oportuno control de convencionalidad. Y, en su numeral 112 la
CortelDH indic6 que la Constitucion Politica de 1991 de Colombia es compatible con la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos, CADH o Pacto de San José (1969). Por
lo tanto, no debe ser reformada. Este es un precedente importante en garantias. En ese
contexto, como lo indica el numeral 158 de la sentencia de la CortelDH, la misma no implica
reformas estructurales a los procedimientos disciplinarios vigentes. Sino que es una reforma
puntual y efectiva a la vez.

2. Fundamentos normativos y convencionales de la iniciativa

2.1. Marco constitucional y convencional

El debido proceso se aplica en Colombia para las actuaciones judiciales y administrativas.
Gran conquista del constituyente en la Carta Politica de 1991 en su articulo 29, por cuanto
con dicha prescripcion normativa, toda persona o funcionario que vaya a ser sancionado en
Colombia debe tener previamente las garantias del derecho penal.

El articulo 122 de la Constitucion Politica de 1991, C.P., dispone que los servidores publicos,
incluso aquellos elegidos por eleccidén popular, tienen la obligacién de ejercer el cargo
atendiendo la Constitucion y la ley, siempre respetando los limites que imponga el principio
de legalidad, resguardando el patrimonio publico.

Igualmente, el articulo 124 de la C.P., consagra que la ley debe determinar la responsabilidad
de los servidores publicos y la manera de hacerla efectiva, de forma que las conductas
corruptas no queden impunes y la maxima censura social se imponga a los comportamientos
que han lesionado o puesto en peligro los bienes publicos o demeritado la funcion pablica.

Asi, la funcion administrativa debe ejercerse con base en los principios que contempla la
Constitucion Politica, en su articulo 209, a saber: igualdad, moralidad, eficacia, economia,
celeridad, imparcialidad y publicidad. Adicionalmente, los conceptos de probidad e
imparcialidad son propios de la moralidad a la cual se refiere expresamente la propia
Constitucién y que ordena a los servidores publicos, incluyendo a los de eleccidn popular, a
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que se comporten conforme a ella y a no violentar la confianza que la sociedad les ha dado
en la guarda y respeto de la Constitucion, la ley y los recursos publicos.

Cuando el comportamiento de los servidores publicos elegidos por voto popular no se ajusta
alaC.P.,yalalLey, la propia Constitucion, en los articulos 277 y 278, le otorga a la PGN la
funcién de ejercer la vigilancia superior de su conducta oficial, exigirles la informacion que
considere necesaria e imponerles las sanciones que estime pertinentes. Articulos que
conforme a la sentencia de la CortelDH de 8 de julio de 2020 son compatibles con el articulo
23 de la CADH. Al respecto el alto Tribunal sefalé:

“112. En el presente caso, el Tribunal constata que el articulo 277.6 de la Constitucién
Politica de Colombia faculta al Procurador para “ejercer vigilancia superior de la conducta
oficial de quienes desemperfien funciones publicas, inclusive las de eleccidn popular; ejercer
preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes e
imponer las respectivas sanciones conforme a la ley”. Por su parte, el articulo 278 del texto
constitucional establece que el Procurador ejercerd directamente la funcion de “I.
Desvincular del cargo, previa audiencia y mediante decisién motivada, al funcionario
publico que incurra en alguna de las siquientes faltas [...] ”. La Corte observa que el primer
periodo del inciso 6° del articulo 277 y el numeral primero del articulo 278 de la
Constitucion de Colombia admiten la posibilidad de ser interpretados de modo compatible
con la Convencién Americana y con el modelo de Estado de derecho establecido por el
articulo 1° de la propia Constitucién151, a condicion de entender que la referencia a los
funcionarios de eleccion popular esta limitada Unicamente a la potestad de vigilancia del
Procurador. Conforme a la regla de que no debe declararse una norma violatoria de la
Convencion en tanto admita una interpretacion compatible con ésta, la Corte encuentra que
el inciso 6° del articulo 277, y el numeral primero del articulo 278 de la Constitucién Politica
de Colombia, no son incompatibles con el articulo 23 de la Convencion Americana.”

Asi, la C.P., habilita a la PGN expresamente para actuar en aras de defender los intereses de
la sociedad ante la violacion de la Constitucion y la ley con la conducta de los servidores
publicos, incluidos los de eleccion popular. Paraello, la C.P., expresamente faculta a la PGN
para sancionar a todos los servidores publicos.

El Estado colombiano al ser parte de la Convencion Interamericana de Lucha contra la
Corrupcion y la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion a las cuales ya se
hizo referencia, tiene la obligacién de investigar y sancionar las conductas de todos los
servidores publicos que sean constitutivas de actos de corrupcion. Es por esta razon que el
presente proyecto de ley tiene por objeto realizar ajustes normativos en materia de
responsabilidad de servidores publicos de eleccion popular, con el fin de adecuarlas a la
CADH, en armonia también con las dos convenciones contra la corrupcion.
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A partir de lo anterior, es imperativo definir en las normas sancionatorias reglas que faciliten
aplicar los conceptos y tipologias de corrupcidn previstos en los articulos 6 de la Convencion
Interamericana y 15 a 25 de la Convencidn de las Naciones Unidas, incluido su articulo 36
que autoriza sanciones por autoridades especializadas e independientes, como lo es la PGN
por mandato constitucional.

En el contexto de las convenciones citadas y en armonia con la legislacion nacional, en los
trabajos académicos que para la seguridad juridica en estas materias lider6 el Procurador
Delegado para la Conciliacion Administrativa, se identifico para la debida aplicacion de esta
iniciativa lo siguiente:

A) Faltas plenamente constitutivas de actos de corrupcién. Algunas faltas gravisimas
previstas en la Ley 734 de 2002, Cédigo Disciplinario Unico, CDU, y en la Ley 1952 de
2019, Cddigo General Disciplinario, CGD, son ejemplo de ello, el detrimento al patrimonio
publico con dolo (num. 31 art. 48 CDU y num. 3 art. 54 CGD).

B) Faltas constitutivas de corrupcion condicionadas. Son aquellas dependientes de las
circunstancias de desviacion de la funcion publica. Por ejemplo, en contratacion la ausencia
de planeacién de un gobernador no es acto de corrupcion por si misma, salvo que se evidencie
el proposito de recibir un beneficio (num. 31 art. 48 CDU y num. 3 art. 54 CGD).

C) Faltas que dan lugar a sanciones mas no de destitucion e inhabilidad general. En este tercer
escenario faltas que no constituyen actos de corrupcion por su tipificacion: el acoso laboral
0 el consumo de bebidas embriagantes (num. 1 art. 10. L. 1010/06, num. 48 art. 48 CDU y
num 2 art. 55 CGD).

En materia de proteccion de derechos humanos, cabe destacar que estos se encuentran
sefialados en la CADH y en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos,
instrumentos internacionales que hacen parte del bloque de constitucionalidad del Estado
colombiano, razén por la cual, las conductas de los servidores publicos, incluidos aquellos
elegidos por voto popular, que violen tales derechos deben ser sancionadas.

Teniendo en cuenta que las faltas disciplinarias gravisimas que dan lugar a la destitucion,
retiro o desvinculacion del cargo también protegen el cumplimiento de los tratados
internacionales que defienden los derechos humanos y por ende, son sancionados con
destitucion los servidores que comenten esas faltas vulnerando dichos tratados, en el presente
proyecto se incluyen las conductas que vulneren estos derechos en concordancia con los tipos
legales del articulo 48 del CDU, y de los articulos 52 y 53 del nuevo CGD que contemplan
las faltas relacionadas con la infraccion al derecho internacional de los derechos humanos y
al derecho internacional humanitario, asi como, otras faltas relacionadas con la libertad y
otros derechos fundamentales.
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2.2. Convencion Americana sobre Derechos Humanos y la sentencia de la CortelDH

El articulo 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos establece:
“Articulo 23. Derechos Politicos.

