PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTAS - Doble instancia / LEY
PROCESAL - Efectos en el tiempo

Si bien la propia ley (Ley 1881 de 2018) derog6 a la anterior Ley 144 de 1994 e
indicd que regia a partir de su promulgacion, condiciond su obligatoriedad en el
procedimiento al articulo 23, al fijar la subsiguiente pauta en los procesos que se
encontraban en curso, como acontece en este caso, cuando aquella entré en
regencia, en tanto la demanda fue incoada el 6 de febrero de 2017: “Los procesos
que se encuentren en curso al momento de la entrada en vigencia de esta ley
deberan ser enviados a la Secretaria General, en el estado en que se encuentren,
siempre que no se haya practicado la audiencia publica. Los procesos en los que
se hubiere practicado dicha audiencia quedaran de unica instancia.”. En el sub lite
la audiencia publica se llevo a cabo el 31 de mayo de 2017, conforme consta en el
Acta N° 8 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, obrante de folios 439
a 441 del cuaderno 2, de tal suerte, que aunque las normas procesales son de
orden publico y, por ende, de inmediata aplicacion, lo cierto es que fue el mismo
legislador quien considero escindir procesalmente la aplicacion de los principios y
derroteros de la nueva Ley de Pérdida de Investidura, entre ellos, el principio de la
doble instancia y el presupuesto procesal de la caducidad. Fue el propio
legislador en su amplio espectro de competencia legislativa, como bien lo acota
el proyecto al inicio de este capitulo el que, pudiendo “modular” los efectos de
esa ley procesal, lo hizo, consagrando un régimen acomodado de aplicacién de
la ley procesal en el tiempo. Es mas, habria podido no indicarlo y variar las
instancias en forma inmediata y de suyo el operador competente, pero asi no
ocurrio.

FUENTE FORMAL: LEY 1881 DE 2018

DOBLE INSTANCIA EN PERDIDA DE INVESTIDURA DE CONGRESISTAS -
Régimen de transicion / EXCEPCION DE INCONSTITUCIONALIDAD -
Improcedencia

El apoderado sefialdé que el régimen de transicién previsto por el legislador en el
articulo 23 de la ley 1881 de 2018, resulta contrario al bloque de constitucionalidad
y a la Constitucion Politica, porque vulnera el derecho fundamental al debido
proceso de su representado, concretamente en razon a que con la aplicacién de
dicha disposicién se restringe injustificadamente su derecho constitucional a la
doble instancia y se vulneran los principios de igualdad y favorabilidad
consagrados constitucionalmente. Asi mismo, invocé la necesidad de dar una
interpretacion garantista acorde a la normativa constitucional y supranacional, que
dé aplicacion al principio de favorabilidad respecto de su representado y en
consecuencia, permita hacer efectivo su derecho a la doble instancia. (...) La
solicitud de aplicar la excepcion de inconstitucionalidad del articulo 23 de la Ley
1881 de 2018 y darle tramite de doble instancia, no obstante haber celebrado la
audiencia publica, y haberse materializado todos los elementos que se
desprenden del debido proceso, implica un proceso que no ha predeterminado el
legislador y por tanto violatorio del principio de legalidad y que impondria sin
justificaciéon alguna, retardar el fallo cuando lo que se encuentra en cuestion es
una finalidad de especial importancia para la legitimidad del Congreso de la
Republica, la investidura digna del congresista. (...) En el caso en concreto, la
Sala no comparte los argumentos expuestos por el apoderado, en tanto su
razonamiento parte de un presupuesto equivocado; sefiala como igualitaria una
situacion procesal que en realidad no lo es. Sobre este particular, la Sala advierte
que aunque pareciera que ambos supuestos reglados por el articulo 23 responden
a situaciones facticas y juridicas iguales, tal similitud es tan solo aparente. En los



procesos en los que aun no se ha celebrado la audiencia publica, para las partes
se mantiene abierta la actividad procesal, por ende la posibilidad de desplegar las
actuaciones que consideren y las que correspondan en ejercicio del derecho de
defensa y del debido proceso, por ejemplo la solicitud pruebas, la tacha de las
mismas, la impugnacion de decisiones interlocutoras el saneamiento del proceso.
Contrario sensu, en los procesos en donde la audiencia publica ya se realizé, el
debate ha quedado cerrado, las partes han desplegado y agotado toda la actividad
procesal a lo largo de la causa, se han practicado las pruebas, se han hecho las
alegaciones, en sintesis, culminada la audiencia publica, se ha surtido todo el
debido proceso y no queda otra decision distinta que la de dictar el fallo. En esta
linea, es evidente para la Sala que aquellos procesos que tan solo estan
pendientes de que se dicte la sentencia correspondiente, no solamente resultan
distintos factica y juridicamente de aquellos en los que aun la audiencia publica,
sino que ademas la medida de transicion se observa justificada. Al adoptar el
régimen de transicion, el legislador hizo la correspondiente ponderacion entre las
situaciones, y conforme a ello privilegié el interés general y democratico de
salvaguardar y conservar la legitimidad y probidad del congreso y de los
congresistas sin mayores dilaciones, materializar los principios de eficiencia y
celeridad que se demandan del estado en estos procesos ético-politicos, asi como
evitar cualquier riesgo de caducidad de la accién, que impida culminar la actuacion
con un pronunciamiento de fondo. Como consecuencia de ello, la Sala observa
que el legislador establecid un régimen de tratamiento diferencial para dos
situaciones facticas y juridicas que difieren entre ellas. Con lo anterior no hay
forma alguna de aceptar que el régimen de transicién del articulo 23 de la Ley
1881 de 2018 vulnere el principio de favorabilidad, porque ante dos situaciones
que no pueden equiparase, es decir, donde hay una igualdad aparente, no es
viable efectuar por parte del juez un juicio de comparabilidad en términos de
favorabilidad. En razén a ello, la Sala advierte que el analisis de favorabilidad
efectuado en el libelo que formuld la excepcion, presenta un aparente problema de
favorabilidad donde en realidad no hay ninguno. De otra parte, la Sala observa
que el legislador, con el régimen de transicion, advirtid inconveniente extender el
principio de favorabilidad para los casos donde ya se habia realizado la audiencia
publica, por lo que privilegio el principio de legalidad en el contexto del articulo 31
superior, poniéndolo por encima del principio de favorabilidad, precisamente para
privilegiar la efectividad que hace parte del principio de tutela judicial efectiva.

FUENTE FORMAL: LEY 1881 DE 2018

PERDIDA DE INVESTIDURA - Finalidad / PERDIDA DE INVESTIDURA -
Evolucion historica

Figura juridica e instrumento de control jurisdiccional, tiene un origen remoto en el
articulo 3° del Decreto 3485 de 1950 -por el cual se establecen unas
incompatibilidades— proferido bajo la presidencia de Laureano Gémez, en el que
se establecio que la infraccion de las prohibiciones contenidas en los articulos 1°y
2° de esta misma codificacion, produciria la vacante del cargo a solicitud de
cualquier ciudadano, declaratoria que seria dictada por el Consejo de Estado en
tratdndose de senadores y representantes a la Camara. (...) Los dictados de la
figura en cuestion se orientaban por la moralizacion del 6rgano legislativo. Y asi
mismo, como ese fin primordial se le atribuyd, tal cual aun ocurre hoy, a la Sala
Plena del Consejo de Estado. Cabe destacar que dicha preceptiva fue derogada
por el propio Congreso de la Republica, mediante la Ley 8 de 1958, en épocas del
presidente Alberto Lleras Camargo. Veinte afios mas tarde, el Congreso expidi6 el
Acto Legislativo 01 de 1979, y en su articulo 13 revivio, pero esta vez con rango
constitucional, la pérdida de investidura en contra de los congresistas y atribuyé la



competencia para su declaratoria al alto Tribunal de lo contencioso administrativo.
(...) La norma permanecio vigente por casi dos afios, hasta que la Sala Plena de
la Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 3 de noviembre de 1981 (M. P.
Fernando Uribe Restrepo), con 16 votos a favor y 12 en contra -en el seno de una
extraordinaria y magistral discusion, como lo prueba el texto de la providencia y los
salvamentos y aclaraciones que la acompafan-, declaré inexequible en su
totalidad el referido acto legislativo por vicios en el procedimiento empleado para
su formacion. (...) La pérdida de investidura, segun se advierte de las memorias
de la Asamblea Nacional Constituyente, fue concebida con un fin sancionatorio,
pero sobretodo moralizador que permitiera la depuracion de una de las
instituciones mas importantes del Estado, el Congreso de la Republica. Aspecto
que en este periplo de historia es perenne y constante como teleologia de quienes
en ese entonces buscaban instrumentalizar mecanismos que impongan el digno,
transparente y probo ejercicio del servicio en interés general. Asi las cosas, su
objetivo primordial fue dignificar la posicién del Congresista, enaltecer sus
responsabilidades y funciones, con la posibilidad de que, frente a la inobservancia
del régimen de incompatibilidades, inhabilidades o el surgimiento del conflicto de
intereses por parte de los mismos, asi como de incumplimiento de los deberes
inherentes al cargo, se pudiese sancionar a quien incurra en la violacion de las
causales previstas en dicha disposicion con la pérdida de la investidura, primando
los derechos politicos del electorado —bajo la compresiéon que le ha dado la
Corporacion, en desarrollo de los principios pro hominum, pro electorem y pro
electoratem— frente a la inadecuada conformacion y falta de legitimidad de dicho
organo politico. (...) Asi mismo, debido a la necesidad de recuperar el prestigio y
la buena moral que habia perdido el Congreso se establecié en la misma
Asamblea, que al ser decretada la pérdida de investidura se convertia a su vez en
una causal de inelegibilidad para volver a ser Congresista (lo que en términos
coloquiales pero ya integrado al lenguaje electoral y politico se ha llamado la
“‘muerte politica”). (...) Otro aspecto significativo lo constituye el hecho de que el
legislador no distinguié entre la gravedad de una causal u otra. Desde la
confeccion de 1991, independientemente de la mayor o menor trascendencia que
en la practica se les pueda atribuir, todas tienen la misma consecuencia: la
desinvestidura del congresista y la restriccion atemporal para volverla a ocupar, en
una u otra camara.

FUENTE FORMAL: DECRETO 3485 DE 1950 - ARTICULO 3 / ACTO
LEGISLATIVO 01 DE 1979 — ARTICULO 13 / CONSTITUCION POLITICA DE
COLOMBIA — ARTICULO 110 / CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA -
ARTICULO 179 / CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO 184

PERDIDA DE INVESTIDURA - Particularidades en la legislacion nacional.
Procedimiento jurisdiccional

Aunque en diversas Constituciones de paises americanos se consagren figuras
similares a la de la pérdida de investidura, desde la perspectiva de los efectos de
su decreto general, ellas distan fundamentalmente en el hecho de que los tramites
que se siguen son adelantados no por autoridades judiciales, sino por los propios
organos legislativos. Asi las cosas, el procedimiento jurisdiccional que determina
la pérdida o no de la investidura de los congresistas, es un rasgo propio y esencial
del sistema juridico nacional. En lo que concierne a sus particularidades, la
jurisprudencia de esta Corporacion ha reiterado, a la manera de un “leitmotiv”, su
caracter sancionador, que reprime las afrentas que al principio de representacion
democratica genera el actuar de éstos. Se trata asi de una accion publica que
tiende a depurar —para lo que interesa al sub judice— el 6rgano legislativo del
Estado de conductas insanas —por lo que se sustenta en un ideario moralizador—



que propende por la probidad de quienes ostentan o han ostentado la calidad de
parlamentarios.

PERDIDA DE INVESTIDURA - Caracter sancionatorio / PERDIDA DE
INVESTIDURA - Analisis de tipicidad

Mas alla de los atributos del tramite jurisdiccional de desinvestidura, importa
establecer la relacion que se origina entre su naturaleza sancionatoria y el alcance
0 proyeccion del debido proceso en el contexto de este tipo de procesos, pues
lejos de ser menguado o atenuado, como sucede en otros subsistemas del
ordenamiento, su aplicacion resulta plena, habida cuenta de las limitaciones que
sobre los derechos fundamentales, y en especial sobre los derechos politicos,
puede acarrear la sancion a imponer. De alli que las garantias que se decantan de
su consagracion constitucional y convencional —se hace referencia al debido
proceso— amparen a quien es sometido a su tramite, lo que no excluye que los
principios connaturales a este referente axioldgico, puedan ser adecuados con el
propoésito de que el juicio politico de desinvestidura cumpla con su finalidad, como
ha sido reconocido por el Alto Tribunal Constitucional: “La Corte Constitucional ha
establecido que debido al caracter sancionatorio de la pérdida de investidura, esta
figura “esta sujeta, de manera general a los principios que gobiernan el debido
proceso en materia penal, con las modulaciones especiales que son necesarias
para la realizacién de sus fines constitucionales.” En todo caso, y a pesar de su
maleabilidad, lo cierto es que los principios que orientan el derecho sancionador vy,
por consiguiente, el ejercicio del “ius puniendi” en el Estado Social y Democratico
de Derecho estatuido por la Carta Politica de 1991, irradian el juicio politico al que
se hace mencion. Y es que no podria ser de otra forma, pues la legitimidad de la
potestad sancionatoria a cargo del Estado, se encuentra ciertamente determinada
por la concesion de salvaguardas en favor de los particulares, quienes deben
contar con los instrumentos juridicos propicios que les permita contrarrestar los
embates que conllevan la sumision a procedimientos en que se defina su
responsabilidad. (...) En cuanto refiere a la caracterizacion de la tipicidad, en el
marco de este proceso politico sancionatorio, el Consejo de Estado ha sido prolijo
y univoco en explicar que su concrecidon se alcanza a través de la determinacion
constitucional de los elementos estructurales de la infraccion que implica
responsabilidad. Ello, con el animo de excluir cualquier tipo de arbitrariedad en la
aplicacion de los supuestos facticos y normativos que realice el juez, quien debera
estar siempre sometido al espectro conductual fijado por la literalidad de la
prohibicion o circunstancia causante de la pérdida de investidura, pues no de otra
manera se garantizaria los derechos fundamentales del procesado. Asi las cosas,
la tipicidad supone el establecimiento por parte del Constituyente primario o
derivado de los ingredientes normativos que acarrean ese castigo politico, lo que
le impone erigir “ex ante” los siguientes presupuestos: 1. EI comportamiento o
conducta que genera la desinvestidura del congresista, lo que se decanta del
aforismo “nullum crimen sine legem”, que impone la existencia de arquitecturas
detalladas, claras precisas, que brinden seguridad juridica a quien es objeto del
juicio politico sancionatorio de la pérdida de investidura. 2. La sancién que se
colige del actuar contra-normativo descrito alli, como manifestacion del principio
“‘nullum poena sine lege”. 3. El juez natural competente del tramite, sustanciacion y
decision del asunto puesto a consideracion del Consejo de Estado. 4. Las formas
propias del juicio que deberan ser observadas en aras de establecer la
responsabilidad propia de esta accidn constitucional. Bajo este panorama, la
naturaleza de los tipos sancionatorios se encuentra supeditado al primero de los
elementos mencionados, a saber, la descripcion de la conducta sancionable —sus
particularidades— que lejos de ser homogéneas, presentan caracteristicas



variopintas que deberan ser tenidas en cuenta por el juez de la desinvestidura
para establecer la responsabilidad de quien es enjuiciado.

PERDIDA DE INVESTIDURA - Prohibicién a quienes desempefian funciones
publicas de hacer contribuciones a partidos, movimientos o candidatos.
Necesidad de remisién normativa para la interpretacion de la causal

En el articulo 110 de la Constitucion Politica de 1991 se instituyé como causal de
pérdida de investidura la intromision de servidores publicos en un aspecto
econdmico o0 monetario, en cuanto al aporte de contribuciones, asi: “ARTICULO
110. Se prohibe a quienes desempenan funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo hagan,
salvo las excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de cualquiera de
estas prohibiciones sera causal de remocion del cargo o de pérdida de la
investidura”. (...) La naturaleza del tipo sancionatorio contenido en el articulo 110
constitucional puede ser determinada, no sélo desde la perspectiva de las
conductas que lleva insita en su texto, sino de igual manera desde la estructura de
la descripcion prohibitiva erigida por el Constituyente. En ese sentido, se trata de
un tipo sancionatorio cuya hermenéutica y entendimiento requiere, para su
interpretacion y aplicacion, de la remisibn a prescripciones normativas que
exceden formalmente el articulado de la Carta Politica de 1991, lo que no supone
una contravencion o desconocimiento de sus postulados. En efecto, el alcance de
la censura plasmada resulta de un proceso de integracion normativa, que permite
precisar la inteleccion de los ingredientes que la componen, en aras de establecer
los parametros a partir de los cuales el juez debe desplegar su analisis casuistico.

