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S-GSORO-21-018923

Bogota, D.C. 17 de agosto de 2021

Honorable Sefior Secretario:;

Tengo el honor de dirigirme a usted en nombre del Estado de Colombia
(en adelante “el Estado” o “Estado colombiano”), en la oportunidad de hacer
referencia a la Sentencia proferida el 8 de julio de 2020 por la Honorable Corte
Interamericana de Derechos Humanos (en adelante “la CortelDH") en el caso
Petro Urrego Vs. Colombia, notificada al Estado colombiano el 18 de agosto de
2020.

Sobre el particular y conforme a lo dispuesto en el numeral 10 de la parte
resolutiva de la mencionada Sentencia, el Estado colombiano procede a rendir
informe sobre las medidas adoptadas a nivel interno frente al cumplimiento de
las ordenes dictadas por la Honorable Corte Interamericana de Derechos

Humanos, en los siguientes términos:

Al Honorable Sefior

PABLO SAAVEDRA ALESSANDRI

Corte Interamericana de Derechos Humanos
San José de Costa Rica
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1. Consideraciones previas

Como es de conocimiento del Honorable Tribunal, el Estado
colombiano se ha caracterizado por cumplir las decisiones emitidas por esta
Corte a luz de los principios de buena fe y pacta sunt servanda. Este caso no
es la excepcion. Como podra observar la Corte, las instituciones colombianas
de manera articulada han implementado las medidas necesarias para dar
cumplimiento a cada una de las ordenes emitidas en la sentencia, en el marco

de los procedimientos vigentes en nuestro ordenamiento.

Para tal fin, el Estado ha realizado un ejercicio de armonizaciéon de
modo que las medidas adoptadas den efectivo cumplimento a lo establecido
por la Corte Interamericana en su decisién y promuevan, de igual manera, la

garantia de pilares esenciales del Estado Democratico de Derecho.

En este sentido, es importante tener en cuenta lo acordado por los
Estados de las Américas en la Carta Democratica Interamericana segun la
cual, el acceso al poder, su ejercicio con sujecion al Estado de derecho, la
transparencia de las actividades gubernamentales, la probidad y la
responsabilidad de los gobiernos en la gestién publica, constituyen elementos

esenciales de la democracia representativa.

En efecto, los Estados no solo del continente americano sino también
de todo el mundo, han identificado la necesidad de establecer, a través de
mecanismos vinculantes, obligaciones que les exijan controlar de manera
eficiente el ejercicio de la funcién publica para garantizar la transparencia y la
probidad. Asi, la Convencion Interamericana contra la Corrupcion y la

Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion imponen los deberes
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de adoptar normatividad e implementar mecanismos adecuados y efectivos
para prevenir, identificar y sancionar conductas que atenten contra la debida

administracion publica y el patrimonio estatal.

De acuerdo con lo anterior, diferentes Estados, teniendo en cuenta sus
necesidades y contextos sociopoliticos, han establecido mecanismos para
cumplir con estos objetivos que, en Ultimas, redundan en la observancia del
principio democratico y en la garantia de los derechos humanos de todas las
personas. Estos mecanismos no necesariamente se encuentran circunscritos
a la via penal- en aplicacion del principio de ultima ratio del derecho penal y

en aras de garantizar la eficiencia en la administracion de justicia:-.

Por su parte, el Estado colombiano desde sus origenes,
especificamente desde 1830, cuenta con la Procuraduria General de la
Nacién. A lo largo de los afios las funciones de esta entidad se han fortalecido
y adaptado a las necesidades y a la evolucion politica y social del pais. En
efecto, la Constitucion colombiana de 1991, bajo la premisa de reforzar el
régimen de responsabilidad de los servidores publicos, como manifestacion
de los principios que inspiran el Estado Social de Derecho, determino
expresamente que la Procuraduria General de la Nacion seria un érgano
auténomo e independiente del ejecutivo con la competencia de vigilar a todos

los servidores publicos, incluidos los de eleccion popular.

La Carta de 1991 también establecié que la Contraloria General de la
Republica, como entidad autdbnoma e independiente, estaria encargada de

vigilar la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades

' Anexo 9 Disefio, operacion y carga Fiscalia General de la Nacion.
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que manejen fondos o bienes de la Nacion con fundamento en la eficiencia,

la economia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales.

Gracias a la gestion de estas instituciones de tradicion republicana, el
Estado colombiano ha contado con mecanismos efectivos para garantizar el
adecuado ejercicio de la funcién publica y proteger el patrimonio de todos los

colombianos.

Partiendo del marco planteado, a continuacién, el Estado procede a
informar a la H. Corte, sobre las acciones que de buena fe ha desarrollado
para dar cumplimiento al fallo emitido en el Caso Petro Urrego Vs Colombia.
Para tal fin se hara referencia a las medidas relativas a los siguientes puntos:
publicaciones, adecuacion del ordenamiento juridico e indemnizaciones vy
reintegro de costas y gastos. Finalmente, se formularan las solicitudes del

Estado colombiano.
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3. Adecuacién, en un plazo razonable, del ordenamiento juridico

interno.

La Honorable Corte ordené en el punto resolutivo 8 de la Sentencia del

caso en cuestion lo siguiente:

“8. El Estado adecuara, en un plazo razonable, su ordenamiento juridico
interno a los parametros establecidos en la presente Sentencia, en los

términos de lo dispuesto en el parrafo 154 de la presente Sentencia.”

De conformidad con lo dispuesto en la parte motiva de la Sentencia, las
reformas normativas que debia emprender el Estado colombiano se relacionaban
con el proceso de control fiscal en cabeza de la Contraloria General de la
Republica, el proceso de responsabilidad disciplinara en cabeza de la

Procuraduria General de la Nacion y la modificacion de un tipo penal.

Antes de hacer referencia a cada uno de los aspectos mencionados,
resulta pertinente recordar que, esta H. Corte mediante resolucion de 24 de junio
de 2021 se pronuncio sobre la solicitud de medidas provisionales formuladas por
el Senador Gustavo Petro Urrego, con ocasién a las reformas que se han
implementado en el ordenamiento interno en cumplimiento de la sentencia del

caso.

Al respecto, la Corte resolvio:
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<l Declarar improcedente la solicitud de medidas provisionales
presentada por los representantes de la victima del Caso Petro
Urrego Vs. Colombia, en virtud de que el asunto planteado ante
el Tribunal no es materia de medidas provisionales en los
términos del articulo 63.2 de la Convencion Americana sobre
Derechos Humanos, sino que corresponde ser evaluado en el

marco de la supervision de cumplimiento de la Sentencia.

2, Requerir al Estado de Colombia que se refiera a los argumentos
expuestos por los representantes en su escrito de 18 de junio de
2021 en el informe sobre el cumplimiento de la Sentencia que
debe presentar a este Tribunal a mas tardar el 19 de agosto de
2021, segin lo dispuesto en el punto resolutivo décimo de la

misma”.

En este sentido, en cumplimento a lo dispuesto por el Honorable Tribunal,
el Estado procede a exponer las reformas normativas que ha implementado,
demostrando que estas cumplen efectivamente con el fallo proferido en el caso

que nos ocupa.

3.1. Adecuacién del procedimiento de control fiscal®

En la Sentencia Petro Urrego vs Colombia la Honorable Corte
Interamericana, sin perjuicio de reconocer que la Contraloria no tiene la facultad
directa para destituir o inhabilitar servidores de eleccion popular, consideré que

las normas contenidas en los articulos 60 de la Ley 610 de 2000 y 38 de la Ley

3 Para mayor ilustracion sobre el marco normativo que sustenta las funciones ejercidas por la Contraloria
General de la Republica véase, Anexo 3.
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734 de 2002, tienen un efecto practico consistente en que cuando las multas
impuestas representan altas sumas, la persona hallada responsable termina

inhabilitada®.

Asi las cosas, reconoce expresamente que no es la Contraloria la entidad
que impone la sancion de inhabilidad en su calidad de érgano administrativo, pero
sefiala que uno de los efectos practicos de las normas citadas es que las

personas queden inhabilitadas para ocupar cargos de eleccion popular®.

En ese sentido, conforme a las consideraciones del precitado fallo, se
puede concluir validamente que la adecuacion del ordenamiento a la que se
refiere en relacion con esta inhabilidad no involucra de ninguna manera las
funciones de la Contraloria o de los érganos de control fiscal, sino que implica
garantizar que el control judicial de la inhabilidad sea oportuno, eficiente, préximo

o previo a su aplicacion efectiva.

Precisamente en esta linea ha venido avanzando el Estado Colombiano,
incluso con anterioridad a la expedicién del fallo de la H. Corte, con avances

significativos, tal como se explica en los siguientes acapites.

En efecto, conforme al principio de la buena fe segun el cual en “(...) el
derecho internacional las obligaciones que este impone deben ser cumplidas de

buena fe y no puede invocarse para su incumplimiento el derecho interno™, se

4 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 de julio de 2020. Serie C No. 406, parr. 114

5 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 de julio de 2020. Serie C No. 4086, parr. 114

5 Responsabilidad Internacional por Expedicion y Aplicacion de Leyes Violatorias de la Convencion (Arts. 1
y 2 Convencidon Americana Sobre Derechos Humanos), Opinién Consultiva OC-14/94 del 9 de diciembre de
1994, Serie A No. 14, parr. 35. Asi mismo, destaca la Comision Interamericana de Derecho Humanos en el
Compendio sobre la obligacién de los Estados de adecuar su normativa interna a los Estandares
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han introducido modificaciones legislativas al ordenamiento juridico colombiano

para el cumplimiento de lo sefialado en la decision de Tribunal interamericano.

En este orden de ideas, y con el fin de ilustrar a la Corte sobre las medidas
implementadas para ampliar las garantias del debido proceso en marco del
procedimiento de control fiscal y fortalecer el ejercicio de los derechos politicos,
a continuacion, se hara referencia a los siguientes puntos: 3.1.1. Reforma
constitucional al control fiscal, 3.1.2. Reformas al Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo; 3.1.3. Reformas introducidas
en el proyecto de Ley estatutaria No. 475 de 2021 Senado — 295 de 20202
Camara, “Por la cual se modifica la Ley 270 de 1996, estatutaria de la

administracion de justicia y se dictan otras disposiciones”; y 3.1.4. Conclusiones.
3.1.1. Reforma constitucional al control fiscal.

Antes de la emision de la sentencia del Caso Petro Urrego, el Estado
colombiano implementd una reforma constitucional al control fiscal. El articulo 1
del acto legislativo 04 de 2019, por medio del cual se reformé el articulo 267
constitucional, en el parrafo cinco dispuso que: “El control jurisdiccional de los

fallos de responsabilidad fiscal gozara de etapas y términos procesales

Interamericanos de Derechos Humanos | siguiente: “La necesidad de realizar una adecuaciéon de la
normativa interna respecto de las obligaciones internacionales surge de los principios del derecho
internacional ptblico, y también de la Convencion de Viena sobre el Derecho de los Tratados10. En ese
sentido, los Estados deben dar cumplimiento de buena fe a los tratados de los gque son parte teniendo en
cuenta su objeto y fin, absteniéndose de invocar disposiciones de derecho interno como fundamento para
el no cumplimiento de sus compromisos internacionales. Al respecto la Comisién recuerda que el objeto y
fin de la Convencion Americana es la proteccién de los derechos humanos por lo que siempre se requiere
interpretarla en el sentido de que el régimen de proteccién de los derechos humanos adquiera todo su efecto
util”. Ver Corte IDH. Caso Almonacid Arellano y otros Vs. Chile. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 26 de septiembre de 2006. Serie C No. 124, supra parr. 19: Corte
IDH. Caso Boyce y otros Vs. Barbados. (2007), Corte IDH. Caso Radilla Pacheco Vs. México (2009), Caso
IDH. Cabrera Garcia y Montiel Flores Vs. México (2010), Corte IDH. Caso Miembros de la Aldea Chichupac
y Comunidades Vecinas del Municipio de Rabinal Vs. Guatemala (2016), entre otros.

11
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especiales con el objeto de garantizar la recuperacion oportuna del recurso
publico. Su tramite no podra ser superior a un afio en la forma en que lo regule

la Ley”.

Esta reforma tenia como propdsito fortalecer el modelo de control fiscal en
oportunidad y eficacia y, ademas, propender porque el control judicial del fallo
con responsabilidad fiscal, acto administrativo con el que concluye el proceso y
que da lugar a la inhabilidad, fuera célere y oportuno. Por lo anterior, se adecud
el marco constitucional del control fiscal a los estandares de la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos.

El mencionado postulado constitucional se concreté legalmente en el

articulo 152 del Decreto Ley 403 del 16 de marzo de 2020, que dispone:

“ARTICULO 152. Adicionar el articulo 148A de la Ley 1437 de 2011,

asi:

"ARTICULO. 148A. Control jurisdiccional de los fallos de
responsabilidad fiscal. El control jurisdiccional de los fallos de
responsabilidad fiscal tendra tramite preferencial respecto de las demas
acciones y procesos que conozca la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, con excepcién de las acciones de tutela, populares
preventivas, de grupo, de cumplimiento, del recurso de habeas corpus,
del medio de control de nulidad electoral, y del proceso de pérdida de
investidura. En todo caso el tramite del control jurisdiccional de los fallos
de responsabilidad fiscal, incluida la primera y segunda instancia, no

podra ser superior a un (1) afio.
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PARAGRAFO. La rama judicial a través de su érgano competente
adoptara las medidas necesarias para dar cumplimiento a lo dispuesto

en el presente articulo”.

Con posterioridad a esta reforma y con el propésito de armonizar nuestro
ordenamiento interno con el corpus iuris interamericano, en particular el articulo
23.2 de la Convencion Americana y de conformidad con las ordenes de la
Sentencia Petro Urrego vs Colombia, el Estado colombiano ha realizado en el
plazo de 11 meses, desde que fue proferido el fallo en mencion, esfuerzos

ingentes para ajustar su ordenamiento juridico.

Es asi como se han realizado dos ajustes legislativos adicionales,
relacionados con el disefio de la revision judicial de los fallos con responsabilidad
fiscal que permiten una revision judicial previa a la aplicacion de la inhabilidad,
planteando correctivos rapidos para cumplir con las 6rdenes de la Corte
Interamericana y garantizar el respeto a la legitimidad democratica de quien ha

sido elegido por voto popular:

1. El control jurisdiccional de los fallos de responsabilidad fiscal con etapas y
términos procesales especiales para garantizar la recuperacion oportuna
del recurso publico y el control judicial eficiente y rapido del acto que

genera la inhabilidad;

2. Lainhabilidad que se produce por la declaratoria de responsabilidad fiscal
no opera para los cargos de eleccion popular hasta tanto un juez la revise

o declare.
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3.1.2. Reformas al Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo. Control automatico de legalidad
de los fallos con responsabilidad fiscal introducido por la Ley
No. 2080 de 2021.

El Congreso de la Republica en ejercicio de las facultades legislativas
contempladas en el articulo 150 de la Constitucion, tramité en la legislatura 2019-
2020, el proyecto de Ley No. 07 de 2019 Senado “por medio de la cual (sic) se
reforma el codigo de procedimiento administrativo y de lo contencioso
administrativo -Ley 1437 de 2011- y se dictan disposiciones en materia de

descongestion en los procesos que se tramitan ante esta jurisdiccion””.

En el procedimiento legislativo del proyecto de Ley, desde la Audiencia
Publica, llevada a cabo antes de iniciar con los debates en el Senado de la
Republica, se menciond la necesidad de incluir disposiciones que permitieran
armonizar el control disciplinario con la Convenciéon Americana sobre Derechos

Humanos.8

En el marco del tramite en la Camara de representantes, en la ponencia
para primer debate al proyecto de Ley No. 364 de 2020 Camara y No. 007 de
2019 Senado, se adicionan dos preceptos: los articulos 22 y 44. El articulo 22

adiciona el articulo 136 A de la Ley 1437 de 2011 “control automatico de legalidad

7 Proyecto de ley presentado por el Gobierno Nacional, Ministerio de justicia y del Derecho, como puede
consultarse en la Gaceta del Congreso No.726 de 2019.
http://leyes.senado.gov.co/proyectos/index.php/proyectos-ley/cuatrenio-2018-2022/2019-2020/article/7-por-
medio-de-la-cual-se-reforma-el-codigo-de-procedimiento-administrativo-y-de-lo-contencioso-administrativo-
ley-1437-de-2011-y-se-dictan-disposiciones-en-materia-de-de-descongestion-en-los-procesos-que-se-
tramitan-ante-esta-jurisdiccion (consultado el 28 de julio de 2021)

8 Puede consultarse la pagina no. 4 de la Gaceta No. 1212 de 11 de diciembre de 2019.
http://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/2019/gaceta 1
212.pdf (consultado el 28 de julio de 2021)
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de fallos con responsabilidad fiscal”. Los fallos con responsabilidad fiscal tendran
control automatico e integral de legalidad ante la jurisdiccion de lo contencioso

administrativo®.

En la Gaceta del Congreso No. 979 se expresa: “Se propone que la
sentencia proferida en virtud del control jurisdiccional incluya, entre otros, el
control de legalidad sobre la inhabilidad derivada de la inclusién en el
Boletin de Responsables Fiscales, la cual se entendera suspendida hasta
el momento en que sea proferida la sentencia respectiva por la jurisdiccion
contencioso-administrativa. Con lo anterior, ademas de generar la seguridad
juridica mencionada, al establecer un control jurisdiccional acorde con la
estructura institucional del Estado Colombiano, se busca privilegiar principios de
control y vigilancia fiscal, como los referidos al efecto disuasivo, eficacia,

eficiencia y oportunidad” (cursivas y resaltado fuera del texto original).

Y, el articulo 44 adiciona el articulo 185 de la Ley 1437 de 2011 mediante
el cual se define el tramite del control automatico de legalidad de fallos con

responsabilidad fiscal.

Los articulos incluidos en el tramite en Comision y Plenaria de la Camara
de Representantes fueron acogidos por la Comision de conciliacién, cuyo texto
final fue debatido y votado el 15 de diciembre de 20200,

En concordancia con lo anterior, se expidi6 la Ley 2080 del 25 de enero
de 2021 “Por medio de la cual se Reforma el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —Ley 1437 de 2011y se dictan

otras disposiciones en materia de descongestion en los procesos que se tramitan

9 Ver la pagina 14 de la gaceta No. 979 del 24 de septiembre de 2020
10 pueden consultarse las Gacetas del Congreso No. 1491 y 1492 de 2020.
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ante la jurisdiccion”, la cual fue publicada en el Diario oficial No. 51.568 de 25 de

enero de 202111,

En esta Ley se establecen las siguientes disposiciones:

ARTICULO 23. Adiciénese el articulo 136A a la Ley 1437 de 2011,

el cual quedara asi:

Articulo 136A. Control automaético de legalidad de fallos con
responsabilidad fiscal. Los fallos con responsabilidad fiscal
tendran control automatico e integral de legalidad ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, ejercido por
salas especiales conformadas por el Consejo de Estado cuando
sean expedidos por la Contraloria General de la Republica o la
Auditoria General de la Republica, o por los Tribunales

Administrativos cuando emanen de las confralorias territoriales.

Para el efecto, el fallo con responsabilidad fiscal y el antecedente
administrativo que lo contiene, seran remitidos en su integridad a la
secretaria del respectivo despacho judicial para su reparto, dentro

de los cinco (5) dias siguientes a la firmeza del acto definitivo.

ARTICULO 45. Adiciénese el articulo 185A a la Ley 1437 de 2011,

el cual quedara asi:

" El texto completo de la ley puede ser consultado en el siguiente enlace:
http://www.secretariasenado.gov.cofsenado/basedoc/ley_2080_2021.html
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Articulo 185A. Tramite del control automatico de legalidad de fallos
con responsabilidad fiscal. Recibido el fallo con responsabilidad
fiscal y el respectivo expediente administrativo, se surtira lo

siguiente:

1. Mediante auto no susceptible de recurso, el magistrado ponente
admitira el tramite correspondiente, en el que dispondra que se
fije en la secretaria un aviso sobre la existencia del proceso por
el término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier
ciudadano podra intervenir por escrito para defender o impugnar
la legalidad del acto administrativo, asi mismo en el auto
admisorio se correra traslado al Ministerio Publico para que rinda
concepto dentro del mismo término; se ordenaréa la publicacion
de un aviso en el sitio web de la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo; asi como la noftificacion al buzdén de correo
electrénico dispuesto para el efecto, a quien segun el acto
materia de control, hubiere sido declarado responsable fiscal o
tercero civilmente responsable y al érgano de control fiscal

correspondiente.

2. Cuando lo considere necesario para adoptar decision, podra.
decretar las pruebas que estime conducentes, las cuales se

practicaran en el término de diez (10) dias.

3. Vencido el término de traslado o el periodo probatorio, cuando a
ello hubiere lugar, el magistrado ponente. registrara el proyecto
de fallo dentro de los diez (10) dias siguientes a la fecha de

entrada al despacho para sentencia.
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4. La sala de decision proferira sentencia dentro de los veinte

(20) dias siquientes al registro del proyecto de fallo, que

incluira, entre otros, el control de legalidad sobre la inhabilidad

derivada de la inclusién en el Boletin de Responsables Fiscales

la cual se entendera suspendida hasta el momento en que sea

proferida la sentencia respectiva. Si encontrare que se configuré

alguna de las causales de nulidad previstas por el articulo 137, asf
lo declarara y adoptara las demas decisiones que en derecho
correspondan. La sentencia proferida en ejercicio del control
automatico se notificard personalmente a la contraloria, a quien
hubiere sido declarado responsable fiscal o tercero civilmente
responsable, y al Ministerio Ptblico, al buzén de correo electrénico
dispuesto para el efecto; y por anotacién en el estado, a los demas
intervinientes y sera susceptible de recurso de apelacion que sera
decidido por salas especiales conformadas por la corporacion
competente, en caso de que el fallo de primera instancia sea
proferido por el Consejo de Estado la apelacion sera resuelta
por una sala especial diferente a aquella que tomo la decision.
La sentencia ejecutoriada en ejercicio del control automatico tendra
fuerza de cosa juzgada erga omnes y se notificara en la forma
dispuesta en el presente numeral. (Cursivas, negrillas y subrayado

fuera del texto original)

Con las reformas incluidas en la Ley 2080 de 2021, los fallos con
responsabilidad fiscal y en especial, la inhabilidad establecida por el legislador
como derivada de éstos, no tendrian el efecto practico de restringir los derechos

politicos y, por lo tanto, se armonizaria el ordenamiento juridico — articulo 38 de
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la Ley 734 de 2002 y articulo 60 de la Ley 610 de 2000- con el articulo 23 de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Lo anterior, dado que es un juez — el de la jurisdiccién contencioso-
administrativa- el que tendria la facultad de hacer una revision automatica e
integral del fallo con responsabilidad fiscal, con la posibilidad de participacion de
cualquier ciudadano porque se trata de un proceso publico en el cual el juez tiene

plena facultad para decretar pruebas y desplegar todas las funciones judiciales.

Asi, se garantizaria el respeto y garantia del derecho a la defensa, puesto
que los responsables fiscales deberian ser notificados de la decision que avoca
el conocimiento y suspende el registro del fallo en el boletin de responsables
Fiscales, definida en el articulo 60 de la Ley 610 de 2000'? y enunciada en el
articulo 38 de la Ley 734 de 2002'. De igual manera, se mantendria la

independencia, autonomia e imparcialidad del juzgador. Finalmente es

12 E| articulo 60 dispone: “BOLETIN DE RESPONSABLES FISCALES. 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 obligacién contenida en él. Para efecto de lo anterior, las contralorias territoriales
deberan informar a la Contralorfa General de la Republica, en la forma y términos que esta establezca, la
relacion de las personas a quienes se les haya dictado fallo con responsabilidad fiscal, asi como de las que
hubieren acreditado el pago correspondiente, de los fallos que hubieren sido anulados por la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo y de las revocaciones directas que hayan proferido, para incluir o retirar sus
nombres del boletin, segtn el caso. El incumplimiento de esta obligacion sera causal de mala conducta.
Los representantes legales, asi como los nominadores y demés funcionarios competentes, deberan
abstenerse de nombrar, dar posesién o celebrar cualquier tipo de contrato con quienes aparezcan en el
boletin de responsables, so pena de incurrir en causal de mala conducta, en concordancia con lo dispuesto
en el articulo 60. de la ley 190 de 1995. Para cumplir con esta obligacion, en el evento de no contar con esta
publicacion, los servidores ptiblicos consultarén a la Contraloria General de la Reptblica sobre la inclusion
de los futuros funcionarios o contratistas en el boletin.”

13 El articulo 38 expresa: “Otras inhabilidades. También constituyen inhabilidades para desempefiar cargos
publicos, a partir de la ejecutoria del fallo, las siguientes: (...) 4. Haber sido declarado responsable
fiscalmente. PARAGRAFO 1° Quien haya sido declarado responsable fiscalmente serd inhabil para el
gjercicio de cargos publicos y para contratar con el Estado durante los cinco (5) afios siguientes a la
ejecutoria del fallo correspondiente. Esta inhabilidad cesaréd cuando la Contraloria competente declare haber
recibido el pago o, si este no fuere procedente, cuando la Conlraloria General de la Reptblica excluya al
responsable del boletin de responsables fiscales.”
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importante resaltar que el responsable tendria la posibilidad de apelar o impugnar

la decision.

Con este disefio, ya no serian el fallo de responsabilidad fiscal y su
inclusion en el boletin, los actos que tengan el efecto practico que dispone la Ley,
de inhabilitar a una persona para el ejercicio de cargos publicos de eleccion

popular, sino la decisidén del juez contencioso-administrativo.

Con esta medida el Congreso de la Republica de Colombia cumpliria con
el principio de reserva del juez o de jurisdiccionalidad que protege el articulo
23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, como ha sido
resaltado en los parrafos 132 y siguientes de la Sentencia Petro Urrego vs.

Colombia™.

El control automatico e integral de la legalidad de los fallos con
responsabilidad fiscal también cumpliria con la garantia de imparcialidad, el
respeto a la presuncién de inocencia y el derecho de defensa, es decir, estaria
cobijado con las garantias judiciales que contempla el articulo 8 de la mencionada

Convencion.

A partir del 25 de enero de 2021, fecha de entrada en vigor de la Ley 2080
del mismo afio, la Contraloria General de la Republica y el Consejo de Estado y
los Tribunales Administrativos en el caso de las Contralorias territoriales han

venido aplicando el control automatico de legalidad.

14 Lo anterior se ajusta a lo mencionado por el voto concurrente y razonado del juez Diego Garcia Sayan en
el Caso Lopez Mendoza vs Venezuela. Sentencia del 1 de septiembre de 2011.
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No obstante, es de resaltar que el pasado 28 de julio de 2021, la
Contraloria General de la Republica fue notificada del auto de unificacion
jurisprudencial del 29 de junio, por medio del cual la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, resolvio confirmar las decisiones de no
avocar conocimiento e inaplicar el control automatico de legalidad y ordenar la
devolucion  del  expediente  administrativo, dentro del radicado
11001031500020210117501, por considerar que la aplicacion del medio de
control automatico de legalidad de los actos administrativos que declaran la
responsabilidad fiscal, regulados en los articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 2021,

resultan inconstitucionales.

En tal sentido, debe precisarse que, aunque las normas relacionadas con
el control automatico de los actos administrativos que imponen responsabilidad
fiscal se han inaplicado en casos concretos en virtud de decisiones del Consejo
de Estado, no han sido expulsadas del ordenamiento juridico mediante control

abstracto de constitucionalidad. Siguen vigentes y se presumen exequibles.

Sin embargo, el Estado se encuentra impulsando otras reformas que
tienen la vocacién de dar cumplimiento a la Sentencia del caso Petro Urrego vs.
Colombia y que también responden a las problematicas derivadas del control
automatico de los actos administrativos que imponen responsabilidad fiscal que

intentd implementarse.

3.1.3. Reformas introducidas en el proyecto de Ley estatutaria No.
475 de 2021 Senado — 295 de 20202 Camara, “Por la cual se
modifica la Ley 270 de 1996, estatutaria de la administracion de

justicia y se dictan otras disposiciones”
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El Congreso inici6 el procedimiento legislativo con un proyecto de Ley

presentado por la Presidenta del Consejo Superior de la Judicatura.

Desde el inicio del tramite de elaboracion de la ponencia para el debate en
la Plenaria de la Camara de Representantes, se plantearon modificaciones al
texto aprobado en la Comision primera de la Camara, frente al control automatico
e integral de los fallos con responsabilidad fiscal en los articulos 94 y 95 del
proyecto de Ley en mencion, teniendo en cuenta las problematicas generadas a
raiz de la inaplicacién del medio de control automatico por parte del Consejo de
Estado y con miras a avanzar en la adecuacion del ordenamiento a los

postulados de la CADH en armonia con la decision del Consejo de Estado.