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

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

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

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

2. La ley puede reglamentar el ejercicio de los derechos y oportunidades a que

se refiere el inciso anterior, exclusivamente por razones de edad, nacionalidad,
residencia, idioma, instruccion, capacidad civil o mental, o condena, por juez
competente, en proceso penal.”

El apartado que mayor relevancia ha tenido para la limitacion de los derechos politicos por
parte de los Estados es el numeral 2 del articulo. Esta norma, de acuerdo con lo expuesto por
la CortelDH, contempla aquellas medidas que (i) inhabilitan a posibles candidatos para
postularse a cargos de eleccion popular y (ii) también las que suponen la separacion del
funcionario de su cargo, puesto que el denominado “sufragio pasivo” incluye la posibilidad
de ocupar cargos publicos si se alcanza la votacidn para eso.

Para la CortelDH el articulo 23.2 de la CADH “...no permite que érgano administrativo
alguno pueda aplicar una sancion que implique una restriccion (por ejemplo, imponer una
pena de inhabilitacion o destitucion) a una persona por su inconducta social (en el ejercicio
de la funcion puablica o fuera de ella) para el ejercicio de los derechos politicos a elegir y
ser elegido: s6lo puede serlo por acto jurisdiccional (sentencia) del juez competente en el
correspondiente proceso penal. El Tribunal considera que la interpretacion literal de este
precepto permite arribar a esta conclusion, pues tanto la destitucién como la inhabilitacion
son restricciones a los derechos politicos, no sélo de aquellos funcionarios publicos elegidos
popularmente, sino también de sus electores.”
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Lo anterior debe ser interpretado junto con lo sefialado por la CortelDH en los numerales 112
a 116. En el 112 el alto Tribunal sefiald que las normas constitucionales que facultan a la
PGN para vigilar e imponer sanciones a los servidores publicos de eleccion popular admiten
una interpretacion acorde a la CADH. En los numerales 113 a 116 la Corte hizo referencia
expresa a las disposiciones legales internas que no admiten una interpretacion acorde con la
CADH. Tales disposiciones son:

e Articulo 38 numeral 4, y articulos 44 y 45 de la Ley 734 de 2002, CDU?,

e Articulo 60 de la Ley 610 de 20002,

e Articulo 5 de la Ley 1864 de 2017°.
Cuando entre en vigencia la Ley 1952 de 2019, CGD, el préximo 1 de julio, los articulos 44
y 45 del CDU, seran derogados. El contenido normativo de esos articulos es similar al de los

1 «113. Por otro lado, el Codigo Disciplinario Unico prevé en sus articulos 44 y 45 la facultad de la Procuraduria para destituir e
inhabilitar funcionarios publicos, y define las implicaciones de dichas sanciones en los siguientes términos: “a) La terminacion de la
relacion del servidor pablico con la administracion, sin que importe que sea de libre nombramiento y remocién, de carrera o eleccién, o
b) La desvinculacion del cargo, en los casos previstos en los articulos 110 y 278, numeral 1, de la Constitucion, o c) La terminacién del
contrato de trabajo, y d) En todos los casos anteriores, la imposibilidad de ejercer la funcién pablica en cualquier cargo o funcién, por el
término senialado en el fallo, y la exclusion del escalaféon o carrera”. La Corte ya concluyé anteriormente que una sancion de
inhabilitacion o destitucién de un funcionario piiblico democrdticamente electo por via de autoridad administrativa y no por “condena,
por juez competente, en proceso penal”, es contraria al articulo 23.2 de la Convencion y al objeto y fin de la Convencién (supra parr.
100). Por las mismas razones, la Corte concluye que el Estado incumplid con sus obligaciones previstas en el articulo 23 de la Convencion,
en relacion con el articulo 2 del mismo instrumento, por la existencia y aplicacion de las normas del Cédigo Disciplinario Unico que
facultan a la Procuraduria a imponer dichas sanciones a funcionarios publicos democraticamente electos, como fue el caso del sefior
Petro.” (Negrillas y subrayas fuera de texto)

2114, Por otro lado, el Tribunal constata que el articulo 60 de la Ley 610 de 18 de agosto de 2000 seiiala que “la Contraloria General
de la Republica publicara con periodicidad trimestral un boletin que contendra los nombres de las personas naturales o juridicas a quienes
se les haya dictado fallo con responsabilidad fiscal en firme y ejecutoriado y no hayan satisfecho la obligacion contenida en él”. Asimismo,
dicho articulo sefiala que no se podrdn posesionar en cargos publicos “quienes aparezcan en el boletin de responsables’ hasta que se
cancele la sancion. Para efectos del presente andlisis, esta norma debe ser entendida en su relacién con el articulo 38 del Codigo
Disciplinario Unico, el cual prevé que “[tJambién constituyen inhabilidades para desempeiiar cargos publicos, a partir de la ejecutoria
del fallo, las siguientes: [...] 4. Haber sido declarado responsable fiscalmente ™. De lo anterior se concluye que, aun cuando las facultades
de la Contraloria no contemplan la atribucion directa para destituir o inhabilitar funcionarios publicos de eleccion popular, las
sanciones pecuniarias que pueden imponer, cuando estas resultan en la obligacion de realizar el pago de una deuda fiscal de alta cuantia,
como sucedi6 en el caso del sefior Petro, pueden tener el efecto practico de inhabilitarlo en virtud de lo dispuesto en el articulo 38 del
Cédigo Disciplinario Unico y de la prohibicién a los funcionarios competentes de dar posesion a quienes aparezcan en el boletin de
responsables fiscales.” (Negrillas y subrayas fuera de texto)

“115. En relacién con lo anterior, la Corte concluye que las sanciones impuestas por la Contraloria pueden tener el efecto practico de
restringir derechos politicos, incumpliendo asi las condiciones previstas en el articulo 23.2 de la Convencidn y que han sido reiteradas en
la presente sentencia. En esa medida, el Tribunal considera que el articulo 60 de la Ley 610 de 2010 y el articulo 38 fraccion 4 del
Codigo Disciplinario Unico son contrarios al articulo 23 de la Convencién Americana, en relacién con el articulo 2 del mismo
instrumento. ” (Negrillas fuera de texto)

8 “116. Asimismo, el Tribunal advierte que la Ley 1864 de 2017 modifico la Ley 599 del 2000 del Cddigo Penal, para incluir delitos
relacionados con los mecanismos de participacion democratica. En el articulo 5 de la citada ley se dispuso la modificacion del articulo
389 del Codigo Penal a fin de establecer el tipo penal de “eleccion ilicita de candidatos”, que consiste en lo siguiente: “[...] El que sea
elegido para un cargo de eleccién popular estando inhabilitado para desempefiarlo por decision judicial, disciplinaria o fiscal incurrira
en prision de cuatro (4) a nueve (9) afios y multa de doscientos (200) a ochocientos (800) salarios minimos legales mensuales vigentes ”.
La Corte nota que esta norma, si bien no reconoce facultades para la restriccion de derechos politicos, ni fue aplicada en el caso concreto
del sefior Petro, puede generar el efecto de inhibir a una persona para postularse a un cargo publico cuando haya sido objeto de una
sancién disciplinaria o fiscal, constituyendo asi un riesgo para sus derechos politicos y los de sus electores. En este sentido, el Tribunal
considera que el articulo 5 de la Ley 1864 de 2017, en tanto puede generar el efecto de inhibir a una persona para postularse a un cargo
publico de eleccién popular cuando haya sido objeto de una sancion disciplinaria o fiscal, pues podria incurrir en un delito sancionado
con una pena de 4 a 9 afios de prisién, constituye un incumplimiento del articulo 23 de la Convencién Americana en relacion con el
articulo 2 del mismo instrumento.” (Negrillas y subrayas fuera de texto).
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articulos 48 y 49 del CGD. Razon por la cual esas disposiciones deben adecuarse para
ajustarse a la CADH, aspecto que se contempla en el articulado del presente proyecto de ley.