PROHIBICION A QUIENES DESEMPENAN FUNCIONES PUBLICAS DE
HACER CONTRIBUCIONES A PARTIDOS, MOVIMIENTOS O CANDIDATOS -
Elementos configurativos

Dentro de los elementos que compila esta causal de pérdida de investidura, esta
Sala de Decision identifica, con apoyo en la jurisprudencia existente en la materia,
los que se mencionan a continuacion, que seran desarrollados en apartes
posteriores de este proveido, a la luz, principalmente, de las normas estatutarias
que sobre funcionamiento y organizacién de organizaciones politicas consagra el
ordenamiento. 1. Sujetos activos de la prohibicion: “...quienes desempenan
funciones publicas”, con lo cual la norma adopta un criterio material, determinado
por la naturaleza de la funcion desempefada, que comprende todas las
manifestaciones del poder, pues el desarrollo de las funciones se engloba en la
categoria de publicas. 2. Como se anticipo las conductas censuradas —plasmados
a través de los verbos o expresiones rectoras del tipo sancionatorio— consisten en
“hacer contribucion alguna” o “...inducir a otros a que lo hagan...”, con lo que se
erige un tipo sancionatorio complejo, que agrupa mas de dos descripciones tipicas
distintas. 3. Los receptores de la contribucion o los posibles destinatarios de ésta —
en el caso de la induccion— deben ser los partidos, movimientos o candidatos,
precision que resulta de suma importancia, si se atiende el alcance del espectro
prohibitivo que establece el articulo 110 constitucional, que no podra ser extendido
por el intérprete si se atienden los contornos sancionatorios del juicio politico de la
pérdida de investidura. 4. La consecuencia juridica o sancion consagrada es la
pérdida de investidura para los congresistas, diputados, concejales y miembros de
las Juntas Administradoras Locales. Para todos los demas, el desconocimiento de
lo alli preceptuado conlleva la remocion del cargo mas no la desinvestidura, pues
ésta solo opera en contra de quienes hacen parte de las Corporaciones Publicas.
Bajo este panorama, la completitud de la norma sancionadora a la que se hace
referencia debe ser buscada por fuera de los contornos de la Carta Politica que, si



bien concede algunos elementos para su entendimiento, debe ser acompanada de
disposiciones normativas pertenecientes a otros rangos a fin de establecer el
ambito prohibitivo exacto que pretende censurar al interior del ordenamiento. Este
proceder —integracion normativa de diferentes grados— se legitima si se atiende a
la reserva legal que establece la propia prescripcion en comento, luego de que
hace alusién a los casos exceptivos, cuya determinacién y limites debe ser
establecida por el legislador, facultad que fue ejercida por el estatutario de 2011,
que consagro en el articulo 27 de la Ley 1475, relativo a la financiacion prohibida,
una excepcion en beneficio de los miembros de corporaciones publicas de
eleccion popular.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO
110

PERDIDA DE INVESTIDURA - Prohibiciéon a quienes desempefian funciones
publicas de hacer contribuciones a partidos, movimientos o candidatos.
Excepcion establecida para los miembros de las corporaciones publicas de
eleccion popular /| CAMPANA - Puede ser sujeto independiente receptor de
aportes

[Se] consagré en el articulo 27 de la Ley 1475, relativo a la financiacién prohibida,
una excepcion en beneficio de los miembros de corporaciones publicas de
eleccion popular en los siguientes términos: “Se prohiben las siguientes fuentes de
financiacion de los partidos, movimientos politicos y campanas: (...) 6. Las que
provengan de personas que desempenan funciones publicas, excepto de los
miembros de corporaciones publicas de eleccion popular, quienes podran realizar
aportes voluntarios a las organizaciones politicas a las que pertenezcan, con
destino a la financiacion de su funcionamiento y a las campanas electorales en las
que participen, de acuerdo con los limites a la financiacién privada previstos en el
articulo 25 de la presente ley.” La excepcion se erige asi en favor de los
congresistas —en lo que releva al asunto puesto a consideracién de la Sala en esta
oportunidad— los cuales podran, si asi lo pretenden, realizar aportes a las
organizaciones politicas y a las campafias electorales en las que éstos participen.
(...) Una lectura detenida de la prescripcion normativa en comento podria
conllevar que los aportes voluntarios realizados por los miembros de
corporaciones publicas de eleccidon popular deben siempre dirigirse a la
organizacion politica que le otorgd su aval —unico sujeto habilitado para
recepcionar los mismos— lo cierto es que el entendimiento gramatical permite
evidenciar también que los aportes que realicen éstos pueden dirigirse ora a las
organizaciones politicas o bien a las campafas electorales en tanto se constituyen
en los sustantivos de la estructura gramatical que se encuentran precedidos por la
preposicion “a las”, razon por la cual en logica conceptual y semidtica razonable
las dos grandes agrupaciones o conjuntos son las organizaciones politicas y las
campafnas electorales. Es decir que, de la hermenéutica que colige que las
organizaciones politicas son los unicos sujetos habilitados para el recibimiento de
los aportes debe pasarse a aquella que erige como sujetos receptores a las
organizaciones y campafas, pues no a otra conclusion podria llegarse si se
atiende el propio encabezado de la disposicion en comento, el cual dispone en su
tenor literal: “ARTICULO 27. FINANCIACION PROHIBIDA. Se prohiben las
siguientes fuentes de financiacion de los partidos, movimientos politicos vy
campanas....” Notese que ademas de los partidos y movimientos politicos —
organizaciones politicas— el encabezado de la prescripcidon normativa se refiere
igualmente a las campanfas, con lo que se provee autonomia a esta figura del
derecho electoral. De alli que no sea pertinente establecer que la circunstancia
exceptiva alli contenida beneficia de manera exclusiva a las organizaciones



politicas, pues como se explicd anteriormente, la campana debe ser tenida como
un sujeto receptor de aportes independiente. (...) A manera de conclusion, la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo se permite erigir la hermenéutica del
articulo 110 constitucional en armonia con el supuesto exceptivo consagrado en el
numeral 6 del articulo 27 de la Ley 1475 de 2011, a la luz de la cual sera abordado
el asunto de autos: A. Se reprende con la desinvestidura congresional la
contribucion efectuada por quien desempefia funciones publicas —en el sub judice
el senador o representante a la Camara— cuyo destino es el partido, movimiento o
candidato, en los términos en que fueron caracterizados con anterioridad. B. El
precepto prohibitivo del articulo 110 castiga la induccién que a otro realice quien
desempefia funciones publicas con el propdsito de que realice alguna contribucién
a los partidos, movimientos o candidatos, sin importar que el resultado pretendido
sea alcanzado. En este punto, tal y como fue explicado en apartes precedentes,
se reprocha el actuar desplegado por el agente, mas alla de la concrecion material
que con él se obtenga. C. Las excepciones legales a la prescripcion prohibitiva del
articulo 110 constitucional se encuentran erigidas en el numeral 6° del articulo 27
de la Ley 1475 de 2011, que faculta a los miembros de las corporaciones de
eleccion popular —senadores, representantes a la Camara, diputados, concejales,
integrantes de las Juntas Administradoras Locales— a efectuar aportes voluntarios
a: -Las organizaciones politicas a las que pertenezcan con destino a la
financiacion de su funcionamiento, razén por la que en lo que respecta a esta
hipotesis el aporte voluntario esta sujeto a dos tipos de condicionamientos, pues
ademas de demostrar que hace parte de la organizaciéon a la que contribuyo,
debera acreditar que éste tuvo como fin la ejecucion de las funciones propias del
organo politico —funcionamiento—. -Las campafas electorales en las que participen
las organizacién politicas, ora que su intervencidn se haga de manera particular,
ora que su implicacién se haga de manera coaligada, como una de las diversas
formas en que puede materializarse el ejercicio proselitista de las organizaciones
politicas. * En otros términos, la campafa a la que podra aportar el representante
a la Camara o senador de la Republica debera contar, inexorablemente, con la
participacion del movimiento, partido o grupo significativo de ciudadanos al que
pertenece y que, por consiguiente, le otorgd su aval, sin importar la forma en que
se efectue la misma, bien sea a titulo propio o0 a través de una coalicion, situacion
esta ultima que habilita el aporte voluntario. (...) De los documentos y pruebas
obrantes en el plenario, asi como de las distintas actuaciones surtidas al
interior del presente tramite de pérdida de investidura, esta suficientemente
demostrado que el sefior Alfredo Ape Cuello Baute realizé un aporte a la
‘campana” de Daniel Augusto Ramirez Uhia a la alcaldia de Valledupar, de la
cual hizo parte el Partido Conservador —-al que pertenece el referido
“‘contribuyente electoral™- dentro de la coalicibn conformada con otras
agrupaciones politicas que convergieron en inscripcion de la mencionada
candidatura. (...) Para los efectos de la discusion que convoca a esta Sala, de
las circunstancias facticas descritas en los parrafos inmediatamente anteriores,
se observa que la investidura congresal del demandado lo ubica como sujeto
activo de la prohibicion tipificada en el articulo 110 Superior, esto es, quien
ejerce funciones publicas; sin embargo, el sujeto pasivo de la misma
(beneficiario de la contribucién) no se encuentra satisfecho en los términos de
la censura que se le endilga, pues los dineros que aportd el congresista no
tuvieron por receptor al partido, movimiento o candidato, sino, tal y como se ha
demostrado con solvencia argumentativa, a la campafia de un candidato
inscrito por la coalicion conformada por varias agrupaciones politicas, entre
ellas, el Partido Conservador, al que él pertenece. Esto ultimo resulta de
trascendental importancia, en la medida en que la contribucion no estuvo
dirigida a satisfacer el interés politico o econdmico de una campana liderada
por una colectividad politica distinta a la suya, lo cual no puede acontecer, so



pena de incurrir en doble militancia, figura que es ajena a la Pérdida de
Investidura, pero censurable por las vias de la nulidad electoral y disciplinaria,
pues la conducta por la que se le sindica al demandado, en realidad, se apega
a los canones de lealtad y fidelidad, como valores imprescindibles de la
democracia. Dicho de otro modo, la prohibicién del articulo 110 no solo no se
quiebra bajo el método de interpretacién gramatical, sino que, ademas, supera
el tamiz de la hermenéutica teleoldgica-finalista. (...) El sefior Cuello Baute no
incurri6 en conducta atribuible generadora de pérdida de investidura por la
contribucion que hiciera a la campana del candidato a la Alcaldia, pues la
campafia como objeto sobre el cual recayo la contribucion que se le endilga no
hace parte de la conducta tipica descrita en el articulo 110 Superior, pues tal
vocablo no esta incluido en el texto de dicha prohibicién.(...) la estructura del
texto normativo permite advertir el enfoque dirigido a establecer a dénde
pueden hacer aportes voluntarios los miembros de corporaciones publicas, por
lo que, al ser el elemento dominante, bien puede responderse tal
cuestionamiento en términos de: (i) “a las organizaciones politicas” y (ii) “a las
campanas electorales”, en tanto ambos sustantivos en forma armoénica son los
unicos precedidos por la preposiciéon seguida del articulo determinado “a las”,
razon por la cual en légica gramatical razonable las dos grandes agrupaciones
0 conjuntos, es claro, son las organizaciones politicas —entiéndase partidos y
movimientos con personeria juridica, grupos significativos de ciudadanos,
movimientos sociales y coaliciones— y las campafas electorales. Tal
entendimiento encuentra mayor apoyo vy justificaciéon en la formalidad propia de
la dinamica electoral, que impone que “... los recursos en dinero se recibiran y
administraran a través de una cuenta unica que el gerente de campana abrira
en una entidad financiera legalmente autorizada”, segun lo ordena el articulo 25
de la propia Ley 1475 de 2011, de lo cual no es posible deducir que los dineros
los recibira primero y los canalizara exclusivamente la organizacion politica y
después la campana; maxime cuando el control del financiamiento posee una
estructura piramidal, que impone que sean los propios candidatos los que
reporten a la agrupacion politica los ingresos de la campana, para que estas
ultimas, a su vez, hagan lo propio con el Consejo Nacional Electoral

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO
110

CANDIDATO - Concepto / POSTULACION DE CANDIDATOS - Procedimiento

El candidato, como sujeto juridico del orden electoral carece de definicién explicita
en la Carta Politica. Tampoco se trata de un concepto que cuente con precisa
descripcion legal, como si ocurre con la palabra “campafa”. No obstante,
conforme lo previene el articulo 28 del Cddigo Civil, en estos casos de ausencia
de una definicion proveniente del orden normativo, “[l]Jas palabras de la ley se
entenderan en su sentido natural y obvio, segun el uso general de las mismas
palabras”. (...) Las acepciones que mas se aproximan al contexto politico electoral
son las que suponen la pretension de acceso a un cargo o la postulacion hacia el
mismo. Y sea cual sea el caso, lo cierto es que se tiene por tal a la “persona”
sobre la cual recae la relacion de acceso a la dignidad a la que se aspire, mas no
a los medios que esté emplee para lograr tan loable propédsito. Esta definicién va
en consonancia con la conjugaciéon que de la misma se emplea en el orden
constitucional vigente. Es tal que, como se precisdé en lineas previas de este
proveido, el inciso 2° del articulo 109 del Estatuto Supremo contempla que “[l]as
campafnas electorales que adelanten los candidatos avalados por partidos y
movimientos con Personeria Juridica o por grupos significativos de ciudadanos,
seran financiadas parcialmente con recursos estatales”. (...) Nuestro sistema



democratico supedita la cualificacion de candidato al transito por una plataforma
constituida por alguna de las distintas formas de agrupacion politica que se
permiten dentro del orden electoral, esto es, los partidos, movimientos politicos,
movimientos sociales (articulo 108 C.P.) o grupos significativos de ciudadanos,
quienes son los llamados a formalizar las aspiraciones politicas a que haya lugar
ante la respectiva autoridad publica electoral. (...) Notese, entonces, que la
postulacion de candidatos denota la existencia de un proceso previo y reglado que
demanda, cualquiera que sea el caso, una formula juridica de reconocimiento que,
valga decirlo, se complementa de mecanismos democraticos como la consulta
popular. Adicionalmente, los articulos 30 y siguientes de la citada preceptiva
disponen de unos plazos perentorios para la inscripcidon de candidatos, lo cual
resulta de cardinal importancia para efectos de establecer el momento desde el
cual se es candidato. Para la oficializacién de tal condicién se debe tomar en
consideracion lo dicho por la Sala Especializada de asuntos electorales del
Consejo de Estado en sentencia de 9 de abril de 2015 en el sentido que “se es
candidato desde que se realiza la inscripcion de la aspiracion”, lo cual, a su vez,
concuerda con lo senalado por la Corte Constitucional en la precitada sentencia C-
490 de 2011 (M. P. Luis Ernesto Vargas Silva), en torno a los periodos en los que
se pueden recaudar contribuciones y realizar gastos de campania:

FUENTE FORMAL.: LEY 1475 DE 2011 — ARTICULO 28

ORGANIZACION POLITICA - Concepto / GRUPO SIGNIFICATIVO DE
CIUDADANOS - Concepto

Puede decirse que las organizaciones politicas son todas aquellas colectividades
que se reunen bajo la idea de un interés politico convergente, en expresion del
derecho fundamental “a participar en la conformacion, ejercicio y control del poder
politico” consagrado en el articulo 40 del Texto Fundamental. (...) La Carta Politica
reconoce que puedan existir otras formas de agrupacién politica distintas a los
partidos y movimientos —lo cual, desde luego, debe ser comprendido a la luz de
las reservas legales que sobre la materia existen y, en todo caso, de la clausula
general de competencia que le permite al legislador dotar de contenido material a
la referida formulacién constitucional-. De hecho el propio Estatuto Supremo
reconoce esa connotacién a los (iv) grupos significativos de ciudadanos y a los (v)
movimientos sociales, a los que se otorgan marcadas prerrogativas en el articulo
108 Superior, entre otros, que van desde la inscripcion de candidatos a cargos y
corporaciones de eleccion popular hasta el reconocimiento de ciertos derechos
econdmicos inherentes a su presencia en la arena politica, especialmente para el
primero de tales conjuntos asociativos. Ello permite evidenciar que en Colombia,
bajo el rasgo de organizacién politica y segun los propésitos que la propia Carta
les prohija, se reconoce, por lo menos, a las siguientes colectividades: (i) Partidos
politicos, (i) Movimientos politicos, (iii) Grupos significativos de ciudadanos, y (iv)
Movimientos sociales. La Ley 130 de 1994, “Por la cual se dicta el estatuto basico
de los partidos y movimientos politicos, se dictan normas sobre su financiacién y la
de las campanas electorales y se dictan otras disposiciones”, en su articulo 2°,
define a las dos primeras formas asociativas, asi: “Articulo 2°. Definicién. Los
partidos son instituciones permanentes que reflejan el pluralismo politico,
promueven y encauzan la participacion de los ciudadanos y contribuyen a la
formacion y manifestacion de la voluntad popular, con el objeto de acceder al
poder, a los cargos de eleccion popular y de influir en las decisiones politicas y
democraticas de la Nacidn. Los movimientos politicos son asociaciones de
ciudadanos constituidas liboremente para influir en la formacién de la voluntad
politica o para participar en las elecciones. Los partidos y movimientos politicos
constituidos con el lleno de todos los requisitos constitucionales y legales tendran



personeria juridica.”. Los grupos significativos de ciudadanos, por su parte, no
cuentan con definicidn normativa alguna, pero por via de jurisprudencia, la Corte
Constitucional, en la sentencia C-490 de 2011 (M. P. Luis Ernesto Vargas Silva),
los equipara en ciertos aspectos con los partidos y movimientos. (...)Son a su vez,
plataformas ideoldgicas que, en virtud de lo preceptuado en el paragrafo del
articulo 3 de la Ley 1475 de 2011, cuentan con el potencial de transformarse en
partidos y movimientos politicos, siempre que cumplan con las exigencias que
establece la ley. Son, si se quiere, espacios de eventual transicion entre la
aspiracion eleccionaria popular y la constitucion de una institucion juridica
consolidada para ese proposito, siendo el grupo significativo, entre estas tres, la
forma mas incipiente en cuanto a estructura y vocacion de permanencia.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLiTICA DE COLOMBIA — ARTICULO 40
/ LEY 130 DE 1994 / LEY 1475 DE 2011 — ARTICULO 3