En relacién con el articulo 94 se expusieron los siguientes argumentos:

“Teniendo en cuenta que la presente iniciativa de Ley estatutaria se
encuentra orientada a garantizar el acceso a la administracion de justicia,
asi como a descongestionar e impartir celeridad en los tramites
jurisdiccionales, se considera pertinente modificar el articulo 136A de la
Ley 1437 de 2011, relacionado con el Control Automatico de Legalidad
de los fallos con responsabilidad fiscal. En tal sentido, se precisa que
los fallos de responsabilidad fiscal proferidos por la Contraloria
General de la Republica y la Auditoria General de la Republica,
serdan del conocimiento de la seccion primera del consejo de
estado, y no de salas especiales de toda la corporacion. En relacion
con los Fallos de Responsabilidad Fiscal proferidos por las Contralorias

Territoriales, el control automatico se ejercera de conformidad con la
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derecho (...)” (cursivas y negrillas fuera del texto original)’®.

Y en relacion con el articulo 95 que hace alusion al tramite del control

automatico e integral se expusieron las siguientes consideraciones:

“se considera pertinente modificar el articulo 185A de la Ley 1437 de
2011, precisando, entre ofras cosas, que tanto las inhabilidades para
ejercer cargos de eleccion popular (Ley 734 art. 38 paragrafo), como
las prohibiciones para dar posesion en dichos cargos a quienes han
sido declarados responsables fiscales Ley 610, art. 60), se
entienden suspendidas hasta tanto culmine el control judicial

automatico.” cursivas y negrillas fuera del texto original)’e.

Ambos textos propuestos fueron aprobados en el debate de la Plenaria de

la Camara de Representantes'’.

En el tramite en el Senado de la Republica se debatié el procedimiento y
la no aplicacién de la inhabilidad derivada de la declaratoria de responsabilidad
fiscal por no haber pagado la condena a los cargos de eleccion popular. Dicha

inhabilidad solo podra ser declarada por decision judicial.

5 puede consultarse la pagina 40 de la Gaceta No. 313 del 22 de abril de 2021.
http://svrpubindc.imprenta.gov.co/senado/index.xhtml

16 |bidem

7 Gaceta No. 408 de 2021, puede consultarse en http://svrpubindc.imprenta.gov.co/senado/index.xhtml
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El texto del proyecto de Ley fue aprobado y conciliado por las Plenarias de
ambas camaras legislativas, segun consta en las respectivas gacetas del

Congreso de la Reptblica'®.

Las disposiciones aprobadas relacionadas con el cumplimiento de la
Sentencia Petro Urrego vs Colombia constan en documento anexo a este

informex,

Ahora bien, de conformidad con el disefio constitucional, las Leyes
estatutarias tienen un control automatico, previo, integral y definitivo. Ello significa
que antes de que el proyecto de Ley estatutaria sea sancionado, requiere la
revision de la Corte Constitucional. En la misma linea, dado el caracter integral y
definitivo del control efectuado por el maximo tribunal constitucional, una vez sea
revisado el contenido de la Ley y el mismo sea declarado constitucional, no podra
ser demandado en el futuro por ningun ciudadano y hara transito a cosa juzgada

constitucional.

En la actualidad el proyecto de Ley estatutaria No. 475 de 2021 Senado —
295 de 20202 Camara, “Por la cual se modifica la Ley 270 de 1996, estatutaria
de la administracién de justicia y se dictan otras disposiciones”, se encuentra en
revision por parte de la Corte Constitucional y sera este tribunal quien en virtud
de sus competencias determine si el contenido del proyecto se ajusta a la

Constitucion.

18 Al respecto pueden consultarse las Gaceta 659 de 2021 Senado y 665 de 2021 Camara.
http:/fsvrpubindc.imprenta.gov.co/senado/index.xhtml
9 Anexo 4: Disposiciones normativas reformadas, relacionadas con el procedimiento de control fiscal
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Vale la pena resaltar que, debido a la naturaleza del control integral, la
Corte Constitucional analizara el contenido del proyecto con la totalidad de las
disposiciones que integran la Constitucion, dentro de las cuales se encuentran
los tratados de derechos humanos ratificados por Colombia, como es el caso de

la Convencién Americana sobre Derechos Humanos.

En tal sentido, el Estado considera que, en lo relacionado con este
proyecto de Ley, es indispensable la revision por parte del maximo tribunal
constitucional, por lo cual es necesario que la Corte IDH valore esta circunstancia

en el presente caso.
A continuacion, se presenta de manera esquematica la forma en la que el

proceso de responsabilidad fiscal y el medio de control judicial posterior, cumplen

con las garantias derivadas del debido proceso:
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Garantia
- Aplicacién
de
garantias

judiciales

Derecho de

defensa

| Proceso de Responsabilidad Fiscal:

REPUBLICA DE COLOMBIA
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Cumplimiento

En el marco de la normativa que rige la materia, en especial en lo |
previsto en la Ley 610 de 2000 y la Ley 1474 de 2011, se establecen
las garantias procesales y mecanismos de defensa para el |
ciudadano. En tal sentido, los érganos de control fiscal deben verificar |
la configuracién de los elementos de la responsabilidad fiscal a |

|
efectos de su imputacién, proceso en el cual se debe garantizar la |

participacion del imputado sea a través de si mismo o de defensor de
oficio y con estricto cumplimiento de las etapas procesales que

determina la normativa mencionada.

Medio de control judicial:

Una vez en firme la decision adoptada por la autoridad administrativa,
el responsable fiscal puede acudir a la jurisdiccion contencioso
administrativa para el ejercicio de los medios de control judicial
dispuestos en la Ley 1437 de 2011, que a su vez garantizan, en todas
sus etapas procesales, la participacion del responsable fiscal y su

derecho de defensa.

Proceso de Responsabilidad Fiscal: ;
La garantia del derecho de defensa es trasversal y permanente a lo |
largo del proceso de responsabilidad fiscal, en el cual, desde el inicio, |
se le informa al investigado de la existencia de un proceso su contra, |
y se le otorga la posibilidad de aportar una version libre frente a los |

hechos y presentar su defensa directamente, a través de apoderado |
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o defensor de oficio. En el proceso estan dispuestas etapas en las |
que se permite al investigado aportar o solicitar pruebas, asi como
controvertir las que se hayan presentado en su contra, recurrir las
diferentes decisiones tanto de tramite como definitivas, y en caso de
que haya sido defendido por defensor de oficio, se dispone de la

posibilidad de consulta de la decision.

Medio de control judicial:
. En sede del medio de control judicial, esto es, el de nulidad y |
restablecimiento del derecho, el juez competente debe ser garante
de las previsiones legales que buscan dar cumplimiento al debido
proceso. En el marco de este proceso el responsable fiscal puede |
presentar demanda, recurrir las decisiones judiciales, aportar y
solicitar pruebas y solicitar medidas cautelares, entre otros.
Plazo Tanto en el marco normativo que rige el proceso administrativo de
razonable | responsabilidad fiscal (Ley 610 de 2000 y Ley 1474 de 2011) como
i en el del medio de control judicial de nulidad y restablecimiento del
derecho (Ley 1437 de 2011), se establecen etapas preclusivas y
perentorias, para los diferentes actores en los procesos con el fin de
evitar dilaciones y entorpecimientos indebidos.
Derechoa Tanto en el marco normativo que rige el proceso administrativo de
un recurso responsabilidad fiscal (Ley 610 de 2000 y Ley 1474 de 2011) como
' adecuado y  en el del medio de control judicial de nulidad y restablecimiento del
. efectivo | derecho (Ley 1437 de 2011), se establece la posibilidad de recurrir
las decisiones de tramite y definitivas que tomen las autoridades ‘

administrativas y judiciales.
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3.2.

REPUBLICA DE COLOMBIA
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES

3.1.4. Conclusiones

En el nuevo mecanismo de control judicial, el cual se encuentra en revision
por parte de la Corte Constitucional, la inhabilidad dispuesta por el
legislador como efecto practico de la declaratoria de responsabilidad fiscal,

se encuentra supeditada a su declaracion por parte del juez competente.

Ademas de las garantias procesales y sustanciales propias del proceso
administrativo de responsabilidad fiscal, las medidas adoptadas por el
Estado colombiano en el presente asunto, relacionadas con el control
judicial efectivo y la suspensién de la aplicacion de la inhabilidad derivada
legalmente de la declaracién de responsabilidad fiscal, permitirian ajustar
el procedimiento de responsabilidad fiscal a los estandares dispuestos en

el articulo 8 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Adecuacion del proceso disciplinario

El Estado colombiano promovié la reforma al proceso disciplinario y ajusté

sus garantias a lo ordenado por la Corte Interamericana en su sentencia. En tal

sentido, se expidio la Ley 2094 de 2021, que reforma el proceso disciplinario de

los servidores publicos.

La reforma realizada, para efectos de lo que interesa al objetivo de este

informe, se caracteriza por los siguientes aspectos:

3.2.1. Procesamiento de funcionarios de eleccién popular por una

autoridad con funciones jurisdiccionales, mediante condena en el

28



REPUBLICA DE COLOMBIA
MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES

Uity

libertod y Orden

marco de un proceso con las garantias propias del procedimiento

penal.

La sentencia de 8 de julio de 2020 de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en el Caso Petro Urrego contra Colombia sefialé que el Estado
colombiano desconocié el mandato del articulo 23.3 de la Convencion
Americana, por cuanto un érgano administrativo no puede aplicar una sancién —
destitucion e inhabilidad — que implique la restriccion a los derechos politicos —
elegir y ser elegido — por la forma como ejerce su funcion, por cuanto dicha
restriccion solo es valida por un acto jurisdiccional — sentencia — de juez

competente en el correspondiente proceso penal»

En virtud de lo anterior, con el fin de cumplir con lo dispuesto por la
sentencia y armonizar el ordenamiento interno con la Convencion, Colombia
expidi6 una reforma que integra los requisitos indicados en el articulo 23.2 de la
CADH para restringir los derechos politicos de las personas elegidas

popularmente, y salvaguarda la tradicion y estructura institucional.

3.2.1.1. Principio de jurisdiccionalidad

El articulo 2 de la Ley 2094 de 2021 atribuye a la Procuraduria General de
la Nacion funciones jurisdiccionales para la vigilancia superior de quienes
desempeiian funciones publicas, incluidos los funcionarios de eleccion popular.

En tal sentido, debe considerarse que la arquitectura constitucional

colombiana, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos y la

20 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 de julio de 2020. Serie C No. 408, parr. 96.
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interpretacién que ha establecido la Corte IDH respecto al concepto de juez

competente:

e Reconocen que diversos érganos pueden materializar el concepto de
juez natural o juez competente dentro de un Estado. Aquellos que son
reconocidos como autoridades judiciales y quienes cumplen

funciones materialmente jurisdiccionales.

o Establecen que para que gocen de validez los actos emitidos por los
jueces competentes, estas autoridades deben observar las garantias
del debido proceso establecidas en el articulo 29 de la Constitucion de

1991 y en el articulo 8 de la Convencién Americana.

e Hay una similitud entre las sanciones administrativas disciplinarias y

las penales.
Ahora bien, el articulo 116 de la Constitucién colombiana dispone:

“Articulo 116. La Corte Constitucional, la Corte Suprema de
Justicia, el Consejo de Estado, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales y los
Jueces, administran justicia. También lo hace la justicia penal

militar.
El Congreso ejercera determinadas funciones judiciales.

Excepcionalmente la Ley podra atribuir funcién jurisdiccional en

materias precisas a determinadas autoridades administrativas. Sin
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embargo, no les sera permitido adelantar la instruccion de sumarios

ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la
funcion de administrar justicia en la condicion de conciliadores o en
la de arbitros habilitados por las partes para proferir fallos en
derecho o en equidad, en los términos que determine la Ley.”

(negrilla fuera de texto)

Como puede observarse, la propia Constitucion consagra la posibilidad de
que en eventos excepcionales otros poderes del Estado, distintos a la rama

judicial, puedan cumplir funciones jurisdiccionales?'.

Asi, la atribucion de funcion jurisdiccional se hizo con fundamento en los
lineamientos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos y otros tribunales
internacionales que han indicado que: i) cuando un érgano que no hace parte
de la rama judicial investiga y sanciona por el desconocimiento de los deberes
funcionales de los servidores publicos esta administrando justicia, es decir,
que la funcion disciplinaria es materialmente otra forma de administrar justicia, y
ii) que hay una similitud entre las sanciones administrativas disciplinarias y las

penales.

En cumplimiento de sus obligaciones internacionales y en el marco del
principio de buena fe, el Estado colombiano buscé garantizar con la atribucion de
funciones jurisdiccionales que, para la restriccion de los derechos politicos se

cumpla con: i) el principio de jurisdiccionalidad con sus elementos de

21 Para mayor ilustracion véase Anexo 5 Informe de la Procuraduria General de la Nacién, Capitulos 3.1.
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autonomia, independencia e imparcialidad objetiva y subjetiva, -entendiendo
que no se trata de un proceso administrativo sino jurisdiccional-; y ii) la plena
observancia de las garantias judiciales reconocidas en el articulo 8 de la
Convencién Americana, bajo la premisa de no vulnerar las garantias intangibles

de los electores y de los elegidos??.

Precisamente, la Ley 2094 de 2021, a efectos de cumplir el principio de
independencia, expuesto por la Corte Interamericana®® entre otros, como la
garantia de un adecuado nombramiento que se refleja cuando existan criterios
razonables y objetivos en los procesos de nominacion de jueces y fiscales, de
forma que se asegure la integridad, idoneidad y calificaciéon para ejercer el cargo;
determind, para el caso de los servidores de eleccion popular, la creaciéon de una
Sala especial encargada de la fase de juzgamiento en primera instancia de
aquellos funcionarios cuyos procesos, de conformidad con la normativa interna -
Decreto 262 de 2000- eran de competencia exclusiva del Procurador General de
la Nacién, como es el caso de los congresistas, el alcalde de Bogota D.C y el

Vicepresidente de la Republica.

Esta Sala, a efectos de romper la dependencia con el Procurador General
de la Nacién y garantizar el principio de imparcialidad objetiva y subjetiva,
estara conformada por funcionarios con un periodo de cuatro afios, escogidos
mediante concurso de méritos, cuya convocatoria no estara a cargo de la

Procuraduria General de la Nacién sino del ente encargado de los concursos

22 Para mayor ilustracion véase Anexo 5 Informe de la Procuraduria General de la Nacién, Capitulos 3.

23 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso del Tribunal Constitucional Vs Perl. Fondo,
Reparaciones y costas. Sentencia de 30 de junio de 2009.Serie C No.197., parrs 73-74. Caso Urritia
Laubreaux Vs. Chile. Excepciones Preliminares. Fondo, Reparacicnes y Costas. Sentencia de 27 de agosto
de 2020.Serie C N0.409., parrs.105.
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para cargos publicos en el Estado colombiano -Comision Nacional del Servicio

Civil- érgano auténomo en el marco de la Constitucion de 1991.

En cuanto a la garantia de inamovilidad que también es una
manifestacion de la independencia, en los términos de la sentencia antes
referida?4,- es decir, que sus miembros solo puedan ser removidos con base en
criterios objetivos-, basta sefialar que el periodo fijo de 4 afios garantiza que
estos solo puedan dejar su cargo por cumplir la edad de retiro forzoso, sancién

disciplinaria y/o penal, o el cumplimiento del periodo.

Se pretende que el proceso de seleccion de los miembros de la Sala haya
concluido para diciembre de 2021. A la fecha, ya se verificé la primera reunion
de planeacion con la Comision Nacional del Servicio Civil para la implementacion

del concurso publico de méritos que exige el legislador.

Igualmente, esta instancia conocerd en segunda instancia de las
decisiones que se tomen en las otras instancias de la Procuraduria General de
la Nacién y que tengan como sujeto disciplinable funcionarios de eleccién

popular, -articulo 17 de la Ley 2094-.

De esta manera, el Estado colombiano busca que las decisiones de esta
Sala estén alejadas de cualquier injerencia interna y externa, para reforzar una
regla que siempre se ha respetado en el marco de estos procesos: el derecho
disciplinario no es un instrumento estatal para desconocer los derechos
de los servidores publicos ni de las minorias en el marco de un Estado

democratico.

24 Caso Tribunal Constitucional Vs Pert.
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En este sentido, el Estado colombiano consideré que, una forma de
avanzar en la armonizacion de la decisién de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos con la arquitectura institucional y su normativa constitucional,
era la atribucion de la naturaleza jurisdiccional a la funcion disciplinaria que

constitucionalmente se le asigné a la Procuraduria General de Nacion.

En este punto es importante indicar que, la Constitucién colombiana si bien
consagra la clasica separacion de poderes entre el ejecutivo, el legislativo y el
judicial, también reconocié la existencia de oérganos auténomos e
independientes, asi como la colaboracion arménica entre unos y otros?®. En este
orden de ideas, se admite que la rama legislativa, en determinados eventos
pueda desarrollar la funcién de juzgamiento, o que la rama ejecutiva, pueda

legislar.

La Corte Constitucional colombiana ha sefialado que “ese ftipo de
asighacion de competencias constituye una tendencia comun en el derecho
comparado actual, destinada a la descongestion de la administracion de justicia,
y cuya validez depende de la excepcionalidad y el origen legislativo de la

atribucion en los términos del articulo 116 de la Constitucién Politica™s.

Asimismo, ha considerado que “de acuerdo con el articulo 113, los érganos
del Estado tienen funciones separadas, pero deben colaborar arménicamente
para obtener los fines estatales seglin fueron definidos en el articulo 2° de la
Carta Politica, de manera que la separacién de funciones entre las ramas del

poder publico no es absoluta ni configura ambitos de accion “exclusivos, rigidos

25 Para mayor ilustracion véase Anexo 5 Informe de la Procuraduria General de la Nacion, Capitulos 1y 2.
28 Corte Constitucional, Sentencia C-156 de 2013.
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e impermeables”. Esa separacién de funciones se manifiesta, en cambio, como
un equilibrio destinado a impedir Ia concentraciéon y el abuso del poder, y en
la concurrencia de esfuerzo “con miras al logro de metas comunes”, como lo
evidencia la atribucion de funciones jurisdiccionales excepcionales a ofras ramas
del poder ptblico, como aquellas previstas en los articulos 174 y 178 de la Carta

en relacion con el Congreso de la Republica®?’.

De otra parte, en este contexto debe quedar claro que la potestad
disciplinaria en el ordenamiento colombiano tiene una naturaleza mixta dado
que se le asigna a la rama judicial —investigacion y juzgamiento de los
funcionarios y empleados de la rama judicial-, a la Procuraduria General de la

Nacion, y a érganos internos en las distintas entidades del Estado.

Es importante aclarar que, la naturaleza judicial o administrativa de una u
otra entidad, en el marco de la doctrina, esta determinada por lo que se denomina
caracter residual, es decir, todo aquello que no sea legislativo o jurisdiccional, es
de caracter administrativo, pese a que materialmente la actividad no comporte

las caracteristicas de los actos de la administracion propiamente dichos.

En aplicacion de ese criterio residual, si bien se ha determinado que la
Procuraduria General de la Nacién es un ente administrativo en tanto no esta
adscrito ni a la rama judicial o a la legislativa, el ejercicio de sus funciones no
puede ser equiparado al que desarrolla el Ejecutivo ni mucho menos, entender
que hace parte de aquel, pues se trata de un o6rgano auténomo e
independiente dentro de la arquitectura que se disefié en la Constitucién de

1991 y su funcién constitucional no es propiamente la del administrativo?.

27 Ibidem.
28 Para mayor ilustracion véase Anexo 5 Informe de la Procuraduria General de la Nacion, Capitulo 3.1.
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Bajo esa optica, el legislador le atribuy6 a la funcion disciplinaria que le
compete a la Procuraduria General de la Nacidn el caracter jurisdiccional, con el
fin de cumplir el principio de jurisdiccionalidad y armonizar sus competencias y el
proceso disciplinario con los estandares del articulo 8 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos para todos los servidores publicos,

incluidos los de eleccion popular.

En tal sentido, la asignacion de funciones jurisdiccionales a la
Procuraduria General de la Nacién resulta compatible con la interpretacion de la
Convencién Americana, y es respetuosa de la tradicién colombiana y de su
Constitucion Politica. Esto, debido a que es posible asignar este tipo de funciones
jurisdiccionales a autoridades que no hacen parte propiamente de la rama
judicial, lo cual se insiste no es un mero formalismo, sino que comporta todo un
andamiaje destinado a reforzar las garantias de independencia, autonomia e

imparcialidad.
3.2.1.2. Condena

Considerando los estandares internacionales y nacionales sobre la
materia, frente al criterio de lo que es considerado una condena, es preciso

resaltar que:

e La condena es una manifestacion del ejercicio del poder punitivo o ius

punendi del Estado?®.

298 Caso Mohamed Vs. Argentina. Pérrafo 92.
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La condena es un acto juridico que se puede proferir por distintas

jurisdicciones u autoridades como las penales o administrativas.

e Para establecer una condena se deben seguir las reglas del debido
proceso. Desde el punto de vista interno, dichas garantias estan
expuestas en el articulo 29 constitucional y en el plano internacional,

estan consagradas en los articulos 8 y 9 de la Convencion Americana.

e La sancion o pena establecida en la condena por la cual se castiga a

un individuo debe ser determinada previamente por el legislador.

Bajo esta perspectiva, la decisién que profiere la Procuraduria General de
la Nacion es una condena, en atencién a que se realiza en virtud del ius punendi
del Estado, al estar relacionada con una facultad de la potestad sancionatoria.
En todo caso, la decision que se profiere esta investida de todas las garantias

que aseguran el debido proceso del funcionario disciplinado.

Ahora bien, a pesar de que el acto producto del ejercicio de la funcion
jurisdiccional atribuida a la Procuraduria General de la Nacion, no se puede
catalogar como un acto administrativo, la Ley 2094 de 2021 disefié un medio de
control o recurso frente a la decision en materia disciplinaria. En tal sentido, las
decisiones que se tomen en el marco del proceso disciplinario por parte de la
Procuraduria, pueden ser revisadas en determinadas circunstancias, por la
jurisdiccion contencioso administrativa, sin que ello se considere contrario a la
naturaleza misma de la funcion jurisdiccional atribuida en los términos del articulo

116 constitucional.
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Por el contrario, el medio de control o recurso establecido frente a la
decision de la Procuraduria tiene como finalidad dotar de mayores garantias a
los disciplinados al establecer que una autoridad diferente a la que profirié la

condena pueda revisarla.

Sobre el particular, es preciso indicar que el recurso cuenta con causales
que le permiten al juez contencioso pronunciarse segtn el aspecto alegado por
el demandante. Las causales estan contempladas en el articulo 56 de la Ley 2094
y cubren los distintos aspectos que pueden ser violatorios de los derechos del

sancionado en el marco del proceso disciplinario. Estas causales son:

Articulo 56. Adicionese el articulo 238 C a de la Ley 1952 de 2019,

el cual quedara asi:
Articulo 238 C. Causales de Revision. Son causales de revision:

1. Violacion directa de la Ley sustancial

2. Violacién de indirecta de la Ley sustancial por error de hecho o
derecho en la apreciacién de la prueba.

3. Incongruencia entre el pliego de cargos y el fallo.

4. Por nulidad originada en el curso del proceso disciplinario.

5. Error en la dosificacién de la sancion disciplinaria, por violacion
de los principios de proporcionalidad, razonabilidad, o indebida
apreciacion probatoria.

6. Haberse encontrado o recobrado después de dictada la decision,
documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir
una decisién diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al

proceso por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de tercero.
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7. Haberse dictado la decision con fundamento en documentos
falsos.

8. Cuando se demuestre, mediante decision en firme, que la
decision fue determinada por un delito del funcionario que profirié
la decision o de un fercero.

9. Cuando por precedente de la Corte Constitucional o del Consejo
de Estado se modifique favorablemente el criterio en el que se

fundamento la decision recurrida.

Este recurso en el caso de los servidores de eleccion popular suspende
la ejecucion de la sancion hasta tanto no se pronuncie el juez de lo contencioso

administrativo. El articulo 57 de la Ley 2094 de 2021, prescribe:

“En todos los casos relacionados con servidores publicos de
eleccion popular, la ejecucion de la decisiéon en su contra
quedara suspendida hasta que se resuelva el recurso
correspondiente, si es que se presentase y fuere admitido; o hasta
que se venza el término de Ley para la radicacién y admision del

mismo.” (negrilla fuera de texto).

El término que tiene la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para

pronunciarse es de seis (6) meses contados desde la admision del recurso.

En este orden de ideas, se considera que, con este recurso ademas de
materializar el derecho a la tutela judicial efectiva, se impide que se interrumpa el
ejercicio de los derechos politicos del funcionario disciplinado hasta tanto no se
pronuncie la Sala Especial de Decisién del Consejo de Estado, a la que le

corresponda por reparto.
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En consecuencia, la proteccion del derecho a elegir y ser elegido queda
reforzada con la inclusion de este recurso que, como se puede colegir, impedira
gue este se limite hasta cuando se produzca el pronunciamiento del juez de lo

contencioso administrativo.
3.2.1.3. En proceso penal

Tal como se ha mencionado el derecho penal y el administrativo
sancionador hacen parte del ius puniendi del Estado. En tal sentido, las garantias
procesales del derecho penal, con la reforma que introdujo el Estado Colombiano

a su legislacion se aplican al proceso disciplinario.

Sobre el particular es necesario resaltar que las reformas legislativas
mediante las cuales se adecua el proceso disciplinario cumplen con todos los

estandares del proceso penal. Al respecto se destaca lo siguiente:

TN ey Y o A
Convencron

il

Articulo 1 de] Ley 2094 de En relacidon con esta garantia,

2021. Titularidad de la potestad
disciplinaria. Funciones
jurisdiccionales de la Procuraduria
General de la Nacién e
independencia de la accion. El
Estado es el titular de la potestad
disciplinaria.

Se le atribuye a la Procuraduria
General de la Nacion funciones
jurisdiccionales para la vigilancia
superior de la conducta oficial de
quienes desempefian funciones
pUblicas, inclusive los de eleccion
popular v adelantar las

la Constitucién Politica en el
articulo 277 atribuye la funcion
disciplinaria de los servidores
publicos, incluidos los de
eleccion popular a Ila
Procuraduria General de la
Nacién, facultad que desarrolla
el legislador.

Como se ha indicado, la
Procuraduria General es un
organo auténomo e
independiente de las ofras
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por un
competente,
imparcial.

8.1. El derecho a ser investigado

juez o tribunal
independiente e

investigaciones disciplinarias e

imponer las sanciones de
destitucion, suspension e
inhabilidad y las  demas

establecidas en la Ley.

(sigue el articulo)

Articulo 17 de la Ley 2094 de
2021. Conformacion de la Sala
Disciplinaria de Juzgamiento de
los servidores publicos de
eleccion popular. Esta Sala
estara conformada por tres (3)
integrantes que seran elegidos
asi: La Comisién Nacional del
Servicio Civil adelantara un
concurso publico de méritos
con el fin de conformar una lista de
elegibles que tendra una vigencia
de cuatro afios de acuerdo con los
criterios de seleccion establecidos
publica y previamente para dicho
concurso.

Las faltas absolutas o temporales
de los miembros de la Sala
Disciplinaria de Juzgamiento de
los servidores publicos de eleccidn
popular, deberan suplirse por
orden de mérito de acuerdo a la
lista conformada para el efecto y
por el lapso que faltare para
terminar el periodo de quien
generd la falta definitiva o por el
lapso que dure la falta temporal ,
sin que, en este ultimo caso , se
pierda el derecho a ser nombrado
en propiedad por el periodo que
faltare, si se genera vacancia del
cargo con posterioridad.

Esta Sala  conocera del
juzgamiento de servidores
publicos de eleccion popular.

Los integrantes de Ila Sala
Disciplinaria de Juzgamiento de
los Servidores publicos de
elecciobn popular, tendran un

periodo fijo de cuatro (4) afios.

Paragrafo. Los servidores que
conformen la Sala Disciplinaria de
Juzgamiento de los Servidores
publicos de eleccién popular

ramas del poder publico,
especialmente del Ejecutivo.

La independencia de este
organo se traduce en la forma
de nombramiento de su titular;
la inamovilidad del cargo,
periodo fijo de 4 afios, y la
garantia de presiones
externas, en tanto no responde
funcional ni jerarquicamente a
otros organos o ramas del
poder publico.

Para reforzar la garantia de
independencia en el caso de
los funcionarios llamados a
conocer de los procesos contra
servidores de eleccidén popular
en primera o segunda instancia
y zanjar cualquier duda sobre
injerencias internas o su
imparcialidad frente al
Procurador General, se cre6
una sala especial que tiene un
sistema de nombramiento por
mérito, concurso  publico
administrado por un ente que
no hace parte de Ia
Procuraduria General de la
Nacién, por un periodo fijo de 4

afos, garantizando su
inamovilidad. Igualmente, para
garantizar la idoneidad de

estos funcionarios, se les exige
cumplir los mismos requisitos
para ser magistrado de las
Altas Cortes.