2.3. La jurisprudencia del Consejo de Estado y su marco de garantias

En la sentencia del 15 de noviembre de 2017, radicado 11001032500020140036000, C.P.
César Palomino Cortés, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado declaro la nulidad de la decision de Unica instancia proferida por la Sala Disciplinaria
de la Procuraduria General de la Nacion, la cual habia impuesto la sancion de destitucién e
inhabilidad general al exalcalde Gustavo Petro, asi como la decision de no reponer el fallo
disciplinario.

El Consejo de Estado en la sentencia mencionada exhorté al Gobierno Nacional, al Congreso
de la Republicay a la Procuraduria General de la Nacion para que:

“...en un plazo, no superior a dos (2) aiios, contado a partir de la notificacion de esta
providencia, implemente las reformas a que haya lugar, dirigidas a poner en plena vigencia
los preceptos normativos contenidos en el articulo 23 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos en el orden interno, con fundamento en las consideraciones emitidas y

’

la ratio decidendi de esta sentencia’”.

El Consejo de Estado consider6 que la PGN cuenta con la competencia para imponer
sanciones que restrinjan los derechos politicos de los servidores publicos elegidos
popularmente cuando la conducta que origina la sancion es un acto de corrupcion. Esa
interpretacion la hizo el Consejo de Estado al realizar el “control de convencionalidad”
respecto del articulo 44, numeral 1, del CDU a la luz del articulo 23.2 de la CADH.

Sobre el control de convencionalidad ejercido por el Consejo de Estado, la CortelDH sefial6
que el mismo fue oportuno. En los numerales 107 y 108 de la sentencia de 8 de julio de 2020,
se sefial6 lo siguiente: i) que el control de convencionalidad debe ser adelantado por todo
organo, o autoridad del Estado parte de la CADH, los cuales, en el marco de sus
competencias, deben controlar que los derechos humanos sean respetados y garantizados, y
ii) que la decision del Consejo de Estado a la cual se hizo referencia anteriormente constituyé
un adecuado y oportuno control de convencionalidad®.

4 «108. En ese sentido, la Corte considera que la decision del Consejo de Estado constituyd un adecuado y oportuno control de
convencionalidad de las sanciones de destitucion e inhabilitacion impuestas en contra del sefior Petro por parte de la Procuraduria, en
tanto ces6 y reparo las violaciones a los derechos politicos que ocurrieron en perjuicio del sefior Petro como resultado de dichas sanciones.
(...) Pese a ello, en coincidencia con lo manifestado en el numeral 100 (supra parr. 100), si bien es encomiable la decisién del Consejo de
Estado, la Corte advierte que, por la naturaleza del derecho afectado, no fue subsanada totalmente la violacion, pues el derecho al ejercicio
de un cargo de eleccion popular fue interrumpido durante mas de un mes por la sancién impuesta por la Procuraduria.” (Subrayado fuera
de texto)
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De otra parte, el 9 de diciembre de 2020 (2020-00235) la Sala de Consulta y Servicio Civil
con ponencia del Dr. Oscar Dario Amaya Navas, al resolver un conflicto de competencias
para adelantar un proceso administrativo sancionatorio de un Senador de la Republica entre
la Procuraduria General de la Nacion y la Comision de Etica y Estatuto del Congresista del
Senado de la Republica definid6 que la competencia “...para investigar y sancionar
disciplinariamente a los congresistas debe entenderse radicada en cabeza del procurador
general de la Nacion, y no en otra dependencia de la entidad. La Sala en la parte resolutiva
exhorta al Gobierno Nacional, al Congreso de la Republica y a la Procuraduria General de la
Nacion para que den cumplimiento a lo ordenado por la Sala Plena del Consejo de Estado en
la sentencia del 15 de noviembre de 2017 y la sentencia de la CortelDH del 8 de julio de
2020.

Siendo esa sentencia y la providencia antes mencionada hitos de la alta Corte de lo
Contencioso, esa jurisdiccion ha entendido que existe un plazo razonable y un periodo de
transicion en tanto y en cuanto hasta que no se expidiera la sentencia de la CortelDH y los
ajustes normativos, existe un amplio marco de garantias en las leyes vigentes y en las
sentencias, que se debe cumplir. Asi lo tienen que interpretar los organismos de control. De
ahi la importancia que el Honorable Congreso valore la necesidad urgente de expedir la
legislacidn y se supere entonces lo que puede considerarse una etapa de transicion.

3. Estudios e investigaciones realizadas por la Procuraduria General de la Nacion
para la armonizacion del sistema de responsabilidad disciplinaria en Colombia
y la Convencionalidad con una interpretacion sistemética

En febrero de 2018 se inici6 la investigacion juridica y académica titulada “Derecho
convencional y potestad disciplinaria. Instrumentos efectivos contra la corrupcion en
Colombia”. La cual culminé con la publicacion de la obra en abril de 2019. Los estudios que
la componen son:

a. La potestad sancionatoria no penal del Estado contra funcionarios publicos, a la luz
de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. Autora: Silvia Serrano
Guzman.

b. Facultades sancionatorias de la Procuraduria General de la Nacion de Colombia y
obligaciones interamericanas de derechos humanos. Autor: Diego Garcia-Sayan.

c. Lapotestad disciplinaria en el Estado social de derecho. Un nuevo enfoque protector
de derechos humanos. Autor: Gustavo A. Castro Capera.

d. Los derechos politicos y las funciones disciplinarias de la Procuraduria General de la

Nacion de Colombia: subsidiariedad y deferencia en el Sistema Interamericano de
Derechos Humanos. Autor: Jorge Roa Roa.
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e. Sistema de Responsabilidad Disciplinaria en Colombia. El falso dilema de la tension
entre el respeto del derecho constitucional y convencional al debido proceso y la
efectividad de la lucha contra la corrupcion. Autores: Ivan Dario Gomez Lee y Franky
Urrego Ortiz.

En la presentacion del libro, la Presidente del Consejo de Estado colombiano Dra. Lucy
Jeannette Bermudez, destaca lo siguiente:

“Adicionalmente, el texto pone en evidencia esa armonizacion que debe hacerse no solo del
ordenamiento juridico interno de cada Estado, sino también como los tratados
internacionales son objeto de esa evolucién para lograr un adecuado entendimiento de cada
instrumento. Tal es el caso de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion
y la Convencién Interamericana contra la Corrupcién, que imponen obligaciones a los
Estados parte, como la de implementar instrumentos Utiles para combatir el flagelo de la
corrupcion que, como se indicd en lineas anteriores, es un fenémeno que afecta a todos los
paises latinoamericanos.

(..)

Comprende la exposicion de multiples casos fallados por la Corte Interamericana de
Derechos Humanos en los cuales se expone de manera nitida la posicion de dicho érgano
jurisdiccional frente al respeto de los derechos de las personas en tales asuntos.

(...) logra una coexistencia armonica entre las funciones otorgadas a la Procuraduria
General de la Nacion en la Constitucién Politica y los mandatos que se encuentran
consignados en la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.”.