COALICION - Concepto / COALICION - Caracteristicas

El campo de los tipos de organizaciones politicas, se cuenta con una figura
especial, que es la denominada coalicion, que aunque tampoco cuenta con
desarrollo constitucional y legal amplio, si ha sido suficientemente tratada por la
Seccion Quinta del Consejo de Estado en multiples oportunidades, calificandola
como “... la decision libremente adoptada por las organizaciones politicas de
juntar esfuerzos para lograr un fin comun en el campo de lo politico (...), estas
pueden darse antes o después de las elecciones, como en el caso de la
designacion de magistrados del Consejo Nacional Electoral”. Esta forma de
organizacion se acompasa con el contenido del articulo 29 de la Ley 1475 de
2011, que les permite presentar candidatos a elecciones. (...) Se trata de una
forma asociativa pasible de derecho y obligaciones definidos para cada uno de los
sujetos que la conforman, aun como organismos politicos individualmente
considerados. El hecho de ser una organizacion formada por organizaciones, por
tautoléogico que parezca, le permite erigirse bajo esa misma genética
determinadora de su composicién, esto es, en otra organizacién politica, que
refleja los intereses de los partidos, movimientos y grupos significativos que
eventualmente la integren, quienes, mas alla de su implicacion en una forma
asociativa de segundo nivel, no quedan despojados de su propdsito representativo
primigenio. De ahi que la coalicidn, al proyectar el interés de las agrupaciones que
la conforman, necesariamente —al menos desde un punto de vista deontolégico—
termina por reflejar, a su vez, el de las personas que hacen parte de los
respectivos partidos, movimientos o grupos significativos que se entrelazan a
través de ella con el fin que las convoque, que en este tipo de casos, se concreta
en la materializacion de una candidatura transversal o comun a ellas. Los
caracteres mas representativos de esta también han sido agrupados por la Sala
Electoral del Consejo de Estado, tal y como sigue: “... (i) las coaliciones y alianzas
se toman como equivalentes en el ordenamiento juridico interno, (ii) las mismas se
pueden realizar con fines pre-electorales y post-electorales, (iii) el requisito
fundamental es el acuerdo de voluntades entre las organizaciones politicas, (iv) se
requiere que la inscripcion sea avalada si la coalicion o alianza se surte
unicamente entre partidos y movimientos politicos con personeria juridica, pero si
de la misma participa un movimiento social o grupo significativo de ciudadanos es
viable que la inscripcién se haga por firmas con la garantia de seriedad, y (v)
ninguno de los coaligados puede inscribir, por separado, otra lista o candidato
para el mismo certamen electoral™ Bajo esas consideraciones, se tiene que,
independientemente de su caracter temporal y compleja estructura, los integrantes
de organizaciones politicas coaligadas se entienden, a su vez y mientras esta
subsista, como miembros de la condigna alianza, en la medida en que adquieren



frente a ella compromisos y obligaciones, emanados de la Constitucién, la ley y el
propio acuerdo de coalicién, similares a los que contraen frente a su agrupacion
de base. Por tanto, ante el caracter expansivo del principio democratico, y de cara
a la permision contenida en los articulos 40.3 y demas normas concordantes del
Texto Supremo, nada obsta para que bajo la tipologia de “organizaciones
politicas” se entienda comprendidas e incluidas las coaliciones.

FUENTE FORMAL: LEY 1475 DE 2011 — ARTICULO 29
CAMPANA - Concepto

La definicion de “campafia” no encuentra desarrollo expreso en los contenidos
normativos de la Constitucion Politica de 1991. Sin embargo, no son pocas las
veces que el Constituyente alude a ese vocablo para efectuar precisiones relativas
al orden democratico, y la manera en la que se ejercen los derechos inherentes a
este conjunto especialmente asociados a los principios de participacién vy
representacion. (...) El vocablo campafa cuenta con contenido propio y auténtico
para el Constituyente, y que no resulta, a priori, confundible con otros que, aunque
asociados, disponen de caracteres diferenciables de aquel. Es asi que, como se
ve también en otros epigrafes del presente proveido, campafa, candidato,
movimiento y partido no son conceptos sindnimos, mucho menos en el campo
sancionatorio que converge a la pérdida del cargo o de la investidura, segun sea el
caso. El panorama se esclarece con la Ley 1475 de 2011, “Por la cual se adoptan
reglas de organizacion y funcionamiento de los partidos y movimientos politicos,
de los procesos electorales y se dictan otras disposiciones”, que en su articulo 34
establece una definicion contundente de lo que debe entenderse por campafia
electoral, y que responde en forma armonica a la definicion o concepto que se
tiene en el lenguaje comun, al entenderlo como periplo de actividades
escalonadas (factor de accion) tendientes a lograr un fin (factor teleolégico) dentro
de un periodo temporal (factor temporal), asi: “ARTICULO 34. DEFINICION DE
CAMPANA ELECTORAL. Para efectos de la financiacion y de la rendicién publica
de cuentas, entiéndase por campafa electoral el conjunto de actividades
realizadas con el proposito de convocar a los ciudadanos a votar en un
determinado sentido o a abstenerse de hacerlo. (...)” La campana se inscribe en el
conjunto de actividades tendientes a persuadir a los electores, por medio del uso de
la informacion, de las bondades de una determinada opcién politica —en el sentido
amplio del término que refiere a los diferentes contextos que plantean los
mecanismos de participacion ciudadana—; definicion que se soporta en principios
democraticos, de publicidad y transparencia, que mejoran la calidad del debate
publico.

FUENTE FORMAL: LEY 1475 DE 2011 — ARTICULO 34

FINANCIACION ELECTORAL O POLITICA / FINANCIACION POLITICA -
Obligacién de presentar informes

Ha sido constante, la voluntad del Constituyente, en deferir en el legislador, la
regulacion de la materia electoral de la financiacion, como se evidencia del
mandato superior contenido en el articulo 263 (modificado por el articulo 20 del
Acto Legislativo 02 de 2015), en que frente a las elecciones populares regula
varios aspectos para los partidos, movimientos politicos y grupos significativos de
ciudadanos que decidan participar en dichos procesos electorales y consagré que
“la ley regulara la financiacién preponderantemente estatal de las campafas”. De
paso asigna, al maximo 6rgano administrativo de la Organizacion Electoral, en
cabeza del Consejo Nacional Electoral, que en desarrollo de la competencia de



regulacion, inspeccion, vigilancia y control de la actividad electoral, la atribucion
especial de “Distribuir los aportes que para el financiamiento de las campafias
electorales y para asegurar el derecho de participacion politica de los ciudadanos,
establezca la ley” (articulo 265-7 C.P.). (...) En forma concreta, la mentada Ley
[Ley 1475 de 2011], dedica todo el Titulo Il de su contenido a la financiacion
politica, consagrando asi, dos grupos principales, perfectamente escindidos, a
saber: a) aquel atinente al funcionamiento y actividades de los partidos vy
movimientos politicos y b) el que se refiere a la financiacion de las campanas
electorales. Respecto de la financiacion para el funcionamiento y para las
actividades de los partidos y movimientos politicos, determinando dentro de las
posibles fuentes de financiacion, las siguientes: (i) las cuotas de sus afiliados, de
conformidad con sus estatutos; (ii) las contribuciones, donaciones y créditos, en
dinero o en especie, de sus afiliados y/o de particulares; (iii) los créditos obtenidos
en entidades financieras legalmente autorizadas; (iv) los ingresos originados en
actos publicos, publicaciones y/o cualquier otra actividad lucrativa del partido o
movimiento; (v) los rendimientos procedentes de la gestion de su propio
patrimonio y (vi) los que se obtengan de las actividades que puedan realizar en
relacion con sus fines especificos; (vii) los rendimientos financieros de inversiones
temporales que realicen con sus recursos propios; (viii) las herencias o legados
que reciban, y (ix) la financiacion estatal, en el caso de los partidos y movimientos
politicos con personeria juridica (articulo 16 de la Ley 1475 de 2011). (...) En el
paragrafo de ese articulo 125 de dicha Ley 1475, se indica por el legislador,
que los informes que corresponde presentar a los partidos y movimientos
politicos ante el CNE se elaboran con base en los informes parciales que les
presenten los gerentes y/o candidatos e incluso la responsabilidad de la
presentacion de los mentados informes esta escindida, una es la del candidato
y otra la de los partidos y movimientos politicos e incluso la de los movimientos
sociales, de conformidad con el articulo 7° de la Resolucion N° 330 de 2007 del
CNE “Por medio de la cual se establece el procedimiento para el registro de
libros y presentacion de informes de ingresos y gastos de campanas electorales
y consultas populares internas de los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica y se dictan otras disposiciones”. Asi mismo, lo consagra la
Resolucion No. 3097 de 5 de noviembre de 2013, que reposa a folios 111 a 119
vuelto del cuaderno anexo N° 1, “Por la cual se establece el uso obligatorio de
la herramienta electronica, software aplicativo denominado ‘Cuentas Claras’
como mecanismo oficial para la rendicion de informes de ingresos y gastos de
campafa electoral”, que prevé la diferencia en la imputacion de responsabilidad
del candidato y el gerente de su campana con la del corporativo (arts. 10 y 11)
y en forma armonica en el articulo 12, donde establece las sanciones
diferenciables por el incumplimiento de las obligaciones a cada uno de
aquellos, en los siguientes términos: i) para los candidatos, las previstas en la
Ley 130 de 1994 y, para los partidos, movimientos politicos con personeria
juridica, las consagradas en la Ley 1475 de 2011.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO
107 / CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA - ARTICULO 109 /
CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO 152 / CONSTITUCION
POLITICA DE COLOMBIA — ARTICULO 265 / LEY 1475 DE 2011 — ARTICULO
27



CONSEJO DE ESTADO
SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
Consejera ponente: LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Bogota, D.C., tres (3) de abril de dos mil dieciocho (2018)
Radicacion numero: 11001-03-13-000-2017-00328-00(PI)
Actor: HUGO ALEXANDER VASQUEZ JIMENEZ

Demandado: ALFREDO APE CUELLO BAUTE

En atencion a que la decision adoptada en proyecto anterior presentado por la
Consejera Rocio Araujo Ofiate, no obtuvo la mayoria requerida,’ procede la Sala
Plena de lo Contencioso Administrativo a decidir la solicitud de pérdida de
investidura del Representante a la Camara ALFREDO APE CUELLO BAUTE,
formulada por el ciudadano HUGO ALEXANDER VASQUEZ JIMENEZ.

. ANTECEDENTES
1. DEMANDA

El sefior Hugo Alexander Vasquez Jiménez, en ejercicio de la accidn publica de
pérdida de investidura, presentd demanda contra el Representante a la Camara
por el Departamento del Cesar, sefior CUELLO BAUTE, elegido por el Partido
Conservador Colombiano, para el periodo constitucional 2014-2018, radicada el 06
de febrero de 2017.2

1.1. Hechos

1.1.1. El sefior CUELLO BAUTE se posesion6 el 20 de junio de 2014, como
Representante a la Camara, por el Partido Conservador de Colombia.

1.1.2. En dicha condicion realiz6 un aporte de cincuenta millones de pesos
($50°000.000), a la campana del sefior Augusto Daniel Ramirez Uhia, candidato a
la alcaldia municipal de Valledupar, por una coalicién integrada por el Partido
Conservador Colombiano, el grupo significativo de ciudadanos “Avanzar es
Posible” y el Partido Alianza Social Independiente.

' En tanto la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo en sesiones de los dias 5 de diciembre
de 2017, 6 de febrero de 2018 y 20 de febrero de 2018, debati6 el entonces proyecto, el cual fue
sometido a votacion tanto en su parte considerativa como resolutiva, logrando aprobacion parcial
en la denegatoria de la excepcién de inconstitucionalidad, en este fallo se mantendran las
consideraciones y disertaciones aprobadas por la mayoria.

’Fls.1a18C. 1.



1.2. Fundamentos de la demanda

Manifestd el accionante que el articulo 110 de la Constitucién Politica,® establecid:

«Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer contribucién alguna a los
partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo las excepciones
que establezca la ley. El incumplimiento de cualquiera de estas prohibiciones sera causal de
remocion del cargo o de pérdida de la investidura».

Indicé que la anterior normativa previé que su incumplimiento, constituiria causal
de remocion del cargo o de pérdida de la investidura.

También trajo a colacién la regulacion fijada en el articulo 27 de la Ley 1475 de
2011,% que a su letra establecio:

«Financiacién prohibida. Se prohiben las siguientes fuentes de financiacion de los partidos,
movimientos politicos y campanas:

1. Las que provengan, directa o indirectamente, de gobiernos o personas naturales o
juridicas extranjeras, excepto las que se realicen a titulo de cooperacion técnica para el
desarrollo de actividades distintas a las campanas electorales.

2. Las que se deriven de actividades ilicitas o tengan por objeto financiar fines
antidemocraticos o atentatorios del orden publico.

3. Las contribuciones o donaciones de personas titulares del derecho real, personal,
aparente o presunto, de dominio, respecto de bienes sobre los cuales se hubiere iniciado un
proceso de extincién de dominio.

4. Las contribuciones anénimas.

5. Las de personas naturales contra las cuales se hubiere formulado acusacién o imputacién
en un proceso penal por delitos relacionados con la financiacion, pertenencia o promocién
de grupos armados ilegales, narcotrafico, delitos contra la administracion publica, contra los
mecanismos de participacién democratica y de lesa humanidad.

6. Las que provengan de personas que desempefan funciones publicas, excepto de
los miembros de corporaciones publicas de elecciéon popular, quienes podran realizar
aportes voluntarios a las organizaciones politicas a las que pertenezcan, con destino a
la financiacion de su funcionamiento y a las campaias electorales en las que
participen, de acuerdo con los limites a la financiacién privada previstos en el articulo
25 de la presente ley.

7. Las que provengan de personas naturales o juridicas cuyos ingresos en el afio anterior se
hayan originado en mas de un cincuenta por ciento de contratos o subsidios estatales; que
administren recursos publicos o parafiscales, o que tengan licencias o permisos para
explotar monopolios estatales o juegos de suerte y azar».’

A partir de las normas constitucional y legal, el demandante concluyé que el
Representante a la Camara ALFREDO APE CUELLO BAUTE incumplié la
prohibicion constitucional por haber realizado aportes directos a la campania
electoral del candidato a la alcaldia municipal de Valledupar; pues la excepcidn

® Gaceta Constitucional No. 114 del 7 de julio de 1991.
4 Diario Oficial No. 48130 del 14 de julio de 2011.
® Enfasis de la Sala.



establecida solo permite hacerlos a la organizacion politica a la que pertenece
esto es, al Partido Conservador Colombiano. Por ello, el mencionado servidor
publico mencionado esta incurso en la causal de pérdida de investidura prevista
en el articulo 110 constitucional.

2. Actuaciones procesales

La Consejera Rocio Araujo Ofate admitié la demanda, a través de auto del 9 de
febrero de 2017, al cumplir con los requisitos previstos en el articulo 4° de la Ley
144 de 1994.°

En consecuencia se ordenaron las notificaciones y traslados de ley.
2.1. Contestacion

El sefior ALFREDO APE CUELLO BAUTE contest6 la demanda y solicité negar
sus pretensiones.’

En el escrito indicé que fue elegido Representante a la Camara por el
Departamento del Cesar en las elecciones del 9 de marzo de 2014, por el Partido
Conservador Colombiano; cargo del que tomdé posesion y que actualmente lo
ejerce.

Expreso que realizoé el aporte en dinero a la campaia del sefior Augusto Daniel
Ramirez Uhia, quien fue candidato a la alcaldia municipal de Valledupar, por una
coalicion y avalado por el Partido Conservador Colombiano; precisé que dicha
contribucion salié de su salario.

Expuso que dicha actuacion la realizé al amparo de la excepcidon prevista en el
numeral 6° del articulo 27 de la Ley 1475 de 2011 y segun la autorizacién prevista
en el articulo 20 numeral 3° de la misma ley, motivo por el cual no se configura la
prohibicién fijada en el articulo 110 constitucional, por lo cual no es procedente
declarar la pérdida de investidura.