Asi mismo, de conformidad con
el inciso final del articulo 18, el
Procurador General de la
Nacién no puede desplazar a
los funcionarios competentes
para conocer de estos
procesos.
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deben cumplir con los requisitos
exigidos en el arto 232 de la

Constitucion Politica para
magistrados de la Corte
Constitucional, de la Corte

Suprema de Justicia y del Consejo
de Estado.

8.1. La posibilidad de la persona
a ser oida, con las debidas
garantias.

8.1. Toda persona tiene derecho
a ser oida por un juez o tribunal
establecido con anterioridad
por la Ley.

Articulo 3 de la Ley 2094 de
2021. Debido proceso. El
disciplinable deberéd ser
investigado y luego juzgado por
funcionario diferente,
independiente, imparcial y
autonomoe que sea competente,
quienes deberan actuar con
observancia formal y material de
las normas que determinen la
ritualidad del proceso, en los
términos de este cadigo y dandole
prevalencia a lo sustancial sobre lo
formal.

En el proceso -disciplinario debe
garantizarse que el funcionario
instructor no sea el mismo que
adelante el juzgamiento.

Todo disciplinable tiene derecho a
que el fallo sancionatorio sea
revisado por una autoridad
diferente, su tramite sera el
previsto en esta Ley para el
recurso de apelacion. En el evento
en que el primer fallo sancionatorio
sea proferido por el Procurador
General de la Nacion, la doble
conformidad sera resuelta en la
forma indicada en esta Ley.

Nuevamente  esta norma
ratifica las condiciones de
imparcialidad, independencia y
autonomia. En los plazos
establecidos por el legislador
para cada etapa, esto es,
indagacion  investigacion vy
juzgamiento. En donde se dara
prevalencia a lo sustancial
sobre lo formal.

Se consagra el principio
acusatorio, expresamente
exigido en la sentencia de 8 de
julio de 2020 de la Corte
Interamericana.

Se consagra la garantia de la
doble conformidad. En tal
sentido, las decisiones de la
Procuraduria General de la
Nacién seran revisadas por
una Sala conformada por
quienes estéen en la lista de
elegibles del concurso para
conformar la sala especial de
servidores publicos de eleccién
popular.

Asi  mismo, el estatuto
disciplinario i) proscribe la
responsabilidad objetiva; i)
exige la motivacion de la
decision, i) garantiza la
congruencia entre el pliego de
cargos y el fallo, iv) asegura la
proporcionalidad de la sancion.

Todos estos, principios de la
actuacion disciplinaria.
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Articulo 14 de la Ley 1952 de
20189. Legalidad. Los
destinatarios de este cddigo solo
seran investigados y sancionados
disciplinariamente por
comportamientos  que  estén
descritos como falta en la Ley
vigente al momento de su
realizacion. La  preexistencia
también se predica de las normas
complementarias.

La labor de adecuacion tipica se
sometera a la aplicacion de los
principios de especialidad y
subsidiariedad.

El estatuto disciplinario enuncia
expresamente las  faltas
gravisimas, las cuales tienen
como consecuencia, la sancion
de destitucién e inhabilidad.

8.2. La posibilidad de la persona
inculpada de delito al derecho a
que se presuma su inocencia
mientras no se establezca
legalmente su culpabilidad.

Articulo 14 de la Ley 1952 de
2019. Presuncion de inocencia.
El sujeto disciplinable se presume
inocente y debe ser tratado como
tal mientras no se declare su
responsabilidad en fallo
ejecutoriado. Durante la actuacion
disciplinaria toda duda razonable
se resolvera a favor del sujeto
disciplinable.

Articulo 13 de la Ley 1952 de
2019. Investigacion integral. Las
autoridades disciplinarias tienen la
obligacién de investigar con igual
rigor los hechos y circunstancias
que demuestren la existencia de
falta disciplinaria y la
responsabilidad del investigado y
los que tiendan a demosfrar su
inexistencia o lo eximan de
responsabilidad.

Se consagran los mismos
elementos de la presuncion de
inocencia que en el proceso
penal.

8.2.a. Derecho del inculpado
de ser asistido gratuitamente

Articulo 7 de la Ley 1952 de
2019. lgualdad. Las autoridades
disciplinarias  deberan  hacer
efectiva la igualdad de los
intervinientes en el desarrollo de la
actuacion procesal y proteger,
especialmente, a aquellas
personas que, por su condicion
econdmica, fisica, mental, se
encuentren en Circunstancias de
debilidad manifiesta. El sexo, la

En caso de las personas que
hacen parte de las
comunidades indigenas,
cuando a estas se les asignan
recursos publicos para ser
administrados, -caso en el cual

se entiende que son
particulares que  cumplen
funcion publica-, solo seran

disciplinables si se demuestra
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por el traductor o intérprete, si
no comprende o no habla el
idioma del juzgado o tribunal.

raza, color, la condicion social, la
profesion, el origen nacional o
familiar o étnico, la lengua, el
credo religioso, la orientacion
sexual, la identidad de género, la
opinién politica o filosofica, las
creencias o practicas culturales en
ninglin caso podran ser utilizados
dentro del proceso disciplinario
como elementos de discriminacion

que el Estado previamente los
capacité para esa
administracion?.

Articulo 223 de la Ley 1952 de

2019. Contenido del auto de
citacion a  audiencia vy
formulaciéon de cargos. La

decisién mediante la cual se cite a
audiencia al disciplinado debera
contener:

1. La identificacion del autor o
autores de la falta.

2. La denominacion del cargo o la
funcion desempefiada en la época
de comisién de la conducta.

3. La descripcion y determinacion
de la conducta investigada, con
indicacion de lar circunstancias de
tiempo, modo y lugar en que se
realiz6.

4. Las normas presuntamente
violadas y el concepto de la

violacion, concretando la
modalidad especifica de la
conducta.

5. El analisis de Ila Iilicitud

sustancial del comportamiento.

6. El analisis de la culpabilidad.

7. El analisis de las pruebas que
fundamentan cada uno de los
cargos formulados.

8. La exposicion fundada de los
criterios tenidos en cuenta para
determinar la gravedad o levedad
de la falta, de conformidad con lo
sefialado en el Articulo 47 de este

Caodigo.

9. El analisis de los argumentos
expuestos por los  sujetos
procesales.

En el proceso escritural y en el
verbal, se deben cumplir los
requisitos  desarrollados en
esta disposicién con el fin de
permitir el pleno ejercicio del
derecho de defensa del
disciplinable.

30 Corte Constitucional, Sentencia C-025 de 2003.
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8.2.b. Comunicacion previa y
detallada al inculpado de Ila
acusacion formulada.

8.2.c. Concesion al inculpado
del tiempo y de los medios
adecuados para la
preparacion de su defensa

Articulo 225 de la Ley 2094 de
2021. Notificacion del pliego de
cargos y oportunidad de
variacion. El pliego de cargos se
notificara personalmente al
procesado o a su defensor si lo
tuviere. Para el efecto,
inmediatamente se librara
comunicacion y se surtira con el
primero que se presente.

Si vencido el término de cinco (5)
dias contados a partir del dia
siguiente a la entrega de la
comunicacion en la  ultima
direccion registrada y al correo
electrénico, no se ha presentado el
procesado o su defensor, si lo
tuviere, se procedera a designar
defensor de oficio con quien se
surtira la notificacién personal. Las
restantes notificaciones se surtiran
conforme lo previsto en el articulo
121 de este Cédigo.

Cumplidas las notificaciones,
dentro del término improrrogable
de tres (3) dias, remitira el

expediente al funcionario de
juzgamiento correspondiente.

8.2.d. Derecho del inculpado de
defenderse personalmente o de
ser asistido por un defensor de
su eleccion y de comunicarse

Articulo 15 de la Ley 1952 de
2019. Derecho a la defensa.
Durante la actuacion disciplinaria el
investigado tiene derecho a Ia
defensa material y a la designacion
de un abogado. Si el procesado
solicita la designacion de wun
defensor asi debera procederse.
Cuando se juzgue como persona
ausente debera estar representado

En aras de asegurar
plenamente el ejercicio del
derecho a la defensa, se

garantiza la defensoria publica,
que busca atender a quienes
por sus circunstancias
econémicas no puedan
proveerse su defensa, y a
quienes se investiguen o
sanciones como  persona
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libre y privadamente con su
defensor.

8.2.d. Derecho irrenunciable de
ser asistido por un defensor
proporcionado por el Estado,
remunerado o no segln la
legislacién  interna, si el
inculpado no se defendiere por
si mismo ni nombrare defensor
dentro del plazo establecido
por la Ley

a través de apoderado judicial. Si
no lo hiciere, se designara defensor
de oficio, que podra ser estudiante
del Consultorio Juridico de las
universidades reconocidas
legalmente.

Articulo 70 de la Ley 2094 de
2021. Defensoria Publica
disciplinaria. La Defensoria del
Pueblo por medio del Sistema
Nacional de Defensoria Publica
prestara el servicio de defensoria
gratuita con un abogado que
asistira vy  representara  al
disciplinable en la actuacién
disciplinaria, cuando sus
condiciones econémicas ¢ sociales
asi lo requieran, en los términos
sefalados en las Leyes 24 de 1992
y la Ley 041 de 2005, o las que las
reformen. Esta figura también podra
ser empleada cuando se adelante
un proceso disciplinario contra
persona ausente y sin apoderado.

ausente o aquellos que, sin
defensor de confianza, soliciten
uno.

Esta defensoria, en caso de no
poderse constituir, sera suplida
con los estudiantes de
consultorio juridico de las
universidades reconocidas
legalmente.

Articulo 110 de la Ley 1952 de
2019. Facultades de los sujetos
procesales. Los sujefos
procesales podran:

1. Solicitar, aportar y controvertir
pruebas e intervenir en la practica
de las mismas

Articulo 112 de la Ley 1952 de
2019. Derechos del
disciplinado. Como sujeto

En estas disposiciones se
desarrolla el derecho a solicitar
y controvertir pruebas.
Igualmente, la norma expresa
del estatuto disciplinario
consagra que, en segunda
instancia, se podran decretar
aquellas favorables al
disciplinado.
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8.2.f. Derecho de la defensa de
interrogar a los testigos
presentes en el tribunal y de
obtener la comparecencia,
como testigos o peritos, de
otras personas que puedan
arrojar luz sobre los hechos.

procesal, el disciplinado tiene los
siguientes derechos:

4. Solicitar o aportar pruebas vy
controvertirlas, e intervenir en su
practica para lo cual se le remitira
la respectiva comunicacion.

5. Rendir descargos.

6. Impugnar y sustentar las
decisiones cuando hubiere lugar a
ello.

7. Obtener copias de la actuacion.
8. Presentar alegatos antes de la
evaluacion de la investigacion “y
antes del fallo de primera o Unica
instancia.

Articulo 52 de la Ley 2094.
Pruebas en segunda instancia o
en etapa de doble conformidad. En
segunda instancia, o en procesos
de doble conformidad,
excepcionalmente se  podran
decretar pruebas de oficio. El
funcionario de conocimiento debe
decretar aquellas pruebas que
puedan modificar sustancial vy
favorablemente la  situacion
juridica del disciplinado. En dicho
evento y, luego de practicadas las
pruebas, se dara traslado por el
término de cinco (5) dias a los
sujetos  procesales, vencidos
estos, el fallo se proferira en el
término de cuarenta (40) dias.

8.2.g. Derecho a no ser
obligado a declarar contra si
mismo ni a declararse
culpable.

ARTICULO 29 de la Ley 2094 de
2021. Requisitos de la
confesion o aceptacion de
cargos.

3. La persona sera informada
sobre el derecho a no declarar
contra si misma, y de las garantias
consagradas en el articulo 33 de
la Constitucién Politica.
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8.2.h. Derecho de recurrir el
fallo ante juez o tribunal
superior.

Articulo 110 de la Ley 1952 de
2019. Facultades de los sujetos
procesales.

Los sujetos procesales podran:
2. Interponer los recursos de Ley.

Articulo 134 de la Ley 1952 de
2019. Recurso de apelacion. El
recurso de apelacion procede
Unicamente contra las siguientes
decisiones: la decision que niega
pruebas en etapa de juicio, la
decision de archivo, la decision
que finalice el procedimiento para
el testigo renuente y el quejoso
temerario, y el fallo de primera
instancia.

En el efecto suspensivo se
concedera la apelaciéon de la
decision de archivo, del fallo de
primera instancia y de la decision
que niega totalmente la practica de
pruebas si no se han decretado de
oficio.

Cuando se niegue la totalidad de
las pruebas y se decreten de
oficio, o la negacion de pruebas a
solicitud del disciplinado sea
parcial, se concedera en el efecto
devolutivo.

ARTICULO 135 de la Ley 1952
de 2019. Prohibicion de Ila
reformatio in pejus. El superior, en
la providencia que resuelva el
recurso de apelacion interpuesto
contra el fallo sancionatorio, no
podra agravar la  sancion
impuesta, cuando el investigado
sea apelante (nico.

Como un componente de este
derecho, se consagra
expresamente la garantia de la
no reformatio in pejus como
sucede en el proceso penal.

Igualmente, se eliminaron los
procesos de Unica instancia.
En ese sentido, se creé una
sala de instruccion que junto a
la sala de los servidores de
eleccion popular, garantizaran
la primera instancia de los
procesos de aquellos
funcionarios aforados que,
hasta antes de la reforma que
se introdujo en la Ley 2094 de
2021, eran investigados vy
sancionados en Unica instancia
por el Procurador General de la
Nacion.

En este caso, el Procurador
General de la Nacién conocera
de la segunda instancia3.

ARTICULO 29 de la Ley 2094 de
2021. Requisitos de la
confesion o aceptacion de

31 Ley 2094 de 2021, articulo 16.
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cargos. La confesibn o la
aceptacion de cargos deberan

reunir los siguientes requisitos: La nueva normativa consagra
1. Se hara ante la autoridad |os beneficios o la aceptacién
disciplinaria competente  para de cargos, segln la etapa en

instruir, juzgar o ante el donde se presente.
comisionado o designado.

2. La persona debera estar
asistida por defensor.

3. La persona sera informada
sobre el derecho a no declarar
contra si misma, y de las garantias
consagradas en el articulo 33 de
la Constitucion Politica y de los
heneficios y de las rebajas de las
sanciones contempladas en este
codigo.

4. La autoridad disciplinaria ante la
cual se realice la aceptacion de
cargos, debera constatar que la Se garantiza que no se
misma se hace en forma vulneren los derechos del

Se garantiza el derecho a no
declarar contra si mismo o
contra los parientes dentro del
cuarto grado de
consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civil.

voluntaria,  consciente, libre, disciplinable para lograr la
espontanea e informada. confesion o aceptacion de
cargos.

PARAGRAFO.En la etapa de
investigacion o juzgamiento, el
disciplinable podra confesar o
aceptar  su responsabilidad
respecto de los hechos
disciplinariamente relevantes
enunciados en la apertura de la
investigacion o en los cargos
formulados en el pliego.

ARTICULO 30 de la Ley 2094 de
2021. Oportunidad y beneficios
de la confesion y de |la
aceptacion de cargos. La
8.3. La confesion del inculpado . 5nfesion y la aceptacién de
solamente es valida si es hecha cargos proceden, en la etapa de
sin coaccion de ninguna jyyestigacion, desde la apertura
naturaleza de esta hasta antes de la
ejecutoria del auto de cierre. Al
momento de la confesiéon o de la
aceptacion de cargos se dejara la

I respectiva constancia.
Corresponderd a la autoridad
disciplinaria evaluar la

manifestacion y, en el término
improrrogable de diez (10) dias
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elaborara un acta que contenga
los términos de la confesion o de
la aceptacion de cargos, los
hechaos, su encuadramiento tipico,
su calificacion y la forma de
culpabilidad. Dicho documento
equivaldra al pliego de cargos, el
cual sera remitido al funcionario de
juzgamiento para que, dentro de
los cuarenta y cinco (45) dias
siguientes a su recibo, profiera el
respectivo fallo.

Si la aceptacién de cargos o la
confesion se producen en la fase
de juzgamiento, se dejara la
respectiva constancia vy, se
proferira la decision dentro de los
quince (15) dias siguientes. La
aceptacion de cargos o la
confesion en esta etapa procede
hasta antes de la ejecutoria del
auto que concede el traslado para
alegar de conclusion.

Si la confesiéon o aceptacion de
cargos se produce en la etapa de
investigacion, las sanciones de
inhabilidad, suspension o multa se
disminuiran hasta la mitad. Si se
produce en la etapa de
juzgamiento, se reduciran en una
tercera parte.

El anterior beneficio no se aplicara
cuando se trate de las faltas
gravisimas contenidas en el
Articulo 52 de este coédigo. En el
evento en que la confesion o
aceptacion de -cargos sea parcial,
se procedera a la ruptura de la
unidad procesal en los términos de
esta Ley.

PARAGRAFO. No habra lugar a
la retractacion, salvo la violacion
de derechos y  garantias
fundamentales.

Articulo 16 de la Ley 1952 de Es importante indicar que la
2019. Cosa juzgada figura de la revocatoria directa,
disciplinaria. El destinatario de la en los términos del articulo 28
Ley disciplinaria cuya situacion se de la Ley 2094 de 2021, no
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8.4.El inculpado absuelto por
una sentencia firme no podra
ser sometido a nuevo juicio por
los mismos hechos

haya decidido mediante fallo
ejecutoriado o decision que tenga
la misma fuerza vinculante de
naturaleza disciplinaria, proferidos
por autoridad competente, no sera
sometido a nueva investigacion y
juzgamiento disciplinarios por el
mismo hecho, aun cuando a este
se le dé una denominacion
distinta. Lo anterior sin perjuicio de
la revocatoria directa establecida
en la Ley.

sera procedente frente a las
decisiones de la Procuraduria
General de la Nacion, en razén
de la atribucion jurisdiccional
que se le reconocid en el
articulo 1 de la Ley 2094.

Los actos que dicta Ia
Procuraduria General de la
Nacion dejaron de ser actos
administrativos, son
decisiones asimilables a las

sentencias Y, en
consecuencia, no son
susceptibles de ser
revocados mediante una
figura propia del derecho

administrativo.

8.5 El proceso penal debe ser
publico, salvo en lo que sea
necesario para preservar los
intereses de la justicia.

Articulo 115 de la Ley 1952 de
2021, Reserva de la actuacién
disciplinaria. En el procedimiento
disciplinario las  actuaciones
disciplinarias seran reservadas
hasta cuando se cite a audiencia y
se formule pliego de cargos o se
emita la providencia que ordene el
archivo definitivo, sin perjuicio de
los derechos de los sujetos
procesales.

El disciplinado estara obligado a
guardar la reserva de las pruebas
que por disposicion de la
Constitucion o la Ley tengan dicha
condicion.,

Debe entenderse que, como
una forma de proteger los

derechos de los sujetos
disciplinables, el proceso
disciplinario serdq reservado

hasta la formulacion del pliego
de cargos. A partir de esta
etapa es publico.

Articulo 9.
Legalidad
Retroactividad

Principio de
y de

Nadie puede ser condenado por
acciones u omisiones que en el
momento de cometerse no
fueran delictivos seglin el
derecho aplicable.

Tampoco se puede imponer
pena mas grave que la aplicable
en el momento de la comisién

Articulo 4 de la Ley 1952 de
2021. Legalidad. Los
destinatarios de este cédigo solo
seran investigados y sancionados
disciplinariamente por
comportamientos  que  estén
descritos como falta en la Ley
vigente al momento de su
realizacion. La  preexistencia
también se predica de las normas
complementarias

En esta norma se consagran
las dos garantias reconocidas
en el articulo 9 de Ia
Convencion Americana sobre
Derechos Humanos.

51




i.iherlﬂdv Orden

REPUBLICA DE COLOMBIA

MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES

del delito. Si con posterioridad a
la comisién del delito la Ley
dispone la imposicién de una
pena mas leve, el delincuente se
beneficiara de ello.

Articulo 8 de la Ley 1952 de
2019. Favorabilidad. En materia
disciplinaria la Ley permisiva o
favorable, sustancial o procesal de
efectos sustanciales, aun cuando
sea posterior, se aplicara de
preferencia a la restrictiva o
desfavorable. Este principio rige
también  para  quien  este
cumpliendo la sancion, salvo lo
dispuesto en la Constitucion
Politica.

Esta disposicién consagra de
forma expresa el principio de
favorabilidad que, en el articulo
9 convencional esta inserto al
principio de legalidad.

Articulo 25. Proteccion Judicial

1. Toda persona tiene derecho a
un recurso sencillo y rapido o a
cualquier otro recurso efectivo
ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare
contra actos que violen sus

derechos fundamentales
reconocidos por la
Constitucion, la Ley o |la
presente  Convencioén, aun
cuando tal violaciébn sea

cometida por personas que
actien en ejercicio de sus
funciones oficiales.

2. Los Estados
comprometen:

Partes se

a) a garantizar que la autoridad
competente prevista por el
sistema legal del Estado
decidira sobre los derechos de
toda persona que interponga tal
recurso;

b) a desarrollar las
posibilidades de recurso
judicial, y

c) a garantizar el cumplimiento,
por las autoridades
competentes, de toda decisién

Articulo 54 dela Ley 2094 de
2021. Procedencia. El recurso
extraordinario de revision procede
contra las decisiones
sancionatorias ejecutoriadas
dictadas por la Procuraduria
General de la Nacion en ejercicio
de la potestad disciplinaria
jurisdiccional. Igualmente, contra
los fallos absolutorios y los
archivos, cuando se trate
violaciones a los derechos
humanos o] el derecho
internacional humanitario.
Igualmente, contra las decisiones
producto de la doble conformidad
dictadas por el Procurador
General de la Nacion.

Como una forma de reforzar las
garantias de quienes sean
sancionados por la
Procuraduria General de Ia
Nacion y garantizar el derecho
de acceso a la administracion
de justicia de forma reforzada y
los derechos politicos, se
dispuso:

i) Consagrar un recurso
contra las decisiones
sancionatorias. Este recurso
debe ser prestando dentro de
los 30 dia siguientes a la

notificacion de la decision
sancionatoria, previa
demanda, en donde se

indiquen los defectos formales
y sustanciales de la decision;

ii) El recurso, en el caso
de los funcionarios de eleccion
popular, impide la ejecucion de

la sancién hasta tanto se
decida;

iii) La autoridad
competente para conocerlo

sera el Consejo de Estado,
Salas Especiales de Decisién
que, previo el agotamiento del
procedimiento establecido,
tendra 6 meses para decidir.
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en que se haya estimado iv) Este recurso es similar
procedente el recurso. al que se consagra contra las
decisiones ejecutoriadas de los
jueces de cualquier
jurisdiccion,  incluida,  por

supuesto la penal, en donde las
causales son mas restringidas.
La interposiciéon de este
recurso no impide la ejecucién
de la pena.

De lo anterior se puede observar que en el marco del proceso disciplinario
se cumplen todas las garantias del debido proceso, particularmente, del proceso
penal. En tal sentido, se puede afirmar que el proceso disciplinario observa las

exigencias de la Convencion Americana.

Finalmente, es importante destacar que las actuaciones disciplinarias
contra servidores publicos de eleccién popular solo podran ser conocidas por la
Procuraduria General de la Nacién. En consecuencia, a partir de la publicacion
de la reforma, las personerias municipales perdieron competencia para adelantar

dichas investigaciones.

3.2.2. Separacion de la etapa de instruccion o investigacion y el

juzgamiento en el proceso disciplinario.

La sentencia de 8 de julio de 2020, sefialé que la concentracion de la
investigacién y sancién en una misma entidad no es incompatible con el articulo
8.1 de la Convencion, siempre que dichas atribuciones las desarrollen distintas

instancias o dependencias de la entidad, de forma que el funcionario que profiera
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los cargos sea diferente al que debe determinar su mérito, los cuales, por demas,

no pueden estar subordinados®.

La Ley 2094 de 2020 indic6 en el articulo 3 que “el disciplinable debera ser
investigado y luego juzgado por funcionario diferente, independiente, imparcial y

autonomo (...)".

Para desarrollar este principio acusatorio a partir del articulo 39 de la Ley
2094, se determind que una vez se notifique el pliego de cargos, el proceso sera

remitido al funcionario de juzgamiento.

En otras palabras, se diferencié la etapa de instruccion y la de juzgamiento.
La primera netamente escritural y la segunda verbal o escritural, dependiendo de

algunas variables expresamente reguladas por el legislador.

32 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas.
Sentencia de 8 de julio de 2020. Serie C No. 406, parr. 129.
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[ Etapas ]
! Pliego de
Cierre Cargos
Notificacion
Gréfica 1

Ahora bien, en cuanto al requisito de que no exista subordinacion entre
quien profiere el pliego de cargos y quien juzga, es importante indicar que, por la
misma estructura de la Procuraduria General de la Nacion, este requisito se

cumple.

Para demostrar lo anterior, es necesario precisar que en virtud de la
entrada en vigencia parcial de la Ley 2094, en lo que hace a la jurisdiccionalidad

y la necesidad de garantizar que en los procesos que se siguen contra servidores
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publicos de eleccién popular se garantizara la division de las etapas de
investigacion y juzgamiento —articulo 74-, la Procuradora General de la Nacion
expidi6 la Resolucion 207 de 2021, que busca garantizar, entre otros, la
separacion de estas etapas y la inexistencia de subordinacién entre los

funcionarios que conocen de la instruccion y el juzgamiento.

La siguiente grafica muestra la forma en que, a partir de la entrada en
vigencia parcial de la Ley 2094 de 2021, se reorganiz¢6 la Procuraduria General
de la Nacion. Lo anterior, mientras se expide el decreto-Ley en el que se
disponga, de ser el caso, la creacidon de nuevos cargos necesarios para la

implementacion de la reforma.

e Sala de PROCURADOR
Sala Ordln_arla Juzgamiento de GENERAL DE LA
de Juzgamiento servidores de NACION
(Doble eleccién popular (Doble
conformidad) (Doble conformidad) Conformidad)

1 |

PROCURADORES DELEGADOS
DE JUZGAMINTO
(Segunda instancia)

Provinciales % Regionales
(Instruccion) (Juzgamiento)

Sala de

Juzgamiento de
servidores de
eleccion popular
(Segunda
instancia)

Regionales * Procuradurias
iz Delegadas de
(Juzgamiento)

Sala Ordinaria
de Juzgamiento

(Segunda
instancia)

Gréfica 2

3.2.3. Garantia de doble instancia y doble conformidad.
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En el articulo 3 de la Ley 2094 de 2021, se introdujo expresamente las

garantias de doble instancia y doble conformidad, asi:

Articulo 3. Modificase el articulo 12 de la Ley 1952 de 2019,

el cual quedara asi:

Articulo 12. Debido proceso. (...)

Todo disciplinable tiene derecho a que el fallo sancionatorio
sea revisado por una autoridad diferente, su tramite sera el
previsto en esta Ley para el recurso de apelacion. En el
evento en que el primer fallo sancionatorio sea proferido por
el Procurador General de la Nacién, la doble conformidad

sera resuelta en la forma indicada en esta Ley.”

En desarrollo de estas garantias, el articulo 16 de la Ley 2094 de 2021
elimind la Unica instancia en aquellos procesos que se seguian contra
determinados servidores del Estado, entre otros, congresistas, Alcalde Mayor de
Bogotd, Vicepresidente de la Republica, Generales de la Republica, Ministros,

efc.

En ese sentido, en la norma enunciada se crearon dos salas adicionales a
la Sala Disciplinaria que actualmente existe en la estructura de la Procuraduria
General de la Nacién: la sala de instruccién y la sala de juzgamiento de servidores

de eleccion popular.
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Estas salas junto a la sala disciplinaria existente y que ahora sera la Sala
Ordinaria de Juzgamiento, conoceran en primera instancia de los procesos contra

los funcionarios publicos enunciados en el mencionado articulo 16.

Sala Especial
(Doble
conformidad)

PROCURADOR GENERAL
DE LA NACION
(Segunda Instancia)

o L Sala de Juzgamiento
Sala de Sala Ordinaria dosariinoracie

Instruccion de Juzgamiento eleccién popular

Gréafica 3

Por su parte, la Procuradora General o el Procurador General de la Nacién,

sera la segunda instancia.

En cuanto a la doble conformidad, su tramite es el mismo del recurso de
apelacion, es decir, conocera el superior funcional de quien dicto la decision. Si
la doble conformidad es contra una decisién del Procurador General de la Nacion,
su conocimiento le correspondera a una sala conformada tres integrantes de la

lista de elegibles determinada en el concurso publico. (Ver Grafica 3)

En consecuencia, esta reforma asegura las garantias de doble instancia y

doble conformidad.
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3.2.4. Derecho a la defensa

El articulo 52 de la Ley 2094 que modifica el articulo 235 de la Ley 1952,

expresamente consagra:

Articulo 52. Modificase el articulo 235 de la Ley 1952 de 2019, el

cual quedara asi:

Articulo 235. Pruebas en segunda instancia o en etapa de doble
conformidad. En segunda instancia, o en procesos de doble
conformidad, excepcionalmente se podran decretar pruebas de
oficio. El funcionario de conocimiento debe decretar aquellas
pruebas que puedan modificar sustancial y favorablemente la
situacion juridica del disciplinado. En dicho evento y, luego de
practicadas las pruebas, se dara traslado por el término de cinco
(5) dias a los sujetos procesales, vencidos estos, el fallo se proferira

en el término de cuarenta (40) dias.