El estudio realizado por la PGN en cabeza de los Drs. Gomez Lee y Urrego Ortiz sobre el
derecho Convencional demostré el alto estandar de garantias en la jurisprudencia del Consejo
de Estado (43 sentencias incluyendo la de unificacion de 9 de agosto de 2006 a favor de
Piedad Cordoba)®. Precedentes a los cuales se suma la decision de la Seccion Segunda del 23
de julio de 2020 que confirmo la destitucion del exalcalde Samuel Moreno por corrupcion y
en la cual el Consejo de Estado ratifica la tesis expuesta desde 2017. Segun esta, la PGN es
competente para imponer sanciones a servidores publicos de eleccidén popular por actos
constitutivos de corrupcion.

5 Garcia— Sayan, D. Serrano Glzman, S. Castro Capera, G. Roa Roa, J. Gimez Lee, 1.D. Urrego Ortiz, F. Derecho Convencional y potestad
disciplinaria. Instituto de Estudios del Ministerio Publico. Bogota, 2019. Esta obra puede consultarse en la pagina web de este Instituto y
en https://www.ivandariogomezlee.com/

® Gomez Lee, 1.D. Urrego Ortiz, F. (2019) Sistema de responsabilidad disciplinaria en Colombia. Instituto de Estudios del Ministerio
Publico. Esta obra puede consultarse en la pagina web de este Instituto y en https://www.ivandariogomezlee.com/

Pagina 13 de 28



https://www.ivandariogomezlee.com/
https://www.ivandariogomezlee.com/

PROCURADURIA
GENERAL E LA NACIN

En razén de la prolifica produccion jurisprudencial que ratifica la competencia de la PGN
para sancionar a servidores publicos de eleccion popular por actos constitutivos de
corrupcion, el sefior Procurador General dispuso que se publicara el libro “Sistema de
Responsabilidad Disciplinaria en Colombia”, que corresponde a la tercera actualizacion del
articulo que hace parte de la obra “Derecho convencional y potestad disciplinaria.
Instrumentos efectivos contra la corrupcién en Colombia™. Publicacion que se divulgé el 5
de septiembre de 2019 en el marco del XXV Encuentro de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo se hizo la presentacion de dicho texto. En esa obra se plantearon, entre otras
las siguientes conclusiones:

“5.1. Como se analiz6 en este estudio, Colombia estructuro, a partir de la Constitucion de
1991, un sistema de responsabilidad disciplinaria garantista, del cual deviene una actuacion
dual que asegura el control jurisdiccional de las decisiones sancionatorias que profieren
organos de control autonomos de creacion constitucional. Asi, el SRD en la dimension
normativa de la Carta Politica se ajusta a los estandares del articulo 23.2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos.

(...)

5.3. El sistema se refuerza con los aportes del Consejo de Estado, que en su labor efectiia un
control de los actos administrativos disciplinarios sancionatorios, que no esta limitado a la
legalidad de la decision, sino que comprende el estudio de los derechos constitucionales
comprometidos en cada caso particular. (Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Rad. 2000-00281-01, 2011).”

5.4. Sobre esta Ultima regla se edifica, en la actualidad, el control pleno e integral que dentro
de la actuacién disciplinaria aplica la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Esa
modalidad de control, instituido via jurisprudencia por el Consejo de Estado, incluye la
posibilidad del decreto de medidas cautelares antes de la decision definitiva que adopta la
autoridad judicial, asi mismo el decreto de pruebas y revisar la sancion disciplinaria para
modificarla o anularla.

(...

5.7. Una interpretacién sistematica del articulo 23.2 de la CADH y de la Constitucion
Politica, en el marco del bloque de constitucionalidad, admite que una autoridad no judicial
pueda restringir derechos politicos siempre y cuando se observe el estandar internacional
del derecho fundamental al debido proceso.”

A partir del analisis precedente se encuentra que es imperioso someter al escrutinio del
Congreso la necesidad de reformar algunas disposiciones para afianzar la armonizacion del
ejercicio de las competencias disciplinarias de la PGN respecto de servidores publicos de
eleccion popular a la luz del articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos y de la Convencion Interamericana contra la Corrupcion, aprobada por la Ley 412
de 1997 y declarada exequible por la Corte Constitucional en sentencia C-397 de 1998; y la
Convencidn de las Naciones Unidas contra la Corrupcion adoptada por la Asamblea General
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de las Naciones Unidas, aprobada por la Ley 970 de 2005 y declarada exequible por la
referida Corte en sentencia C-172 de 2006.

4. Amicus curiae presentado por el Procurador General de la Nacién ante la
CortelDH en 2020

La PGN presenté el 21 de febrero de 2020 un escrito de amicus curiae en el proceso del sefior
Gustavo Petro Urrego vs. Colombia ante la CortelDH. En ese escrito la PGN sefial6 que su
objetivo principal era brindar una colaboracion institucional encaminada a demostrar la
armonizacion de la convencionalidad con las normas que desarrollan las competencias
internas en Colombia para aplicar el régimen sancionatorio, en especial el disciplinario. Para
cumplir con ese objetivo la PGN aporté dos estudios: i) la responsabilidad disciplinaria: un
sistema de garantias armonizado con la convencionalidad; y ii) estudio de armonizacién
normativa entre la convencionalidad con el derecho interno colombiano: Constitucion
Politica y los codigos de 2002 y 2019, CDU y CGD respectivamente.

La tesis central del amicus curiae y los dos estudios es que en Colombia la convencionalidad
es fuente formal y material en la proteccion de los derechos politicos de los servidores
publicos de eleccidn popular que son sancionados por la PGN. Adicionalmente, todos los
servidores publicos cuentan con un sistema juridico armonizado con las garantias del derecho
penal y la Convencion, en especial, el debido proceso.

Entre las conclusiones de los estudios que se adjuntaron vale la pena sefialar las siguientes:

Estudio 1. La responsabilidad disciplinaria: un sistema de garantias armonizado con la
convencionalidad.

“9.1. Colombia estructurd, a partir de la Constitucion de 1991, un sistema de
responsabilidad disciplinaria garantista bajo el debido proceso, segun el derecho penal, del
cual deviene una actuacion dual que asegura el control jurisdiccional de las decisiones
sancionatorias que profieren érganos de control autbnomos de creacion constitucional. Asi,
el SRD, en la dimension normativa de la Carta Politica, se ajusta a los estandares del
articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, toda vez que las
autoridades disciplinarias y judiciales aplican las garantias del derecho penal.

(...)

9.4. Se evidencia la compatibilidad entre el derecho convencional y el srRD en Colombia, asi
una interpretacion sistematica del articulo 23.2 de la cADH y de la Constitucion Politica, en
el marco del bloque de constitucionalidad, admite que una autoridad no judicial pueda
restringir derechos politicos, siempre y cuando se observe el estandar internacional del
derecho fundamental al debido proceso en el estandar del derecho penal.
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9.5. La compatibilidad del srD con los estandares internacionales del debido proceso y de
proteccion de los derechos humanos se hace también manifiesta con la posibilidad que tienen
los sujetos disciplinables, en la fase administrativa o en la judicial de la actuacion
disciplinaria, de invocar la excepcion de inconstitucionalidad (art. 4 c.p.) o acudir a la
accion de tutela (art. 86 c.p.), de manera que puedan obtener proteccién constitucional en
la fase administrativa de la actuacion disciplinaria.

(...)

9.8. La Procuraduria General de la Nacion se une a las voces de las demas autoridades
disciplinarias, que son conscientes de que en el Estado social de derecho es legitima aquella
decision que respete no solo los mandatos legales sino que, por sobre todo, se ajuste a lo
dispuesto en la Carta Politica y a todos los instrumentos internacionales ratificados por
Colombia en materia de derechos humanos y lucha contra la corrupcion, que genéricamente
se denomina derecho convencional; en otros términos, una decision disciplinaria
fundamentada en la observancia plena de los derechos fundamentales de las personas que
son sujetos de investigacion.”