Indicé que segun la jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, «...de conformidad con el principio pro homine tengo derecho a
que se me respeten las garantias constitucionales, esto es acudiendo a la norma
mas amplia, o a la interpretacion mas extensiva, cuando se trata de reconocer
derechos protegidos que devienen incluso del principio pro electorati, partiendo de
la taxatividad del régimen de Inhabilidades que segun lo dicho
jurisprudencialmente no permite interpretaciones analogicas o elucubraciones no
previstas en la norma...».

Finalmente, manifesté que el juez debe realizar un estudio de responsabilidad
objetiva y un juicio de culpabilidad, en los casos de pérdida de investidura; sostuvo
que el numeral 6° del articulo 27 de la Ley 1475 de 2011, no es clara en ordenar

®Fl.107. C. 1.
" Fls. 117 a 134. C. Idem. El 17 de febrero de 2017.



que los aportes que autoriza hacer deban efectuarse a través de su partido, motivo
por el cual, el intérprete no puede hacer tal distincion para afirmar que los aportes
efectuados a una campafa de coalicién para la alcaldia municipal de Valledupar,
en la que participaba el Partido Conservador de Colombia, estan cobijados por la
prohibicién contenida en el articulo 110 de la Constitucién Politica.

2.2. Decreto de pruebas

El Despacho conductor del proceso, mediante auto del 22 de marzo de 2017, dicto
el decreto de pruebas; por lo cual, establecié tener como documentales las
aportadas por el demandante, y se decretaron algunas de las pedidas por el sefior
CUELLO BAUTE, demandado, otras se negaron y algunas mas fueron ordenadas
de oficio.?

2.3. Fijacion en lista

El 28 de marzo de 2017 la Secretaria General de la Corporacion fijo en lista el
proceso, corriendo traslado por el término de 3 dias, en virtud de lo dispuesto en
los articulos 110, 269 y 272 de la Ley 1564 de 2012.°

2.4. Pruebas recaudadas

2.4.1. Los documentos aportados con la demanda por el sefior Hugo Alexander
Vasquez Jiménez y tenidos como pruebas en el auto de pruebas, que
corresponde a:

2.4.1.1. Certificacion expedida por el Consejo Nacional Electoral (CNE) de
acuerdo con la cual ALFREDO APE CUELLO BAUTE fue electo como
representante a la Camara para el periodo constitucional 2014-2018 e inscrito por
el Partido Conservador Colombiano.™

2.4.1.2. Copia de oficio a través del cual el Fondo Nacional de Financiaciéon
Politica del CNE dio respuesta a una peticion del sefior Vasquez Jiménez, y
entregé en nueve folios la informacion sobre ingresos y gastos de campafa
electoral, reportados por el entonces candidato a la alcaldia municipal de
Valledupar Augusto Daniel Ramirez Uhia. Alli mismo le inform6é que, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 6 de la Resolucién No. 330 del 30 de
mayo de 2007 del CNE, los documentos que soporten la informacion financiera y
contable reportada por las campanas debe ser conservada por los respectivos
candidatos."’

2.4.1.3. Certificacién expedida por la gerente administrativa del Fondo Nacional
Econdmico del Partido Conservador Colombiano, en la que se indicé que el sefor
Augusto Daniel Ramirez Uhia fue candidato a la mencionada alcaldia, para las

® Fls. 139 a 146. C. 1.
°Fl. 150. C. Idem.

' F1.19. C. Idem.

" Fls. 20a30.C. 1.



vi.

Vii.

viii.

elecciones del 25 de octubre de 2015 en coalicion con el Partido Conservador
Colombiano y que dicho fondo no hizo donacién alguna en dinero a esa
campania.'?

2.4.1.4. Copia del oficio FNE/AUC239-16 del 17 de noviembre de 2016, a través
del cual la auditora de campafias del Partido Conservador Colombiano, en
respuesta a derecho de peticion presentado por el sefior Vasquez Jiménez, le
entregd «...documentos que contienen el informe, libro contable y soportes del
ingresos y gastos, presentado por el candidato a La ALCALDIA de VALLEDUPAR
- CESAR, Sr. DANIEL AUGUSTO RAMIREZ UHIA»." En dichos documentos
consta entrega de cinco carpetas con un total de 1490 folios, de los cuales el
demandante adjunté a su demanda 99." Entre ellos los siguientes:

El escrutinio final de las elecciones de la alcaldia de Valledupar.

El informe individual de ingresos y gastos de la campafa del candidato Augusto
Daniel Ramirez Uhia.

Los anexos correspondientes de dicho informe sobre: a) créditos o aportes que
provengan del patrimonio de los candidatos, de sus cdényuges, o de sus
companeros permanentes, o de sus parientes, b) contribuciones, donaciones y
créditos, en dinero o especie, que realicen particulares, entre los que aparecen
las contribuciones que hizo a la campana ALFREDO APE CUELLO BAUTE, c)
obligaciones pendientes de pago y d) gastos en propaganda electoral.

Las paginas correspondientes del libro de aportes, asi como el de ingresos y
gastos de campana, donde se reflejan los aportes que hizo a la campafa el
sefor CUELLO BAUTE.

El documento de designacion del contador de la campania.
El documento de designacién del gerente de esta.

La certificacion expedida el 25 de abril de 2016, por el contador de la campana de
acuerdo con la cual en la cuenta corriente de Bancolombia No. 524-464877-47,
el candidato Augusto Daniel Ramirez Uhia manejo recursos por un total de
$648.000.000, que corresponden al 60.99% del total de ingresos de la campafia
y el resto se manejaron en efectivo.

Los soportes contables especificos y formato unico de recepciéon de aportes
voluntarios de las contribuciones que en dinero entregd a esa campanfia el sefor
ALFREDO APE CUELLO BAUTE, por el valor de $50°000.000.

2.4.1.5. El Secretarlo General de la Camara de Representantes aportd copia de la
Gaceta del Congreso No. 416 de 2014, en la cual aparece publicada el Acta de
Congreso Pleno del 20 de julio de 2014, en la que tomaron posesion los

2F131. C. Idem.
¥ F132.C. 1.
' Fls. 33 a 102. C. Idem.



congresistas elegidos para el periodo constitucional 2014-2018 y la certificacion
segun la cual el ciudadano ALFREDO APE CUELLO BAUTE fue elegido
Representante a la Camara por el partido conservador, para la circunscripcion
electoral del departamento del Cesar, para el periodo constitucional 2014-2018 e
informd6 que actualmente se encuentra en ejercicio del cargo, con oficio allegado el
3 de abril de 2017.%°

2.4.1.6. ElI Fondo Nacional de Financiaciéon Politica del CNE allegd copia del
informe de ingresos y gastos presentado por el candidato Augusto Daniel Ramirez
Uhia, a la alcaldia municipal de Valledupar para las elecciones del 25 de octubre
de 2015, con oficio radicado el 4 de abril de 2017. Donde consta el registro de
cuatro aportes en dinero dados por el sefior CUELLO BAUTE, para un total de
$50°000.000."

2.4.1.7. El Consejo Nacional Electoral, el 5 de abril de 2017,"" aportd:

Certificacion de que ALFREDO APE CUELLO BAUTE no ha sido inscrito como
directivo nacional del Partido Conservador Colombiano.'®

Copia de los estatutos registrados del Partido Conservador Colombiano.™

Copia de la Resolucion No. 0578 del 21 de abril de 2015, mediante la cual el
Consejo Nacional Electoral autorizé el registro de la reforma estatutaria del
Partido Conservador Colombiano.?

Copia del formulario 1 B (Declaracion de Patrimonio, Ingresos y Gastos Anuales)
con sus respectivos anexos correspondientes a la vigencia 2015, todos ellos
presentados por el Partido Conservador Colombiano.?’

Copias de las resoluciones expedidas por el CNE que fueron aplicadas a las
campafnas electorales que se realizaron durante 2015 relativas al uso
obligatorio del software aplicativo « Cuentas Claras».?

2.4.1.7. Escrito presentado por el Presidente Nacional del Partido Alianza Social
independiente donde informé que las cuentas de ingresos y gastos de la campafia
del candidato Augusto Daniel Ramirez Uhia a la alcaldia municipal de Valledupar,
por coalicion, deben ser presentadas por el grupo significativo de ciudadanos
«Avanzar es Posible», de fecha 6 de abril de 2017.%°

" Fls 188 2 211. C. 1.
'® Fls 212 a 264. C. Idem.
' F| 265. C. 1.

'® F1 2. Anexo 1.

"% Fls 17 a 96. Anexo idem.

2 FIs 5 a 15 del mismo anexo.
2 Fls. 102 a 110. Anexo 1.

2 Fis 97 a 162. Anexo idem.
B F271C. 1.



2.4.1.8. Memorial presentado por el Augusto Daniel Ramirez Uhia con el que
remitié copia de libros, facturas y comprobantes de contabilidad que soportan los
aportes realizados por ALFREDO APE CUELLO BAUTE a la campana a la
alcaldia municipal de Valledupar, para el periodo 2016-2019.%*

2.4.1.9. El Secretario General y representante legal del Partido Conservador
Colombiano alleg6 el 18 de abril de 2017, lo siguiente:

. Copia de los estatutos del partido vigentes desde el 21 de abril de 2015.

. Copia del Acuerdo de Coalicion del grupo significativo de ciudadanos «Avanzar es

Posible», el Partido Conservador Colombiano y el Partido Alianza Social
Independiente, que inscribié La candidatura de Augusto Daniel Ramirez Uhia a
la alcaldia municipal de Valledupar.

Copia del informe individual de ingresos y gastos de campafa que presento el
candidato Augusto Daniel Ramirez Uhia.?®

2.4.1.10. La consejera ponente, doctora Rocio Araujo Onate, con auto del 20 de
abril de 2017, dispuso una comision para recoger pruebas faltantes en la sede del
Partido Conservador Colombiano.?’

2.4.1.10.1. La inspeccidn judicial se realizé el 28 de abril de 2017,% en la sede del
Partido Conservador Colombiano donde se recaudo:

. Copia de la resolucion No. 005 del 5 de febrero de 2015, mediante la cual el

Directorio Nacional Conservador reglamenté «.los mecanismos y
procedimientos estatutarios para escoger los candidatos del Partido a las
elecciones regionales del 25 de octubre de 2015».%°

. Copia del Acuerdo de Coalicion del grupo significativo de ciudadanos «Avanzar es

Posible», el Partido Conservador Colombiano y el Partido Alianza Social
Independiente que inscribié la candidatura de Augusto Daniel Ramirez Uhia
para la mentada alcaldia.*

2.5. Traslados de pruebas
Por auto del 10 de mayo de 2017°', se ordend correr traslado a las partes y al

Ministerio Publico, de las pruebas incorporadas al expediente como consecuencia
del decreto de pruebas del 22 de marzo de 2017.

' FIs 273 a 319 y 321. C. 1 y anexo No. 8.
% F1320.C. 1.

% Anexos 2 a 7.

7T Fls 324 y 325. C. 2.

B F1345C. 2.

2 Fls 346 a 357. C. 2.

%0 Fls 361 a 365. C. 2.

¥ FI1373.C. 2.



2.6. Audiencia

El 31 de mayo de 2017 se llevd a cabo la audiencia publica de que tratan los
articulos 10 y 11 de La Ley 144 de 1994, donde se oyeron las intervenciones del
apoderado del demandado ALFREDO APE CUELLO BAUTE y del sefior agente
del Ministerio Publico.*

2.6.1. Alegatos
2.6.1.1. El Ministerio Publico

El Procurador Sexto Delegado ante el Consejo de Estado intervino para solicitar
que se acceda a las pretensiones y se decrete la pérdida de investidura del
Representante a la Camara ALFREDO APE CUELLO BAUTE.

En su concepto indicd que el articulo 110 de la Constitucién Politica establece una
prohibicidn general que cobija a aquellos que cumplen funciones publicas y en
vista que los congresistas tienen la calidad de servidores publicos, deben acatarla.

Por otro lado, la Ley 1475 de 2011 fij6 una excepcion en términos precisos, en el
sentido que los miembros de corporaciones publicas de eleccion popular, pueden
hacer contribuciones a campafas a través de sus partidos, pero descarta de
plano, que un congresista pueda realizar una contribucién de forma directa al
candidato, o lo que es igual, a la campafa de éste.

2.6.1.2. El demandado

Al intervenir su apoderado en la audiencia, solicitd que no se decrete la pérdida de
investidura del Representante a la Camara ALFREDO APE CUELLO BAUTE, al
explicar que si bien en su calidad de congresistas le aplica la prohibicion
establecida en el articulo 110 constitucional, éste actué amparado por una
excepcion a esa prohibicion, prevista en el numeral 6 del articulo 27 de la Ley
1475 de 2011.

2.7. Excepcion de inconstitucionalidad

El apoderado del Representante a la Camara ALFREDO APE CUELLO BAUTE,
con escrito radicado en la Secretaria General de la Corporacion, el 29 de enero de
2018,® solicitd, por via de la excepcion de inconstitucionalidad prevista en el
articulo 4 de la Constitucién Politica, la no aplicacion del articulo 23 de la Ley 1881

%2 Fls 439 a 441. C. 2. Acta No. 8 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado.

% Fls 461 a 474. C. 2.



de 2018, que fij6 el régimen de transicién en el procedimiento de pérdida de la
investidura de los Congresistas, en los siguientes términos:

«Los procesos que se encuentren en curso al momento de la entrada en vigencia de esta ley
deberan ser enviados a la Secretaria General, en el estado en que se encuentren, siempre
que no se haya practicado la audiencia publica. Los procesos en los que se hubiere
practicado dicha audiencia quedaran de Unica instancia».

Solicitd que como consecuencia de la inaplicacion de la anterior norma, se ordene
la remision del proceso a La Secretarla General de esta Corporacion, con el fin de
que el fallo sea dictado por la Sala Especial de Decision de Pérdida de Investidura
en primera instancia.

Il. CONSIDERACIONES
1. COMPETENCIA

De conformidad con lo establecido en los articulos 184 y 237, numeral 5, de la
Constitucion Politica; 1° de la Ley 144 de 1994 y 37, numeral 7, de la Ley 270 de
1996, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado es
competente para decidir la solicitud de pérdida de investidura del Representante a
la Camara ALFREDO APE CUELLO BAUTE, formulada por el ciudadano HUGO
ALEXANDER VASQUEZ JIMENEZ.

Valga aclarar que no se dara aplicacion a la Ley 1881 de 15 de enero de 2018%
“Por la cual se establece el procedimiento de pérdida de la investidura de los
Congresistas, se consagra la doble instancia, el término de caducidad, entre otras
disposiciones”, en tanto si bien la propia ley derogé a la anterior Ley 144 de 1994
e indico que regia a partir de su promulgacion, condiciond su obligatoriedad en el
procedimiento al articulo 23, al fijar la subsiguiente pauta en los procesos que se
encontraban en curso, como acontece en este caso, cuando aquella entré6 en
regencia, en tanto la demanda fue incoada el 6 de febrero de 2017: “Los procesos
que se encuentren en curso al momento de la entrada en vigencia de esta ley
deberan ser enviados a la Secretaria General, en el estado en que se encuentren,
siempre que no se haya practicado la audiencia publica. Los procesos en los
que se hubiere practicado dicha audiencia quedaran de unica instancia.”.

En el sub lite la audiencia publica se llevd a cabo el 31 de mayo de 2017,
conforme consta en el Acta N° 8 de la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, obrante de folios 439 a 441 del cuaderno 2, de tal suerte, que
aunque las normas procesales son de orden publico y, por ende, de inmediata
aplicaciéon, lo cierto es que fue el mismo legislador quien considerd escindir
procesalmente la aplicacion de los principios y derroteros de la nueva Ley de
Pérdida de Investidura, entre ellos, el principio de la doble instancia y el
presupuesto procesal de la caducidad.

% Diario Oficial No. 50477 del 15 de enero de 2018.
% Publicada en Diario Oficial 50.477 de 15 de enero de 2018



Fue el propio legislador en su amplio espectro de competencia legislativa, como
bien lo acota el proyecto al inicio de este capitulo el que, pudiendo “modular’
los efectos de esa ley procesal, lo hizo, consagrando un régimen acomodado
de aplicacion de la ley procesal en el tiempo. Es mas, habria podido no
indicarlo y variar las instancias en forma inmediata y de suyo el operador
competente, pero asi no ocurrio.

No es un tema nuevo, porque la discusion de la unica instancia en el medio de
control de pérdida de investidura ya habia sido planteada y, precisamente, se
indicaba que la Constitucion habia deferido en el legislador la regulacion
correspondiente, quien en la Ley 144 de 1994 no establecié norma alguna que
permitiera a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo entender que fuera
un asunto de doble instancia. De antafio quienes pretendieron que ello fuera
asi, invocaban la normativa internacional supra constitucional y aquella era la
consideracion que se explicaba.

Aunado a lo anterior, la Corte Constitucional, quien es la guardiana por
excelencia de la Constitucion Politica no encontré inexequible, en su momento,
cuando la Ley 144 de 1994 se decantd por dejar en conocimiento del Consejo
de Estado en unica instancia la pérdida de investidura de congresistas, bajo
disertaciones de que no afectaba ni el debido proceso ni el derecho a la
igualdad.