En este sentido la reforma acoge lo indicado por la Corte Interamericana,
en cuanto a la posibilidad de decretar en segunda instancia y de oficio, aquellas
pruebas que puedan modificar sustancial y favorablemente la situacion juridica

del disciplinado.
3.2.5. Control de constitucionalidad de la Ley 2094 de 2021

Tal como se ha mencionado, la Ley 2094 de 2021 introdujo una serie de
modificaciones al ordenamiento juridico con el animo de dar cumplimiento a la

Sentencia Petro Urrego vs. Colombia, dentro de las cuales se destaca la
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asignacion de funciones jurisdiccionales a la Procuraduria General de la Nacion.
Sin perjuicio de lo anterior, es necesario informar a la Corte IDH que dicha norma

fue demandada ante la Corte Constitucional el 19 de julio de 2021.

En efecto, dada la estructura constitucional, cualquier ciudadano que
considere que una Ley es contraria a la Constitucién tiene la posibilidad de
demandarla ante la Corte Constitucional en ejercicio de la acciéon ptblica de
constitucionalidad. Esto permitira al maximo tribunal constitucional colombiano
evaluar los argumentos frente a los cuales se ha cuestionado el contenido de la

Ley 2094 de 2021 y decidir sobre su compatibilidad con la Constitucion.

El fallo que profiera la Corte Constitucional dara lugar a la cosa juzgada
constitucional, lo cual permitird cerrar el debate internamente sobre los

argumentos analizados por el tribunal constitucional.

En tal sentido, el Estado considera que dicha circunstancia debe ser
valorada por la Corte Interamericana de Derechos Humanos, con el objeto de
permitirle a nuestros tribunales internos realizar los controles respectivos
dispuestos en el ordenamiento juridico colombiano para examinar el contenido
de la Ley y su compatibilidad con la Constitucién colombiana. Ello en virtud del
principio de subsidiariedad y complementariedad de los tribunales
internacionales. Teniendo en cuenta ademas que el control que realizara la Corte
Constitucional sera también de convencionalidad en virtud de que la Convencion
Americana hace parte del bloque de constitucionalidad, siendo en si misma
parametro de control por parte del maximo Tribunal de la jurisdiccion

constitucional en Colombia.
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3.2.6. Accion de tutela presentada por el Senador Gustavo Petro

Finalmente, en relacion con el Proyecto de Ley 423/21S, 595-2021C “Por
medio de la cual se reforma la Ley 1952 de 2019 y se dictan ofras disposiciones”,
el Estado se permite poner en conocimiento de la Honorable Corte, que el sefior
Gustavo Francisco Petro Urrego, en nombre propio, interpuso Accion de Tutela
el 18 de junio de 2021, contra el Presidente de la Republica en la cual solicito que

se le ordenara abstenerse de sancionar el mencionado proyecto de Ley.

Al respecto, la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, presidida por el Consejero de Estado
Hernando Sanchez Sanchez, el 29 de julio de 2021, emitié Sentencia de Primera
Instancia en la cual resolvié negar por improcedente la accion de tutela promovida
por el Sefior Gustavo Petro Urrego y del mismo modo remitié el expediente a la
Honorable Corte Constitucional para su eventual revision, dentro de los diez (10)
dias siguientes a la ejecutoria de esta providencia, si esta no es impugnada

oportunamente en los términos sefialados por la Ley.

Especificamente, la Secciéon Primera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, presidida por el Consejero de Estado
Hernando Sanchez Sanchez, considero, inter alia, que el sefior Petro Urrego no

acredito:

“lU]n perjuicio irremediable para que la accion de tutela proceda como
mecanismo transitorio, dado que en sus consideraciones se limité a
presentar una serie de argumentos respecto a una situacion que se
presenté en el pasado y que ya fue resuelta tanto por la jurisdiccion

nacional e internacional.”
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Adicionalmente, considerd que este mecanismo no era el adecuado para
acceder a las pretensiones del accionante encaminadas a “suspender o eliminar
las competencias que la Constitucion Politica le otorga al Presidente de la
Republica”y a que se “imparta una orden al Presidente de la Republica para que
se abstenga de sancionar un proyecto de Ley, o presente objeciones si en su

analisis no lo considero. [...]”

3.2.7. Conclusiones

i) En el marco de la institucionalidad, el Estado colombiano a efectos de dar
cumplimiento a la sentencia de 8 de julio de 2020, introdujo una reforma a
su legislacion interna mediante la cual atribuye a la Procuraduria General

de la Nacion funciones jurisdiccionales en materia disciplinaria.

ii) La funcién jurisdiccional asignada no debe entenderse como una mera
formalidad, por el contrario, esta funcion refuerza la independencia,
autonomia e imparcialidad objetiva y subjetiva de la Procuraduria como
érgano encargado de la vigilancia de la conducta de los funcionarios

publicos, incluidos los de eleccion popular.

iii) La reforma ademas refuerza las garantias del debido proceso de los
sujetos disciplinados, las cuales se asimilan a las otorgadas a los procesos

de naturaleza penal.

iv) En tal sentido, considerando una interpretacion armonica, que logra
compatibilizar las garantias establecidas en el articulo 23.2 de la
Convenciéon Americana con la institucionalidad colombiana, la reforma al

proceso disciplinario colombiano asegura el cumplimiento de la garantia
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de que los derechos politicos de funcionarios de eleccion popular solo
sean restringidos por un juez competente a través de una condena emitida
en un proceso con garantias iguales a las del penal. En tal sentido, con las
facultades asignadas a la Procuraduria, se cumple con los criterios
establecidos en el articulo 23 de la Convencion Americana y por la Corte

Interamericana en la sentencia objeto de cumplimiento.

v) La reforma legal introduce la separacion funcional e independencia entre
la funcién de investigacion y la de juzgamiento, a través de la creacion de
salas especializadas. También incluye un disefio que asegura la doble

instancia y doble conformidad.

vi) Por lo anterior, la reforma al proceso disciplinario mediante la Ley 2094 de
2021, es compatible con las garantias derivadas de la Convencion

Americana sobre Derechos Humanos.
3.3. Adecuacién del ordenamiento juridico en materia penal.

El articulo 389A de la Ley 599 del 2000 tipifica el delito de eleccion ilicita
de candidatos. Esta conducta, incluida en el Codigo Penal Colombiano a traves

de la Ley 1864 de 2017, entré en vigencia en el 2018.

Sobre el particular, en el parrafo 116 de la Sentencia Petro Urrego vs.

Colombia, la Corte IDH indicé que:
“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
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postularse a un cargo publico cuando haya sido objeto de una sancion
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 ptblico 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
fa Convencién Americana en relacién con el articulo 2 del mismo

instrumento”.

Al respecto, debe considerarse que, a la fecha, la Fiscalia General de la
Nacién ha dado apertura a 57 noticias criminales por este delito y solo 36 de ellas
se encuentran activas, todas en etapa de indagacién=. En este sentido, el riesgo
que advierte la Corte IDH no se ha materializado, pues el Estado colombiano no

ha adoptado ninguna decisién en materia penal por esta conducta.

No obstante, lo anterior, a efectos de determinar la forma en la que se debe
cumplir con lo ordenado por la Corte IDH en su sentencia, el Estado se encuentra
evaluando las modificaciones que se han introducido al ordenamiento juridico
respecto del control fiscal y disciplinario y su incidencia en el tipo penal descrito.
Ello con el objeto de evaluar las distintas opciones para seguir armonizando el

ordenamiento juridico interno con lo dispuesto en la Convencién Americana.

33 Fiscalia General de la Nacion, Sistema de informacion SPOA, fecha de consulta 11 de agosto de 2021.
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ANEXO 3. Marco normativo de la Contraloria General de la Reptiblica

MARCO NORMATIVO DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

En el ordenamiento juridico colombiano el control fiscal tiene fundamento en
la Constitucion de 1991 y en la reforma constitucional introducida por el Acto
Legislativo No.04 de 2019, que reformé el control fiscal para hacer més efectiva
la vigilancia del buen uso de los recursos publicos y una herramienta mas idonea
para prevenir los actos de corrupcion.

De acuerdo con los articulos 267 y 272 el control fiscal es una funcioén piblica
que ejercen la Contraloria General de la Republica y las contralorias
territoriales, a través de la cual se ejerce la vigilancia de la gestion fiscal de la
Administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o bienes
de la Nacidn, en todos los niveles administrativos y respecto de todo tipo de
recursos publicos. Esto quiere decir, que el sistema de control fiscal se ocupa
de vigilar que el manejo y administracion de recursos publicos estén orientados
a la “adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion,
administracién, custodia, explotacién, enajenacion, consumo, adjudicacion,
gasto, inversién y disposicion de los bienes ptiblicos, asi como a la recaudacion,
manejo e inversidon de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del
Estado, con sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia,
eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracién de los costos ambientales” (Articulo 3 de la ley 610 del 2000).

Por su parte, las leyes 42 de 1993, 610 de 2000 y 1474 del 2011 establecen los
procedimientos, los sistemas y los principios para el ejercicio del control fiscal.
De ellas se desprende que, entre los diferentes sujetos que se encuentran
sometidos al control fiscal se encuentren aquellos que integran la
administracion territorial, como es el caso del Alcalde Mayor de Bogota
(Articulo 3 de la Ley 42 de 1993).

Este control es posterior en la medida en la que vigila las actividades,
operaciones y procesos que ejecutd un gestor fiscal y sus resultados, y es
selectivo en el entendido que por medio de un procedimiento técnico de
eleccion de una muestra representativa de recursos, cuentas, operaciones o



actividades a través de las cuales se sacan conclusiones sobre su ejecucion. Es
ademds un control que a partir de los principios de eficiencia, economia,
eficacia, equidad y valoracién de costos ambientales, evalda, por un lado, que
la asignacién de recursos que hace una administracion en un periodo
determinado, haya sido la més conveniente para la maximizaciéon de resultados
en condiciones de calidad e igualdad, y en la que los resultados efectivamente
correspondan con sus objetivos y sus metas; y por el otro, analizar la
distribucion de los costos y beneficios entre los sectores econdémicos y sociales
y los impactos por la utilizacién de los recursos naturales y del medio ambiente
( Articulo 5 de la Ley 42 de 1993).

Los procesos de responsabilidad se encuentran cuidadosamente regulados y
desarrollados por la ley 610 del 2000. En ella se definen estos procesos como
las actuaciones administrativas adelantadas por una contraloria para determinar
y establecer la responsabilidad de las personas que en la gestion fiscal causen
un dafio al patrimonio publico. Sumado a lo anterior, esta norma establece como
principios rectores del proceso las garantias al debido proceso, la presuncion de
inocencia, el principio de favorabilidad, el derecho a la defensa, igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad. No
obstante, lo anterior, es importante sefialar también que la legislacién establece
que la responsabilidad fiscal se da independientemente a que la conducta sea
dolosa o culposa (Articulos 1 y 2 de la Ley 610 del 2000; y Articulos 29 y 201
de la Constitucion).

Asi las cosas, el ordenamiento juridico colombiano establece que existe
responsabilidad fiscal en aquellos casos en las que concurren: i) una conducta
dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza la gestion fiscal, en
cualquier nivel de la administracion; ii) un dafio patrimonial al Estado; y iii) un
nexo causal entre la conducta del gestor fiscal y el dafio patrimonial al Estado.
Ese dafio patrimonial al Estado ocurre en aquellos casos en los que hay un
“menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o
deterioro de los bienes o recursos publicos, o a los intereses patrimoniales del
Estado, producida por wuna gestion fiscal antieconémica, ineficaz,
ineficiente, inequitativa e inoportuna” (Articulos 5y 6 de la ley 610 del 2000).



Ahora bien, cuando haya sospechas de esos tres elementos, un proceso de
responsabilidad fiscal podrd ser iniciado, ya sea de oficio por parte de las
contralorias o como consecuencia de la solicitud de una entidad vigilada, una
denuncia o una queja ciudadanas. No obstante, en aquellos casos en los que esto
ocurra cinco afios después de que el hecho que ocasion¢ el dafio haya ocurrido,
se entenderd que la accion fiscal habrd caducado. En igual medida, en aquellos
casos en los que el proceso tarde mas de cinco afios desde su apertura, la
responsabilidad fiscal habré proscrito (Articulo 9 de la Ley 610 del 2000.)

En los casos en los que en efecto se abra un proceso de responsabilidad fiscal,
este estard investido de un amplio catdlogo de garantias procesales que
garantizan la imparcialidad y objetividad del juicio fiscal. En esa medida, la ley
establece normas puntuales relativas a la policia judicial, medidas cautelares,
unidad procesal, conexidad, acumulacion de procesos, cesacion de la accion
fiscal y reserva. Igualmente, se establece con detalle el proceso para el aporte y
valoracion de pruebas, asi como para la proteccion de la independencia e
imparcialidad del proceso; en ese sentido, se prevén incidentes para la
declaracion de impedimentos o recusaciones para aquellos casos en los que haya
alguna sospecha respecto a su independencia e imparcialidad (Articulos 33 a 35
de la ley 610 del 2000). Asi mismo, prevé que en aquellos casos en los que el
proceso de luces sobre la comision de hechos punibles o faltas disciplinarias, se
de aviso inmediato a las autoridades competentes para conocer de dichos hechos
(Articulo 21 de la Ley 610 del 2000).

En términos generales, los procesos de responsabilidad se componen por tres
grandes etapas procesales. En primer lugar, se encuentra la indagacion
preliminar en la que, en caso de ser necesario, en un término méximo de seis
meses, se verificard la competencia del érgano de control fiscal, la ocurrencia
de la conducta y su afectacion al patrimonio estatal. Posteriormente, una vez
evidenciados esos tres elementos, se da apertura al proceso de responsabilidad
fiscal propiamente dicho, en el que se identificara a los presuntos responsables
fiscales, se determinard si se realizard la correspondiente imputacién de
responsabilidad tras haber evaluado la evidencia; garantizando en todo



momento, el derecho a la defensa del presunto responsable fiscal. Una vez
realizada la imputacion de la responsabilidad fiscal, se decretaran y practicaran
pruebas y se tomara una decision respecto a la declaratoria de responsabilidad
fiscal.

De acuerdo con lo expuesto por la Corte Constitucional en la sentencia C-101
de 2008: El proceso de responsabilidad fiscal fue definido por el Legislador
como ‘el conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las
Contralorias con el fin de determinar y establecer la responsabilidad de los
servidores publicos y de los particulares, cuando en el ejercicio de la gestion
fiscal o con ocasion de ésta, causen por accion u omision y en forma dolosa o
culposa un dafio al patrimonio del Estado”.

Para la Corte, el propdsito de la labor desarrollada por la Contraloria General
de la Republica se enfoca en la proteccion del patrimonio de la Nacion, de
modo que todos los mecanismos de los que dispone para el ejercicio de sus
competencias constitucionales deben ser enfocados en funcion de la
preservacion de los recursos publicos entregados a los funcionarios y a los
particulares encargados de su gestion. En esa medida, las competencias de
investigacion y declaracion de responsabilidad fiscal, de las que dispone, no
son facultades sancionatorias, sino resarcitorias, pues lo que persiguen la
recuperacion de los bienes afectados con las actuaciones irregulares.

En caso de encontrar configurada la responsabilidad fiscal del funcionario o
particular sometido al proceso, la Ley 610 de 2000 fija dos consecuencias. La
primera de ellas es la efectividad de la decision, pues presta mérito ejecutivo,
de tal manera que el monto del dafio sea recuperable a través de la jurisdiccion
coactiva ejercida por las contralorias, con lo cual se satisface el propodsito
resarcitorio del proceso de responsabilidad fiscal y se restablece el patrimonio
publico. La segunda, es la inclusién del nombre del funcionario o particular,
seglin sea el caso, en el boletin de responsables fiscales.



Sobre la importancia del Boletin de responsables fiscales, la Corte en varias
sentencias se ha pronunciado sobre el objetivo y la finalidad de este
instrumento:

- En la Sentencia C-877 de 2005, expuso que tiene como objetivo: “(...)
facilitar al Estado el conocimiento de las personas a quienes se les haya
dictado fallo de responsabilidad fiscal (boletin de responsables
fiscales)” sin recuperacion patrimonial. La finalidad del boletin.

- En la Sentencia C-651 de 2006 manifesto otro objetivo: “(...) presionar
legitimamente para lograr el pago por los dafios y perjuicios
ocasionados al Estado” y de este modo lograr el objetivo mismo del
proceso de responsabilidad fiscal, mediante el deber de abstencion de
las entidades publicas para “iniciar o mantener relaciones juridicas con
quienes hayan sido declarados responsables de tal detrimento”.

- En la Sentencia T-241 de 2008, expuso que la finalidad es la de “contar
al momento de decidir [sobre el nombramiento, la posesion o la firma de
los contratos estatales ] con suficiente informacion fidedigna y actual de
unas calidades, que garanticen (...) las mayores probabilidades de
rectitud e idoneidad” en el manejo del patrimonio puiblico.

De acuerdo con lo arriba expuesto, la funcién publica del control fiscal, el
proceso de responsabilidad fiscal y el boletin de responsables fiscales son
evidentemente instrumentos que permiten proteccion de los recursos publicos y
contribuir a prevenir los hechos de corrupcion.

Ahora bien, frente a la inhabilidad derivada de la responsabilidad fiscal
declarada, insita en los articulos 60 de la Ley 610 de 2000 y 38 de la Ley 734
de 2002, la Corte Constitucional de Colombia en sentencias C-561 de 2006 y
C-101 de 2018 analizé su constitucionalidad y, en especial, frente al referente
normativo contenido en el articulo 23 de la Convencién Americana sobre
Derechos Humanos como elemento del Bloque de Constitucionalidad,



considerando que se ajustaban a dicha disposicién, basicamente por los
elementos que a continuacion se destacan:

- El propdsito que persigue la inhabilidad es el ejercicio probo de la
funcién publica y el adecuado manejo de los recursos publicos, que en
ultimas justifican la restriccion.

- El Congreso de la Republica es el érgano que adoptd la decision
mayoritaria de disefiar una inelegibilidad para ocupar cargos publicos, y
este es el organo con mayor representacion democratica dentro de la
estructura del Estado Colombiano.

- El grado de generalidad y temporalidad de la inhabilidad, suponen que
no sea usado con fines politicos, ademas de su no afectacion al nicleo
basico del derecho de acceso a cargos publicos.

- La inhabilidad no es una sancion, se trata de una restriccién fundada en
circunstancia objetiva, como es la declaracion de responsabilidad fiscal.

- Los Estados cuentan con un amplio margen de configuracién para
restringir el derecho de acceso al desempefio de cargos publicos.

- El procedimiento que se surte ante la Contraloria estd revestido
plenamente por las garantias del debido proceso administrativo, ademaés,
cuenta con la revision judicial de la actuacion. ‘
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ANEXO 4. Disposiciones normativas reformadas, relacionadas con el procedimiento de control fiscal

DISPOSICIONES NORMATIVAS REFORMADAS, RELACIONADAS CON EL
PROCEDIMIENTO DE CONTROL FISCAL

“ARTICULO 88. Adiciénese el siguiente paragrafo al articulo 38 de la Ley 734 de
2002 y al articulo 42 de la Ley 1952 de 2019, el cual quedara asi: PARAGRAFO
TERCERO. La inhabilidad prevista en el numeral cuarto y desarrollada en el
paragrafo primero derivada de ser declarado responsable fiscalmente y no haber
pagado la condena, no aplicara a los cargos de eleccion popular. Dicha
inhabilidad solo podra ser aplicada por decisién judicial en los términos
establecidos en los articulos 185A y 185B del Cdédigo de Procedimiento

Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

ARTICULO 89. Modifiquese el articulo 185A de la Ley 1437 de 2011, el cual quedara
asi: ARTICULO 185A. TRAMITE ABREVIADO DEL MEDIO DE CONTROL DE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO CONTRA DECISIONES CON
RESPONSABILIDAD FISCAL. El trémite del proceso de nulidad y restablecimiento
del derecho contra decisiones con responsabilidad fiscal estard sometido a las
siguientes disposiciones especiales:

1. Este medio de control 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, populares preventivas, de grupo, de
cumplimiento, del recurso de habeas corpus, del medio de control de nulidad
electoral y del proceso de pérdida de investidura. En todo caso, el framite del control
jurisdiccional de las decisiones con responsabilidad fiscal, incluida la primera y
segunda instancia, no podra ser superior a un afio. El incumplimiento sin justa

causa de este deber es causal de mala conducta.

2. Para promover el medio de control previsto en este articulo no sera necesario
agotar la conciliacién como requisito de procedibilidad. Solo la solicitud conjunta de
conciliacion prejudicial presentada ante la Procuraduria General de la Nacion por el
érgano de control fiscal y el afectado tendra como efecto la suspension del término

de caducidad previstos en la ley para presentar la demanda.



3. Con la demanda se allegaran los actos administrativos acusados, junto con su
constancia de notificacion y copia de la totalidad del expediente administrativo. Para
estos efectos, el interesado, una vez surtida la notificacion de la de decision de
responsabilidad fiscal conforme a las normas generales o especiales que regulan la
materia, solicitara copia integra del expediente y constancia de notificacion, y el
6rgano de control fiscal contara con un plazo méximo de cinco (5) dias para hacer
entrega de lo solicitado, plazo que no alterard el término de caducidad
correspondiente. Cuando el demandante advierta que no recibio el expediente
administrativo por parte del érgano de control fiscal o el mismo no esté completo,
asi lo indicara y acreditara en la demanda precisando las piezas faltantes, caso en
el cual en la admision se ordenara a dicho érgano aportarlas en un término maximo
de cinco (5) dias desde el momento en que el juez asi lo ordene, si no lo hiciere el

Juez compulsaré copias a la autoridad disciplinaria competente.

4. Recibida la demanda debera ser repartida a mas tardar el dfa siguiente habil y se

decidira sobre su admisién dentro de los tres (3) dias siguientes.

5. El auto admisorio de la demanda no es susceptible de recursos y quedara en
firme al dia siguiente al de la notificacion personal al demandante. Sila demanda no
retine los requisitos formales, mediante auto no susceptible de recurso se concedera
al demandante tres (3) dias para que los subsane. El auto que se pronuncie sobre
la correccion se proferira dentro de los (3) tres dias siguientes. En caso de no

corregirse, la demanda se rechazara.

6. En este medio de control quedara excluida la posibilidad de reformar la demanda.

7. La demanda debera ser contestada dentro de los quince (15) dias siguientes a la
notificacion personal del auto admisorio al érgano de control que expidié la decision

con responsabilidad fiscal.

8. Las excepciones previas seran resueltas solo con las pruebas allegadas al
expediente, sin que sea procedente solicitar la practica de pruebas para

sustentarlas.



9. El medio de control a que refiere este articulo se tramitara conforme a las
disposiciones relativas al proceso con sentencia anticipada, previstas en el articulo

182 A de este cddigo, bajo las siguientes reglas especiales:

a.-Las pruebas documentales que no obren en el expediente administrativo, deberan
allegarse con la demanda y solo podran ser solicitadas en caso de que no hayan
podido ser obtenidas previamente, mediante el ejercicio del derecho de peticion, lo

cual no impedira acudir al tramile de la sentencia anticipada.

b.- Todos los medios de prueba practicados durante la actuacion administrativa de
responsabilidad fiscal seran valorados en el proceso, sin necesidad de requisitos
adicionales. Para determinar la procedencia de los medios de prueba que se
soliciten en el medio de control, se debera justificar la peticion sefialando las razones
por las cuales dicho medio de prueba no se aporté o se solicité en el proceso de
responsabilidad fiscal, o las razones que justifiquen la necesidad de practicarlo en

la actuacion judicial.

¢.- Cuando sea necesario practicar pruebas, en el auto mediante el cual el juez fije
el litigio y deba pronunciase sobre aquellas, se sefialara la fecha para llevar a cabo

una sola audiencia de instruccion, en la cual tales pruebas seran practicadas.

d.- Contra el auto que niegue las pruebas solicitadas por cualquiera de los
intervinientes procedera el recurso de reposicion y en subsidio el de apelacion, en

el efecto suspensivo.

e.- Terminada la referida audiencia, se continuard el tramite conforme a las
disposiciones de la sentencia anticipada previstas en el articulo 182 A de este
codigo, en relacion con los alegatos y la sentencia. El fallo de primera instancia se
dictara en un término maximo de treinta (30) dias contados desde que el expediente
pase al despacho con tal objeto, y el de segunda instancia, en el término de 20 dias

contados de la misma forma.

f.- Dentro de la sentencia el juez debera pronunciarse sobre la inhabilidad del

demandante para el ejercicio de cargos de eleccién popular, decretandola o
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no, para lo cual ordenara al érgano de control fiscal que emita certificacion sobre el
pago o resarcimiento del dafio por el cual fue declarado responsable fiscal el
demandante, omitir este pronunciamiento sera causal de mala conducta. Los efectos
temporales de la inhabilidad se extenderan hasta cuando el érgano de control fiscal
haya recibido el pago correspondiente. La decision que declara inhabilidad para
ocupar cargos de eleccion popular debera ser comunicada a la Procuraduria

General de la Nacion para su registro.

g.- Para los efectos de notificacién, comunicacion, aclaracion y adicion de la

sentencia se aplicara lo dispuesto en los articulos 289 a 291 de este codigo.

h.- Contra la sentencia de primera instancia procedera el recurso de apelacion. La
interposicion del recurso y el tramite de la segunda instancia se regira por lo

dispuesto en los articulos 292 y 293 ibidem.

PARAGRAFO. En lo no previsto en este articulo, se seguiran las reglas generales
previstas en este codigo y, en especial, aquellas referidas al medio del control de

nulidad y restablecimiento del derecho.

ARTICULO 90. Adicionese el articulo 1858 Nuevo a la Ley 1437 de 2011, con el
siguiente contenido: ARTICULO 185B. INCIDENTE DE DECLARACION JUDICIAL
DE INHABILIDAD PARA OCUPAR CARGOS DE ELECCION POPULAR. Dentro de
los cuatro (04) meses siguientes al vencimiento del término de caducidad sin que se
hubiere instaurado el medio de control de nulidad y restablecimiento contra la
decision que declara la responsabilidad fiscal, el 6rgano de control fiscal
solicitara al juez competente, por via incidental, que disponga la imposicion
de la inhabilidad prevista en el articulo 38 de la Ley 734 de 2002, o las normas
que lo sustituyan o adicionen. La decision se adoptard luego de verificar las
siguientes circunstancias:

a) Que contra la decision de responsabilidad fiscal no se hubiese interpuesto el

medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho en el término legal.

b) Que el responsable fiscal no hubiese efectuado el pago.



¢) Que la notificacién o emplazamiento del responsable fiscal se hubiese realizado

en debida forma.

Esta peticion se resolvera de plano dentro de los diez (10) dias siguientes a su

presentacion.

El juez competente para conocer esta actuacion judicial sera el mismo que tendria
la competencia para conocer del medio de control de nulidad y restablecimiento del

derecho.

La decision de no declarar la inhabilidad sera apelable por el 6rgano de control fiscal,
en el efecto suspensivo. La providencia de segunda instancia se dictara dentro de

los diez (10) dias siguientes.

La decision que declara inhabilidad para ocupar cargos de eleccion popular debera

ser comunicada a la Procuraduria General de la Nacién para su registro.

Los efectos temporales de la inhabilidad declarada judicialmente seran los

determinados en el paragrafo 1° del articulo 38 de la Ley 734 de 2002.

PARAGRAFQ. La peticion que presente el ¢rgano de control fiscal deberé
acompariarse de la copia integra del expediente administrativo, so pena de rechazo,

en los términos del articufo 130 del Codigo General del Proceso.

ARTICULO 91. Deréguese el articulo 136A del Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, adicionado por el articulo 23 de
la Ley 2080 de 2021.

PARAGRAFO TRANSITORIO. Los controles automaticos de legalidad de fallos con
responsabilidad fiscal que se encuentren en tramite para la fecha en que entre en
vigencia la presente ley se declararan terminados y seran devueltos al organo de
control de origen. El término de la caducidad de la accion de nulidad y
restablecimiento contra ellos se contabilizaréd desde el momento en el que se

notifique dicha decision, a la cual fueron vinculados todos los afectados.”
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ANEXO 5. Informe Procuraduria General de la Nacién
Caso Petro Urrego Vs. Colombia

B

INFORME PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION
CASO PETRO URREGO VS. COLOMBIA

Introduccién

El Estado Colombiano, respetuoso de los compromisos internacionales y de las
decisiones de los organismos encargados de la interpretacion de las disposiciones de
los tratados y convenciones, presenta el primer informe sobre el avance en el
cumplimiento de la sentencia del 8 de julio de 2020, caso Petro Urrego vs Colombia.