(...)

9.10. Los ordenamientos nacional e internacional, en sus respectivas dimensiones, se pueden
armonizar. En la perspectiva que se estudio, la legitimidad y armonizacion del srRD con la
Convencionalidad radica, precisamente, en un disefio constitucional de autonomia, de
frenos, contrapesos y equilibrios institucionales que hacen posible en el srRD en Colombia,
la efectiva aplicacion de las garantias del debido proceso, como lo impone el derecho penal,
en el sistema de responsabilidad disciplinaria —tanto en la fase administrativa como en la
de control judicial—.”

Estudio 2. La responsabilidad disciplinaria: un sistema de garantias armonizado con la
convencionalidad.

“2. Es notorio, de acuerdo con este estudio, que en el sistema de responsabilidad
disciplinaria colombiano tienen injerencia directa la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, y la Convencion
Interamericana contra la corrupcién en su calidad de tratados internacionales ratificados
por Colombia, los cuales la Corte Constitucional incorpord a nuestro ordenamiento juridico
y cuya observancia es forzosa en la aplicacion de las fuentes legales analizadas y en el curso
de la actuacion disciplinaria en la fase administrativa y judicial.

(-..)

6. El objetivo de la investigacion se cumplié en tanto y en cuanto se demostro la validez de
la interpretacidn expuesta del articulo 23.2; la de los derechos a los que aluden los articulos
8.2y 9.° de la Convencion —garantias judiciales y el principio de legalidad—; el derecho a
la proteccion judicial y el principio de igualdad y no discriminacion, y su caracter
transversal; las sanciones aplicables y su impacto en los derechos politicos de la Convencion
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Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José). Interpretaciones que son validas
a la luz del derecho interno y de la Convencionalidad con el fin de asegurar su aplicacion
efectiva.

7. Las normas que fueron objeto de este estudio, reafirman la tesis de una interpretacion
compatible de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos con las normas
constitucionales y legales que facultan a la Procuraduria General de la Nacion para
sancionar a servidores publicos elegidos popularmente.”

5. Informe de la Procuraduria General de la Nacion ante el Consejo de Estado:
Acciones de cumplimiento de su exhorto

Es importante realizar una consideracion final ante el plazo razonable que confirié la
CortelDH al Estado colombiano y sus autoridades para introducir las reformas normativas
sefialadas en la sentencia proferida en el caso Petro Urrego vs. Colombia. Si bien es cierto
que esta propuesta de reforma legislativa resulta de la mayor importancia para Colombia,
también lo es que las reformas normativas y las acciones de promocion de convencionalidad
que ha impartido la PGN durante 2017 y 2020 se registra un avance notorio en el
cumplimiento de las recomendaciones de la Comision IDH que coincidieron con el exhorto
del Consejo de Estado. Ello se puede evidenciar en el informe radicado ante dicha
corporacion y que se anexa a esta ponencia. De este informe se destaca:

a) Se dispuso inaplicar por infraccion directa a la convencion las sanciones de
destitucion e inhabilidad que no tengan sustento en actos de corrupcién o de
violaciones a derechos humanos. (Circular 005 de 2020 del Procurador General de la
Nacion).

b) Seinstruyd a los procuradores judiciales, funcionarios de carrera administrativa, para
que, en el marco de su independencia funcional de servidores, cuando un servidor de
eleccion popular sancionado disciplinariamente demande el acto sancionatorio valore
solicitar la suspension provisional de esa decision ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo. (Directiva 008 de 2018 del Procurador General de la
Nacidn)

¢) Seimpulso un proceso académico de conocimiento y promocion de convencionalidad
al interior de la Procuraduria General de la Nacion, con la colaboracion del Instituto
de Estudios del Ministerio Pdblico, IEMP vy, y de organizaciones como la
Corporacion para la Excelencia para la Justicia, CEJ, y de la fundacion Konrad
Adenauer Stiftung KAS'.

d) LaPGN contribuyd a la expedicion de la Ley 1952 de 2019 mediante la cual se adopta
la doble instancia para las decisiones que adoptada el Procurador General de la
Nacion en Unica instancia.

" Seminario de Lucha contra la corrupcion en Colombia y en el mundo: desafios para las competencias sancionatorias. En:
https://www.youtube.com/watch?v=XzgXmhzXOeo.
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Asi las cosas, en el Estado colombiano se ha contribuido en forma significativa y, si se quiere,
anticipativa al cumplimiento de la sentencia proferida por la CorteIDH en el caso Petro
Urrego vs. Colombia.

6. Descripcidn y andlisis del articulado del proyecto

6.1. Objeto

El objeto del proyecto es el de armonizar nuestro sistema de sanciones en materia
disciplinaria, en especial cuando se trata de servidores publicos de eleccion popular, y la
competencia para emitirlas, conforme a los tratados, convenciones y otros instrumentos que
hacen parte del blogue de constitucionalidad y de las obligaciones internacionales del Estado
colombiano, tendientes a combatir la corrupcién y las violaciones a los derechos humanos,
en un marco de garantias y debido proceso.

Para los procesos sancionatorios por faltas disciplinarias cuya sancion no implique
destitucion e inhabilidad general se continuaran aplicando las reglas sefialadas en la
legislacion disciplinaria vigente.

Este proyecto propone ajustar las competencias sancionatorias de la Procuraduria General de
la Nacion, respecto de los servidores publicos de eleccion popular, dejando en manos de la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo la decision sobre la sancion de destitucion e
inhabilidad general. Asi mismo, se fortalece el sistema de garantias en materia disciplinaria
para un adecuado respeto del debido proceso conforme a las reglas establecidas en el articulo
8 de la CADH.

Asi se acoge la interpretacion evolutiva y sistematica que mejor compatibiliza la CADH, las
Convenciones de lucha contra la corrupcion y el principio de subsidiariedad que es
imperativo en el sistema interamericano de proteccion de los derechos humanos y que es
deferente con los margenes de apreciacion nacional de las autoridades colombianas.

6.2. Principios, preceptos e interpretaciones en materia disciplinaria y positivizacién de
estandares internacionales

El articulo 2° del proyecto de ley consagra principios, preceptos e interpretaciones que tienen
por objeto asegurar que las sanciones impuestas a los servidores publicos de eleccidn popular
sean producto del respeto de todas las garantias de la CADH y de los estandares que se
derivan de las decisiones que adoptan los organismos del sistema interamericano de
proteccion de los derechos humanos.
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Los principios, preceptos e interpretaciones que se consagran son: jurisdiccionalidad,
imparcialidad objetiva y separacion funcional, doble conformidad, plazo razonable, doble
instancia, congruencia y garantias integrales y sistematicas. A continuacion, se realiza una
exposicién de cada uno.

Jurisdiccionalidad

Teniendo en cuenta lo expresado por la CortelDH en la sentencia de 8 de julio de 2020, con
el fin de dar cumplimiento a la misma y de afianzar la compatibilidad entre el sistema de
responsabilidad disciplinaria y la convencionalidad, se propone incorporar el principio de
jurisdiccionalidad. De acuerdo con este principio, el proyecto de decision sancionatoria
disciplinaria que llegare a resultar de las actuaciones de la Procuraduria General de la Nacion,
en el evento que conlleve destitucion e inhabilidad general de servidores publicos elegidos
por voto popular, tendra control jurisdiccional automaético e integral de legalidad, en forma
previa a que produzca sus efectos juridicos.