E incluso, en sentencia C-934 de 2006 declar6 exequibles los articulos en los que
se determind la competencia de juzgar, en Unica instancia, a los altos funcionarios
del Estado (Ley 906 de 2004), obedeciendo al factor subjetivo de las calidades del
juzgado (fuero) y al factor jerarquico visto desde las competencias del érgano
jurisdiccional de cierre, circunstancias similares y aplicables al caso de la pérdida
de investidura. En tal sentido la Corte Constitucion manifesté:

“(...), la garantia del debido proceso, visto de manera integral, reside en el fuero
mismo - acompafiado de la configuracion del procedimiento penal establecido por el
legislador - puesto que en virtud del fuero su juzgamiento ha sido atribuido por la
Constitucidon, o por el legislador autorizado por ella, al érgano de cierre de la
justicia penal de conformidad con las normas que desarrollan los derechos, el cual es
un organo plural integrado por abogados que reunen los requisitos establecidos en la
Constitucion para acceder a la mas alta investidura dentro de la jurisdiccion
ordinaria™®.

En la oportunidad precitada, la Corte Constitucional, frente al principio de la
doble instancia en procesos sancionatorios como el de la pérdida de investidura
indicé:

‘EL PRINCIPIO DE LA DOBLE INSTANCIA

5.4.1. La doble instancia en el derecho sancionador

(...

% Sentencia de la Corte Constitucional C-934 de 2006, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa.



5.4.1.1. La potestad sancionadora es una manifestacion del ius puniendi del Estado®, por
ello, frente a cualquier manifestacioén del mismo son aplicables todas los principios del debido
proceso tales como los de /egalldad tipicidad, prescripcion, culpabilidad, proporcionalidad,
non bis in /dem y la doble instancia®

(..)

5.4.1.3. Especificamente en relacién con la doble instancia, esta Corporaciéon ha sefialado
que esta garantia es aplicable por regla general en el derecho sancionador, especialmente en
el derecho disciplinario:...

5.4.1.4. La doble instancia es una garantia que se desprende del derecho de defensa®’, el
cual, a su vez, hace parte del debido proceso . En esta medida, el principio de la dob/e
instancia se convierte en una garantia const/tucmnal que informa el ejercicio del ius puniendi
del Estado en todas sus manifestaciones, no sélo cuando se trata de la aplicacion del derecho
penal por los 6érganos judiciales, sino también en el derecho sancionatorio®.

5.4.1.5. Este principio tiene su origen en los derechos de impugnacion y de contradicciéon que
permiten la participacion de una autoridad independiente, imparcial y de distinta categoria en
la revisién de una actuacion previa:

“Es, entonces, indudable que en el origen de la institucion de la doble
instancia subyacen los derechos de impugnacion y de contradiccion. En
efecto, la garantia del derecho de impugnacién y la posibilidad de
controvertir una decision, exigen la presencia de una estructura jerarquica
que permita la participacion de una autoridad independiente, imparcial y de
distinta categoria en la revision de una actuacién previa, sea porque los
mteresado"s interpusieron el recurso de apelacion o resulte forzosa la
consulta™

5.4.1.6. La doble instancia tiene mdltiples finalidades relacionadas con el derecho de defensa,
tales como permitir que la decisién adoptada por una autoridad judicial sea revisada por otro
funcionario de la m/sma naturaleza y mas alta jerarquia, ampliar la deliberacion del tema y
evitar errores judICIa/eS

“Su finalidad es permitir que la decision adoptada por una autoridad judicial
sea revisada por otro funcionario de la misma naturaleza y mas alta jerarquia
—lo que en principio es indicativo de mayor especialidad en la materia- con el
fin de que decisiones contrarias a los intereses de las partes tengan una mas
amplia deliberacion con propdsitos de correccion. La doble instancia también
esta intimamente relacionada con el principio de la “doble conformidad”, el
cual surge del interés superior del Estado de evitar errores judiciales que
sacrifiquen no sélo la libertad del ser humano, sino también importantes

%" Sentencias de la Corte Constitucional: C-401 de 2010, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo;
C-459 de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; Sentencia C-616 de 2002, M.P: Manuel José
Cepeda Espinosa.

% Sentencia de la Corte Constitucional C-131 de 2002, M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
% Sentencia de la Corte Constitucional C-372 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
40 Sentenma de la Corte Constitucional C-095 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

T Al respecto, se puede consultar la Sentencia de la Corte Constitucional C-040 de 2002, M.P.
Eduardo Montealegre Lynett, que desarrolla un acépite en torno a las relaciones entre los derechos
aI debido proceso, a la defensa y el principio de la doble instancia.

% Sentencias de la Corte Constitucional C-540 de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; C-213
de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; C-555 de 2001, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra;
C-998 de 2004, M.P. Dr. Alvaro Tafur Galvis.

** Sentencias de la Corte Constitucional C-017 y C-102 de 1996, M.P. Alejandro Martinez
Caballero C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

Sentenma de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa

® Sentencia de la Corte Constitucional C-540 de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub; En
similar sentido, las sentencias de la Corte Const|tu0|onal C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo
Mesa; y C-650 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.
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recursos publicos debido a fallos de la jurisdiccién contenciosa que
condenan al Estado bajo la doctrina del error jurisdiccional”"e.

En la misma linea argumentativa, la Corte Constitucional ha resaltado que la doble instancia
constituye un instrumento de ‘irrigaciéon de justicia y de incremento de la probabilidad de
acierto en la funcién estatal de dispensar justicia al dirimir los conflictos (dada por la
correlacion entre verdad real y decision judicial)*’.

5.4.1.7. En este sentido, el derecho a la doble instancia esta consagrado en la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José) y en el Pacto Internacional de
Derechos Civiles y Politicos como una garantia judicial y un mecanismo de proteccion,
destinado a hacer efectivos los derechos consagrados en el ordenamiento juridico y a velar
por la recta actuacion de la administracion, maxime en aquellos casos en los cuales a partir
del ejercicio de sus funciones puede imponer sanciones™®.

La Convencién Americana sobre Derechos Humanos, de manera genérica y en relacién con
todo tipo de procedimientos senala:

“Proteccién 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 confra actos que violen sus derechos
fundamentales reconocidos por la Constitucién, la ley o la presente
convencidn, aun cuando tal violacion sea cometida por personas que actuen
en gjercicio de sus funciones oficiales.

1. Los 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 el recurso;

b) A desarrollar las posibilidades de recurso judicial, y a garantizar el
cumplimiento, por las autoridades competentes, de toda decision en

que se haya estimado procedente el recurso™®.

La Corte Interamericana de Derechos Humanos se ha pronunciado ampliamente sobre la
naturaleza del derecho a la doble instancia y sobre la interpretacion que deben darle los
Estados al articulo 8.2 h) de la Convencion. En este sentido, sefialé en la sentencia del 2 de
julio de 2004 del Caso Herrera Ulloa vs. Costa Rica:

“29. En el orden del enjuiciamiento es bien conocido el sistema de doble
instancia, con mayor o menor amplitud de conocimiento en el caso de la
segunda, enderezada a reexaminar la materia que nutri6 la primera y a
confirmar, modificar o revocar, con apoyo en ese reexamen, la sentencia en la
que ésta culmind’.

“30. En este punto debemos preguntarnos qué es lo que pudiera exigirse
del recurso mencionado en el articulo 8.2 h) de la Convencién, dentro del
criterio de maxima proteccion de los derechos del individuo y, por lo tanto,
conforme al principio de inocencia que le sigue acompafiando mientras no se
dicta sentencia firme, y del derecho de acceder a la justicia formal y material,
que reclama la emisién de una sentencia “justa” (inclusive condenatoria, aunque
con un contenido punitivo diferente del que parecié adecuado en primer
término). ¢Se trata de una revisién limitada, que pudiera dejar fuera aspectos
verdaderamente relevantes para establecer la responsabilidad penal del sujeto?
¢Basta con una revision limitada, que aborde algunos aspectos de la sentencia
adversa, dejando otros, necesariamente, en una zona inabordable y por lo
mismo oscura, ho obstante la posibilidad de que en éstos se hallen los motivos
y las razones para acreditar la inocencia del inculpado?

*6 Sentencia de la Corte Constitucional C-540 de 2011, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

7 Sentencia de la Corte Constitucional C-213 de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
*8 Sentencia de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.
9 Art. 25 Convencion Americana sobre Derechos Humanos.



5.4.2.

31.La formulacién de la pregunta en aquellos términos trae consigo,
naturalmente, la respuesta. Se trata de proteger los derechos humanos del
individuo, y entre ellos el derecho a no ser condenado si no se establece
suficientemente la realizacién del hecho punible y la responsabilidad penal del
sujeto, y no sélo de cuidar, en determinados extremos, la pulcritud del proceso o
de la sentencia. Por lo tanto, ese recurso ante juez o tribunal superior --que
seria superior en grado, dentro del orden competencial de los tribunales-- debe
ser uno que efectivamente permita al superior entrar en el fondo de la
controversia, examinar los hechos aducidos, las defensas propuestas, las
pruebas recibidas, la valoracion de éstas, las normas invocadas y la aplicacion
de ellas, inclusive en aspectos tales como la individualizacion de la pena o
medida (que abarca la sustitucién pertinente), como resulte justo en
consideracion de la gravedad del hecho, el bien juridico afectado, la culpabilidad
del agente y los ofros datos que concurren al ejercicio de la individualizacién
(atenuantes y agravantes o elementos de referencia que guian el razonado
arbitrio judicial)”.

También el Comité de Derechos Humanos, en el caso Reid Vs Jamaica, dijo:

“... el Comité recuerda que en el parrafo 14 se establece que toda persona
declarada culpable de un delito tendra derecho a que el fallo condenatorio y la
pena que se le haya impuesto sean sometidos a un ftribunal superior,
conforme a lo prescrito por la ley. EI Comité considera que, si bien las
modalidades de la apelacién pueden diferir segun el ordenamiento juridico
interno de cada Estado parte, con arreglo al parrafo 5 del articulo 14 todo
Estado parte tiene la obligacion de reexaminar en profundidad el fallo
condenatorio y la pena impuesta. En el caso presente, el Comité considera
que las condiciones de la desestimacion de la solicitud de permiso para apelar
del Sr. Reid, sin motivacion y sin fallo escrito, constituyen una violacion del
derecho garantizado en el parrafo 5 del articulo 14 del Pacto™®

En el mismo sentido, se pronuncié el Comité en el caso Lumley contra Jamaica, al
sostener que el derecho a impugnar una sentencia condenatoria incluye “una
revision completa de la condena y de la sentencia, es decir, tanto por lo que
respecta a las pruebas como por lo que se refiere a los fundamentos de derecho”.

Igualmente, la Comisién Interamericana de Derechos Humanos, en informe 17/94
(09/02/94)51, sostuvo que el derecho a la impugnacion es un derecho fundamental exclusivo
del imputado, toda vez que, someter el fallo absolutorio a una segunda instancia constituye
una nueva oportunidad para la revision del caso.

5.4.1.8. En consecuencia, resulta comprensible y razonable que, a la luz de la Constitucién
(articulos 29 y 31), se consagre como regla general la doble instancia en la regulacién de todo
procedimiento sancionador.

Las excepciones a la doble instancia
El principio de la “doble instancia” no tiene “un caracter absoluto” y por ello el legislador o

directamente la Constitucién, como en el caso previsto en el numeral 5 del art. 235 C.P.,
‘puede definir excepciones a ese principio”52. Sin embargo, dicha exclusién no le otorga al

* Cita tomada del libro Derecho Internacional de los Derechos Humanos. Oficina en Colombia del
Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos. Pagina 434.

*" Caso Guillermo y José Maqueda.

%2 Sentencias de la Corte Constitucional: C-650 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez;
Sentencia de la Corte Constitucional C-900 de 2003, M.P. Jaime Araujo Rentaria; C-103 de 2005,
M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; C-1265 de 2005, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; C-040
de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynet; C-998 de 2004, M.P. Alvaro Tafur Galvis; C-377 de
2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; C-384 de 2000, M.P. Dr. Vladimiro Naranjo Mesa y; T-
633 de 2009, M.P. Mauricio Gonzalez Cuervo.



legislador una facultad absoluta para establecer indiscriminadamente excepciones a la doble
instancia en cualquier tipo de procesos53, sino bajo determinadas condiciones:

5.4.2.1. La restriccion de la doble instancia esta limitada por los principios de razonabilidad y
proporcionalidad, la vigencia del derecho a la igualdad y la exigencia constitucional del debido
proceso sustancial™.

5.4.2.2. La restriccion de la doble instancia debe respetar las garantias del debido proceso, el
derechg5 de defensa, la justicia, la equidad y no debe negar el acceso a la administracién de
Justicia™.

En este sentido, deben existir otros recursos, acciones u oportunidades procesales que
garanticen adecuadamente el derecho de defensa y el derecho de acceso a la administracién
de justicia de quienes se ven afectados por lo actuado o por lo decidido en procesos de Unica
instancia®. Esto significa, ha dicho la Corte, que “un proceso de unica instancia no viola el
debido proceso, siempre y cuando, a pesar de la eliminacioén de la posibilidad de impugnar la
sentencia adversa, las partes cuenten con una regulacién que les asegure un adecuado y
oportuno derecho de defensa o7

%% Por ello, la Corte ha declarado la inconstitucionalidad de algunas limitaciones a la posibilidad de
apelar sentencias adversas, incluso en campos distintos al penal y a las acciones de tutela. Asi,
por no citar sino algunos ejemplos, la sentencia C-345 de 1994 declaré inexequible el articulo 2°
del Decreto 597 de 1988, que excluia la apelacién en ciertos procesos laborales administrativos en
razon de la asignacién mensual correspondiente al cargo, pues consideré que se trataba de un
criterio irrazonable e injusto, que por ende violaba el principio de igualdad. Igualmente, la sentencia
C-005 de 1996 declaré inexequible el inciso 2° del articulo 6° de la Ley 14 de 1988, que excluia del
recurso de suplica las sentencias de la Seccion Quinta del Consejo de Estado, mientras que en los
procesos ante las otras secciones si se prevé tal recurso. La Corte no encontré ninguna razén
objetiva que justificara ese trato diferente pues, a pesar de su especialidad, los asuntos tratados
por las distintas secciones del Consejo de Estado son en esencia idénticos, pues "mediante ellos
se procura la preservacion de la constitucionalidad y legalidad de las actuaciones del Estado". En
similar sentido, sentencia de la Corte Constitucional C-046 de 2006, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

> Al respecto, se ha sostenido que: “(...) la perspectiva constitucional del debido proceso no se
agota en la proyeccion y amparo del principio de legalidad (debido proceso en su acepcion formal).
En efecto, la concepcién democratica y social del Estado colombiano y, en especial, la invocacion
de la dignidad humana y de la libertad como fundamentos de dicha organizacién (Preambulo y C.P.
articulo 1°), califican el término “debido” como algo mas que el mero sometimiento a unas reglas
previamente definidas y publicadas en la ley, asi dicha calificacién supone, la necesidad de
adecuar los procedimientos judiciales hacia el logro de los fines esenciales del Estado, tales como,
la proteccion de las garantias materiales fundamentales de las personas (articulo 2° C.P - debido
proceso en su acepcion sustancial -). Por consiguiente, el contenido del debido proceso como
derecho fundamental, exige de las autoridades publicas y, especificamente, del legislador y del
juez constitucional - a través del ejercicio del control de constitucionalidad -, el deber de asegurar
que la ley otorgue a las partes: “[Los] recursos de accion, defensa e impugnacidon en medida
suficiente para que se les permitan hacer efectivas aquellas garantias consagradas en el
ordenamiento juridico”. De manera que: “si tales recursos procedimentales establecidos legalmente
son insuficientes para materializar las garantias respectivas, se estad rompiendo la correlacion que
debe existir entre el proceso formal, contenido en la ley, y el debido proceso sustancial, como
derecho consagrado constitucionalmente, y se le esta dando prioridad a una concepcién arbitraria
del poder publico, (...) trastocando la jerarquia de valores inmanentes a la Constituciéon” (Ver. S.V.
Sentencias C-175 de 2001 y C-788 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa). En similar
sentido, Sentencia de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

**Sentencia de la Corte Constitucional C-650 de 2001, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez; C-1265
de 2005, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez y C-248 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

% Sentencia de la Corte Constitucional C-788 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, y C-
345 de 1993, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

*" Sentencia de la Corte Constitucional C- 040 de 2002, M.P. Eduardo Montealegre Lynet. En el
mismo sentido ver entre muchas otras las sentencias C-095 de 2003, M.P. Rodrigo Escobar Gil, C-
900 de 2003, M.P. Jaime Araujo Renteria C-103 de 2005 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, C-
1005 de 2005, M.P. Alvaro Tafur Galvis. Sentencia de la Corte Constitucional C-046 de 2006, M.P.
Jaime Cérdoba Trivifio.