Es de advertir que, las decisiones que ha tomado el Estado colombiano en este periodo
buscan hacer compatible su institucionalidad que, tiene como fundamento un sistema
democratico y el respeto por los compromisos internacionales, especificamente ser
parte del sistema interamericano de derechos humanos y en aplicacion de los articulos
29y 30 de la Convencion.

El Estado colombiano observando el principio de buena fe en el cumplimiento de sus
compromisos internacionales y de conformidad con lo dispuesto en el articulo 68.1 de
la Convencidn Americana, se dispuso a cumplir los requerimientos de la sentencia de
julio 8 de 2020, dentro del marco de la autodeterminacion que se le reconoce como
Estado soberano y democratico, base fundamental de las relaciones internacionales,
como expresamente se reconoce en la Convencion de Viena y, en el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos.

La sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, entre otras
decisiones, ordené como garantia de no repeticion, adecuar el ordenamiento interno
en un plazo razonable, con fundamento en lo sefialado en los parrafos 111 a 116 de
la sentencia de 8 de julio de 20202

La adecuacion del ordenamiento se hizo teniendo en cuenta la arquitectura
constitucional que adopté la Constitucion de 1991 y el sistema de control y
responsabilidad que se disefié para dar respuesta a las demandas ciudadanas que
exigian sanciones drasticas para los detentadores del poder, sin distingo alguno,
maxime cuando esas conductas estan asociadas a los fendmenos de corrupcion que
para esa época y hoy siguen afectando los principios que rigen la funcion publica y
los fines del Estado.

Esa demanda de control llevé al Constituyente de 1991 a reconocer a la Procuraduria
General de la Nacion, institucion sin igual en el derecho constitucional comparado,
autonomia e independencia, especialmente del Ejecutivo, para hacer frente, entre
otros, a ese flagelo de connotacion trasnacional.

Asi, en la idea de adecuacién y con base en la naturaleza del ente de control como
6rgano autdbnomo e independiente y, a partir de la facultad constitucional de dotar a

! Este informe tiene como sustento la exposicion de motivos del proyecto de ley que terminé como Ley 2094 de 2021 y en gran
parte se vuelve sobre lo que se argumento ante el Congreso de la Republica.

2 Corte IDH. Caso Petro Urrego Vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 8 de julio
de 2020. Serie C No. 4086, Parr. 154. Este Tribunal encontré que el Estado incumplié con sus obligaciones previstas en el articulo
23 de la Convencion en relacion con el articulo 2 del mismo instrumento, por la existencia de diversos dispositivos del
ordenamiento juridico colombiano. En consecuencia, la Corte considera que, como garantia de no repeticion, el Estado debera,
en un plazo razonable, adecuar su ordenamiento interno de acuerdo a lo sefialado en los parrafos 111 a 116 de la presente
Sentencia.
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entes no insertos en la rama judicial de la atribucién de administrar justicia, articulo
116 de la Constitucion Politica, el Congreso de la Republica, en la Ley 2094 de 2021,
le atribuyo funcién jurisdiccional a la Procuraduria General de la Nacién para ejercer
la potestad disciplinaria; funcion jurisdiccional que, desde la Constitucion de 1991 ya
tenia para desarrollar sus funciones de policia judicial, en los términos del articulo 277
constitucional.

A partir de lo expuesto por la Corte Interamericana de Derechos Humanos en la
sentencia de 8 de julio de 2020, la adecuacion del ordenamiento interno deberia
referirse a cuatro aspectos que, se pueden resumir asi:

1 Entender que los articulos 277 y 278 de la Constitucion Politica son compatibles
con la Convencion Americana, en la medida en que la facultad del Procurador General
de la Nacion se refiere a la facultad de vigilar la conducta de los servidores de eleccidon
popular, sin que ella implique la facultad de destitucion ni inhabilitacion.

2% La sancion destitucion e inhabilidad que consagra el Cédigo Disciplinario Unico
para servidores de eleccion popular por una autoridad administrativa es contraria al
articulo 23.2 de la Convencion y al objeto y fin de la Convencidn, en tanto se requiere
que la misma se profiera por un juez -condena- en proceso penal o que cumpla las
garantias propias de este.

3. La concentracion de las facultades investigativas y de sancién en una misma
entidad no es incompatible con el articulo 8.1 de la Convencién, siempre que dichas
atribuciones recaigan en distintas instancias o dependencias de la entidad, de forma
que el funcionario que resuelva sobre el mérito de los cargos sea diferente del que
formuld la acusacion disciplinaria y no estén subordinados a estos Ultimos -parrafo
129-.

4. Los articulos 60 de la Ley 610 de 2010 y 38 numeral 4 del Cédigo Disciplinario Unico
son contrarios al articulo 23 de la Convencién Americana.

Con el fin exponer las medidas que ha adoptado el Estado Colombiano, en lo que ha
corrido del primer afo de la notificacién de la decision, se hara (i) una breve referencia
a la estructura del Estado Colombiano a fin de dar un contexto normativo interno para
entender, entre otras, la reforma legislativa que aprobd el Congreso de la Republica
mediante la Ley 2094 de junio 29 de 2021 que tuvo, como principal objetivo, dar
respuesta a los requerimientos de la Corte Interamericana; (ii) la naturaleza juridica
de la Procuraduria General de la Nacién; para finalmente (iii) explicitar las
modificaciones normativas y administrativas a efectos de cumplir la decision de 8 de
julio de 2020.

1. Arquitectura del Estado Colombiano en el marco de las garantias y
derechos

El Estado Colombiano, en los términos del articulo 1 de su Constitucion Politica, se
define como un Estado social y democratico de derecho, cuyo fundamento esta en la
primacia de los derechos fundamentales, entre ellos, sin lugar a duda los derechos
politicos consagrados en el articulo 40 constitucional, en donde el derecho a elegir y
ser elegido se considera esencial en el marco de la democracia representativa en que
se funda.

El sistema democratico definido en la Constitucion Politica de 1991, se estructura

sobre el principio de separacion de las distintas formas de manifestacion del poder,

en donde, ademas de las clasicas ramas de poder publico, ejecutivo, legislativo y

judicial, se considerd de suma transcendencia reconocer la existencia de 6rganos
Procuraduria General de la Nacién
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auténomos e independientes a las tradicionales formas del poder, con funciones
igualmente esenciales en el marco del sistema de pesos y contrapesos para fortalecer
los principios del Estado de Derecho, especificamente de cara a los derechos de los
ciudadanos, en tanto el ejercicio adecuado del control busca que quienes detenten el
poder respondan a partir de un sistema de responsabilidad claro y concreto que disefio
directamente el Constituyente de 1991.

El Constituyente de 1991 aplicd una premisa propia del Estado de Derecho: a mayor
control mayor garantia de los derechos ciudadanos y estructuré un sistema de
responsabilidad estricto, en respuesta a las demandas de la ciudadania.

El principio de separacién de poderes en donde cada rama y 6rgano del Estado tiene
asignadas funciones claramente identificables, se acompana del principio de
colaboracion armonica, articulo 113 constitucional, a efectos de lograr el cumplimiento
efectivo de los fines del Estado y garantizar los derechos de los ciudadanos.

La correlacion de estos dos principios, admite que, bajo precisas reglas, las funciones
asignadas a un o6rgano o rama del Estado pueda, en determinados casos, ser
desplegada por otra.

La Corte Constitucional sobre el principio de separaciéon ha expuesto sus
caracteristicas, asi:

“...el principio de separacion de poderes reforzado a través de la colaboracion armoénica
constituye un elemento esencial del ordenamiento superior que exige: (i) la identificacion
de las competencias del Estado; (ii) la distribucion de esas competencias en 6rganos
estatales diferenciados; (iii) el reconocimiento de la autonomia e independencia de cada
6rgano en el ejercicio de sus funciones; (iv) la colaboracion, interaccion,
complementariedad y concurrencia en el ejercicio de las competencias en aras de
cumplir los fines del Estado y materializar los derechos de las personas; y (v) la
existencia de medidas de control entre los érganos en aras de evitar concentraciéon o
abusos de poder.”

La Constitucion de 1991, entonces, redefinié algunas instituciones y los llamados
organos de control, los cuales no hacen parte de ninguna de las clasicas formas
de poder, especialmente, del Ejecutivo, en tanto sus atribuciones tienen como
finalidad u objetivo ejercer el control frente a quienes ejercen o detentan la funcion
publica y, por ende, la necesidad de reconocerles un ambito de autonomia e
independencia que asegure el ejercicio efectivo y eficaz de esa especial competencia.

Asi mismo y como una forma de hacer efectivo el sistema de pesos y contrapesos, la
conformacion o integraciéon de quienes ejercen la funcion de control buscéd la
participacion de las ramas del poder publico y, especificamente del 6rgano de
representacion popular, sin que esta forma de denominacion afecte la autonomia e
independencia de unos y otros.

Asi, por ejemplo, en el caso del Contralor General de la Republica, su eleccion
corresponde al Congreso de Republica en pleno, de una lista que se elabora después
de una convocatoria publica y un examen que permite escoger los mejores puntajes.

3 Corte Constitucional. Sentencia C-193 de 2020
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El Procurador General de la Nacién, por su parte, lo elige el Senado de la Republica

de una terna conformada por la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado y el
Presidente de la Republica.

Estos funcionarios son elegidos para periodos de 4 aiios, sin posibilidad de reeleccion.
En el caso del Contralor General de la Republica su periodo coincide con el del
Presidente de la Republica. Para el Procurador General no esta previsto que deba
coincidir su periodo con el de aquel, pero lo cierto es que, en la practica, el Procurador
General de la Nacién empieza su periodo con un titular del Ejecutivo y lo termina con
otro, lo que garantiza, en mayor grado, su independencia como expresamente lo ha
indicado la Corte Constitucional®.

En resumen, en la arquitectura institucional que adoptd la Constitucion de 1991,
ademas de las tres ramas del poder publico, existen érganos que no hacen parte de la
division clasica del ejercicio del poder, y, que son esenciales para lograr los fines de
un Estado de Derecho moderno. A estos érganos se les dotd de autonomia e
independencia, en el marco del principio de colaboracion arménica que rige el actuar
estatal, en donde el control se erige como un elemento esencial no solo para mantener
el equilibrio en el ejercicio de los poderes, sino para evitar los fendmenos de
concentracion y abuso del poder.

La Corte Constitucional colombiana®, ha sefialado que la autonomia e independencia
son dos conceptos integrados, pero diferentes. La independencia la define como un
atributo que impide las injerencias externas para efectos del ejercicio de la funcion o
competencia asignada al respectivo érgano. Por su parte, la autonomia es entendida
como la capacidad de autogobernarse, y, por tanto, desarrollar las funciones
asignadas por si mismo, sin la dependencia de otros poderes.

ARQUITECTURA DEL ESTADO COLOMBIANO
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Gréfica 1.

4 Sentencia C-178 de 1997, entre otras.
5 Sentencias C-285 de 2016 y C-193 de 2020.
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Bajo este esquema, no es valido afirmar que, en el Estado colombiano, el Ejecutivo
pueda determinar el funcionamiento de los érganos de control, por cuanto estos no
dependen de aquel ni organizacional ni funcionalmente. Son auténomos e
independientes como lo son, entre otros, la rama judicial y la legislativa.

2. La Procuraduria General de la Nacion una institucion auténoma e
independiente que, histéricamente ha tenido la funcién de vigilar la conducta de
los servidores publicos y ejercer la funcién disciplinaria frente a estos

La Procuraduria General de la Nacion es una institucion constitucional que tiene mas
de 191 anos de existencia. Su creacion data de la Constitucion de 1830 y si bien surgié
como un organo dependiente del Ejecutivo, esa dependencia la eliminé el
Constituyente de 1991 para hacer de ella un érgano auténomo e independiente,
encargado, entre otras funciones, de supervigilar y sancionar la conducta de los
funcionarios publicos, como un elemento determinante del modelo de Estado que se
adoptd, en aras de materializar la pretension de prevalencia de los derechos de los
ciudadanos y la lucha contra la corrupcion de quienes ejercen la funcion publica.

En la primera Ley organica (1831), se le otorgd la competencia para supervigilar la
conducta oficial de los funcionarios publicos, asi como la persecucién de los
delitos.

En la Constitucion de 1858, se elevé a rango constitucional, entre otras, la atribucion
de acusar a los altos funcionarios del Estado ante el Senado; defender los intereses
del Estado y vigilar a los funcionarios publicos sin distingo alguno.

La Constitucion de 1886 mantuvo la atribucion constitucional de la Procuraduria
General de la Nacion de supervigilar la conducta oficial de los empleados
publicos; perseguir los delitos y contravenciones que turben el orden social y cuidar
que todos los funcionarios publicos al servicio de la Nacién desempeiien
cumplidamente sus deberes y definio al Procurador General de la Nacion como un
agente del presidente de la Republica.

La Constitucion de 1991, en la idea de reforzar el régimen de responsabilidad de los
servidores publicos y como una manifestacién del principio de control en la idea
moderna del Estado de Derecho, determiné expresamente que la Procuraduria
General de la Nacion seria un érgano auténomo e independiente del Ejecutivo a
efectos de cumplir en forma adecuada su funcion de control frente a todas las
manifestaciones del poder, incluido, obviamente el Ejecutivo, por tanto era necesario
romper la dependencia jerarquica que pudiera predicarse frente a este.

Desde las primeras sentencias de la Corte Constitucional®, se destacé la autonomia
de la Procuraduria General de la Nacion, en los siguientes términos:

“Bajo la vigencia de la nueva Constitucion Politica, el jefe del Ministerio Publico no
depende ya, en el ejercicio de sus funciones, del presidente de la Republica. Esta
posicion esta estructurada sobre la base del pensamiento filoséfico que inspira todo el

5 Corte Constitucional. Sentencia C-178 de 1997, reiterada en multiples decisiones, recientemente en la sentencia C-193 de 2020,
en la que expresamente se indicd “El Procurador General de la Nacién no depende para el gjercicio de sus funciones del
Presidente de la Reptiblica como ccurria bajo el régimen constitucional anterior. Por el contrario, esta instituido como el supremo
director del Ministerio Pablico (articulo 275 C.P.), encargado, entre otras labores, de vigilar el cumplimiento de la Constitucion, las
leyes, las decisiones judiciales y los actos administrativos; proteger los derechos humanos y asegurar su efectividad e intervenir
en los procesos y ante las autoridades judiciales o administrativas, cuando sea necesario en defensa del orden juridico, del
patrimonio publico, o de los derechos y garantias fundamentales”.
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ordenamiento constitucional contemporaneo, segun el cual los organismos de control y
fiscalizacion del Estado no deben depender de los 6rganos que ellos controlan, pues ello
resultaria contrario a la naturaleza de su funcion. En el caso del procurador general de
la Nacion, resultaria inconveniente que éste ejerciera la "vigilancia superior de la
conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas, inclusive las de eleccion
popular’, y a su vez dependiera, en cierta medida, del Presidente de la Republica. Lo
que ha pretendido la Constitucién vigente es, precisamente, evitar esa relacion de
dependencia jerarquica que impide el adecuado ejercicio de los controles a los que se
encuentran sometidos los organismos del Estado, particularmente el gobierno nacional,
dando mayor contundencia y claridad a la funcion de control y fiscalizacién dentro de un
régimen democratico como el que consagra nuestra Carta Politica.”

La autonomia de la Procuraduria General de la Nacién se evidencia en tanto esta no
depende administrativa, financiera, ni presupuestalmente de ningtin otro ente dentro
de la administracion publica, articulo 1 del Decreto 262 de 20007.

Igualmente esa autonomia e independencia se manifiesta en la forma de eleccién del
titular del Ministerio Publico, dado que el Procurador General de la Nacion es elegido
por el Senado de la Republica, de terna que elabora o integra la Corte Suprema de
Justicia, el Consejo de Estado y el Presidente de la Republica.

Es decir, su nominacién, en el marco del sistema de pesos y contrapesos que disefio
el Constituyente de 1991, implica la intervencion de los titulares de las ramas del poder
publico -rama judicial, Ejecutivo y Congreso de la Republica-, eliminando la
dependencia funcional o jerarquica de quienes participan en su designacion,
especialmente del gobierno de turno. Los requisitos para ocupar este cargo, son los
mismos de los magistrados de las Altas Corporaciones que administran justicia.

Estos dos aspectos garantizan, en el marco de la jurisprudencia de la Corte
Interamericana la existencia de un adecuado proceso de nombramiento para asegurar
la idoneidad, integridad vy calificacién de quien debe ocupar este cargo®,

Asi mismo, el titular de la funcion tiene un periodo fijo de 4 afios no reelegible, periodo
que no esta llamado a coincidir con el del Presidente de la Republica ni este funcionario
tiene atribucion alguna para destituirlo o removerlo, por cuanto esta competencia esta
en cabeza de la Corte Suprema de Justicia -fuero penal y disciplinario-.

Corresponde a la Corte Suprema de Justicia investigar y sancionar disciplinariamente
al Procurador General de la Nacion y, en el evento en que esta corporacion lo hubiese
ternado, la competencia se traslada al Consejo de Estado.

Penalmente, el Procurador General de la Nacion y sus delegados tienen fuero y, en
consecuencia, solo los puede investigar la Corte Suprema Justicia.

Adicionalmente, existe un claro régimen de inhabilidades y conflicto de intereses tanto
para el Procurador General de la Nacion como para todos los funcionarios que hacen
parte de la entidad, régimen de inhabilidades y conflicto de intereses que tiene una
especial regulacion en el Cédigo Disciplinario —Ley 734 de 2002- para garantizar el

7 Por el cual se modifican la estructura y la organizacién de la Procuraduria General de la Nacion 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 Nacion, el de inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores
y se regulan las diversas situaciones administrativas a las que se encuentren sujetos.

® Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso del Tribunal Constitucional Vs Perd. Fondo, Reparaciones y costas.
Sentencia de 30 de junio de 2009.Serie C No.197., parrs 73-74. Caso Urritia Laubreaux Vs. Chile. Excepciones Preliminares.
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de agosto de 2020.Serie C No.409., parrs.105.
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principio de imparcialidad en el ejercicio de la funcion disciplinaria y de esa forma
materializar el derecho al debido proceso.

El periodo fijo, su no reeleccion, asi como los casos en que expresamente el
Procurador General puede ser removido de su cargo, garantizan la estabilidad e
inamovilidad del cargo.

La misionalidad de la Procuraduria General de la Nacién y su estructura en el marco
de la Constitucion de 1991, permiten afirmar que sus funciones son ejercidas en forma
autébnoma e independiente, sin la injerencia o presiones externas, especialmente del
Ejecutivo de turno, en tanto se ha entendido que la funcién de control es consustancial
a la definicién del Estado colombiano como un Estado Social de Derecho y, por ende,
propia de un érgano que, entre otras, tiene asignada una funcién, la disciplinaria que,
materialmente implica la administracion de justicia.

Funcién que comprende la vigilancia de conducta oficial de los servidores publicos,
que, en los términos de las diferentes constituciones del Estado colombiano siempre
ha implicado la facultad de sancionar®.

En resumen, ha sido una tradicion institucional en el Estado colombiano desde la
Constitucion de 1830 que la vigilancia y la consecuente sancion de todos los
servidores o funcionarios publicos, incluidos los de eleccion popular, los investigue
y sancione la Procuraduria General de la Naciéon, érgano autbnomo e
independiente desde la Constitucion de 1991 a las otras manifestaciones del poder
publico, respetando las garantias al debido proceso y, cuando ello no ha sucedido, la
jurisdiccion de lo contencioso ha efectuado la respectiva correccion, en aplicacion del
articulo 25 convencional.

Asi, bajo los lineamientos de autonomia e independencia, el Estado colombiano antes
de la Constitucion de 1991, pero con mayor razon después de esta, optd por expedir
estatutos disciplinarios que tienen como fundamento la efectiva proteccion de la
funcion publica y los principios que la rigen; aplicado por funcionarios auténomos,
independientes e imparciales, caracteristicas estas que deben observar quienes formal
y materialmente son administradores de justicia™.

El principio constitucional del articulo 6 constitucional establece que todo servidor
publico es responsable por su accion, omision y/o extralimitacion de sus funciones, vy,
en esa medida el legislador colombiano ha hecho las regulaciones correspondientes,
en donde la sancién mas drastica es la destitucion e inhabilidad, dependiendo de la
gravedad de la falta, la que es impuesta a todo servidor publico, en razén de la

9 Corte Suprema de Justicia. Sala Plena. 5 de junio de 1975. Magistrado José Gabriel de la Vega se dice en este fallo “Seria vano
otorgar semejante aptitud de inspeccion y vigilancia si los encargados de ejerceria u ofros agentes capacitados al efecto por el
legislador no gozaréan de los medios adecuados para infundirles eficacia, si ella no tuviese, como necesaria consecuencia, la de
corregir conductas, cuya rectitud se trata de controlar. En el mismo sentido, se ha pronunciado la Corte Constitucional, teniendo
como referente la Constitucion de 1991, sentencias C-057 de 1998; C-946 y C-977 de 2002: C-500 de 2014, en las que ha
indicado, entre otras cosas que “... segtin lo dispone el articulo 277 numeral 6 de la Constitucién Politica, el Procurador General
de la Nacién esta facultado para ejercer vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desemperfien funciones publicas,
inclusive las de eleccion popular; ejercer preferentemente el poder disciplinario; adelantar las investigaciones correspondientes,
e imponer las respectivas sanciones conforme a la ley. 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 siy de ello deducir
infundadamente que el Procurador no podra ejercer el control disciplinario preferente sobre los servidores publicos de
eleccion popular. Por el contrario, constitucionalmente es comprensible que en determinadas circunstancias la vigilancia de la
conducta oficial de quienes desempeiien funciones publicas, dé lugar a la iniciacién de investigaciones disciplinarias y a la
imposicion de las correspondientes sanciones por parte del Director del Ministerio Publico.” (negrilla fuera de texto)

© Principios Béasicos de las Naciones Unidas relativos a la Independencia de la Judicatura, 1985. Los cuales han sido
desarrollados por la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos.
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violacion de los principios que rigen la funcion publica: transparencia, moralidad,
igualdad, publicidad, celeridad y eficacia, articulo 209 constitucional.

Principios estos que, en el marco de las democracias, se han visto transgredidos en
razon de conductas que estan trascendiendo el ambito jurisdiccional de los Estados,
es el caso de la corrupcién y las practicas asociadas a esta que, han obligado a la
comunidad internacional a acordar formas o mecanismos para hacerles frente, es el
caso de la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, aprobada por el
Estado colombiano mediante la Ley 970 de 2005 y que ven en el derecho disciplinario,
un mecanismo efectivo para hacerle frente.

En ese sentido, se tiene que, desde 1995, se han expedido la Ley 200 de 1995; Ley
734 de 2002; Ley 1952 de 2019 —suspendida- y la Ley 2094 que introduce algunas
reformas a la Ley 1952, normas estas que recogen la normativa disciplinaria cuyo
fundamento ha sido la defensa del debido proceso en el marco del articulo 29 de la
Constitucion y 8 convencional, para dar respuesta efectiva a aquellas conductas que
lesionan el ejercicio de la funcion publica en detrimento de los fines y principios que
rigen el actuar estatal.

En este punto, los estatutos disciplinarios son conformes con las normas
convencionales, especialmente las que imponen deberes de respeto y garantia de los
derechos al debido proceso, articulo 8 convencional y acceso a la administracion de
justicia, articulo 25 convencional, por parte de quienes ejercen la funcién publica,
precisamente en defensa del interés general y de la sociedad misma.

En aplicaciéon del principio de legalidad, el estatuto disciplinario contiene un amplio
catalogo de conductas en las que diferencia las gravisimas de las graves o leves, las
primeras mediante una descripcion clara, expresa y concreta que, requieren de una
sancion que haga frente a su gravedad y que tiene una entidad similar a la de los
delitos.

Son descripciones que i) no son discriminatorias, ii) atienden a criterios razonables, y
proporcionales iii) a fin de satisfacer el interés publico'!, en este caso, la funcién
publica y los principios que la rigen.

Igualmente, estos estatutos como parte del derecho sancionatorio tienen proscrita la
responsabilidad objetiva, en consecuencia, la responsabilidad que se puede derivar
solo es a titulo de dolo o culpa, en los términos de los articulos 29 constitucional y 8
de la Convencion Americana, en donde la presuncion de inocencia es un principio
axial, la que se manifiesta, entre otros, en que toda duda sera resuelta a favor del
disciplinable y en donde el Estado esta obligado a investigar tanto lo favorable como
lo desfavorable.

Es importante indicar que la Ley 1952 de 2019 que, entrara en vigencia el proximo 29
de marzo de 2022, y objeto de reforma parcialmente por la Ley 2094 de 2021, contiene
un amplio catalogo de principios que guian la funcion disciplinaria que lo hacen, sin
lugar a dudas, el estatuto disciplinario mas garantista expedido hasta la fecha en el
Estado colombiano, superando en muchos casos, el estandar de garantia del proceso
penal, como se demostrara en otro aparte de este informe.

" Corte IDH. Caso Castarieda Gutman Vs. México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de
agosto de 2008. Serie C No. 184. En el mismo sentido, Caso Yatama Vs. Nicaragua
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3. El fundamento de la Ley 2094 de 2021 como respuesta a los
requerimientos de la sentencia de 8 de julio de 2020

La Corte Interamericana de Derechos Humanos, ademas de considerar que un ente
administrativo no podia destituir ni inhabilitar a funcionarios de eleccion popular, en
tanto ello solo era competencia de un juez con las garantias propias del derecho penal,
sefialé que, la concentracion de la investigacion y el juzgamiento en una misma
entidad no es incompatible con el articulo 8.1 de la Convencién, siempre que dichas
atribuciones recaigan en distintas instancias o dependencias de la entidad, de forma
que el funcionario que resuelva sobre el mérito de los cargos sea diferente a quien
formuldé la acusacién disciplinaria, garantizando que, entre uno y otro, no exista
subordinacion -parrafo 129-.

A efectos de dar respuesta a los requerimientos de la sentencia de 8 de julio de 2020
y materializar el estandar de garantias que resefio la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, se opt6 por la maodificacion del Codigo General Disciplinario que
fue aprobado en el afio 2019, cuya vigencia se encontraba suspendida hasta el 1 de
julio de 2021.

La reforma a la mencionada ley se puede resumir, para efectos de lo que interesa a la
finalidad de este informe, en los siguientes aspectos:

3.1. La atribucion de funcion jurisdiccional a la Procuraduria General de la Nacion
para investigar y juzgar a todos los servidores publicos, incluidos los de eleccion
popular;

3.2. Laimposibilidad de ejecutar la sancién disciplinaria en el caso de los servidores
de eleccion popular hasta tanto se pronuncie la jurisdiccion de lo contencioso
administrativo -Consejo de Estado-.

3.3. La separacion de la etapa de instruccion o investigacion y el juzgamiento en el
proceso disciplinario, en donde el funcionario que asume el juzgamiento no es
subordinado de quien desarrolla la instruccion.

3.4. La garantia de la doble instancia y de la doble conformidad.

3.5. El deber de decretar pruebas de oficio en segunda instancia favorables al
disciplinado.

3.6. Las actuaciones disciplinarias contra servidores publicos de eleccidén popular
solo podran ser conocidas por la Procuraduria General de la Nacioén. En consecuencia,
a partir de la publicacion de la reforma, las personerias municipales perdieron
competencia

3.1. La atribucién de funcién jurisdiccional a la Procuraduria General de la
Nacién para investigar y juzgar a todos los servidores publicos, incluidos
los de eleccién popular

La sentencia de 8 de julio de 2020 de la Corte Interamericana de Derechos Humanos
en el caso Petro Urrego contra Colombia sefnalé que el Estado Colombiano
desconocié el mandato del articulo 23.2 de la Convencion Americana, por cuanto un
organo administrativo no puede aplicar una sancion — destitucion e inhabilidad- que
implique la restriccion a los derechos politicos —elegir y ser elegido- por la forma como
ejerce su funcion, por cuanto dicha restriccion solo es valida por un acto jurisdiccional
—sentencia- del juez competente en el correspondiente proceso penal -parrafo 96-.
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Para concluir que, “....las sanciones de destitucion e inhabilitacion de funcionarios publicos
democraticamente electos por parte de una autoridad administrativa disciplinaria, en tanto
restricciones a los derechos politicos no contempladas dentro de aquellas permitidas por la
Convencion Americana, son incompatibles no solo con la literalidad del articulo 23.2 de la
Convencion, sino también con el objeto y fin del mismo instrumento.” -parrafo 98-.

La interpretacion que hizo la Corte Interamericana del articulo 23.2 de la Convencién
Americana lleva a entender que, indefectiblemente, todas aquellas restricciones al
ejercicio de los derechos politicos deben provenir (i) de un acto jurisdiccional; (ii) en
el marco de un proceso o procedimiento que cumpla todas las garantias
convencionales, articulos 8.1y 25, como sucede con el proceso penal y (iii) restriccion
que, para ser admisible, debe ser necesaria, proporcional, responder a la prevalencia
del interés general y a los principios en que se funda una sociedad democratica.