Lo anterior, mediante sentencia proferida por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
segun los estandares y garantias que rigen en el proceso penal, en concordancia con el articulo
29 de la Constitucion Politica y la convencionalidad. EI control jurisdiccional automatico e
integral de legalidad es acorde con lo expuesto por el juez Garcia Sayén, en el voto razonado
en el caso de Leopoldo Lépez Mendoza vs. Venezuela, respecto de la interpretacion que debe
darse al articulo 23 de la CADH.

Imparcialidad objetiva y separacion funcional

Se propone consagrar expresamente la imparcialidad objetiva y la separacion funcional
sefialando la regla de que la investigacion y acusacion del servidor publico elegido
popularmente debe recaer en una dependencia diferente a la que adelante el juzgamiento y
emite la sancion. Esto con la finalidad de cumplir con los estandares de convencionalidad y
hacer mas garantista el procedimiento sancionatorio disciplinario, acogiendo lo establecido
en el parrafo 129 de la sentencia proferida en el caso Petro Urrego vs. Colombia. De igual
forma se advierte que el Procurador General de la Nacion adoptard las medidas de
organizacion interna que aseguren el respeto por este principio.

Doble conformidad

En materia penal, la Corte Constitucional a través de la sentencia C-792 de 2014, teniendo
en cuenta lo expresado por la CortelDH en los casos Herrera Ulloa vs. Costa Ricay Mohamed
vs. Argentina, ordeno respetar el principio de doble conformidad. Ello fue tenido en cuenta
para garantizar ese principio en nuestra Constitucion, mediante el Acto Legislativo 01 de
2018. En materia disciplinaria, al tratarse de un proceso sancionatorio, es razonable y
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necesario que se adopte este principio. Por ello, en el proyecto de ley se propone que, cuando
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo realice el control jurisdiccional y absuelva al
disciplinado, si esa decision es apelada y producto de ello se sanciona el disciplinado, este
podré impugnar tal sancion.

Plazo razonable

Otro aspecto para resaltar es que la CortelDH ha puesto de presente en casos como el de la
Comunidad indigena Yakye Axa del Pueblo Enxet-Lengua vs. Paraguay y el caso de la
Comunidad indigena Sawhoyamaxa vs. Paraguay la necesidad de contar con plazos
razonables en las actuaciones sancionatorias no penales. Asi, se ha tenido en cuenta como
elementos para revisar el plazo razonable: la complejidad del asunto, la actividad procesal
del interesado, la conducta de las autoridades judiciales y la afectacion generada por la
duracién del procedimiento en la situacion juridica de la persona involucrada en el mismo.

El proceso disciplinario, luego de la expedicion de la Ley 1474 de 2011 cuenta con términos
de caducidad y prescripcion de cinco afios cada uno, lo cual implica términos amplios que
pueden llegar a afectar derechos del disciplinado. Por lo tanto, se considera necesario fijar
limites adicionales a los que se encuentran establecidos en la legislacion vigente para cada
etapa del proceso con consecuencias ante su inobservancia de tal manera que las decisiones
sean adoptadas con sujecion estricta a los términos que prevé la ley. Por ello se propone que,
al concluir los términos de la indagacion preliminar, de la investigacion disciplinaria o el
previsto en la ley para fallar, debera proyectarse la decision que en derecho corresponda en
un plazo méaximo de tres (3) meses, so pena de pérdida de competencia y reasignacion de la
actuacion a otra dependencia.

Doble instancia

El articulo 8 de la CADH referido a las garantias judiciales establece, entre otras cosas, que
todas las personas tienen derecho, en plena igualdad, a recurrir el fallo ante juez o tribunal
superior. Por esa razon en aras de la armonizacion que busca el presente proyecto se incorpora
la doble instancia como una garantia esencial en las actuaciones disciplinarias.

Congruencia

En la fase administrativa del procedimiento disciplinario se incorpora de manera directa en
la Ley 1952 de 2019, CGD, en el articulo 20, el principio de congruencia, el cual no se
encuentra en la Ley 734 de 2002, CDU. Este principio constituye una garantia del proceso
penal como lo indico la CortelDH, en sentencia del 20 de junio de 2005 y como lo ha
destacado la Corte Constitucional en la sentencia C-025 de 2010. Su consagracion expresa
es necesaria teniendo en cuenta que actualmente, en la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, una vez inicia el control pleno e integral de las sanciones disciplinarias el
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juez tiene la posibilidad de modificar la sancién. En algunos casos, se ha observado que
producto de ese control se imponen sanciones por faltas diferentes a las imputadas en sede
administrativa®,

Por lo anterior, es necesario sefialar la obligatoriedad de respetar incluso en sede judicial el
principio de congruencia, en virtud del cual, no podran imponerse sanciones por hechos o
faltas disciplinarias que no consten en el auto de citacidn a audiencia y en la formulacién de
cargos.

Garantias integrales y sistematicas

Se establece expresamente que los principios, preceptos o interpretaciones a que se refiere
el articulo 2 del proyecto son a titulo enunciativo y no taxativo. Se sefiala que se aplicaran
en materia disciplinaria los principios y garantias del debido proceso penal y en forma
sistematica los preceptos e interpretaciones establecidos en la materia por fuentes de derecho
interno e internacional. VValiosos principios, preceptos e interpretaciones para integrar mejor
la convencionalidad.

Se propone un control de naturaleza jurisdiccional automatico e integral de legalidad que es
garantia de cumplimiento de estos principios y reglas, al proyecto de decision disciplinaria
de destitucion, de primera o segunda instancia, segun sea el caso, en cuanto a sus efectos de
inhabilidad cuando recae sobre funcionarios de eleccion popular; de esta forma se evita
quebrantar la institucionalidad. Sin duda, ante principios de este nivel la garantia propuesta
supera tensiones a futuro entre las disposiciones internas de Colombia con la
convencionalidad y el derecho internacional.

6.3. Control jurisdiccional automatico e integral de legalidad al proyecto de sancion
disciplinaria de destitucién e inhabilidad general a servidores de eleccion popular

El proyecto establece que los servidores publicos elegidos por voto popular solo podréan ser
sancionados con destitucion e inhabilidad general, por los hechos, las omisiones y las
situaciones juridicas previstas en los tratados internacionales, las convenciones y demas
instrumentos juridicos contentivos de las obligaciones asumidas por el Estado colombiano
en materia de lucha contra la corrupcion y violaciones a los derechos humanos. Ello en
concordancia con las faltas gravisimas previstas en el CDU y en el CGD. En este sentido
estos servidores no pueden ser destituidos por faltas diferentes a aquellas que constituyan

8 Ver, entre otras, las siguientes sentencias del Consejo de Estado: i) Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion
"A". Sentencia de 27 de mayo de 2015. Consejero Ponente: Gustavo Eduardo Gémez Aranguren. Rad. No. 11001-03-25-000-2011-00140-
00 (0477-11); ii) Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A. Sentencia de 28 de septiembre de 2017.
Consejero Ponente: Gabriel Valbuena Hernandez. Rad. No. 11001-03-25-000-2011-00421-00 (1594-11); iii) Sala de lo Contencioso
Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A. Sentencia de 2 de marzo de 2017. Consejero Ponente: Gabriel VValbuena Hernandez. Rad.
No. 11001-03-25-000-2011-00304-00(1156-11).
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actos de corrupcion o violacion de derechos humanos y del Derecho Internacional
Humanitario. Tales asuntos deberan revisarse en cada caso por la autoridad de control, al
amparo de las otras sanciones que prevé el CDU y el CGD.