En todo caso, las exigencias derivadas del derecho a apelar no resultan cumplidas
Unicamente cuando desde el punto de vista institucional o funcional cuando esta prevista una
instancia para ejercer el derecho de impugnacion:

“Aqui es preciso insistir una vez mas en que las exigencias derivadas del
derecho a apelar no resultan cumplidas tnicamente cuando desde el punto de
vista institucional o funcional esta prevista, por ejemplo, una instancia para
ejercer el derecho de impugnacién. Como se indic6 mas arriba, la Corte
Constitucional ha sido clara en insistir que la doble instancia no es un fin en si
misma sino un instrumento para garantizar los fines supremos a los que esta
Sujeta la actividad estatal y se dirige a garantizar la existencia de una justicia
acertada, recta y justa, en condiciones de igua/dad”ss.

5.4.2.3. La excepcién de la garantia de la doble instancia tiene en nuestra Constitucion el
caracter de regla general y las excepciones que el legislador puede introducir a la
misma deben estar plenamente justificadas®™. En este sentido, esta Corporacién ha
sefialado que “La exclusion de la doble instancia debe propender por el logro de una

finalidad constitucionalmente legitima™®.

Al respecto, la Corte Constitucional en sentencia C-153 de 1995 manifesté que: “no le es
dable al legislador al regular la procedencia de la apelacion o de la consulta establecer tratos
diferenciados que carezcan de una legitimacion objetiva, en cuanto a los fundamentos de
hecho y de derecho que los justifican, su finalidad, racionalidad, razonabilidad y
proporcionalidad.™’.

5.4.2.4. No puede limitarse el derecho a la doble instancia en materia penal y en los fallos de
tutela, en atencion a la prevision expresa del constituyente (articulos 28 y 86 C.P. )62, salvo el
caso de los altos funcionarios del Estado cuyo juzgamiento corresponda a la Corte Suprema
de Justicia, segtin lo establecido en el articulo 235 de la Constitucion®.

En consecuencia, el legislador puede excluir determinadas actuaciones disciplinarias
de la garantia de la doble instancia, si se presenta una razén suficiente que lo
justifique y, en los demas casos, debe consagrar la apelacién, como medio de
impugnacién, con estricta sujecion a los principios constitucionales®.

(...), la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha establecido que el derecho a la doble
instancia no es absoluto, pues existen eventos en los cuales puede restringirse por el
legislador, siempre y cuando se respeten una serie de criterios especiales como la
razonabilidad y la proporcionalidad frente a las consecuencias impuestas a través de la
providencia que no puede ser objeto del recurso de apelacion.”.

Como se advierte, la Corte Constitucional ya habia asumido el estudio de cara
a la posible violacion al principio constitucional de la doble instancia,
incluyendo, como se aprecia de la anterior transcripcion, un nutrido vy
estructurado estudio cuya base también apoydé en las disposiciones y
jurisprudencia de los organismos de justicia internacional como la Corte
Interamericana de Derechos Humanos y, en el que concluyd que la unica
instancia en el proceso de pérdida de investidura contra congresistas no era
violatorio ni contradictor de la Constitucion Politica.

%% Sentencia de la Corte Constitucional C-213 de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

% Sentencia de la Corte Constitucional C-047 de 2006, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

% Sentencia de la Corte Constitucional C-788 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, en la
cual la Corte consideré que la eficacia de la justicia y la celeridad del proceso o economia procesal
eran finalidades legitimas para la exclusion de la doble instancia. Ver igualmente la sentencia C-
377 de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

®1 Sentencia de la Corte Constitucional C-213 de 2007, M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

%2 Sentencia de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Viadimiro Naranjo Mesa.

%3 Sentencia de la Corte Constitucional C-484 de 2002, M.P. Alfredo Beltran Sierra.
% Sentencia de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.


http://www.corteconstitucional.gov.co/sentencias/2006/C-047-06.rtf

Esa dogmatica general en nada difiere al tratamiento que puede predicarse del
articulo 23 de la reciente Ley de Pérdida de Investidura, 1881 de 2018, pues
aunque ésta ya consagre la doble instancia porque asi lo quiso el legislador, no
resulta vulnerador de los casos que por transito legislativo son claros y
transparentes, en tanto la audiencia publica marca la etapa previa al ingreso del
expediente para fallo, resultando razonable desde todo punto de vista que ese
sea el parametro para entender que los procesos en curso que se encontraran
ya tan adelantados no tuvieran una reversidon en su procedimiento.

Con todo vy sin perjuicio de lo anterior, y como se menciond en la primera nota
al pie, la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, aprobd por mayoria el
siguiente estudio® sobre la solicitud de la excepcion de inconstitucionalidad, en
los términos que a continuacion se transcriben:

“La excepcidon de inconstitucionalidad o el control de constitucionalidad por
via de excepcién se fundamenta en el articulo 4° de la Constitucion Politica,
en virtud del cual se establece que en todo caso de incompatibilidad entre La
Carta Politica y la ley u otra norma juridica se aplicaran las disposiciones
constitucionales.

Asi es que, el articulo 4 superior permite que por via de excepcion cualquier
autoridad deje de aplicar una normativa cuando considere que esta es
contraria a los postulados de la Carta. Tal como ha sido reiterado por la
jurisprudencia constitucional®® se tiene que:

El control por via de excepcion de inconstitucionalidad lo puede realizar
cualquier juez, autoridad administrativa, e incluso particulares que tengan
que aplicar una norma en un caso concreto ii) el mecanismo se realiza a
solicitud de parte en un proceso judicial o ex officio por parte del juez, de la
autoridad o del particular iii) la excepcion de inconstitucionalidad busca La
inaplicaciéon de una norma juridica en un caso concreto, por lo que sus
efectos se circunscriben Unicamente al preciso asunto en que se alega y
tiene efectos inter partes. En otras palabras, la norma legal o reglamentarla
que haya sido exceptuada por inconstitucional no desaparece del sistema
juridico y continua siendo valida, en consecuencia no elimina la posibilidad
que tiene La Corte Constitucional de realizar el control de determinado
precepto.

Argumentos en los que se sustenta la excepcion

El apoderado argumenté que dado el poder vinculante constitucional que
tienen las normas que hacen parte del bloque de constitucionalidad conforme
al articulo 9 y 93 superiores, Asi como a los pronunciamientos de la Corte
Constitucional en la materia, y Convencion Americana de Derechos
Humanos y el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos®’, tales

65 Corresponde al texto del proyecto que no alcanzé la mayoria en su aspecto de fondo, es decir,
en la decisién de la pretension de pérdida de investidura.

% Corte Constitucional. Sentencia T-149 de 2016 del 31 dc marzo de 2016, MP: Dr. Gabiriel
Eduardo Mendoza Martelo. Sentencia T-303 de 2015 del 22 de mayo de 2015, MP Dr. Mauricio
Gonzalez Cuervo. Sentencia C-122 del 1 de marzo de 2011, MP: Dr. Juan Carlos Henao Pérez.

%7 Colombia suscribio la Convencion de Viena, la Convencién Americana de Derechos Humanos y
el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos, los cuales fueron incorporados al



instrumentos deben ser parametro obligatorio de interpretacién y aplicacién
de las leyes internas, Asi como de oposicion a las leyes que las contradigan.

Expresd que en la exposicion de motivos del proyecto de ley que dio origen a
la Ley 1881 de 2018, el Gobierno Nacional invoco “la necesidad de ajustar el
ordenamiento juridico colombiano a los mandatos del derecho internacional
que representan compromisos adquiridos por el Estado, cuyos contenidos
normativos se integran y prevalecen sobre el orden interno, en los términos
del articulo 39 de la Constitucion Politica”.

En punto de Lo anterior, sefald que el principio “pacta sunt servanda”
contenido en la Convencién de Viena sobre el derecho de los tratados,
determina que todo tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido
de buena fe. De igual manera, recordd que tal convencion, en relacion con el
derecho interno y la observancia de los tratados, proscribe que una parte
invoque las disposiciones de su derecho interno como justificacion del
incumplimiento de un tratado.

Expuso también que, entre las garantias judiciales consagradas en et articulo
8 numeral 2 literal h. de La Convencion Americana de Derechos Humanos,
se encuentran las siguientes: i) toda persona inculpada de delito tiene
derecho a que se presuma su inocencia mientras no se establezca
legalmente su culpabilidad ii) durante el proceso, toda persona tiene derecho,
en plena igualdad, a la garantia minima de recurrir el fallo ante juez o tribunal
superior siguientes garantias minimas.

Asi mismo, expresé que conforme al articulo 14 numeral 5 del Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, toda persona declarada
culpable de un delito tendra derecho a que el fallo condenatorio y la pena
que se le haya impuesto sean sometidos a un tribunal superior, conforme a
to prescrito por la ley.

Destacé que el articulo 29 constitucional que consagra el derecho
fundamental al debido proceso, dispone que éste se aplicara a toda clase
Actuaciones judiciales y administrativas, y que en materia penal la ley
permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicara de preferencia a
la restrictiva o desfavorable.

En la misma forma, sefnalé que el articulo 31 de la Constitucion Politica
establece que toda sentencia judicial podra ser apelada o consultada, salvo
las excepciones previstas por el legislador y que el superior no podra agravar
la pena impuesta cuando el condenado sea apelante unico.

En atencion a las consideraciones anteriores, argumenté que el articulo 23
de la Ley 1881 de 2018 esta en contradiccion con el ordenamiento
constitucional y con el bloque de constitucionalidad sehalados, porque:

El derecho a recurrir el fallo del proceso de pérdida de investidura ante una
segunda instancia, tiene caracter constitucional. Sefala que La delegacion
contenida en el articulo 31 de la Constitucion Politica, a partir de la cual se le
permite al legislador limitar el principio de la doble instancia, s6lo opera para
aquellos casos en que las normas que conforman el bloque de

ordenamiento interno con la expedicion de las siguientes leyes, correspondientemente, por parte
del Congreso de la republica: Ley 32 de 1985. Ley 16 de 1972 y Ley 74 de 1968.



constitucionalidad no consagren como imperativo el principio de la doble
instancia.

Argumenta que si las, normas del bloque de constitucionalidad establecen el
principio de la doble instancia para un proceso especifico, la ley, que es
norma de inferior jerarquia, no puede limitarlo. De admitirse lo contrario se
admitirla un absurdo, esto es, “que la ley estaria facultada por la Constitucion
a reformar, modificar, derogar a esta ultima”.

Esgrime que al ser un imperativo del pacto de San José el derecho del
condenado a recurrir el fallo®, y encontrandose éste integrado al derecho
interno y su cumplimiento sometido al principio pacta sunt servanda, los
operadores juridicos estan obligados a dar aplicacion a dicha norma
garantista del debido proceso, impidiendo que las normas del derecho
interno limiten el ejercicio de recurrir el fallo condenatorio en los procesos de
pérdida de investidura.

Enfatiza en que, cuando el articulo 23 de La Ley 1881 de 2018 diferencia,
para efectos de la aplicacién del principio de la doble instancia o del estudio
del fallo por un tribunal diferente al que lo profirid, entre los procesos en
curso donde se no se haya surtido la audiencia publica de aquellos en que tal
hito procesal ya ocurrid, para negar, impedir o limitar en éstos ultimos el
derecho a recurrir la sentencia, contraria la norma superior, la norma del
tratado y niega la razoén, el fin y el motivo para el cual fue expedida, que no
fue otro que adecuar las normas internas al imperativo convencional del
Pacto de San José, como lo expreso el Ministerio de Justicia en la exposicion
de motivos del proyecto de ley que presenté ante el Congreso.

A este respecto advierte que no hay consideracion historica en la ley. 1881
que justifique diferenciar una situacion procesal que es igual; en ambos
supuestos los procesos de pérdida de investidura se encuentran en la misma
instancia pero con la diferencia de que en aquel donde ya se celebro la
audiencia publica tan solo se encuentra pendiente dictar el fallo. En
consecuencia, sefala que tal diferenciacién resulta violatoria del principio de
igualdad.

Adiciona que el régimen de transicion del articulo 23 ejusdem al limitar el
derecho fundamental consagrado en el tratado, incurre en el mismo error que
pretende corregir con la expedicion de la reforma, y que al excluir la
posibilidad de recurrir el fallo en aquellos procesos donde se encuentra
pendiente de producirse la sentencia, contradice el imperativo convencional y
lo hace selectivo y discrecional del legislador, lo cual a todas luces es
reprochable, contrario a la normatividad constitucional y viola el principio de
igualdad.

Aduce que el articulo 23 de la Ley 1881 de 2018 es contrario al principio de
favorabilidad consagrado en el articulo 29 superior. Resalta que dicho
principio, como lo ha sostenido la jurisprudencia constitucional y la doctrina,
constituye un pilar del derecho fundamental al debido proceso, cuyo alcance
en la efectividad de dicha garantia abarca las normas sustantivas y las

% Convencion Americana de Derechos Humanos, también denominada Pacto de San José
de Costa Rica. Articulo 8. Garantias Judiciales. (...) 2. Toda persona inculpada de delito tiene
derecho a que se presuma su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad.
Durante el proceso, toda persona tiene derecho, en plena igualdad, a las siguientes garantias
minimas: (...) h) derecho dc recurrir- del fallo ante juez o tribunal superior. (...)



procesales, por lo que el legislador puede extender su aplicacion a otros
ambitos del derecho distintos al penal como el disciplinario, de manera que el
juez no debe interpretar restrictivamente esta garantia de especial relevancia
en el estado social de derecho. En suma sefiala que la limitacion del principio
de favorabilidad en materia de derecho sancionatorio no es potestativa de la

ley.

Indica que la jurisprudencia constitucional ha expresado que la libertad de
configuracion del legislador no liega al punto de desconocer imperativos
como el principio de legalidad y concretamente, el principio de favorabilidad.

Apunta que el juicio de valor para determinar cual norma resulta mas
favorable corresponde al juez y no por ello la norma desfavorable resulta
inconstitucional pero que, en el presente caso, el articulo 23 prohibio
inconstitucionalmente la aplicacion del principio de favorabilidad, al impedir
que el sujeto destinatario de los efectos de la norma, pueda recurrir el fallo
que aun no se ha producido, a fin de que sea revisado por un juez distinto al
que Lo dicta.

Expresa que en la exposicion de motivos del proyecto de ley se despeja
cualquier duda acerca de que resulta mas favorable contar con la doble
instancia en los procesos de pérdida de investidura, en tanto el Gobierno
Nacional sefaldé que el establecimiento de una segunda instancia en tales
procesos, que se ventilan ante el Consejo de Estado, “es una medida que
persigue unos fines constitucionales y convencionales legitimos: i) ampliar la
garantia del debido proceso disciplinario para funcionarios que ejercen a (sic)
funcioén legislativa por mandato popular...”

En sintesis, el apoderado sefialé que el régimen de transicion previsto por el
legislador en el articulo 23 de la ley 1881 de 2018, resulta contrario al bloque
de constitucionalidad y a la Constitucion Politica, porque vulnera el derecho
fundamental al debido proceso de su representado, concretamente en razon
a que con la aplicaciéon de dicha disposicidn se restringe injustificadamente
su derecho constitucional a la doble instancia y se vulneran los principios de
igualdad y favorabilidad consagrados constitucionalmente. Asi mismo, invocé
la necesidad de dar una interpretacién garantista acorde a la normativa
constitucional y supranacional, que dé aplicacién al principio de favorabilidad
respecto de su representado y en consecuencia, permita hacer efectivo su
derecho a la doble instancia.

Conforme con lo anterior y con el fin de determinar si en este caso en
concreto el texto del articulo 23 mencionado resulta contrario al
ordenamiento constitucional, la Sala expondra los argumentos esgrimidos
como sustento de la excepcion de inconstitucionalidad, y efectuara el analisis
correspondiente para establecer si hay lugar o no, a declarar probada la
excepcion de inconstitucionalidad en el caso en concreto

Analisis de la excepcioén de inconstitucionalidad propuesta

El bloque de constitucionalidad y el principio de la doble instancia

En la sentencia C-254A de 2012 que se ocupd de analizar la
constitucionalidad de la limitacién del principio de la doble instancia en

materia de procesos de pérdida de investidura, la Corte sefald que si bien la
doble instancia estd consagrada en el Pacto de San José y en el Pacto



Internacional de Derechos Civiles y Politicos como una garantia judicial y un
mecanismo de proteccion, destinada a hacer efectivos los derechos
consagrados en el ordenamiento juridico y a velar por la recta actuacion de la
administracion, maxime en aquellos casos en los cuales a partir del ejercicio
de sus funciones puede imponer sanciones®, también es cierto que tal
principio pretende, a la luz de la jurisprudencia de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, entre otras finalidades, las siguientes:

“‘que la revisiéon del fallo garantice entrar en el fondo de la
controversia, examinar los hechos aducidos, las defensas
propuestas, las pruebas recibidas, la valoracion de éstas, las normas
invocadas y la aplicacién de ellas; (...) que asegure que el Estado
reexamine en profundidad el fallo condenatorio y la pena impuesta y
que se haga una revision completa de la condena y de la sentencia
es decir, tanto por lo que respecta a las pruebas como por Lo que se
refiere a los fundamentos de derecho”.