Esta lectura de la sentencia de la Corte Interamericana lievo al Estado Colombiano a
efectos de responder los requerimientos del fallo, a acudir a una facultad constitucional
para atribuir a la funcién disciplinaria que ejerce la Procuraduria General de la Nacion
el caracter jurisdiccional, a efectos de no desconocer (i) uno de los fundamentos de la
Constitucion de 1991, es decir, la existencia de un sistema de responsabilidades
amplio y exigente para quienes en nombre el Estado detentan el poder, maxime
cuando se trata de los servidores de eleccion popular vy, (i) la importancia de la
potestad disciplinaria en el disefio institucional, en tanto, como lo ha sefialado la
Corte Constitucional colombiana, es una de las mas importantes manifestaciones
del jus puniendi estatal'? y, por ende, consustancial a la definicion del Estado, como
un Estado de Derecho™.

La Constitucion Politica de Colombia, en su articulo 116, inciso 3 constitucional, faculta
al Congreso de la Republica para atribuir funcién jurisdiccional a 6rganos o entidades
que no hacen parte de la rama ejecutiva del poder publico.

El articulo 116 constitucional dispone:

“Articulo 116. La Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia, el Consejo de Estado,
el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, los Tribunales y los
Jueces, administran justicia. También lo hace la justicia penal militar.

El Congreso ejercera determinadas funciones judiciales.

Excepcionalmente la ley podra atribuir funcion jurisdiccional en materias precisas a
determinadas autoridades administrativas. Sin embargo, no les serd permitido
adelantar la instruccion de sumarios ni juzgar delitos.

Los particulares pueden ser investidos transitoriamente de la funcion de administrar justicia
en la condicion de conciliadores o en la de arbitros habilitados por las partes para proferir
fallos en derecho o en equidad, en los términos que determine la ley.” (negrilla fuera de
texto)

Esa atribucién al Congreso de la Republica ha permitido que, en relacién con algunos
temas, se reconozca funcion jurisdiccional a ciertas competencias de entidades
administrativas como las superintendencias u otras oficinas que dependen del
Ejecutivo, como aquellas encargadas de la proteccion de los derechos de autor, para

12 Corte Constitucional. Sentencia C-026 de 2008.
13 Corte Constitucional. Sentencia C-286 de 1996.
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T

desarrollar una parte de la funcion de vigilancia y control de competencia del
Presidente de la Republica™.

Es decir, la atribucion de funcion jurisdiccional a 6rganos u entidades diferentes a la
rama judicial no es extrafa en el ordenamiento juridico colombiano, atribucion
excepcional que debe cumplir unas reglas que ha enunciado la Corte Constitucional
en los siguientes términos:

“... (i) se trata de una atribucién excepcional; (ii) debe ser realizada a través de la ley;
(i) debe estar asignada en materias precisas y a autoridades determinadas; y (iv) no
puede incluir competencias para adelantar la instruccién de sumarios ni juzgar delitos.”®

Bajo estos lineamientos, el legislador colombiano entendié que podia atribuir
jurisdiccionalidad a una de las funciones de la Procuraduria General de la Nacion: la
disciplinaria; en tanto la materia era precisa; la autoridad determinada, en donde si
bien la potestad disciplinaria hace parte del jus punedi, no implica ni la instruccion ni
juzgamiento de delitos. La atribucion se hizo en los siguientes términos:

“Articulo 20. Titularidad de la potestad disciplinaria, funciones jurisdiccionales de la
Procuraduria General de la Nacion e independencia de la accion. El Estado es el titular de la
potestad disciplinaria.

Se le atribuye a la Procuraduria General de la Nacién funciones jurisdiccionales para la vigilancia
superior de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas, inclusive los de
eleccion popular y adelantar las investigaciones disciplinarias e imponer las sanciones de
destitucion, suspension e inhabilidad y las demas establecidas en la ley.

Las decisiones sancionatorias que pongan fin a la actuacion disciplinaria y producto de las
funciones jurisdiccionales que se le reconocen a la Procuraduria General de la Nacion seran
susceptibles de ser revisadas ante la jurisdiccion de lo contencioso-administrativo, en los términos
establecidos en esta Ley.

Para los servidores plblicos de eleccién popular, la ejecucion de la sancién se supeditara a lo
que decida la autoridad judicial.

(sigue articulo)”

La atribucion de funcién jurisdiccional se hizo con fundamento en los lineamientos de
la Corte Interamericana de Derechos Humanos y otros tribunales internacionales que
han indicado que, cuando un érgano que no hace parte de la rama judicial investiga
y sanciona por el desconocimiento de los deberes funcionales de los servidores
publicos esta i) administrando justicia, es decir, que la funcion disciplinaria es
materialmente otra forma de administrar justicia y ii) que hay una similitud entre las
sanciones administrativas disciplinarias y las penales.

En efecto, en el caso Petro Urrego Vs. Colombia, la Corte puso de presente lo dicho
por la Comision, en los siguientes términos:

14 Corte Constitucional. Sentencias C-145 de 2009, C-1641 de 2000; C-179 de 1994, C-649 de 2001.
15 Corte Constitucional. Sentencia C-193 de 2020.
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“80. La Comision alegé que las garantias establecidas en el articulo 8 de la Convencién no
se limitan a procesos penales, sino que se aplican a procesos de otra naturaleza. De esta
forma, sostuvo que las garantias de independencia, competencia e imparcialidad deben
ser satisfechas por las autoridades que tengan en su conocimiento procesos
disciplinarios sancionatorios, al constituir una funcién materialmente jurisdiccional...”.
(Negrilla y subrayas afnadidas).

De la misma forma, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, en la sentencia
de 8 de julio de 2020, se refirio a la funcion materialmente jurisdiccional. Al efecto
apunto:

119. En relacién con lo anterior, si bien el articulo 8 de la Convencién se titula “Garantias
Judiciales”, su aplicacién no se limita a los recursos judiciales en sentido estricto, “sino al conjunto
de requisitos que deben observarse en las instancias procesales” a efecto de que las personas
puedan defenderse adecuadamente ante cualquier acto emanado del Estado que pueda afectar
sus derechos. De este modo, cuando la Convencion alude al derecho de toda persona a ser oida
por un “juez o tribunal competente” para la “determinacion de sus derechos”, esta refiriéndose
a cualquier autoridad publica, ya sea administrativa, legislativa o judicial, que a través de
sus resoluciones determine derechos y obligaciones de las personas. De esta forma, se
desprende que cualquier o6rgano del Estado que ejerza funciones de caracter
materialmente jurisdiccional, tiene la obligacién de adoptar resoluciones apegadas a las
garantias del debido proceso legal en los términos del articulo 8.1 de la Convencion
Americana. Por esta razon, en la determinacion de los derechos y obligaciones de las personas,
de cualquier caracter, se debe observar “las debidas garantias” que aseguren, segun el
procedimiento de que se trate, el derecho al debido proceso159. Esto significa que el
incumplimiento de una de esas garantias conlleva necesariamente una violacion de dicha
disposicion.

Igualmente, la Corte Interamericana atribuydo a la Sala Disciplinaria de la
Procuraduria General de la Nacion la condicion de autoridad jurisdiccional, como
lo registra el siguiente aparte de su sentencia:

123. De los alegatos de las partes se colige que, en lo que concierne al procedimiento
disciplinario ante la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General, el conflicto se centra
en las siguientes garantias del debido proceso: la imparcialidad de la autoridad
jurisdiccional, el principio de presuncion de inocencia y el derecho de defensa. La Corte
analizara el caso concreto en el mismo orden, tomando en consideracion los alegatos de los
representantes respecto a la violacién de la igualdad ante la ley y la prohibicion de
discriminacion en perjuicio del sefior Petro. (Negrilla afiadidas).

Asimismo, sostuvo:

“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 Convencion 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”. (Negrilla y subrayas afiadidas).

En cuanto a la similitud de las sanciones administrativas y las penales, en la sentencia
del caso Baena Ricardo Vs. Panama de 2 de febrero de 2001, se indico:

“En relacion con lo anterior, conviene analizar si el articulo 9 de la Convencion es aplicable a la
materia sancionatoria administrativa, ademas de serlo, evidentemente, a la penal. Los términos
utilizados en dicho precepto parecen referirse exclusivamente a esta Ultima. Sin embargo, es
preciso tomar en cuenta que las sanciones administrativas son, como las penales, una
expresién del poder punitivo del Estado y que tienen, en ocasiones, naturaleza similar a la
de éstas. Unas y otras implican menoscabo, privacion o alteracion de los derechos de las
personas, como consecuencia de una conducta ilicita”. (Negrilla afadidas).
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La atribucion jurisdiccional a la funcion disciplinaria que ejerce la Procuraduria General
de la Nacion, entonces, busca cumplir el principio de jurisdiccionalidad que eché de
menos la Corte Interamericana en la sentencia del 8 de julio de 2020.

Asi, en cumplimiento de sus obligaciones internacionales y en el marco del principio
de buena fe, el Estado colombiano buscé garantizar con la atribucién de funcién
jurisdiccional que, para la restriccion de los derechos politicos, se cumpla con (i) el
principio de jurisdiccionalidad con sus elementos de autonomia, independencia e
imparcialidad objetiva y subjetiva; (i) un proceso jurisdiccional con la plena
observancia de las garantias judiciales consagradas en el articulo 8 de la Convencion
Americana y (iii) disefiado bajo la premisa de no vulnerar las garantias intangibles de
los electores y de los elegidos.

En el caso Yatama Vs. Nicaragua'®, la Corte Interamericana dej6 claro que los
derechos politicos no son absolutos y que los Estados tienen plena legitimidad para
regular su ejercicio:

“La previsién y aplicacion de requisitos para ejercitar los derechos politicos no constituyen,
per se, una restriccion indebida a los derechos politicos. Esos derechos no son absolutos
y pueden estar sujetos a limitaciones'”. Su reglamentacién debe observar los principios
de legalidad, necesidad y proporcionalidad en una sociedad democratica...”. (Negrilla
fuera de texto).

En ese sentido, se ha indicado que la exigencia de requisitos y condiciones para
ejercer el derecho a elegir y ser elegido, no constituyen una restriccion indebida a los
derechos politicos, regla que fue ratificada en la sentencia de 8 de julio de 2020 y que
con la reforma que introdujo el legislador colombiano —Ley 2094 de 2021-, busca se
siga cumpliendo con las condiciones convencionales de (i) no ser discriminatorias, (ii)
atender a criterios razonables, proporcionales, Utiles y oportunos vy (iii) satisfacer el
interés publico.

El Estado colombiano entendid, conforme con los precedentes tanto de la Corte
Interamericana como de la Corte Constitucional colombiana que, como el proceso
disciplinario materialmente es jurisdiccional, se requeria eliminar el caracter
administrativo del mismo, asunto que se hizo mediante i) la atribucién jurisdiccional
a la funcién disciplinaria, en los términos del articulo 116 constitucional,
observando los principios que garantizan la administracion de justicia, como se
explicara mas adelante; ii) ampliando las garantias judiciales consagradas en el
articulo 8 convencional'® y iii) reforzando, en los términos del articulo 25 convencional,

16 Caso Yatama Vs. Nicaragua. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de junio de 2005.
Serie C No. 127.

17 Cfr. Case of Hirst v. the United Kingdom (no. 2), no. 74025/01, § 36, ECHR-2004.

18 Corte IDH. Caso Castafieda Gutman Vs. México. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 6 de
agosto de 2008. Serie C No. 184. En el mismo sentido, Caso Yatama Vs. Nicaragua

1% (i) La posibilidad de la persona 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, en la sustanciacion de cualquier acusacion penal
formulada contra ella, o para la determinacion de sus derechos y obligaciones de orden civil, laboral, fiscal o de cualquier otro
caracter.

(i) La posibilidad de la persona inculpada de delito al derecho a que se presuma su inocencia mientras no se establezca
legalmente su culpabilidad.

Por tanto, durante el proceso, toda persona tiene derecho, en plena igualdad, a las siguientes garantias minimas:

a) derecho del inculpado de ser asistido gratuitamente por el traductor o intérprete, si no comprende o no habla el idioma del
juzgado o tribunal;

b) comunicacion previa y detallada al inculpado de la acusacion formulada;

¢) concesion al inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su defensa;

d) derecho del inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor de su eleccién y de comunicarse libre
y privadamente con su defensor;
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la posibilidad de defensa, mediante un recurso frente a la decision sancionatoria que
impide, en el caso de los servidores de eleccion popular su ejecutividad, hasta tanto
se pronuncie el juez contencioso, previa demanda del sancionado.

Asi, como una forma de avanzar en la armonizacion de la decision de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos con la arquitectura institucional y su normativa
constitucional, se le atribuyd funcion jurisdiccional a la Procuraduria General de
Nacion, para la funcién disciplinaria que le fue asignada.

En este punto es importante insistir que, esta atribucidn no rompe el principio de
separacion de poderes, dado que, en casos excepcionales y regulados directamente
en la norma constitucional, unos érganos pueden ejercer la atribucion de los otros, sin
que se entienda que existe un desconocimiento del principio de desconcentracién del
poder como base del sistema democratico.

La Corte Constitucional colombiana ha sefialado que “ese tipo de asignacion de
competencias constituye una tendencia comin en el derecho comparado actual, destinada a
la descongestion de la administracion de justicia, y cuya validez depende de la excepcionalidad
y el origen legislativo de la atribucion en los términos del articulo 116 de la Constitucion
Politica"®.

Asimismo, ha considerado que “de acuerdo con el articulo 113, los érganos del Estado
tienen funciones separadas, pero deben colaborar armonicamente para obtener los fines
estatales segun fueron definidos en el articulo 2° de la Carta Politica, de manera que la
separacion de funciones entre las ramas del poder publico no es absoluta ni configura ambitos
de accion “exclusivos, rigidos e impermeables. Esa separacion de funciones se manifiesta, en
cambio, como un equilibrio destinado a impedir la concentracién y el abuso del poder, y en la
concurrencia de esfuerzo “con miras al logro de metas comunes”, como lo evidencia la
atribucion de funciones jurisdiccionales excepcionales a otras ramas del poder publico, como
aquellas previstas en los articulos 174 y 178 de la Carta en relacién con el Congreso de la
Republica”?!.

Debe quedar claro que la potestad disciplinaria en el ordenamiento colombiano tiene
una naturaleza mixta. Esta en cabeza de la rama judicial —investigacion y juzgamiento
de los funcionarios y empleados de la rama judicial-; de la Procuraduria General de la
Nacion y de los érganos internos en las distintas entidades del Estado.

La naturaleza judicial o administrativa de una u otra entidad, en el marco de la doctrina,
esta determinado por lo que se denomina el caracter residual, es decir, todo aquello
que no sea legislativo o jurisdiccional, es de caracter administrativo, pese a que
materialmente la actividad no comporte las caracteristicas de los actos de la
administracion propiamente dichos y se manifieste materialmente como lo hacen, por
ejemplo, los jueces -administracion de justicia material-, como sucede con el ejercicio
de la funcion disciplinaria.

e) derecho irrenunciable de ser asistido por un defensor proporcionado por el Estado, remunerado o no segln la legislacion
interna, si el inculpado no se defendiere por si mismo ni nombrare defensor dentro del plazo establecido por la ley;

f) derecho de la defensa de interrogar a los testigos presentes en el tribunal y de obtener la comparecencia, como testigos o
peritos, de ofras personas que puedan arrojar luz sobre los hechos;

g) derecho a no ser obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable, y

h) derecho de recurrir del fallo ante juez o tribunal superior.

(iii) La confesion del inculpado solamente es valida si es hecha sin coaccién de ninguna naturaleza.

(iv) El inculpado absuelto por una sentencia firme no podra ser sometido a nuevo juicio por los mismos hechos.

(v) El proceso penal debe ser ptblico, salvo en lo que sea necesario para preservar los intereses de la justicia.

20 Sentencia C-156 de 2013.

21 |bidem.
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En aplicacion de ese criterio residual, se ha determinado que la Procuraduria General
de la Nacion es un ente administrativo en tanto no esta adscrito ni a la rama judicial o
a la legislativa, sin embargo, el ejercicio de sus funciones no puede ser equiparada a
la que desarrolla el Ejecutivo ni mucho menos entender que esta hace parte de aquel,
pues como se ha resefiado, este es un érgano autbnomo e independiente dentro de la
arquitectura que se disefio en la Constitucion de 1991 y su funcién constitucional no
es propiamente la del administrativo.

Bajo esta idea, el legislador le atribuyo a la funcion disciplinaria que le compete a la
Procuraduria General de la Nacion el caracter jurisdiccional, con el fin, se repite, de
cumplir el principio de jurisdiccionalidad y armonizar sus competencias y el proceso
disciplinario, con los estandares del articulo 8 de la Convencién Americana de
Derechos Humanos para todos los servidores publicos, incluidos los de eleccion
popular, con el fin de dotar de mayor rigurosidad y legitimidad la restriccion de los
derechos politicos dentro del ordenamiento interno.

Es importante resaltar que la atribucion de funcion jurisdiccional a la Procuraduria
General no es nueva. Precisamente, para el ejercicio de las funciones de policia judicial
que le reconoce a la Procuraduria General la Constitucion Politica, se le atribuyeron
facultades jurisdiccionales, articulo 277 constitucional.

Desde del ario 1991 y con fundamento en esta norma, el Procurador General de la
Nacién tiene atribuciones jurisdiccionales en cuyo desarrollo puede dictar las
providencias necesarias para el aseguramiento y practica de pruebas en el tramite
procesal. Es decir que, en desarrollo de esa atribucién jurisdiccional, el titular del
ministerio publico actia como un juez de control de garantias para el aseguramiento y
practica de pruebas en los procesos disciplinarios.

Esta funcion se desarroll6 en el Decreto Ley 200 de 1995, y las Leyes 734 de 2002 y
1952 de 2019, segun las cuales para el cumplimiento de sus funciones, la Procuraduria
General tiene atribuciones de policia judicial y en desarrollo de esa facultad se pueden
proferir las decisiones correspondientes. Esta facultad fue declarada exequible en las
sentencias C-244 de 1996 y C-1121 de 2005 de la Corte Constitucional.

3.1.1.El principio de jurisdiccionalidad

La Corte Interamericana advirti6 que hubo una violacion al principio de
jurisdiccionalidad, por cuanto la sancion contra el ciudadano Petro Urego fue ordenada
por una autoridad de naturaleza administrativa que, segun las disposiciones del
articulo 23.2 de la Convencion, carece de competencia para ordenar esa restriccion.??

Entiende el Estado colombiano, en linea con lo que ha indicado la Corte Constitucional
que, no basta atribuir la funcién jurisdiccional a un determinado 6rgano, pues se debe
demostrar que este cumple los rasgos distintivos que hacen de la administracion de
justicia una funcién auténoma, independiente e imparcial.

22 Sentencia Petro Urrego Vs. Colombia. Parrafo 132: "El Tribunal recuerda que el articulo 8.1 de la Convencién garantiza el
derecho a ser juzgado por "un tribunal competente [...] establecido con anterioridad a la ley". En este caso, conforme a lo
previamente sefialado, el sefior Petro fue destituido como alcalde e inhabilitado para ocupar cargos publicos mediante un proceso
administrativo disciplinario ante la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General. En tanto la destitucion e inhabilitacién solo puede
ser impuesta por un juez competente previa condena en proceso penal, la Corte advierte en este caso una violacién al principio
de jurisdiccionalidad. Esto es asi puesto que la sancion contra el sefior Petro fue ordenada por una autoridad de naturaleza
administrativa que, de conformidad con las disposiciones del articulo 23.2 de la Convencion en los términos desarrollados por la
jurisprudencia de este Tribunal, carece de competencia al respecto.”

2 Sentencia Petro Urrego Vs. Colombia. Parrafo 133: " Por consiguiente, la Corte considera que en el proceso disciplinario contra
el sefior Petro se vulnero el principio de jurisdiccionalidad, la garantia de la imparcialidad, el principio de presuncién de inocencia,
y el derecho a la defensa, en los términos de los articulos 8.1 y 8.2.d) de la Convencién Americana en relacién con el articulo 1.1
del mismo instrumento. "
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Sobre el particular se ha indicado:

“la regulacién debe ser arménica con los principios de la administracion de justicia, entre los que
se destacan (iv) la autonomia e independencia judicial; (v) la imparcialidad del juzgador; y (vi) un
sistema de acceso a los cargos que prevea un nivel determinado de estabilidad para los
funcionarios judiciales”?®

El Estado colombiano con fundamento en los lineamientos de Corte Constitucional y
de la Corte Interamericana de Derechos Humanos, considera que la decision de
atribuir funcidén a la Procuraduria General de la Nacion, no es un simple cambio de
forma, en tanto esa atribucion armoniza y cumple con los requisitos para el efecto.
Veamos:

3.1.1.1. La imparcialidad e independencia de la autoridad judicial

La Corte Constitucional colombiana ha establecido que la imparcialidad judicial
“garantiza la aplicacion en el proceso del principio de igualdad, igualdad de la que
deben gozar todos los ciudadanos frente a quien administra justicia”.?*

La independencia y la imparcialidad judicial, como objetivos superiores, deben ser
valoradas desde la optica de los 6rganos del poder publico —incluyendo la propia
administracién de justicia—, de los grupos privados y, fundamentalmente, de quienes
integran la /itis, pues solo asi se logra garantizar que las actuaciones judiciales estén
ajustadas a los principios de equidad, rectitud, honestidad y moralidad sobre los cuales
descansa el gjercicio de la funcion publica.?s

La Corte Constitucional ha advertido que la imparcialidad judicial es una garantia:

“Del debido proceso también hacen parte, los derechos a (iv) las garantias minimas de
presentacion, controversia y valoracion probatoria; (v) a un proceso publico, llevado a
cabo en un tiempo razonable y sin dilaciones injustificadas; (vi) y a la independencia e
imparcialidad del juez. Esto se hace efectivo cuando los servidores publicos a los cuales
confia la Constitucion la tarea de administrar justicia ejercen funciones separadas de
aquellas atribuidas al Ejecutivo y al Legislativo y la decisién se fundamenta en los hechos
del caso y las normas juridicas aplicables”.?®

Por su parte, en Sistema Interamericano de Derechos Humanos, se ha pronunciado
en el marco del articulo 8.1. de la Convencién Americana frente a las caracteristicas
de autonomia e independencia como elemento esencial de las garantias judiciales y
del debido proceso?’.

La Corte Interamericana sefiald la importancia de estos en el caso Lépez Lone y otros
Vs. Honduras al sefialar que "[L]a dimension institucional se relaciona con aspectos
esenciales para el Estado de Derecho, tales como el principio de separaciéon de

2 Corte Constitucional sentencia C-156 de 2013.

24 Corte Constitucional sentencia C-762 de 2009.

2 Corte Constitucional sentencia C- 496 de 2016.

2 Corte Constitucional Sentencia C-163 de 2019.

27 Corte IDH. Caso Castillo Petruzzi y otros Vs. Perd. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de mayo de 1999. Serie C
No.52, Parr.132. Citado asi en el Digesto de la Corte IDH. https://www.corteidh.or.cr/cfthemis/digesto/digesto.cfm# ftn 1 2985.
Iguamente en_el caso Cruz Sanchez y otros Vs. Pert. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de
17 de abril de 2015. Serie C No. 292, Pérr. 398.
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poderes y el importante rol que cumple la funcién judicial en una democracia." Por

ello, agregé "esta dimension institucional trasciende la figura del juez e impacta
colectivamente en toda la sociedad."

Precisé, entonces que, "El objetivo general de garantizar la independencia
e Imparcialidad es, en principio, un fin legitimo para restringir ciertos derechos de los
jueces." Ademas, "[E]xiste una relacién directa entre la dimensién institucional de la
independencia judicial y el derecho de los jueces a acceder y permanecer en sus
cargos en condiciones generales de igualdad, como expresion de su garantia de
estabilidad." 28

E indicé que la “imparcialidad del tribunal implica que sus integrantes no tengan un
interés directo, una posicion tomada, una preferencia por alguna de las partes y que
no se encuentren involucrados en la controversia”.?®

En el Caso Apitz Barbera y otros Vs. Venezuela, la Corte Interamericana de Derechos
Humanos sefald que "la imparcialidad exige que el juez que interviene en una
contienda particular se aproxime a los hechos de la causa careciendo, de manera
subjetiva, de todo prejuicio y, asimismo, ofreciendo garantias suficientes de indole
objetiva que permitan desterrar toda duda que el justiciable o la comunidad puedan
albergar respecto de la ausencia de imparcialidad [...] La denominada prueba objetiva
consiste en determinar si el juez cuestionado brind6é elementos convincentes que
permitan eliminar temores legitimos o fundadas sospechas de parcialidad sobre su
persona [...]. Ello puesto que el juez debe aparecer como actuando sin estar sujeto a
influencia, aliciente, presién, amenaza o intromision, directa o indirecta, sino Unica y
exclusivamente conforme a -y movido por- el Derecho".%°

En un andlisis de estas decisiones, se puede indicar que los requisitos para que se
entienda que se cumplen los mandatos de imparcialidad e independencia se
concretan, entre otros, en los siguientes:

(i) Inexistencia de intereses particulares o personales en el caso a resolver.

(ii) Ausencia de injerencias externas e internas en la toma de las decisiones.

(i)  Elderecho del administrador de justicia a acceder y permanecer en sus cargos
en condiciones generales de igualdad, es decir, garantia de estabilidad.

(iv)  La motivacion suficiente, una decision que se fundamente en los hechos del
caso y las normas juridicas aplicables a él, de forma objetiva.

La adecuacién que se hizo del ordenamiento juridico colombiano mediante la Ley
2094 de 2021, buscd observar los requisitos enumerados, especificamente los
numerales (i) y (iii), en tanto los resefiados en el (i) y el (iv) siempre se han asegurado
en el régimen de inhabilidades y recusaciones que contemplan los estatutos
disciplinarios, actualmente los articulos 84 a 88 de la Ley 734 de 2002.

% Corte IDH. Caso Lopez Lone y otros Vs. Honduras. Excepcion Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de
octubre de 2015.

2 Caso Amrhein y otros Vs. Costa Rica. Excepciones Preliminares, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 25 de abril de
2018.

% Corte IDH. Caso Apitz Barbera y otros ("Corte Primera de lo Contencioso Administrativo”) Vs. Venezuela. Excepcién Preliminar,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de agosto de 2008.
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(i) El derecho del administrador de justicia a acceder y permanecer en su
cargo en condiciones generales de igualdad: garantia de estabilidad o
inamovilidad del cargo

En el caso Lopez Lone y otros Vs. Honduras®' se indico que “...existe una relacion
directa entre la dimension institucional de la independencia judicial y el derecho de los
jueces a acceder y permanecer en sus cargos en condiciones generales de igualdad,
como expresion de su garantia de estabilidad."”

Por su parte, en el caso Tribunal Constitucional Vs Per(®?, expresamente se indico
que la garantia de un adecuado hombramiento se relaciona con la obligacion de que
existan criterios razonables y objetivos en los procesos de nominacion de jueces y
fiscales, de forma que se asegure la integridad, idoneidad y calificacion para ejercer
el cargo.

A efectos de cumplir este requisito, especificamente en lo que hace a la sancion de
los servidores de eleccion popular, la Ley 2094 de 2021 cred una sala especial para
servidores de eleccion popular encargada de la fase de juzgamiento en primera
instancia de aquellos funcionarios que, de conformidad con la normativa interna -
Decreto 262 de 2000- eran de competencia exclusiva del Procurador General de la
Nacion, como es el caso de los congresistas, alcalde de Bogota D.C y el
Vicepresidente de la Republica.

Igualmente, esta instancia conocera en segunda instancia de las decisiones que se
tomen en las otras instancias de la Procuraduria General de la Nacién y que tengan
como sujeto disciplinable funcionarios de eleccidén popular, articulo 17 de la Ley 2094,
a efectos de garantizar el principio de imparcialidad objetiva y subjetiva frente al
Procurador General de la Nacion.

Esta sala sera escogida mediante concurso de méritos, cuya convocatoria no estara
a cargo de la Procuraduria General de la Nacion sino por el ente encargado de los
concursos en el Estado colombiano -Comision Nacional del Servicio Civil- 6rgano
autonomo e independiente del Ejecutivo. Es decir, la regla del mérito y el concurso
publico abierto, son garantia que se impongan criterios objetivos y razonables en su
seleccion.

En cuanto a la garantia de inamovilidad, en los términos de la sentencia antes
referida®, es decir, que solo puedan ser removidos con base en criterios objetivos,
basta sefialar que dicha sala tendra un periodo fijo de 4 afios, lo que garantiza que los
mismos solo pueda dejar su cargo por cumplir la edad de retiro forzoso, sancién
disciplinaria y/o penal, y/o el cumplimiento del periodo.

Importante indicar que las faltas absolutas o temporales de estos, sera provista con la
lista de elegibles que se conforme para integrar la Sala antes descrita, en estricto
orden descendente.