En el ambito procesal se adiciona un nuevo articulo al Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo CPACA, el cual establece un
procedimiento similar al que hoy existe para adelantar el control inmediato de legalidad de
las medidas generales que se adoptan para desarrollar los decretos legislativos expedidos
durante los estados de excepcion, que establecen los articulos 136 y 185 de la Ley 1437 de
2011. Con la diferencia de que este control jurisdiccional es sustancial y cuenta con etapas
mas garantistas que el primero.

Cabe destacar que el Sefior Contralor General de la Republica, en un sentido similar al
expuesto, promovid la inclusion en el CPACA del articulo 185A que da cumplimiento a la
sentencia de la CortelDH en lo referente a la modificacion del articulo 60 de la Ley 610 de
2000.

Se incluye un paragrafo segun el cual en situaciones especiales dada la relevancia de los
hechos que dan lugar a la investigacion disciplinaria y a que, en el proyecto de decision de
primera 0 segunda instancia, segin sea el caso, se sancione al servidor elegido por voto
popular, el juez que realiza el control jurisdiccional puede disponer de manera oficiosa la
suspension en forma provisional del servidor. Se establece que esa solicitud también la puede
formular la Procuraduria General de la Nacion. Esto en los términos de los articulos 157 de
la Ley 734 de 2002 y 217 de la Ley 1952 de 2019.

Cabe recordar que las medidas cautelares en la jurisprudencia colombiana han tenido amplio
desarrollo en perspectiva de proteger el derecho de defensay las garantias de los destinatarios
de estas.

6.4. Efectos del control jurisdiccional

Por las caracteristicas propias del régimen disciplinario se establecen las siguientes reglas
especiales:

- El proyecto de sancion estara sujeto a la firmeza de la sentencia judicial que realice
el control jurisdiccional.

- Los plazos legales seran de obligatoria observancia por la autoridad judicial con los

efectos de perentoriedad de la accion de tutela toda vez que se debaten derechos
fundamentales. El juez no puede entonces pretermitir esos plazos.
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- Seestablecen normas de competencia para el conocimiento de los asuntos en materia
disciplinaria.

- El control jurisdiccional automatico e integral de legalidad tiene tramite preferencial
respecto a las demas acciones y procesos.

- Ladecision sera apelable y debera respetar el principio de doble conformidad.

- La decision judicial hara transito a cosa juzgada. La decision judicial del control
jurisdiccional subsume el medio de control de nulidad y restablecimiento y no sera
procedente la demanda del acto de la Procuraduria General de la Nacién toda vez que
el mismo se llevé a cabo en forma previa.

Este control jurisdiccional automatico e integral de legalidad es una expresion del principio
de jurisdiccionalidad. Se establecen reglas de competencia y se regula el procedimiento para
adelantar ese control por parte de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. A su vez,
se prevé gque en los supuestos en que procede el control automatico jurisdiccional, la sancion
solo tiene efectos cuando adquiera firmeza la sentencia mediante la cual se resuelva el control
jurisdiccional automatico de la sancion.

6.5. Derogatoria del tipo penal vigente en el Codigo Penal y vigencia de la ley

En relacion con el articulo 5 de la Ley 1864 de 2017, se deroga expresamente teniendo en
cuenta que la CortelDH en la sentencia de 8 de julio de 2020 manifestdo que el “116.
Asimismo, el Tribunal advierte que la Ley 1864 de 2017 modifico la Ley 599 del 2000 del
Codigo Penal, para incluir delitos relacionados con los mecanismos de participacion
democrética. En el articulo 5 de la citada ley se dispuso la modificacién del articulo 389 del
Codigo Penal a fin de establecer el tipo penal de “eleccion ilicita de candidatos”, que
consiste en lo siguiente: “[...] El que sea elegido para un cargo de eleccion popular estando
inhabilitado para desempefiarlo por decision judicial, disciplinaria o fiscal incurrira en
prision de cuatro (4) a nueve (9) afios y multa de doscientos (200) a ochocientos (800)
salarios minimos legales mensuales vigentes”. La Corte nota que esta norma, si bien no
reconoce facultades para la restriccion de derechos politicos, ni fue aplicada en el caso
concreto del sefior Petro, puede generar el efecto de inhibir a una persona para postularse
a un cargo publico cuando haya sido objeto de una sancién disciplinaria o fiscal,
constituyendo asi un riesgo para sus derechos politicos y los de sus electores. En este sentido,
el Tribunal considera que el articulo 5 de la Ley 1864 de 2017, en tanto puede generar el
efecto de inhibir a una persona para postularse a un cargo publico de eleccion popular
cuando haya sido objeto de una sancién disciplinaria o fiscal, pues podria incurrir en un
delito sancionado con una pena de 4 a 9 afios de prision, constituye un incumplimiento del
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articulo 23 de la Convencion Americana en relacién con el articulo 2 del mismo

instrumento.” (Subrayas fuera de texto)

Se establece que la ley entre a regir a partir de su publicaciéon debido a que es imperioso
afianzar la armonizacion entre las normas del sistema de responsabilidad disciplinaria y la
convencionalidad.

Este proyecto de ser ley de la repiblica demostrara que es posible continuar ese camino de
armonizar toda la convencionalidad como sistema integral y avanzar en un camino abierto
de interpretaciones sistematicas y evolutivas de plenas garantias de la CADH y efectivas con
las Convenciones contra la corrupcién ya mencionadas.

Es evidente que el elevado estandar de garantias en la jurisprudencia de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo en materia de responsabilidad disciplinaria tiene el mismo nivel
que aquel que se aplica en el derecho penal. Asegurar ello funcionalmente es el gran reto de
la Procuraduria en un sistema que en materia de garantias es idéntico al penal.

En esa medida Colombia viene consolidando en las decisiones judiciales un derecho
disciplinario arménico con la convencionalidad y respetuoso de los derechos politicos para
evitar que casos como el de Gustavo Petro se repitan. De lo que se trata es de dar estatus legal
y administrativo al activo jurisprudencial de las altas Cortes que han reafirmado la aplicacion
de todas las garantias y derechos de la CADH en la responsabilidad disciplinaria en
aplicacion del articulo 29 de la Constitucién Politica de 1991.

Cordialmente,

Fernando Carrillo Flérez
Procurador General de la Nacion (2017 a 2021)

Anexo: Texto del articulado del Proyecto de Ley
Informe presentado al Consejo de Estado en enero de 2021 en 28 folios.
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Proyecto de Ley No.

“Por la cual se adoptan medidas de garantia en los procesos contra funcionarios de
eleccion popular, en materia de lucha contra la corrupcion y por violaciones a los
derechos humanos”

Articulo 1. Objeto de la ley. La presente ley tiene por objeto adoptar medidas y realizar
ajustes normativos en materia de responsabilidad disciplinaria de servidores publicos de
eleccion popular, cuyas conductas sean objeto de destitucion e inhabilidad general, en
armonia con los tratados, convenciones y otros instrumentos que hacen parte del bloque de
constitucionalidad y de las obligaciones internacionales del Estado colombiano, tendientes a
combatir la corrupcion y las violaciones a los derechos humanos, en un marco de garantias y
debido proceso.

Paragrafo. En los procesos sancionatorios por faltas disciplinarias cuya sancion no implique
destitucion e inhabilidad general, se continuarén aplicando las normas establecidas en los
términos de la legislacion disciplinaria vigente.