Bajo esta orbita sefiald que “resulta comprensible y razonable que el principio
de la doble instancia, consagrado en el articulo 8.2 literal h) de la
convencion, a la luz de la Constitucion (articulos 29 y 31), consagre como
regla general La doble instancia en la regulacion de todo procedimiento
sancionador, y solo por excepcién le esté autorizado al legislador limitarlo en
su ejercicio”. Conforme a ello, es claro que para la Corte Constitucional
resulta constitucional, en términos tanto del bloque de constitucionalidad
como del texto mismo de la Carta Politica, que el principio de la doble
instancia pueda restringirse por el legislador, en forma excepcional, conforme
se explicara en los acapites a continuacion.

El principio de la doble instancia y la potestad de configuraciéon
legislativa

Sobre este aspecto la Sala sefala que La jurisprudencia de la Corte
Constitucional sobre el ejercicio de la potestad de configuracion en materia
procesal y los limites constitucionales para su ejercicio ha sido reiterada y
pacifica.

La Corte Constitucional ha sefalado en diversos pronunciamientos, en
diferentes ambitos del derecho y del ordenamiento, que no existe duda de
que el constituyente confirié al legislador un amplio margen de configuracién
de los procesos judiciales, como manifestacion de la clausula general de
competencia consagrada en el articulo 150 numeral 2 de la Constitucion
Politica, que le da precisamente la facultad de interpretar, reformar y derogar
las leyes.

En esta linea ha recalcado que el legislador dispone de un amplio margen de
discrecionalidad para determinar el procedimiento, las actuaciones las
acciones, los medios de prueba, los recursos que proceden en cada
instancia contra las decisiones judiciales las circunstancias en las que éstos
proceden y la oportunidad procesal para incoarlos y decidirlos, Asi como
para sefalar cualquier otro aspecto que se origine en el derecho sustancial.

De ello entonces, se deduce que dentro de tal potestad y libertad de
configuracion normativa se encuentra también la de fijar el principio de la

% Sentencia de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.



doble instancia para determinados procesos o la exclusion del mismo
respecto de otros, asi como la oportunidad para hacerlo efectivo, pues asi lo
preve el texto del articulo 31 constitucional cuando sefala que toda sentencia
judicial podra ser apelada o consultada, salvo las excepciones que
consagre la ley.

Ahora bien, la Corte Constitucional también ha sostenido que en virtud de la
excepcion contenida en dicho articulo 31 puede concluirse que, aunque el
principio de la doble instancia hace parte del conjunto de garantias
principales que estructuran el debido proceso, no tiene caracter absoluto, y
que como consecuencia de ello la discrecionalidad del legislador en materia
de consagracion de tal principio, encuentra su limite en el propio articulo 4
constitucional, pues para que una disposicion de esta naturaleza sea
legitima, debe atender a los principios, fines y valores constitucionales, a la
supremacia de los derechos fundamentales de las personas, y la
razonabilidad y proporcionalidad de la previsidn normativa respecto del fin
que se pretende alcanzar con la misma.

Se desprende de lo anterior, no cabe duda para la Sala de que el legislador
no solamente cuenta con la competencia para regular las materias
procesales en atencion a la clausula general de competencia de la que es
titular conforme con el articulo 150.2 de la Constitucién Politica, sino que
también cuenta con un amplio margen de libertad la de libertad para
determinar la fijacion o exclusién del principio de la doble instancia respecto
de determinados procesos, al tenor del articulo 31 ejusdem, cuando el
legislador expide una disposicién que consagra un tratamiento diferencial en
materia de aplicacién del principio de la doble instancia, ésta no resulta per
sé contraria al ordenamiento constitucional.

Ello quiere decir que para que una disposicion de tal indole resulte contraria
al debido proceso consagrado en el articulo 29 de la Carta Politica debe
alejarse de los fines, valores y principios que inspiran el ordenamiento
constitucional, vulnerar los derechos fundamentales amparados por éste y
debe resultar excesiva y desproporcionada en relacion con la finalidad que
se pretende cumplir con su expedicion.

El proceso de pérdida de investidura y el principio de la doble instancia

Los pronunciamientos de la Corte Constitucional y del Consejo de Estado
acerca de la naturaleza de la pérdida de investidura no solamente han sido
reiterados sino también coincidentes al sefialar que dicha figura
constitucional responde a un juicio de responsabilidad ético y politico, que
culmina con la imposicion de una sancion por la trasgresion del estricto
cédigo de conducta previsto para los miembros de las corporaciones
representativas, que impide en forma perpetua el ejercicio de cargos de
eleccion popular como mecanismo para sancionar conductas contrarias a la
transparencia, a la probidad y a la imparcialidad en que pudieran en un
momento dado incurrir los miembros de corporaciones publicas de eleccion
popular.

Sobre este ultimo aspecto, la Corte Constitucional ha sefalado que, dada la
gravedad de la sancion, los procesos de pérdida de investidura limitan o
reducen algunos derechos fundamentales de tales servidores publicos,
previstos en la Constitucion y en los instrumentos internacionales que hacen



parte del bloque de constitucionalidad, como el de elegir o ser elegido; en
consecuencia, su limitacion es posible siempre y cuando cumpla con
parametros de legalidad, objetividad, razonabilidad y proporcionalidad, tal
como lo ha observado el Comité de Derechos Humanos de las Naciones
Unidas.

Ahora bien comoquiera que la finalidad de la pérdida de investidura es
garantizar y mantener el ejercicio transparente, efectivo y probo de la
actividad legislativa, su consagracion constitucional responde al interés
general y superior de salvaguardar y preservar la ética parlamentaria y la
investidura en condiciones de dignidad, como presupuesto fundamental que
es de la democracia en un Estado Social de Derecho. En este sentido, se
sefal6 que la exclusion de la doble instancia debe propender por el logro de

una finalidad constitucionalmente legitima”®.

Por su parte, como se sentd lineas atras la Corte Constitucional ha dicho que
aun cuando el principio de la doble instancia no tiene caracter absoluto, si
hace parte del conjunto de garantias que estructuran el debido proceso; en
particular, se orienta a materializar el derecho de defensa, en tanto permite
que la decision adoptada por una autoridad judicial sea revisada por otra
instancia de la misma naturaleza y mas alta jerarquia, para que las
decisiones tengan mayor deliberacién con propdsitos de correccién y para
evitar errores judiciales. En otras palabras, el principio de la doble instancia
no es absoluto en tanto no constituye un fin en si mismo, es un instrumento
de control a la actividad judicial, a través del cual se garantiza una Justicia
real y material.

Bajo el panorama descrito es que la Corte Constitucional, al decidir la
exequibilidad del derogado articulo 1 de la Ley 144 de 1994, que disponia
que los procesos de pérdida de investidura de los congresistas serian de
unica instancia bajo la competencia del Consejo de Estado, expresé que las
exigencias derivadas del derecho a apelar no resultan cumplidas unicamente
cuando desde el punto de vista institucional o funcional dicha via de
impugnacioén esta prevista.

Por el contrario, sefalé que el Congreso de la Republica establecié para este
tipo de procedimiento la unica instancia, cumpliendo con los criterios
sefialados por la jurisprudencia respecto de las excepciones a La doble
instancia es decir, la limitacion de la doble instancia fue reconocida por la
Corte Constitucional como:

i) razonable y proporcional a su finalidad, por cuanto la figura busca
preservar que la actividad legislativa esté a cargo de un cuerpo que asegura
los maximos estandares éticos y politicos, tal como lo suponen los fines y
valores superiores que la democracia en un estado social de derecho.

i) garantista del derecho a la igualdad, en tanto los congresistas, quienes
a diferencia de la ciudadania en general, cuentan con un especial condicién
de investidura en el ejercicio de su funcion por haber sido democraticamente
elegidos para representar al conglomerado social en la configuracion y
expedicion de las leyes que rigen el destino de todo el pais.

"® Sentencia de la Corte Constitucional C-788 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa, en la
cual al Cote considerd que la eficacia de la justicia y la celeridad del proceso o economia procesal
eran finalidades legitimas ara la exclusion de la doble instancia. Ver igualmente la sentencia C-377
de 2002, M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.



iii) respetuosa de las garantias del debido proceso, porque pese a que el
proceso de pérdida de investidura fue disefiado como un proceso de unica
instancia, el legislador no limitd otras acciones u oportunidades para
controvertir el fallo, puesto que el propio ordenamiento juridico permite atacar
la sentencia por via del recurso extraordinario de revision y en ultimo lugar,
por via de la accion de tutela, mecanismos éstos que permiten que una
instancia distinta a la que dicto el fallo, evalue la totalidad el proceso tanto
sustancial como procesalmente. En este sentido, se garantiza el debido
proceso al existir en el ordenamiento otros recursos, acciones u
oportunidades procesales que garanticen adecuadamente el derecho de
defensa y el derecho de acceso a la administracion de justicia de quienes se
ven afectados por lo actuado o por lo decidido en procesos de Unica
instancia’’. Esto significa, ha dicho la Corte, que “un proceso de Unica
instancia no viola el debido proceso, siempre y cuando, a pesar de la
eliminacion de la posibilidad de impugnar la sentencia adversa, las partes
cuenten con una regulacién que les asegure un adecuado y oportuno
derecho de defensa”’?

iv) plenamente justificada, porque la competencia para conocer de los
procesos de pérdida corresponde al Consejo de Estado por disposicion
expresa del propio constituyente, el cual, dada la aita dignidad y la
investidura que tienen los congresistas, dispuso que una corporacion del
maximo rango judicial, fuera la que se ocupara de efectuar el juicio de
responsabilidad de tales servidores, siendo esta una situacion de origen
constitucional que limita la posibilidad de que exista una doble instancia.

Finalmente, el pronunciamiento constitucional estableci6 que no puede
limitarse el derecho a la doble instancia en materia penal y en los fallos de
tutela, en atencion a la prevision expresa del constituyente contenida en los
articulos 28 y 86 de la Constitucion Politica™, salvo el caso de los altos
funcionarlos del Estado cuyo juzgamiento corresponda a la Corte Suprema
de Justicia, segiin lo establecido en el articulo 235 de la Constitucion’.
Como consecuencia de ello, es claro que el legislador puede excluir en el
proceso de pérdida de investidura el principio de la doble instancia.

La excepcidn en el caso concreto

El articulo 23 de la Ley 1881 de 2018 no contradice el ordenamiento
constitucional

Lo primero que debe senalar la Sala es que los argumentos sobre el cual el
apoderado sustenta su peticion, referidos al caracter constitucional del
principio de la cosa juzgada y a la ausencia de competencia del legislador
para exceptuar algunos procesos de la aplicacion del principio de la doble
instancia, son falaces. Lo anterior por cuanto en la Constitucién Politica no
existe una disposicion que contenga una determinacion de elevar al rango

" Sentencia de la Corte Constitucional C-788 de 2002, M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y C-
345 de 1993, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

72 Sentencia de la Corte Constitucional C—040 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil, C-900 de 2003,
M.P. Jaime Arrubla Renteria C-103 de 2005 M.P. Manuel José Cepeda Espinosa. C-1005 de 2005,
M.P. Alvaro Tafur Galvis. Sentencia de la Corte Constitucional C-046 de 2006, M.P. Jaime Cordoba
Trivifio.

73 Sentencia de la Corte Constitucional C-384 de 2000, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

" Sentencia de la Corte Constitucional C-484 de 200,2 M.P. Alfredo Beltran Sierra.



constitucional el principio de la doble instancia, y porque, si bien es cierto que
el articulo 29 ibidem, como el Pacto de San José o el de los Derechos Civiles
y Politicos que integran el bloque de constitucionalidad, consagran la doble
instancia como una garantia judicial, lo cierto es que dichas normas la
consagran en materia penal de manera especifica, y en concreto en relacién
con el delito.

Ahora bien, aunque en virtud del bloque de constitucionalidad y de los
principios que inspiran la constitucion, la jurisprudencia constitucional
propende por dar aplicacion a la garantia de la doble instancia en otros
ambitos del derecho sancionador, también es cierto que dicho principio no
tiene caracter absoluto, y aunque hace parte del conjunto de garantias que
estructuran el debido proceso, la jurisprudencia constitucional ha sido
enfatica clara y pacifica al determinar que, en los procesos punitivos donde
se juzga una investidura politica, esa especial condicidén, dignidad que les
otorga el ordenamiento, es precisamente la que justifica que el juicio pueda
estar sometido a una unica instancia, maxime cuando la propia Constitucion
ha previsto que el juez competente sea un tribunal judicial del maximo orden
jerarquico dentro de la jurisdiccion que corresponda. En este orden de ideas,
no se puede dejar de lado que la Constitucion y la ley atribuyé esta
competencia a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado, integrado por 27 magistrados de esta corporacion, que implica
una mayor densidad y profundidad en el estudio de la causa.

En esta misma linea, tampoco resulta de recibo el argumento esgrimido por
el abogado, a partir del cual busca sefialar que la ley 1881 de 2018 ha
sobrepasado las disposiciones constitucionales, porque como ya se ha
dejado sentado, el principio de la doble instancia contenido en el articulo 8.2.,
literal h. del Pacto de San José, debe incorporarse al ordenamiento bajo una
lectura armonica y sistematica con los articulos 29, 28, 31 y 86 de la
Constitucion, tal como lo ha hecho la Corte Constitucional en distintos
pronunciamientos en los que ha dejado sentada la competencia que tiene el
legislador para fijar excepciones al principio de la cosa juzgada y las
condiciones o requisitos que debe reunir dicha limitacibn para tenerse
ajustada al ordenamiento superior.

Conforme a lo anterior, la Sala considera que no hay argumento valido que
desvirtue la competencia que el articulo 31 de la Constitucién Politica le
atribuye al legislador para fijar excepciones al principio de la doble instancia,
mucho menos para hacer lo propio con la clausula general de competencia
del legislador en materia de interpretacion, modificacién y reforma de normas
procesales. Contrario sensu, es claro para esta Corporacion la plena validez
y vigencia que tiene la potestad exceptiva del legislador para incluir o excluir
de la aplicacion del principio de la doble instancia, determinadas actuaciones
o0 procesos. En consecuencia, la restriccion del principio de la doble
instancia, solo puede devenir ilegitima o contraria al ordenamiento si
incumple los requisitos o condiciones que ha fijado la Corte Constitucional
con su jurisprudencia.

En linea con Lo anterior, la Sala advierte que ademas de las limitantes
jurisprudenciales que el legislador tiene para eliminar la doble instancia, hay
otros eventos:

El primero, las sentencias condenatorias en materia penal, puesto que el
articulo 29 de la Constituciéon de forma expresa confiere al sindicado el



derecho “a impugnar la sentencia condenatoria’; el segundo, referido al
derecho que otorga el inciso 2° del articulo 86 ibidem para impugnar los fallos
que se profieran durante el tramite de la accién de tutela. Una tercera que
deviene del articulo 31 de la Constitucidén es la imposibilidad de convertir la
excepcion en regla general, esto es, que las sentencias judiciales no sean
apelables y que de manera excepcional lo sean, puesto que el querer del
articulo 31 que se analiza, es precisamente, que las sentencias se puedan
apelar, salvo las excepciones introducidas por la ley.

La tutela judicial efectiva impone la necesidad de que el ordenamiento
procesal se encuentre acorde con el derecho sustantivo y propenda por una
plena y eficiente revisidn del objeto litigioso, con lo cual se debe descartar
aquellas actuaciones que retarden de manera desproporcionada o
irrazonable los fines de la Pérdida de investidura, puestos en contexto con
los derechos del justiciable.

Todas las anteriores razones impiden que se le reste eficacia a La decision
oportuna que debe adoptar el Consejo de estado.

La solicitud de aplicar la excepcidn de inconstitucionalidad del articulo 23 de
la Ley 1881 de 2018 y darle tramite de doble instancia, no obstante haber
celebrado la audiencia publica, y haberse materializado todos los elementos
que se desprenden del debido proceso, implica un proceso que no ha
predeterminado el legislador y por tanto violatorio del principio de legalidad y
que impondria sin justificacion alguna, retardar el fallo cuando lo que se
encuentra en cuestién es una finalidad de especial importancia para la
legitimidad del Congreso de la Republica, la investidura digna del
congresista.

El articulo 23 de la Ley 1881 de 2018 no vulnera el derecho a la igualdad
y tampoco resulta contrario al principio de favorabilidad”

Como lo sostenido la Corte Constitucional, la regla general en materia de
igualdad que recoge el articulo 13 de la Constitucion, consiste en que todas
las personas son iguales ante la ley, esto es, que ellas deben recibir la
misma proteccion y trato de las autoridades y gozar de los mismos derechos,
libertades y oportunidades, sin ninguna discriminacién. De manera que la ley
no puede consagrar ni privilegios ni discriminaciones. Esta regla sobre la
igualdad por ser general no requiere de justificacién alguna. No obstante,
para mantener la igualdad, puede la ley acoger un tratamiento diferencial
para aquellas personas que estan cobijadas por supuestos distintos o
desiguales. Eventos en los cuales dichos tratamientos deben estar
plenamente justificados, de una manera razonable y proporcionada.