31 Corte IDH. Caso Lopez Lone y otros Vs. Honduras. Excepcién Preliminar, Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 5 de
octubre de 2015

32 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso del Tribunal Constitucional Vs Per(. Fondo, Reparaciones y
costas. Sentencia de 30 de junio de 2009.Serie C No.197., parrs 73-74. Caso Urritia Laubreaux Vs. Chile.
Excepciones Preliminares. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de agosto de 2020.Serie C No0.409.,
parrs.105.

33 Caso Tribunal Constitucional Vs Pert.
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Se pretende que, para diciembre de 2021, el proceso de seleccion de los miembros
de esta Sala haya concluido. A la fecha, ya se verifico la primera reunion de planeacién

con la Comision Nacional del Servicio Civil para la implementaciéon del concurso
publico de méritos que exige el legislador.

Los requisitos para ser integrante de esa Sala, son los mismos que para ser
magistrado de una Alta Corte, se busca asi, asegurar la idoneidad y calidad de quienes
la conformaran.

Por ofra parte, el Procurador General de la Nacion no puede desplazar a los
funcionarios competentes para conocer de estos procesos, es decir, el legislador
directamente asegur6 que hubiese una injerencia interna.

Estas caracteristicas son igualmente predicables del Procurador General de la Nacion,
a quien le competente conocer en segunda instancia de las decisiones de la Sala de
Servidores Publicos de Eleccion popular, porque desde la Constitucion Politica este
tiene un sistema de nombramiento que responde al principio de pesos y contrapesos;
un periodo fijo sin posibilidad de reeleccion.

La inamovilidad se garantiza en la medida que solo puede dejar su cargo por cumplir
la edad de retiro forzoso, sancion disciplinaria y/o penal, o el cumplimiento del periodo
para el cual fue electo.

En ese orden desde la Constitucion Politica se garantiza que su funcion no responda
a injerencias externas, especialmente aquellas que pudieran provenir del Ejecutivo,
frente al cual ejerce principalmente su funcion de control.

De esta manera, el Estado colombiano pretende que las decisiones de esta Sala estén
alejadas de cualquier injerencia interna y/o externa, en lo que hace a la sancién de los
servidores de eleccion popular que se ech6 de menos en la sentencia de 8 de julio de
2020y reforzar una regla que siempre se ha respetado en el marco de estos procesos:
el derecho disciplinario no es un instrumento estatal para desconocer los
derechos de los servidores publicos ni de las minorias en el marco de un Estado
democriatico.

3.2. La imposibilidad de ejecutar la sancion disciplinaria en el caso de los
servidores de eleccién popular hasta tanto se pronuncie la jurisdiccién de
lo contencioso administrativo -Consejo de Estado-.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos®* en los casos Castillo Petruzzi y
otros vs. Peril, Herrera Ulloa vs Costa Rica, Barreta Leiva vs Venezuela, Vélez
Loor vs Panama, Liakat Ali Alibux vs Surinamey Mohamed vs Argentina,
determin6 que, a pesar de que los Estados cuentan con un amplio margen de
configuracién para disefiar sus leyes en materia de juzgamiento, la via procesal
mediante la cual se ejerce y se garantiza el derecho a la impugnacion, debe permitir
un nuevo analisis de todos aquellos aspectos alegados por el recurrente, tanto

4 Sobre el particular, se pueden ver los casos de la Corte Interamericana de Derechos Humanos: Castillo Petruzzi
y otros vs. Pert, sentencia del 30 de mayo de 1999, serie C. No. 52; Herrera Ulloa vs. Costa Rica, sentencia del 2
de julio 2004, Serie C. No 10; Barreta Leiva vs Venezuela, sentencia del 17 de noviembre de 2009, Serie C Nro.
206; Vélez Loor vs Panama, sentencia del 23 de noviembre de 2010, Serie C Nro. 218; Mohamed vs. Argentina,
sentencia del 23 de noviembre de 2012, Serie C No. 225; y, Liakat Ali Alibux vs Suriname, sentencia del 30 de
enero de 2014, Serie C. Nro. 276.

Procuraduria General de la Nacion
Carrera 5 No 15- 80 Piso 26 ~ Bogota D.C. Teléfono 5878750 Ext. 12575-12501
Pagina 19



normativos como facticos o probatorios, que pueden tener repercusiones en la
decision judicial condenatoria y/o sancionatoria. Esta garantia debe ser brindada ante
una autoridad diferente a la que profirié la condena.

Igualmente, en desarrollo del derecho convencional a la tutela judicial efectiva, articulo
25, se ha considerado que el Estado debe garantizar el acceso rapido y oportuno a la
administracién de justicia cuando se considere vulnerado un derecho.

En el parrafo 118 de la sentencia de 8 de julio de 2020 se indic6 que, pese a que el
Consejo de Estado declaro la nulidad de los actos sancionatorios “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
sancion impuesta por la Procuraduria”. (Negrilla fuera de texto)

Como una respuesta a las implicaciones que tiene la sancion disciplinaria en el ambito
de los derechos politicos y, en atencion especificamente a lo que indicd la Corte
Interamericana en el parrafo 118, transcrito, se consider6 que, como una forma de
proveer o revestir de mayores garantias a los disciplinables, se debia consagrar un
recurso efectivo para la revision de la decision.

Lo primero que se debe advertir en este punto, es que la atribucién de funcién
jurisdiccional a la potestad disciplinaria que ejerce la Procuraduria General de la
Nacién, implica que sus decisiones dejan de tener el caracter de actos
administrativos para convertirse en actos jurisdiccionales, en tanto son el
resultado de funcion jurisdiccional y no administrativa. Por lo que se entenderia que,
como acto jurisdiccional, no podria ser susceptible de recurso ante la jurisdiccion.

Sin embargo, se considerd que, asi como las decisiones de la jurisdiccion pueden ser
revisadas en determinadas circunstancias, mediante el recurso extraordinario de
revision, el cual se consagra para las decisiones de todas las jurisdicciones, la
disciplinaria también lo debe ser, sin que ello se considere contrario a la naturaleza
misma de la funcion atribuida, en los términos del articulo 116 constitucional, pues,
como lo ha indicado la Corte Constitucional®®, este recurso se convierte en una
ampliacion o maximizacion de las garantias. En este caso, en el marco del derecho a
que exista un recurso judicial efectivo, articulo 25 convencional.

Este recurso tiene unas causales que le permiten al juez contencioso pronunciarse
segln el aspecto alegado por el demandante.

Las causales estan contempladas en el articulo 56 de la Ley 2094 y cubren los distintos
aspectos que pueden ser violatorios de los derechos del sancionado en el marco del
proceso disciplinario. Estas causales son:

Articulo 56. Adicionese el articulo 238 C a de la Ley 1952 de 2019, el cual quedard asi:

Articulo 238 C. Causales de Revision. Son causales de revision:

1. Violacion directa de la ley sustancial

2. Violacion de indirecta de la ley sustancial por error de hecho o derecho en la apreciacion de la
prueba.

3. Incongruencia entre el pliego de cargos y el fallo.

4. Por nulidad originada en el curso del proceso disciplinario.

35 Corte Constitucional, sentencia C-713 de 2008. En esta decision se indicé “...Asi mismo, la exigencia de que este tipo de
decisiones ( en referencia a las que se dicta en ejercicio de la atribucién jurisdiccional del articulo 116 constitucional) sea siempre
susceptible de recursos ante los érganos de la Rama Judicial del Estado, es una regulacion propia de la libertad de
configuracién atribuida al Congreso, que se refleja como garantia adicional y de alguna manera pretende asegurar una
cierta coherencia e integridad en las decisiones judiciales.” (negrilla fuera del texto)

Procuraduria General de la Nacién
Carrera 5 No 15- 80 Piso 26 — Bogota D.C. Teléfono 5878750 Ext. 12575-12501
Pagina 20



PROCURADURIA
GERERAL D LA IO

5. Error en la dosificacion de la sancién disciplinaria, por violacion de los principios de
proporcionalidad, razonabilidad, o indebida apreciacion probatoria.

6. Haberse encontrado o recobrado después de dictada la decisién, documentos decisivos, con
los cuales se hubiera podido proferir una decision diferente y que el recurrente no pudo aportarlos
al proceso por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de tercero.

7. Haberse dictado la decision con fundamento en documentos falsos.

8. Cuando se demuestre, mediante decision en firme, que la decisién fue determinada por un
delito del funcionario que profirié la decisiéon o de un tercero.

9. Cuando por precedente de la Corte Constitucional o del Consejo de Estado se modifique
favorablemente el criterio en el que se fundamento la decision recurrida.

Este recurso en el caso de los servidores de eleccion popular suspende la ejecucion
de la sancién hasta tanto no se pronuncie el juez de lo contencioso administrativo. El
articulo 57 de la Ley 2094 de 2021, prescribe:

“En todos los casos relacionados con servidores publicos de eleccién popular, la ejecucion de
la decision en su contra quedara suspendida hasta que se resuelva el recurso
correspondiente, si es que se presentase y fuere admitido; o hasta que se venza el término de
Ley para la radicacion y admision del mismo.” (negrilla fuera de texto).

El término que tiene la jurisdiccion de lo contencioso administrativo para pronunciarse
es el plazo de seis (6) meses contados desde la admision del recurso.

En este orden de ideas, se considera que, con este recurso, ademas de materializar
el derecho a la tutela judicial efectiva, se impide que se interrumpa el derecho de
representacion hasta tanto no se pronuncie la Sala Especial de Decision del Consejo
de Estado, a la que le corresponda por reparto.

En consecuencia, la proteccion del derecho a elegir y ser elegido queda reforzada con
la inclusién de este recurso que, como se puede colegir, impedira su limitacion hasta
cuando se produzca el pronunciamiento del juez de lo contencioso administrativo.

3.3. La separaciéon de la etapa de instrucciéon o investigacién y el
juzgamiento en el proceso disciplinario, en donde el funcionario que asume
el juzgamiento no es subordinado de quien desarrolla la instruccion.

La sentencia de 8 de julio de 2020, en su parrafo 129, sefialo que la concentracion de
la investigacion y sancion en una misma entidad no es incompatible con el articulo 8.1
de la Convencion, siempre que dichas atribuciones las desarrollen distintas instancias
o dependencias de la entidad, de forma que el funcionario que profiera los cargos sea
diferente al que debe determinar su mérito, los cuales, por demas, no pueden estar
subordinados -parrafo 129-.

La Ley 2094 de 2020, como un componente del derecho al debido proceso disciplinario
expresamente indicé en el articulo 3 que “el disciplinable debera ser investigado y
luego juzgado por funcionario diferente, independiente, imparcial y autonomo...”.

Y para desarrollar este principio acusatorio, a partir del articulo 39 de la Ley 2094 se
determind la forma en que este se materializaria, al indicar que una vez se notifique el
pliego de cargos, el proceso sera remitido al funcionario de juzgamiento.

En otros términos, se diferencio la etapa de instruccion y la de juzgamiento. La primera
netamente escritural y la segunda verbal o escritural, dependiendo de unas variantes
expresamente reguladas por el legislador.
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Etapas estas que, no puede olvidarse, seran desarrollas en ejercicio de funcién
jurisdiccional y no administrativa.

PROCESO DISCIPLINARIO

[nvestigacion Juzgamiento

Investigacion Verbal

; Inda‘gécl(m

Pliego de cargos

Notificacion

Escritural Escritural

Graéfica 2

Ahora bien, en cuanto al requisito de que no exista subordinacion entre quien profiere
el pliego de cargos y quien juzga, es importante indicar que, por la misma estructura
de la Procuraduria General de la Nacion, este requisito se cumple a cabalidad, en tanto
quienes estan llamados a cumplir la funcidn de juzgamiento pueden estar en el mismo
nivel jerarquico o en uno mayor.

Para demostrar este aserto, basta indicar que, por razén de la entrada en vigencia
parcial de la Ley 2094, en lo que hace a la jurisdiccionalidad y la necesidad de
garantizar que, en los procesos que se siguen contra servidores publicos de eleccion
popular se garantizara la division de las etapas de investigacion y juzgamiento —
articulo 74-, la Procuradora General de la Nacion expidio la Resolucion 207 de 2021
por medio de la cual se busca garantizar, entre otros, la separacion de estas etapas,
en donde entre los funcionarios que conocen de la instruccion y el juzgamiento no
existe subordinacién.

En la siguiente grafica se muestra la forma en que, a partir de la entrada en vigencia
parcial de la Ley 2094 de 2021, se reorganizé la Procuraduria General de la Nacion,
mientras se desarrolla en el decreto-ley que se debe expedir antes del 31 de diciembre
de 2021, otra distribucion, dependiendo de si se crean o no nuevos cargos para
afrontar la reforma que introdujo la Ley 2094 de 2021.
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Flujograma proceso disciplinario general con la Resolucion 207 de 2021.  Gréfica 3

3.4. La garantia de la doble instancia y de la doble conformidad.

En el articulo 3 de la Ley 2094 de 2021, se introdujo expresamente las garantias de la
doble instancia y la doble conformidad, asi:

Articulo 3. Modificase el articulo 12 de la Ley 1952 de 2019, el cual quedara asi:
Avrticulo 12. Debido proceso. (...)

Todo disciplinable tiene derecho a que el fallo sancionatorio sea revisado por una
autoridad diferente, su tramite serd el previsto en esta ley para el recurso de
apelacion. En el evento en que el primer fallo sancionatorio sea proferido por el
Procurador General de la Nacion, la doble conformidad sera resuelta en la forma
indicada en esta ley.”

En desarrollo de estas garantias, el articulo 16 de la Ley 2094 de 2021, eliminé la Gnica
instancia en aquellos procesos que se seguian contra determinados servidores del
Estado, entre otros, congresistas, alcalde mayor de Bogota, vicepresidente de la
Republica, generales de la Republica, Ministros, etc.

En ese sentido, en la norma enunciada se crearon dos salas adicionales a la Sala
Disciplinaria que actualmente existe en la estructura de la Procuraduria General de la
Nacién: la sala de instruccion y la sala de juzgamiento de servidores de eleccion
popular.

Estas salas junto a la sala disciplinaria existente y que ahora sera la Sala Ordinaria de
Juzgamiento, conoceran en primera instancia de los procesos contra los funcionarios
publicos enunciados en el mencionado articulo 16. (Ver gréfica 4)
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Por su parte, la Procuradora General o Procurador General de la Nacion, sera la
segunda instancia.

Con esta reforma, se garantiza la segunda instancia en todos los procesos
disciplinarios, dado que, salvo el caso expuesto, esta garantia ya existia.

En cuanto a la doble conformidad, como se lee en el texto transcrito, esta se consagré
y su tramite es el mismo del recurso de apelacion, es decir, conocera el superior
funcional de quien dicté la decision.

Igualmente se contemplé que si la doble conformidad es contra una decision del
Procurador General de la Nacién, su conocimiento le correspondera a una sala que se
debe conformar por sorteo con los nombres de tres integrantes de la lista de elegibles
que debe conformarse en el concurso publico para proveer los integrantes de la Sala
de juzgamiento de servidores publicos de eleccion popular, articulo 18 de la Ley 2094
de 2021. (Ver grafica 4)

En consecuencia, estas dos garantias quedan satisfechas y se cumple, asi, el estandar
del articulo 8 de la Convencion Americana.

Sala
Especial
(Doble
conformidad)

PROCURADOR GENERAL
DE LA NACION
Segunda instancia

Sala de @ Sala ordinaria
instruccion de juzgamiento

Sala de juzgamiento
de servidores
de eleccion popular

Flujograma proceso disciplinario de los servidores piiblicos cuya ia estaba atribuida en tinica i ia al Pr dor General de la Nacién . Grafica 4

3.5. El deber de decretar pruebas de oficio en segunda instancia favorables
al disciplinado.

El articulo 52 de la Ley 2094 que modifica el articulo 235 de la Ley 1952, expresamente
consagra:

Articulo 52. Modificase el articulo 235 de la Ley 1952 de 2019, el cual quedara asi:

Articulo 235. Pruebas en segunda instancia o en etapa de doble conformidad. En segunda
instancia, o en procesos de doble conformidad, excepcionalmente se podran decretar pruebas de
oficio. El funcionario de conocimiento debe decretar aquellas pruebas que puedan modificar
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sustancial y favorablemente la situacion juridica del disciplinado. En dicho evento y, luego de
practicadas las pruebas, se dara traslado por el término de cinco (5) dias a los sujetos procesales,
vencidos estos, el fallo se proferira en el término de cuarenta (40) dias.

En este sentido se acoge lo que indicé la Corte Interamericana en la sentencia de 8 de
julio, en cuanto a que un componente del debido proceso esta en decretar en segunda
instancia y de oficio aquellas pruebas que puedan modificar sustancial vy
favorablemente la situacion juridica del disciplinado.

3.6. Las actuaciones disciplinarias contra servidores publicos de eleccién
popular solo podran ser conocidas por la Procuraduria General de la
Nacion. En consecuencia, a partir de la publicacién de la reforma, las
personerias municipales perdieron competencia para el efecto.

Como consecuencia de la atribucion de funciones jurisdiccionales a la Procuraduria
General de la Nacién, las personerias perdieron competencia para conocer de
procesos disciplinarios contra servidores de eleccion popular. Por tanto, a partir de la
promulgacion de la ley, 30 de junio de 2021, estas deben enviar al érgano de control
estos procesos.

En los términos referidos, el estatuto disciplinario con las reformas que introdujo el
legislador en la Ley 2094 de 2021, cumple y, en muchos casos, supera el estandar de
proteccion de las garantias judiciales contenidas en el articulo 8 convencional, como
se pasa a demostrar en el siguiente cuadro.

Es claro que, en el proceso disciplinario no hay una relativizacion de estas garantias,
como puede predicarse de algunos procesos sancionatorios de caracter
administrativo, se deja el mutatis mutandi para pasar a la aplicacion plena de las
garantias del proceso penal.

8.1. El derecho a ser investigado

por un juez o tribunal
competente, independiente e
imparcial.

Articulo 1 de la Ley 2094 de
2021. Titularidad de la potestad
disciplinaria. Funciones
jurisdiccionales de la Procuraduria
General de la Nacion e
independencia de la accion. El
Estado es el titular de la potestad
disciplinaria.

Se le atribuye a la Procuraduria
General de la Nacion funciones
jurisdiccionales para la vigilancia
superior de la conducta oficial de
quienes desempefian funciones
publicas, inclusive los de eleccién
popular y adelantar las
investigaciones disciplinarias e
imponer las  sanciones de
destitucion, suspension e
inhabilidad y las  demés
establecidas en la ley.

(sigue el articulo)

Articulo 17 de la Ley 2094 de
2021. Conformacién de la Sala
Disciplinaria de Juzgamiento de

En relacién con esta garantia,
la Constitucion Politica en el
articulo 277 atribuye la funcion
disciplinaria de los servidores
publicos, incluidos los de
eleccion popular a la
Procuraduria General de la
Nacién, facultad que desarrolla
el legislador.

Como se ha indicado, la
Procuraduria General es un
6rgano auténomo e
independiente de las otras
ramas del poder publico,
especialmente del Ejecutivo.

La independencia de este
organo se traduce en la forma
de nombramiento de su titular;
la inamovilidad del cargo,
periodo fijo de 4 afos. La
garantia de presiones externas
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los servidores publicos de
eleccion popular. Esta Sala
estaré conformada por tres (3)
integrantes que seran elegidos
asi: La Comision Nacional del
Servicio Civil adelantara un
concurso publico de méritos
con el fin de conformar una lista de
elegibles que tendra una vigencia
de cuatro afos de acuerdo con los
criterios de seleccion establecidos
plblica y previamente para dicho
CONCUrso.

Las faltas absolutas o temporales
de los miembros de la Sala
Disciplinaria de Juzgamiento de
los servidores publicos de eleccion
popular, deberan suplirse por
orden de mérito de acuerdo a la
lista conformada para el efecto y
por el lapso que faltare para
terminar el periodo de quien
gener6 la falta definitiva o por el
lapso que dure la falta temporal ,
sin que, en este Ultimo caso , se
pierda el derecho a ser nombrado
en propiedad por el periodo que
faltare, si se genera vacancia del
cargo con posterioridad.

Esta Sala conocera del
juzgamiento de servidores
publicos de elecciéon popular.

Los integrantes de la Sala
Disciplinaria de Juzgamiento de
los Servidores publicos de
eleccion popular; tendran un

periodo fijo de cuatro (4) afios.

se materializa, en tanto no
responde funcional ni
jerarquicamente a otros
érganos o ramas del poder
publico.

Para reforzar la garantia de
independencia en el caso de
los funcionarios llamados a
conocer de los procesos contra
servidores de eleccion popular
en primera o segunda instancia
y zanjar cualquier duda sobre
injerencias internas o su
imparcialidad frente al
Procurador General, se cre6
una sala especial que tiene un
sistema de nombramiento por
meérito, concurso  publico
administrado por un ente que
no hace parte de |Ia
Procuraduria General de la
Nacion. Por un periodo fijo de 4
afios, lo que garantiza su
inamovilidad. Igualmente, para
garantizar la idoneidad de
estos funcionarios, se les exige
cumplir los mismos requisitos
para ser magistrado de las
Altas Cortes.

Asi mismo, de conformidad con
el inciso final del articulo 18, el
Procurador General de Ila
Nacién no puede desplazar a
los funcionarios competentes

8.1. La posibilidad de la persona
a ser oida, con las debidas
garantias.

: : para conocer de estos

Paragrafo. Los servidores que
e procesos.

conformen la Sala Disciplinaria de
Juzgamiento de los Servidores
publicos de eleccion popular
deben cumplir con los requisitos
exigidos en el arto 232 de la
Constitucion Politica para
magistrados de la Corte
Constitucional, de Ila Corte
Suprema de Justicia y del Consejo
de Estado.
Articulo 3 de la Ley 2094 de Nuevamente esta norma
2021. Debido proceso. El ratifica las condiciones de
disciplinable debera ser imparcialidad, independencia y

investigado y luego juzgado por
funcionario diferente,
independiente, imparcial y
autbnomo que sea competente,
quienes deberan actuar con
observancia formal y material de
las normas que determinen la
ritualidad del proceso, en los
términos de este cddigo y dandole

autonomia. El  legislador
consagro expresamente
términos para el desarrollo de
cada etapa, la de indagacion,
investigacion y juzgamiento. En
donde siempre prevalecera lo
sustancial sobre lo formal.
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8.1. Toda persona tiene derecho
a ser oida por un juez o tribunal
establecido con anterioridad
por la ley.

prevalencia a lo sustancial sobre lo
formal.

En el proceso -disciplinario debe
garantizarse que el funcionario
instructor no sea el mismo que
adelante el juzgamiento.

Todo disciplinable tiene derecho a
que el fallo sancionatorio sea
revisado por una autoridad
diferente, su tramite sera el
previsto en esta ley para el recurso
de apelacion. En el evento en que
el primer fallo sancionatorio sea
proferido por el Procurador
General de la Nacién, la doble
conformidad sera resuelta en la
forma indicada en esta ley.

Articulo 14 de la Ley 1952 de
2019. Legalidad. Los
destinatarios de este cédigo solo
seran investigados y sancionados
disciplinariamente por
comportamientos  que  estén
descritos como falta en la ley
vigente al momento de su
realizacion. La  preexistencia
también se predica de las normas
complementarias.

La labor de adecuacion tipica se
someterd a la aplicacion de los
principios de especialidad y
subsidiariedad.

Se consagra el principio
acusatorio, expresamente
exigido en la sentencia de 8 de
julio de 2020 de la Corte
Interamericana.

Igualmente, la garantia de la
doble conformidad. En tal
sentido, las decisiones del
Procurador General de la
Nacién seran revisadas por
una Sala conformada por
quienes estén en la lista de
elegibles del concurso para
conformar la sala especial de
servidores publicos de eleccién
popular.

Asi  mismo, el estatuto
disciplinario (i) proscribe la
responsabilidad objetiva; (i)
exige la motivacion de la
decision, (i) garantiza la

congruencia entre el pliego de
cargos y el fallo, y (iv) asegura
la proporcionalidad de la
sancion.

Todos estos, principios de la
actuacion disciplinaria y
expresamente indicados en el
capitulo de principios de la Ley
1952 de 2019.

El estatuto disciplinario enuncia
expresamente las faltas
gravisimas, las cuales tienen
como consecuencia, la sancion
de destitucion e inhabilidad.

8.2. La posibilidad de la persona
inculpada de delito al derecho a
que se presuma su inocencia
mientras no se establezca
legalmente su culpabilidad.

Articulo 14 de la Ley 1952 de
2019. Presuncién de inocencia.
El sujeto disciplinable se presume
inocente y debe ser tratado como
tal mientras no se declare su
responsabilidad en fallo
ejecutoriado. Durante la actuacion
disciplinaria toda duda razonable
se resolvera a favor del sujeto
disciplinable.

Se consagran los mismos
elementos de la presuncion de
inocencia que en el proceso
penal.

Procuraduria General de la Nacién

Carrera 5 No 15- 80 Piso 26 — Bogota D.C. Teléfono 5878750 Ext.

. 12575-12501
Pagina 27




Articulo 13 de la Ley 1952 de
2019. Investigacion integral. Las
autoridades disciplinarias tienen la
obligacién de investigar con igual
rigor los hechos y circunstancias
que demuestren la existencia de
falta disciplinaria y la
responsabilidad del investigado y
los que tiendan a demostrar su
inexistencia o lo eximan de
responsabilidad.

8.2.a. Derecho del inculpado
de ser asistido gratuitamente
por el traductor o intérprete, si
no comprende o no habla el
idioma del juzgado o tribunal.

Articulo 7 de la Ley 1952 de
2019. Igualdad. Las autoridades
disciplinarias  deberan  hacer
efectiva la igualdad de los
intervinientes en el desarrollo de la
actuacion procesal y proteger,
especialmente, a aquellas
personas que, por su condicion
econdémica, fisica, mental, se
encuentren en Circunstancias de
debilidad manifiesta. El sexo, la
raza, color, la condicién social, la
profesion, el origen nacional o
familiar o étnico, la lengua, el
credo religioso, la orientacién
sexual, la identidad de género, la
opinién politica o filosdfica, las
creencias o practicas culturales en
ningun caso podran ser utilizados
dentro del proceso disciplinario
como elementos de discriminacion

En caso de las personas que
hacen parte de las
comunidades indigenas v,
cuando a estos se les asignan
recursos publicos para ser
administrados, caso en el cual

se entiende  que son
particulares que  cumplen
funcion publica, solo seran

disciplinables si se demuestra
que el Estado previamente los
capacité para esa
administracion, sentencia C-
025 de 2003.

8.2.b. Comunicacion previa y
detallada al inculpado de la
acusacion formulada.

Articulo 223 de la Ley 1952 de

2019. Contenido del auto de
citacion a audiencia y
formulacion de cargos. La

decisién mediante la cual se cite a
audiencia al disciplinado debera
contener:

1. La identificacién del autor o
autores de la falta.

2. La denominacion del cargo o la
funcién desempefada en la época
de comisién de la conducta.

3. La descripcién y determinacion
de la conducta investigada, con
indicacion de lar circunstancias de
tiempo, modo y lugar en que se
realizo.

4. Las normas presuntamente
violadas y el concepto de la

violacion, concretando la
modalidad especifica de la
conducta.

5. El anélisis de la ilicitud

sustancial del comportamiento.

6. El analisis de la culpabilidad.

7. El andlisis de las pruebas que
fundamentan cada uno de los
cargos formulados.

8. La exposicién fundada de los
criterios tenidos en cuenta para

determinar la gravedad o levedad

En el proceso escritural como
en el verbal, se deben cumplir
las disposiciones de esta
disposicion con el fin de
permitir plenamente el derecho
de defensa del disciplinable.
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8.2.c. Concesion al inculpado
del tiempo y de los medios
adecuados para la
preparacion de su defensa

de la falta, de conformidad con lo
sefalado en el Articulo 47 de este

Codigo.

9. El andlisis de los argumentos
expuestos  por los  sujetos
procesales.

Articulo 225 de la Ley 2094 de
2021. Notificacion del pliego de
cargos y oportunidad de
variacion. El pliego de cargos se
notificara personalmente  al
procesado o a su defensor si lo
tuviere. Para el efecto,
inmediatamente se librara
comunicaciéon y se surtird con el
primero que se presente.

Si vencido el término de cinco (5)
dias contados a partir del dia
siguiente a la entrega de la
comunicacion en la  Ultima
direccion registrada y al correo
electrénico, no se ha presentado el
procesado o su defensor, si lo
tuviere, se procedera a designar
defensor de oficio con quien se
surtira la notificacion personal. Las
restantes notificaciones se surtiran
conforme lo previsto en el articulo
121 de este Codigo.

Cumplidas las notificaciones,
dentro del término improrrogable
de tres (3) dias, remitira el
expediente al funcionario de
juzgamiento correspondiente.

8.2.d. Derecho del inculpado de
defenderse personalmente o de
ser asistido por un defensor de
su eleccion y de comunicarse
libre y privadamente con su
defensor.