Articulo 2. Principios, preceptos e interpretaciones del proceso penal en materia
disciplinaria. Ademas de los principios rectores establecidos en la Ley 734 de 2002 y en la
Ley 1952 de 2019, conforme a lo establecido en el articulo 29 de la Constitucion Politica de
Colombia y los articulos 8 y 23 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, se
tendrén en cuenta:

1. Jurisdiccionalidad: el proyecto de decision sancionatoria disciplinaria que
Ilegare a resultar de las actuaciones de la Procuraduria General de la Nacion, en
el evento que conlleve destitucion e inhabilidad general de servidores publicos
elegidos por voto popular, tendrd control jurisdiccional previo, automatico e
integral de legalidad. Lo anterior, mediante sentencia proferida por la jurisdiccién
de lo contencioso administrativo segun los estandares y garantias que rigen en el
proceso penal, en concordancia con el articulo 29 de la Constitucion Politica.

2. Imparcialidad objetiva y separacion funcional: como garantia adicional del
principio de imparcialidad, la investigacion y acusacion del servidor publico
elegido popularmente deberéa recaer en un funcionario diferente al que adelante el
juzgamiento y proyecte la decision sancionatoria. EI Procurador General de la
Nacion adoptara las medidas de organizacion interna que aseguren este principio.

3. Doble conformidad: cuando en la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
se realice el control jurisdiccional y se decida absolver al disciplinado, y, esa
decision sea apelada la decision sancionatoria siempre podra ser impugnada por
el disciplinado.

4. Plazo razonable: al concluir los términos de la indagacion preliminar, el de la
investigacion disciplinaria o el previsto en la ley para fallar, la autoridad
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disciplinaria debera proyectar la decision que en derecho corresponda en un plazo
maximo de tres (3) meses. El efecto del vencimiento de este término sera la
pérdida de competencia y la reasignacion de la actuacién a otra dependencia la
cual deberd decidir en el mismo plazo sin posibilidad de una segunda
reasignacion. Lo anterior, reafirma la importancia del cumplimiento de los
términos procesales que expresa la ley vigente para la adopcion de las decisiones
y de ahi las consecuencias disciplinarias por omitir tales términos.

5. Doble instancia: durante el proceso disciplinario, toda persona vinculada al
mismo tiene derecho, en plena igualdad, a recurrir el proyecto de decision
sancionatoria ante una segunda instancia, de conformidad con las normas de
distribucion de competencias de la Procuraduria General de la Nacion, en especial
lo previsto por la Ley 1952 de 2019.

6. Congruencia: en la fase preliminar ante la Procuraduria General de la Nacion, el
organismo de control el disciplinado no podra ser declarado responsable por
hechos ni faltas disciplinarias que no consten en el auto de citacién a audiencia y
formulacion de cargos. En la fase de control jurisdiccional, la modificacion de la
sancion impuesta por la jurisdiccion de lo contencioso administrativo debe
observar el principio de congruencia.

7. Garantias integrales y sistematicas: los principios, preceptos o interpretaciones
a que se refiere este articulo se establecen de manera enunciativa y no taxativa,
toda vez que también se aplicaran en materia disciplinaria los principios y
garantias del debido proceso penal, asi mismo, en forma sistematica los preceptos
e interpretaciones establecidos en la materia por fuentes de derecho interno e
internacional.

Articulo 3. Control jurisdiccional automatico e integral de legalidad a las sanciones de
destitucion e inhabilidad. Adicionese dos incisos y un paragrafo del siguiente tenor al
numeral 1 del articulo 44 de la Ley 734 de 2002 y al numeral 1 del articulo 48 de la Ley 1952
de 2019:

Cuando el investigado sea un servidor publico elegido por voto popular, solo procedera la
sancion de destitucion e inhabilidad general, por los hechos, las omisiones y las situaciones
juridicas previstas en los tratados internacionales, las convenciones y demas instrumentos
juridicos contentivos de las obligaciones asumidas por el Estado colombiano en materia de
lucha contra la corrupcion o por violaciones a los derechos humanos; lo anterior, en
concordancia con las faltas gravisimas previstas en este cédigo.

En estos casos, las autoridades competentes que realicen el proyecto de decision
sancionatoria la enviaran a la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para control
jurisdiccional automatico e integral de legalidad dentro de las cuarenta y ocho (48) horas
siguientes a su elaboracion y agotadas las etapas procesales. Sino se efectuare el envio, la
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autoridad judicial competente aprehendera de oficio su conocimiento. La ejecucion de las
sanciones de destitucion e inhabilidad general, de primera o segunda instancia, solo
procedera una vez quede en firme la sentencia que se profiera en ejercicio de este control
jurisdiccional.

Paragrafo. Lo dispuesto en este articulo sin perjuicio de la potestad oficiosa que tiene el juez
que realice el control jurisdiccional de suspender al servidor publico elegido por voto
popular, en forma provisional si los hechos que dieron lugar a la investigacion disciplinaria
ameritan esta medida cautelar conforme a lo sefialado en los articulos 157 de la Ley 734 de
2002y 217 de la Ley 1952 de 2019. La Procuraduria General de la Nacion podra solicitar al
juez de conocimiento que se adopte esta medida al momento de remitir el proyecto de
decision sancionatoria.

Articulo 4. Control jurisdiccional automatico e integral de legalidad de la actuacién
disciplinaria. Adicionese el articulo 185B al Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo:

Articulo 185B: Control jurisdiccional automatico e integral de legalidad de la actuacion
disciplinaria. Recibido el expediente que contiene el proceso disciplinario en el que se
proyectd la sancion de destitucion e inhabilidad general a un servidor publico elegido por
voto popular, se procedera asi:

1. La sustanciacion y ponencia correspondera a uno de los magistrados de la corporacion y
el fallo seré de la sala o seccidn de la cual haga parte ese magistrado.

2. El magistrado ponente podré decretar en el auto admisorio de la demanda las pruebas que
estime conducentes, las cuales se practicaran en el término de diez (10) dias.

3. Vencido el término probatorio cuando este fuere procedente, el Magistrado Ponente
correrd traslado al servidor publico de eleccidn popular que fue sancionado, por el término
de diez (10) dias, para que presente alegatos de conclusion. En el mismo término podra el
Ministerio Publico presentar su concepto.

4. Vencido el término para presentar los alegatos de conclusion, el magistrado ponente
registrara el proyecto de fallo dentro de los diez (10) dias siguientes a la fecha de entrada al
despacho para sentencia. La sala de la respectiva corporacion adoptara el fallo dentro de los
veinte (20) dias siguientes. Los plazos legales seran de obligatoria observancia por la
autoridad judicial con los efectos de perentoriedad de la accion de tutela toda vez que se
debaten derechos fundamentales.
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El control jurisdiccional automatico e integral de legalidad del proyecto de decision
disciplinaria de destitucion e inhabilidad de los servidores publicos elegidos por voto
popular, tendra tramite preferencial respecto de las demas acciones y procesos que conozca
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, con excepcion de las acciones de tutela.

Las sentencias que se profieran en el marco del control jurisdiccional a que se refiere este
articulo tendran el valor de cosa juzgada material y subsume el medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho que sera improcedente.

La sentencia es susceptible de recurso de apelacion, el cual podré ser interpuesto por la parte
interesada, la Procuraduria General de la Nacion, demas entidades del Ministerio Publico o
la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. En aquellos casos en los que en primera
instancia la jurisdiccién de lo contencioso administrativo haya absuelto al servidor pablico y
en segunda instancia se condene, esta decision sera susceptible de ser recurrida ante el
superior, en garantia del principio de doble conformidad. En el caso del Consejo de Estado,
la decision ser& de subseccion y la sala plena de la seccion segunda, conocera la segunda
instancia.

Articulo 5. Vigencia. Esta ley entrara a regir a partir de su publicacién, modifica los articulos
38,44y 45 de la Ley 734 de 2002, 44, 48 y 49 de la Ley 1952 de 2019 y deroga el articulo 5
de la Ley 1864 de 2017 y demas disposiciones que le sean contrarias.

Publiquese y cimplase
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