8.2.d. Derecho irrenunciable de
ser asistido por un defensor
proporcionado por el Estado,

Articulo 15 de la Ley 1952 de
2019. Derecho a la defensa.
Durante la actuacién disciplinaria el
investigado tiene derecho a la
defensa material y a la designacién
de un abogado. Si el procesado
solicita la designaciéon de un
defensor asi deberd procederse.
Cuando se juzgue como persona
ausente deberd estar representado
a través de apoderado judicial. Si
no lo hiciere, se designara defensor
de oficio, que podra ser estudiante
del Consultorio Juridico de las
universidades reconocidas
legalmente.

Articulo 70 de la Ley 2094 de
2021. Defensoria Publica
disciplinaria. La Defensoria del
Pueblo por medio del Sistema
Nacional de Defensoria Publica
prestara el servicio de defensoria

remunerado o no segun la gratuita con un abogado que
legislacién interna, si el asistrda y representard  al
inculpado no se defendiere por disciplinable en la actuaciéon
si mismo ni nombrare defensor disciplinaria, cuando sus

En aras de asegurar
plenamente el ejercicio del
derecho a la defensa, se

garantiza la defensoria publica,
que busca atender a quienes
por sus circunstancias
econdmicas no puedan
proveerse su defensa, y a
quienes se investiguen como
persona ausente o aquellos
que, sin un defensor de
confianza, soliciten uno.

Esta defensoria, en caso de no
poderse constituir, sera suplida

con los estudiantes de
consultorio juridico de las
universidades reconocidas
legalmente.
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dentro del plazo establecido condiciones econdémicas o sociales

por la ley

asi lo requieran, en los términos
sefnalados en las leyes 24 de 1992
y la Ley 041 de 2005, o las que las
reformen. Esta figura también podra
ser empleada cuando se adelante
un proceso disciplinario contra
persona ausente y sin apoderado.

8.2.f. Derecho de la defensa de
interrogar a los testigos
presentes en el tribunal y de
obtener la comparecencia,
como testigos o peritos, de
otras personas que puedan
arrojar luz sobre los hechos.

Articulo 110 de la Ley 1952 de
2019. Facultades de los sujetos
procesales. Los sujetos
procesales podran:

1. Solicitar, aportar y controvertir
pruebas e intervenir en la practica
de las mismas

Articulo 112 de la Ley 1952 de
2019. Derechos del
disciplinado. Como sujeto
procesal, el disciplinado tiene los
siguientes derechos:

4. Solicitar o aportar pruebas y
controvertirlas, e intervenir en su
practica para lo cual se le remitira
la respectiva comunicacion.

5. Rendir descargos.

6. Impugnar y sustentar las
decisiones cuando hubiere lugar a
ello.

7. Obtener copias de la actuacion.
8. Presentar alegatos antes de la
evaluacién de la investigacion “y
antes del fallo de primera o tnica
instancia.

Articulo 52 de la Ley 2094.
Pruebas en segunda instancia o
en etapa de doble conformidad. En
segunda instancia, o en procesos
de doble conformidad,
excepcionalmente se podran
decretar pruebas de oficio. El
funcionario de conocimiento debe
decretar aquellas pruebas que
puedan modificar sustancial y
favorablemente  la  situacion
juridica del disciplinado. En dicho
evento y, luego de practicadas las
pruebas, se dara traslado por el
término de cinco (5) dias a los
sujetos  procesales, vencidos
estos, el fallo se proferira en el
término de cuarenta (40) dias.

En estas dos disposiciones se
desarrolla el derecho a solicitar
y controvertir pruebas.
Igualmente, se incluyé una
norma expresa en la reforma al
estatuto disciplinario segtn la
cual en segunda instancia se
podran  decretar  aquellas
favorables al disciplinado.

8.2.g. Derecho a no ser
obligado a declarar contra si
mismo ni a declararse
culpable.

ARTICULO 29 de la Ley 2094 de
2021. Requisitos de la
confesién o aceptacion de
cargos.

3. La persona sera informada
sobre el derecho a no declarar
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contra si misma, y de las garantias
consagradas en el articulo 33 de
la Constitucién Politica.

8.2.h. Derecho de recurrir el
fallo ante juez o tribunal
superior.

Articulo 110 de la Ley 1952 de
2019. Facultades de los sujetos
procesales.

Los sujetos procesales podran:
2. Interponer los recursos de ley.

Articulo 134 de la Ley 1952 de
2019. Recurso de apelacién. El
recurso de apelacion procede
Unicamente contra las siguientes
decisiones: la decision que niega
pruebas en etapa de juicio, la
decision de archivo, la decision
que finalice el procedimiento para
el testigo renuente y el quejoso
temerario, y el fallo de primera
instancia.

En el efecto suspensivo se
concedera la apelacion de la
decision de archivo, del fallo de
primera instancia y de la decision
que niega totalmente la practica de
pruebas si no se han decretado de
oficio.

Cuando se niegue la totalidad de
las pruebas y se decreten de
oficio, o la negacién de pruebas a
solicitud del disciplinado sea
parcial, se concedera en el efecto
devolutivo.

ARTICULO 135 de la Ley 1952
de 2019. Prohibicion de Ila
reformatio in pejus. El superior, en
la providencia que resuelva el
recurso de apelacion interpuesto
contra el fallo sancionatorio, no
podra agravar la  sancion
impuesta, cuando el investigado
sea apelante tnico.

Como un componente de este
derecho, se consagra
expresamente la garantia de la
no reformatio in pejus como
sucede en el proceso penal.

Igualmente, se eliminaron los
procesos de Unica instancia.

En ese sentido se creé una
sala de instruccion que junto a
la sala de los servidores de
eleccién popular, garantizaran
la primera instancia de aquellos
funcionarios aforados que,
hasta antes de la reforma que
se introdujo en la Ley 2094 de
2021, eran investigados vy
sancionados en Unica instancia
por el Procurador General de la
Nacion.

En este caso, el Procurador
General de la Nacién conocera
de la segunda instancia.
Articulo 16 de la Ley 2094 de
2021.

ARTICULO 29 de la Ley 2094 de
2021. Requisitos de la
confesion o aceptacion de
cargos. La confesibn o la
aceptacion de cargos deberan
reunir los siguientes requisitos:

1. Se hara ante la autoridad
disciplinaria competente para
instruir, juzgar o ante el
comisionado o designado.

2. La persona deberd estar
asistida por defensor.

3. La persona serd informada
sobre el derecho a no declarar
contra si misma, y de las garantias
consagradas en el articulo 33 de

La nueva normativa consagra
los beneficios o la aceptacion
de cargos, segun la etapa en
donde se presente.

Se garantiza el derecho a no
declarar contra si mismo o
contra los parientes dentro del
cuarto grado de
consanguinidad, segundo de
afinidad o primero civil.

La confesiéon o aceptacion de
cargos que llegue a vulnerar
los derechos del disciplinable
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8.3. La confesién del inculpado
solamente es valida si es hecha
sin coaccion de ninguna
naturaleza

la Constitucion Politica y de los
beneficios y de las rebajas de las
sanciones contempladas en este
caédigo.

4. La autoridad disciplinaria ante la
cual se realice la aceptacion de
cargos, debera constatar que la

misma se hace en forma
voluntaria,  consciente, libre,
espontanea e informada.

PARAGRAFO.En la etapa de

investigacion o juzgamiento, el
disciplinable podra confesar o
aceptar  su responsabilidad
respecto de los hechos
disciplinariamente relevantes
enunciados en la apertura de la
investigacion o en los cargos
formulados en el pliego.

ARTICULO 30 de la Ley 2094 de
2021. Oportunidad y beneficios
de la confesion y de Ia
aceptacion de cargos. La
confesion y la aceptacion de
cargos proceden, en la etapa de
investigacion, desde la apertura
de esta hasta antes de Ia
ejecutoria del auto de cierre. Al
momento de la confesién o de la
aceptacion de cargos se dejara la

respectiva constancia.
Correspondera a la autoridad
disciplinaria evaluar la

manifestacion y, en el término
improrrogable de diez (10) dias
elaborard un acta que contenga
los términos de la confesién o de
la aceptacion de cargos, los
hechos, su encuadramiento tipico,
su calificacion y la forma de
culpabilidad. Dicho documento
equivaldra al pliego de cargos, el
cual sera remitido al funcionario de
juzgamiento para que, dentro de
los cuarenta y cinco (45) dias
siguientes a su recibo, profiera el
respectivo fallo.

Si la aceptacion de cargos o la
confesion se producen en la fase
de juzgamiento, se dejara la
respectiva constancia vy, se
proferira la decisién dentro de los
quince (15) dias siguientes. La
aceptacion de cargos o la
confesion en esta etapa procede
hasta antes de la ejecutoria del
auto que concede el traslado para
alegar de conclusion.

Si la confesién o aceptacion de
cargos se produce en la etapa de
investigacién, las sanciones de
inhabilidad, suspensiéon o multa se

para lograr la confesién o
aceptacion de cargos, no se
podra valorar.
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disminuiran hasta la mitad. Si se
produce en la etapa de
juzgamiento, se reduciran en una
tercera parte.

El anterior beneficio no se aplicara
cuando se trate de las faltas
gravisimas contenidas en el
Articulo 52 de este cédigo. En el
evento en que la confesion o
aceptacion de -cargos sea parcial,
se procedera a la ruptura de la
unidad procesal en los términos de
esta ley.

PARAGRAFO. No habré lugar a
la retractacion, salvo la violacién
de derechos y  garantias
fundamentales.

8.4.El inculpado absuelto por
una sentencia firme no podra
ser sometido a nuevo juicio por
los mismos hechos

Articulo 16 de la Ley 1952 de
2019. Cosa juzgada
disciplinaria. El destinatario de la
ley disciplinaria cuya situacién se
haya decidido mediante fallo
ejecutoriado o decisién que tenga
la misma fuerza vinculante de
naturaleza disciplinaria, proferidos
por autoridad competente, no sera
sometido a nueva investigacion y
juzgamiento disciplinarios por el
mismo hecho, aun cuando a este
se le dé una denominacion
distinta. Lo anterior sin perjuicio de
la revocatoria directa establecida
en la ley.

Importante indicar que la figura
de la revocatoria directa, en los
términos del articulo 28 de la
Ley 2094 de 2021, no sera
procedente frente a las
decisiones de la Procuraduria
General de la Nacién, en razon
de la atribucion jurisdiccional
que se le reconoci6 en el
articulo 1 de la Ley 2094.

Los actos que dicta Ia
Procuraduria General de la
Nacion dejaron de ser actos

administrativos, son actos
jurisdiccionales Y, en
consecuencia, no son

susceptibles de ser revocados
mediante una figura propia del
derecho administrativo.

8.5 El proceso penal debe ser
publico, salvo en lo que sea
necesario para preservar los
intereses de la justicia.

Articulo 115 de la Ley 1952 de
2021. Reserva de la actuacion
disciplinaria. En el procedimiento
disciplinario  las  actuaciones
disciplinarias seran reservadas
hasta cuando se cite a audiencia y
se formule pliego de cargos o se
emita la providencia que ordene el
archivo definitivo, sin perjuicio de
los derechos de los sujetos
procesales.

El disciplinado estara obligado a
guardar la reserva de las pruebas
que por disposicion de la
Constitucion o la ley tengan dicha
condicién.

Debe entenderse que, como
una forma de proteger los
derechos de los sujetos
disciplinables, el proceso
disciplinario sera reservado
hasta la formulacién del pliego
de cargos. A partir de esta
etapa es publico.

9. de

de

Articulo
Legalidad
Retroactividad

Principio
y

Nadie puede ser condenado por
acciones u omisiones que en el
momento de cometerse no

Articulo 4 de la Ley 1952 de
2021. Legalidad. Los
destinatarios de este cédigo solo
seran investigados y sancionados
disciplinariamente por
comportamientos  que  estén
descritos como falta en la ley
vigente al momento de su
realizaciéon. La  preexistencia

En esta norma se consagran
las dos garantias reconocidas
en el articulo 9 de Ia
Convencién Americana sobre
Derechos Humanos.
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fueran delictivos
derecho aplicable.

segin el

Tampoco se puede imponer
pena mas grave que la aplicable
en el momento de la comisién
del delito. Si con posterioridad a
la comisién del delito la ley
dispone la imposicién de una
pena mas leve, el delincuente se
beneficiara de ello.

también se predica de las normas
complementarias

Articulo 8 de la Ley 1952 de
2019. Favorabilidad. En materia
disciplinaria la ley permisiva o
favorable, sustancial o procesal de
efectos sustanciales, aun cuando
sea posterior, se aplicara de
preferencia a la restrictiva o
desfavorable. Este principio rige
también  para  quien  esté
cumpliendo la sancion, salvo lo
dispuesto en la Constitucion
Politica.

Esta disposicion consagra de
forma expresa el principio de
favorabilidad que, en el articulo
9 convencional esta inserto con
el principio de legalidad.

Articulo 25. Proteccion Judicial

1. Toda persona tiene derecho a
un recurso sencillo y rapido o a
cualquier otro recurso efectivo
ante los jueces o tribunales
competentes, que la ampare
contra actos que violen sus

derechos fundamentales
reconocidos por la
Constitucion, la ley o Ila
presente  Convencién, aun
cuando tal violacion sea
cometida por personas que
actiien en ejercicio de sus

funciones oficiales.

2. lLos Estados Partes se
comprometen:

a) a garantizar que la autoridad
competente prevista por el
sistema legal del Estado
decidira sobre los derechos de
toda persona que interponga tal
recurso;

b) a desarrollar las
posibilidades de recurso
judicial, y

c) a garantizar el cumplimiento,
por las autoridades
competentes, de toda decision
en que se haya estimado
procedente el recurso.

Articulo 54 dela Ley 2094 de
2021. Procedencia. El recurso
extraordinario de revision procede

contra las decisiones
sancionatorias ejecutoriadas
dictadas por la Procuraduria

General de la Nacién en ejercicio

de la potestad disciplinaria
jurisdiccional. Igualmente, contra
los fallos absolutorios y los
archivos, cuando se frate
violaciones a los derechos
humanos 0 el derecho
internacional humanitario.

Igualmente, contra las decisiones
producto de la doble conformidad
dictadas por el Procurador
General de la Nacién.

Como una forma de reforzar las
garantias de quienes sean
sancionados por la
Procuraduria General de la
Nacioén y garantizar el derecho
de acceso a la administracion
de justicia de forma reforzada y

los derechos politicos se
dispuso:

i) Consagrar un recurso
contra las decisiones

sancionatorias. Este recurso
debe ser presentado dentro de
los 30 dias siguientes a la

notificacion de la decision
sancionatoria, previa
demanda, en donde se

indiquen los defectos formales
y sustanciales de la decision,
ii) El recurso, en el caso
de los funcionarios de eleccién
popular, impide la ejecucion de
la sancién hasta tanto se
decida.

iii) La autoridad
competente para conocerlo
sera el Consejo de Estado,
Salas Especiales de Decision
que, previo el agotamiento del
procedimiento establecido,
tendra 6 meses para decidir.
iv) Este recurso es similar
al que se consagra contra las
decisiones ejecutoriadas de los
jueces de cualquier
jurisdiccion, incluida, por
supuesto la penal, en donde las
causales son mas restringidas.
La interposicion de este
recurso no impide la ejecucion
de la pena.
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4. Disposiciones internas en la Procuraduria General de la Nacién para
dar cumplimiento a lo dispuesto en la sentencia de 8 de julio de 2020.

La promulgacién de la Ley 2094 de 2021 que, tiene prevista su entrada en vigencia el
29 de marzo de 2022, sefald que la atribucion de funcion jurisdiccional entraria en
vigencia al dia siguiente a su promulgacioén, y, por tanto, ordené tomar las decisiones
internas para garantizar en el caso de los servidores de eleccion popular observar la
separacion de la fase de instruccion y juzgamiento.

En cumplimiento de esa disposicion, en la Procuraduria General de la Nacién se han
expedido los siguientes actos. (Cuadro anexo)

5, Medidas cautelares elevadas por los peticionarios el 18 de junio de
2021.

El 19 de julio de 2021, la Corte Interamericana en respuesta a la solicitud que hicieron
los peticionarios del caso que dio origen a la sentencia de 8 de julio de 2020, solicito
al Estado colombiano pronunciarse sobre los argumentos expuestos por aquellos, en
el sentido que, el proyecto de ley aprobado por el Congreso de la Republica era
contrario a la orden contenida en la sentencia de 8 de julio de 2021.

Dado que el proyecto de ley al que se refieren los peticionaros fue sancionado por el
Presidente de la Republica el pasado 29 de junio como la Ley 2094 de 2021, norma
esta que ha sido explicada a lo largo de este informe, asi como los fundamentos que
tuvo en cuenta el Estado para su expedicion, se hara remision a lo expuesto en este
documento, dado que en este se encuentran las razones por las que se considera que
no le asiste la razén a los peticionarios de las medidas cautelares.

Por tanto, no se considera razonable repetir en este acapite las razones que tuvo el
Estado colombiano para aprobar la Ley 2094 de 2021.

Conclusiones

(1 El Estado colombiano con el fin de cumplir lo ordenado por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos a la sentencia de 8 de julio de 2020 y en aras
de no desconocer la vocacion histérica y constitucional de un érgano que, no tiene par
en el derecho constitucional comparado, a partir de las facultades que le otorga la
Constitucion Politica al Congreso de la Republica, articulo 116 constitucional, le
atribuyd funcién jurisdiccional a un ente autbnomo e independiente que no hace parte
de la rama judicial, para que pueda cumplir una de sus funciones tradicionales: la
disciplinaria, con observancia de los elementos que configuran el principio de la
jurisdiccionalidad y con pleno respeto de las garantias judiciales, iguales o mayores a
las de un proceso penal.

2 La reforma que se introdujo buscd hacer compatibles las disposiciones
internas con las de diversos instrumentos que ha suscrito el Estado colombiano, entre
ellos la Convencion de las Naciones Unidas contra la Corrupcion, articulos 8 y 30,
aprobada mediante la Ley 970 de 2005, las que buscan enfrentar la corrupcion, conducta
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que, como lo ha indicado el tribunal constitucional de Colombia®®, socava las bases del
Estado social de derecho lo que obliga a los Estados, en el marco de sus ordenamientos
internos hacer frente a ese flagelo, en donde es admisible que autoridades no insertas
en la rama judicial, puedan adoptar medida que impidan que, aquellos que desconozcan
los principios de transparencia, moralidad, igualdad, entre otros, puedan ser excluidos e
inhabilitados para ejercer funciones publicas.

La administracion de recursos, especificamente en lo que hace a la rama ejecutiva del
poder publico, recae, principalmente, en quienes derivan su mandato del respaldo
ciudadano, alcaldes y gobernadores que, deben, precisamente a partir de la
responsabilidad de ser ordenadores del gasto publico, responder por accién, omision o
extralimitacion de ese deber funcional que tienen en relacion con la administracion del
recurso publico y de otros deberes que afectan los fines del Estado.

3. En el sistema colombiano se ha entendido que los funcionarios publicos
de eleccién popular, precisamente por su origen democratico, estan llamados a
responder de una forma mas estricta por las acciones, omisiones o
extralimitaciones en el ejercicio del mandato que les otorga el voto popular, por
lo que deben afrontar procesos de diversa naturaleza, con todas las garantias que
exigen las normas convencionales para el respeto del debido proceso e impuestas
siempre por 6rganos auténomos e independientes que, garanticen, en el ejercicio del
jus punendi que no existan injerencias externas, como lo seria la del gobernante de
turno.

4. La potestad disciplinaria, como lo ha sefialado la Corte Constitucional
colombiana, es una de las mas importantes manifestaciones del ius puniendi estatal,
que busca prevenir y sancionar las conductas que atenten contra el estricto
cumplimiento de los deberes o que obstaculizan la correcta marcha de
administracién®, potestad que es consustancial a la definicion del Estado, como un
Estado de Derecho®, y, por tanto, las sanciones producto de su ejercicio y que tiene
como finalidad impedir el acceso a cargos publicos de quienes no respeten los
principios de la funcién publica y fines del Estado, no pueden desaparecer del
ordenamiento juridico interno.

5, El Estado colombiano no tiene la pretension de desconocer los derechos
politicos de los servidores publicos elegidos por voto popular, por el contrario, busca
protegerlos desde sus dos ambitos: el derecho de los elegidos y el del elector, en
procesos que respeten plenamente las garantias del articulo 8 de la Convencion
Americana, a partir de las condiciones de autonomia, independencia e imparcialidad
de la autoridad que impone la sancion.

Anexos
1. Cuadro de actos administrativos dictados por la Procuraduria General de la Nacion
2. Ley 2094 de 2021
3.  Exposicion de motivos de la ley

* Corte Constitucional. Sentencia C-172 de 2006.

37 Corte Constitucional. Sentencia C-026 de 2008.
38 Corte Constitucional. Sentencia C-286 de 1996
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ANEXO 9. Diseflo, operacién y carga de la Fiscalia General de la Nacion

Diseiio, operacion y carga de la Fiscalia General de la Nacién

El articulo 250 de la Constitucion Politica de Colombia le otorga a la Fiscalia General de la Nacion
(FGN) la obligacion de adelantar el ejercicio de la accidon penal y realizar la investigacién de
hechos que contengan caracteristicas de delito y que lleguen a su conocimiento por diferentes
fuentes'. Por otra parte, a raiz de la expedicién del Acto Legislativo 002 de 2003, se implementé
en Colombia el sistema penal oral acusatorio? que fue posteriormente desarrollado por la Ley 906
de 2004 (Cddigo de Procedimiento Penal). Una de las principales caracteristicas de este nuevo
sistema acusatorio fue la reestructuracion de las facultades de la FGN para afectar o limitar los
derechos fundamentales de los ciudadanos con ocasién de una actuacion penal®. En esa medida, el
constituyente dispuso que la FGN adelantaria el ejercicio de la accidn penal, pero reservé a los
jueces de la Republica la potestad de adoptar las decisiones que restrinjan los derechos
fundamentales de los ciudadanos®. En este orden de ideas, existe una clara distincién entre las
funciones de acusacion y juzgamiento en dérganos distintos. Por tanto, este sistema se estructura
sobre una contienda adversarial entre dos partes —acusador y acusado— que es resuelta por un
funcionario judicial independiente e imparcial.

Tanto la labor de recoger evidencia, como la de determinar la existencia y la autoria de la conducta
tipica pertenece exclusivamente a la FGN y a sus grupos de policia judicial. En Colombia, la FGN
conoce del caso desde que se denuncia.

En este orden de ideas, el disefio institucional de la FGN supone que la totalidad de las labores de
investigacion —desde las etapas mds preliminares del proceso— estdn en cabeza de la FGN
exclusivamente. Adicionalmente, el ente acusador ha tenido desde 1991 la tarea de judicializar
violencias de muy diferente naturaleza. Para tener en cuenta la dimension de la labor realizada por
la FGN, basta con sefialar que, a 1° de agosto de 2021, el inventario de casos de la entidad ascendio
a 23.227.087 noticias criminales registradas, sin contar con lo judicializado en regimenes
especiales. Adicionalmente, entre el 1° de enero y el 31 de diciembre del afo 2019, se realizaron
un total de 898.132 audiencias, mientras que en el afio corrido 2020 se hicieron 710.172°. En el
periodo comprendido entre el 1° de enero y el 1° de agosto de 2021, se han realizado un total de
476.089 audiencias.

! Ley 906 de 2004 - Codigo de Procedimiento Penal. Articulo 66.

% Sentencia C -1194 de 2005. “A diferencia del sistema de tendencia inquisitiva adoptado por la Constitucion de 1991, y que aun rige en buena
parte del pais, en el que la Fiscalia ejercia -a un tiempo- funcién acusatoria y funciones jurisdiccionales, en el nuevo sistema procesal penal el rol
del ente de investigacion se ejerce con decidido énfasis acusatorio, gracias a lo cual, pese a que su participacion en las diligencias procesales no
renuncia definitivamente a la realizacion de la justicia material, el papel del fiscal se enfoca en la biisqueda de evidencias destinadas a desvirtuar la
presuncion de inocencia del procesado, lo cual constituye el distintivo del método adversarial. Por ello, al haberse transformado su objeto
institucional y al habérsele dado a la Fiscalia la funcion de actuar eminentemente como ente de acusacion, se entiende que el organismo publico no
esté obligado a recaudar evidencias que pudieran liberar de responsabilidad penal al imputado. La investigacion adelantada por la Fiscalia se enfoca
primordialmente a desmontar la presuncion de inocencia que ampara al individuo objeto de investigacion, lo que no significa que, de hallarse
evidencia que resulte favorable a los intereses del mismo, ésta deba ser puesta a disposicion de la defensa. En suma, mientras el sistema procesal
penal derogado obliga al ente de investigacion a recaudar pruebas favorables al procesado, el segundo lo obliga a ponerlas a disposicion de la
defensa en caso de encontrarlas, lo cual significa un evidente y sensible cambio en el énfasis de dicho compromiso. De igual manera, el nuevo
sistema impone a la defensa una actitud diligente en la recoleccion de los elementos de conviccion a su alcance, pues ante el decaimiento del deber
de recoleccion de pruebas exculpatorias a cargo de la Fiscalia, fruto de la indole adversativa del proceso penal, la defensa esta en el deber de
recaudar por cuenta propia el material probatorio de descargo. El nuevo modelo supera de este modo la presencia pasiva del procesado penal,
comprometiéndolo con la investigacion de lo que le resulte favorable.”

3 Sobre las modificaciones y caracteristicas més importantes del sistema penal de tendencia acusatoria Cf-. Corte Constitucional, sentencias C-591
de 2005, C- 396 de 2007 y C-025 de 2009, entre otras.

* Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1092 de 2003.

3 Este descenso atipico se explica por las circunstancias de aislamiento derivadas de la pandemia causada por el Covid-19.
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En el marco de lo anterior, la carga de casos activos a nivel nacional es de 2.815.692 noticias
criminales. EI comportamiento del inventario acumulado (casos totales) en la entidad es como se
muestra en la siguiente grafica:
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Afio de entrada

Fuente: Censo Delictivo Semanal. Direccion de Politicas y Estrategia

Esta grafica muestra el flujo de los procesos misionales de la FGN y evidencia que la demanda del
servicio se presenta de forma continua y crece de manera exponencial. Para la medicion anual de
demanda, se debe contemplar una entrada permanente de nuevos casos, los procesos que vienen
del afio anterior, y unas salidas para ese afio. Y para esto tltimo, la salida® de un proceso puede
durar meses e incluso afios. Asi las cosas, pese a los grandes esfuerzos que se han realizado para
poder incrementar anualmente el nimero de salidas efectivas, la capacidad de respuesta sigue
siendo menor ante la creciente demanda y ain se mantiene el rezago de procesos de afios
anteriores. Teniendo en cuenta lo anterior, la siguiente grafica ilustra la proporcion de casos activos
respecto de su afio de entrada. Esto ilustra la longevidad de los casos en la Fiscalia, que resulta atil
para explicar la carga de trabajo efectiva para los despachos fiscales actualmente:

% Entendida como cambio de etapa, reasignacion de procesos o salida de la entidad.
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Afio de entrada

Fuente: Censo Delictivo Semanal. Direccion de Politicas y Estrategia

A la fecha, hay 4.905 despachos fiscales en total a nivel nacional. Esto significa que la carga activa
por despacho es en promedio de 541 procesos, lo que supera en tres o cuatro veces una carga
laboral ideal. Por ejemplo, las cifras sobre casos efectivos en cabeza de la FGN muestran que, del
2016 al 2017, los fendmenos criminales crecieron en un 9.08%, mientras que la variacion
porcentual entre el 2017 y el 2018 fue del 11,36%. En el mismo sentido, entre el 2018 y 2019, las
investigaciones incrementaron en 10,41%, lo que quiere decir que entre el 2016 y el 2019 los
hechos criminales —medidos con base en los casos efectivos— crecieron en un 34,13%. Finalmente,
los casos efectivos han crecido en un 22.38% en lo que va corrido del 2021. Estas cifras revelan
de manera contundente el crecimiento sustancial de los hechos delictivos que requieren
judicializacion y explican los retos enfrentados por la Fiscalia para el efecto.

A raiz del este diagndstico, la FGN ha implementado una serie de estrategias para atender la
demanda creciente y judicializar todos los fendmenos que tiene a su cargo de la manera mas
efectiva. Por ejemplo, la politica publica de priorizacion se ha concentrado simultineamente en
mejorar los indices en la investigacion y judicializacion de la criminalidad e impulsar una nueva
forma de concebir la institucionalidad, el sistema de investigacion criminal, la realidad social del
delito y las estrategias de lucha contra los complejos fenémenos criminales de la sociedad
moderna. La elaboracion e implementacion de estrategias de priorizacién en general implica
también contemplar qué tipo de procesos pueden y deben ser adelantados por otras entidades que,
por disposicién constitucional, tengan funciones jurisdiccionales para tramitar asuntos que, por su
naturaleza, les competen, evitando asi el aumento de la congestion de los despachos judiciales
penales.
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