Para fundamentar la diferencia de trato la Corte partié de la clasica formula
esbozada por Platon y Aristoteles segun la cual “hay que tratar igual a lo
igual y desigual a lo desigual’. Asi, la observancia de esta regla impide (i) dar
un tratamiento diverso a supuestos facticos idénticos o, a la inversa, (i)
otorgar un tratamiento igual a supuestos o situaciones facticas diversos.
Sobre este punto ha precisado esta Corporacion, lo siguiente:

> Corte Constitucional. Sentencia C-680 de 1998. Sentencia C-040 de 2002. Sentencia C-561 de
2004.



‘Al precisar el alcance del derecho a la igualdad, la Corporacion
también ha sefialado que el objeto de esta garantia que a toda persona
reconoce el articulo 13 de la Carta, no es el de construir un
ordenamiento juridico absoluto que otorgue a todas las personas
idéntico trato dentro de una concepcion matematica, ignorando factores
de diversidad que exigen del poder publico la prevision y la practica de
diferenciaciones tendientes a evitar que por la via de un igualitarismo
formal, se favorezca la desigualdad. Para ser objetivas y justas, las
reglas de la igualdad ante la ley no pueden desconocer en su
determinacion tales factores, ya que ellas exigen regulacion diferente
para fendmenos y situaciones divergentes.

“La igualdad exige el mismo trato para los entes y hechos que se
encuentran cobijados bajo una misma hipotesis y una distinta
regulacion respecto de los que presentan caracteristicas desiguales,
bien por tas circunstancias concretas que los afectan, ya por las
condiciones en medio de las cuales actuan, pues unas y otras hacen
imperativo que el Estado procure el equilibrio, que en derecho no es
cosa distinta que la Justicia concreta’.

De esta manera, dijo la Corte, el derecho a la igualdad es un concepto que
se construye a partir de las situaciones concretas en que se encuentran las
personas. Si bien se consagré desde las primeras declaraciones de derecho
“‘que todas las personas son iguales ante la ley”, ello no implica, de modo
alguno, que las autoridades publicas estén obligadas a dispensar a todas las
personas el mismo tratamiento, debido a que ello entrafarla odiosas
discriminaciones, teniendo en cuenta que no todas las personas se
encuentran en circunstancias idénticas, al ser unos fuertes y otros débiles,
unos pobres y otros ricos.

De ahi surge la obligacion del Estado de promover las condiciones para que
la igualdad sea real y efectiva, ademas de adoptar medidas a favor de
grupos discriminados o marginados. Obviamente estas medidas no entrafan
una discriminacién en contra de individuos que no se encuentran en esas
circunstancias.

En el caso en concreto, la Sala no comparte los argumentos expuestos por el
apoderado, en tanto su razonamiento parte de un presupuesto equivocado;
sefiala como igualitaria una situacion procesal que en realidad no lo es.
Sobre este particular, la Sala advierte que aunque pareciera que ambos
supuestos reglados por el articulo 23 responden a situaciones facticas y
juridicas iguales, tal similitud es tan solo aparente.

En los procesos en los que aun no se ha celebrado la audiencia publica, para
las partes se mantiene abierta la actividad procesal, por ende la posibilidad
de desplegar las actuaciones que consideren y las que correspondan en
ejercicio del derecho de defensa y del debido proceso, por ejemplo la
solicitud pruebas, la tacha de las mismas, la impugnacién de decisiones
interlocutoras el saneamiento del proceso. Contrario sensu, en los procesos
en donde la audiencia publica ya se realizd, el debate ha quedado cerrado,
las partes han desplegado y agotado toda la actividad procesal a lo largo de
la causa, se han practicado las pruebas, se han hecho las alegaciones, en
sintesis, culminada La audiencia publica, se ha surtido todo el debido
proceso y no queda otra decision distinta que la de dictar el fallo.



En esta linea, es evidente para la Sala que aquellos procesos que tan solo
estan pendientes de que se dicte la sentencia correspondiente, no solamente
resultan distintos factica y juridicamente de aquellos en los que aun la
audiencia publica, sino que ademas la medida de transicion se observa
justificada. Al adoptar el régimen de transicion, el legislador hizo la
correspondiente ponderacién entre las situaciones, y conforme a ello
privilegié el interés general y democratico de salvaguardar y conservar la
legitimidad y probidad del congreso y de los congresistas sin mayores
dilaciones, materializar los principios de eficiencia y celeridad que se
demandan del estado en estos procesos ético-politicos, asi como evitar
cualquier riesgo de caducidad de la accién, que impida culminar la actuacion
con un pronunciamiento de fondo.

Como consecuencia de ello, la Sala observa que el legislador establecié un
régimen de tratamiento diferencial para dos situaciones facticas y juridicas
que difieren entre ellas.

Con lo anterior no hay forma alguna de aceptar que el régimen de transicién
del articulo 23 de la Ley 1881 de 2018 vulnere el principio de favorabilidad,
porque ante dos situaciones que no pueden equiparase, es decir, donde hay
una igualdad aparente, no es viable efectuar por parte del juez un juicio de
comparabilidad en términos de favorabilidad. En razén a ello, la Sala advierte
que el analisis de favorabilidad efectuado en el libelo que formuld la
excepcion, presenta un aparente problema de favorabilidad donde en
realidad no hay ninguno.

De otra parte, la Sala observa que el legislador, con el régimen de transicion,
advirtié inconveniente extender el principio de favorabilidad para los casos
donde ya se habia realizado la audiencia publica, por lo que privilegié el
principio de legalidad en el contexto del articulo 31 superior, poniéndolo por
encima del principio de favorabilidad, precisamente para privilegiar la
efectividad que hace parte del principio de tutela judicial efectiva.

Finalmente, es importante recalcar que el principio de la favorabilidad del
derecho penal contenido en el articulo 29 superior, aun cuando reconocido
jurisprudencialmente esta, que debe extenderse en materia disciplinarla, tal
extension no puede operar en forma automatica en el presente caso como
sugiere el apoderado, porque el analisis de la norma fue fraccionado e
incompleto, en tanto no tuvo en cuenta la disposicidn del articulo 19 de la Ley
1881 de 2018, que consagra la posibilidad de impugnar el fallo mediante el
recurso extraordinario de revision, el cual garantiza lo sefalado por la
jurisprudencia constitucional, en cuanto a que garantiza que el fallo pueda
ser revisado integramente incoando este recurso extraordinario.”.

De conformidad con todo lo anterior, se concluye por la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo que no hay lugar a inaplicar por excepcién de
inconstitucionalidad el articulo 23 de la Ley 1881 de 2018.

2. PROBLEMA JURIDICO

Se contrae a establecer si el sefior ALFREDO APE CUELLO BAUTE, en su
condicion de Representante a la Camara, incurrié en la violacion del articulo 110



de la Constitucidn Politica, causal autdbnoma de pérdida de investidura, que se
consagra en la siguiente literalidad: “(...) se prohibe a quienes desempefian
funciones publicas hacer contribucion alguna a los partidos, movimientos o
candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo las excepciones que establezca
la ley. El incumplimiento de cualquiera de estas prohibiciones sera causal de
remocion del cargo o de pérdida de la investidura.”

Sabido es que los supuestos facticos y juridicos que conllevan la desinvestidura
de congresistas se encuentran, en principio, consagrados en el articulo 183
constitucional, disposicion normativa que determina como motivos catalizadores
de este juicio politico, entre otros, la violacion de su régimen de inhabilidades e
incompatibilidades, el trafico de influencias debidamente comprobado o la indebida
destinacion de dineros publicos.

No obstante, las causales de pérdida de investidura de los parlamentarios no se
limitan a esa sola prescripcion juridica, pues paralelamente a ella, el Constituyente
erige una serie de conductas que trascienden sus contornos, toda vez que su
ubicacidn se presenta como independiente del articulo 183 ejusdem. En ese
sentido, se tiene el articulo 110 Superior que consagra una prohibicion, cuya
afrenta comporta la desinvestidura de congresistas.

Precisado ello, para resolver el problema juridico planteado, se abordaran los
siguientes ejes tematicos: (i) generalidades de la pérdida de investidura y su
historicidad; (ii) tipos sancionatorios en el contexto de la pérdida de investidura;
(iii) la causal que nos convoca (art. 110 C.P.); (iv) la disposicién normativa del
articulo 110 constitucional: un tipo sancionatorio cuyo alcance interpretativo
requiere de remisiones normativas; (v) los conceptos y alcances semioticos de los
vocablos campafia, candidato y organizacion politica de cara a la causal del 110
constitucional; (vi) la financiacion politica o electoral; (vii) lo probado en el proceso
de relevancia para el caso concreto.

3. GENERALIDADES DE LA PERDIDA DE INVESTIDURA Y SU HISTORICIDAD

Una de las figuras juridicas mas emblematicas de la Constitucion Politica de 1991,
tal vez solo superada por la accion de tutela, es la pérdida de investidura de
Congresistas. Es unica, propia y exclusiva del derecho colombiano y, como suele
acontecer en el derecho, dada su intima conexién con los aspectos sociolégicos
de la comunidad que regenta, obedecid, en su causa, a la necesaria depuracion
que la sociedad sentia debia hacerse de nuestro poder legislativo.

Conforme a las memorias de la Asamblea Nacional Constituyente fueron muchos
los aportes y nutridas las discusiones que dieron lugar a la hoy constitucionalizada
figura de la pérdida de investidura, como se extracta de los siguientes apartes
contenidas en las Gacetas de la Asamblea:

Pero en atencion a que la figura debia ser descendida a una norma de menor
rango que permitiera aplicarla en forma eficiente, el nuevo Congreso pos
Constitucion de 1991, se dio a la tarea de regular la pérdida de investidura para



Congresistas mediante la Ley 144 de 1994 y para Diputados, Concejales y Ediles
mediante la Ley 617 de 2000 y, actualmente, con la reciente Ley 1881 de 2018.

Interesa a este proveido, la referida a Congresistas. Pues bien, los debates
legislativos previos a las Leyes 144 de 1994 y 1881 de 2018 contribuyen a
enriquecer la busqueda de los propdsitos y objetivos de la accion de pérdida de
investidura. De interés resultan los siguientes aspectos que extractan a
continuacion:

3.1. LA PERDIDA DE INVESTIDURA ANTES DE LA CONSTITUCION POLITICA
DE 1991.

Figura juridica e instrumento de control jurisdiccional, tiene un origen remoto en el
articulo 3°"® del Decreto 3485 de 1950 —por el cual se establecen unas
incompatibilidades— proferido bajo la presidencia de Laureano Gémez, en el que
se establecio que la infraccion de las prohibiciones contenidas en los articulos 1°y
2° de esta misma codificacion, produciria la vacante del cargo a solicitud de
cualquier ciudadano, declaratoria que seria dictada por el Consejo de Estado en
tratandose de senadores y representantes a la Camara.

En lo que respecta a los motivos y a sus contenidos, tal disposicion, en concreto,
sefalaba:

“El Presidente de la Republica Colombia, en ejercicio de las facultades que le confiere el
articulo 121 de la constitucion Nacional, y

CONSIDERANDO
Que por Decreto numero 3518 de 9 de noviembre de 1949 se declaré turbado el orden
publico y en estado de sitio todo el territorio de la Republica;

Que uno de los peores males, asi por su influjo en las costumbres politicas como por
el desprestigio que para la autoridad acarrea, es el que procede de la promiscua
representacion del interés nacional o regional y la de meros intereses particulares;

Que el necesario imperio de la rectitud moral en los que tienen el cuidado de la
comunidad se opone a toda actividad que no mire el interés general;

Que para el establecimiento del orden publico es impone la necesidad de dar vigencia
a los primordiales dictados de la ética administrativa,

DECRETA:

Articulo 1°. Los Senadores y Representantes principales, desde el momento de su eleccion
y hasta cuando pierdan la investidura, no podran hacer por si ni por interpuesta persona,
contrato alguno con la administracion, ni gestionar en nombre ajeno negocios que tengan
relacion con el gobierno de la Nacion, de los Departamentos o de los Municipios.

Tampoco podran, durante el lapso indicado, tener asociacion profesional ni comunidad de
oficina con personas que se ocupen en dichos contratos o gestiones.

’® Articulo 3°. La contravencion a lo dispuesto en los articulos anteriores producira la vacante del
cargo. A solicitud de cualquier ciudadano, el Consejo de Estado, en Sala Plena, hara la declaracion
de vacancia cuando se trate de Senadores o de Representantes, y el respectivo Tribunal
Administrativo, dando aplicacién a lo dispuesto en el articulo 24 del Decreto 2046 de 1950, hara
dicha declaracién cuando se trate de Diputados o de Concejales.



Las prohibiciones anteriores comprenden a los Diputados en relacion con el respectivo
Departamento y Municipios que lo integren, y a los Concejales en relaciéon con el respectivo
Municipio.

A los suplentes de los Senadores, Representantes, Diputados y Concejales se aplicara lo
dicho en este articulo, desde que entren a ejercer el cargo.

Articulo 2°. Los Senadores, Representantes y Diputados principales, durante las sesiones
ordinarias y extraordinarias de las respectivas corporaciones, no podran servir en ningun
caso de apoderados o gestores ante las entidades y funcionarios oficiales y semioficiales del
orden administrativo, ni ante las entidades y funcionarios de la Rama Jurisdiccional,
incluyendo las jurisdicciones especiales de lo Contencioso - Administrativo y del Trabajo,
aunque sean abogados inscritos, ni tampoco podran realizar gestion alguna en nombre
propio ante dichos funcionarios y entidades, sino que para ello deberan constituir
apoderado.

Esta disposicién se aplicara a los suplentes mientras ejerzan el cargo.

Articulo 3°. La contravencién a lo dispuesto en los articulos anteriores producira la vacante
del cargo.

A solicitud de cualquier ciudadano, el Consejo de Estado, en Sala Plena, hara la
declaracion de vacancia cuando se trate de Senadores o de Representantes, y el
respectivo Tribunal Administrativo, dando aplicaciéon a lo dispuesto en el articulo 24 del
Decreto 2046 de 1950, hara dicha declaracion cuando se ftrate de Diputados o de

Concejales” (negrillas fuera de texto).

Notese como los dictados de la figura en cuestion se orientaban por la
moralizacion del érgano legislativo. Y asi mismo, como ese fin primordial se le
atribuyo, tal cual aun ocurre hoy, a la Sala Plena del Consejo de Estado. Cabe
destacar que dicha preceptiva fue derogada por el propio Congreso de la
Republica, mediante la Ley 8 de 1958, en épocas del presidente Alberto Lleras
Camargo.

Veinte afios mas tarde, el Congreso expidio el Acto Legislativo 01 de 1979, y en su
articulo 13 revivio, pero esta vez con rango constitucional, la pérdida de
investidura en contra de los congresistas y atribuyd la competencia para su
declaratoria al alto Tribunal de lo contencioso administrativo. La norma sefalaba:

“ARTICULO 13. Son causales de pérdida de la investidura de congresista:

1°. La infraccion al régimen de incompatibilidades y al de conflictos de interés previstos en la
Constitucion;

2° Faltar en un periodo legislativo anual, sin causa justificada, a ocho de las sesiones
plenarias en que se voten proyectos de actos legislativos o de ley.

Corresponde al Consejo de Estado declarar la pérdida de la investidura”.

La norma permanecio vigente por casi dos afios, hasta que la Sala Plena de la
Corte Suprema de Justicia, en sentencia de 3 de noviembre de 1981 (M. P.
Fernando Uribe Restrepo), con 16 votos a favor y 12 en contra -en el seno de una
extraordinaria y magistral discusion, como lo prueba el texto de la providencia y los
salvamentos y aclaraciones que la acompafan-, declaré inexequible en su
totalidad el referido acto legislativo por vicios en el procedimiento empleado para
su formacién.



De ahi que, mas alla de las vicisitudes histéricas que pudo afrontar el juicio de
responsabilidad politica de la pérdida de investidura con anterioridad a la entrada
en vigencia de la Constitucion de 1991, un denominador comun se revela de ello:
en todos los estadios evolutivos del instituto, la competencia, en tratandose de
congresistas, fue atribuida al Consejo de Estado.

No sobra recordar que ello se mantuvo igualmente con el cambio de paradigma
fundamental operado por la Asamblea Nacional Constituyente de 1991, quien
retomando, en lo pertinente, la reforma fallida de 1979, confi6 en esta misma
autoridad jurisdiccional la sustanciacion y decision de pérdida de investidura de
congresistas; asi quedo plasmado en el articulo 184 de la nueva Carta Politica.
Lejos de ser un producto del azar, la determinacién normativa adoptada por el
Constituyente se explico por el hecho de que el Consejo de Estado, de antafo, fue
el érgano encargado de la sustanciacion, tramite y decisién de los procesos de
nulidad electoral.

3.2. LA PERDIDA DE INVESTIDURA EN LA ASAMBLEA NACIONAL
CONSTITUYENTE DE 1991

3.2.1. DISCUSIONES SOBRE FINALIDAD Y COMPETENCIA

La pérdida de investidura, segun se advierte de las memorias de la Asamblea
Nacional Constituyente", fue concebida con un fin sancionatorio, pero sobretodo
moralizador que permitiera la depuracion de una de las instituciones mas
importantes del Estado, el Congreso de la Republica. Aspecto que en este periplo
de historia es perenne y constante como teleologia de quienes en ese entonces
buscaban instrumentalizar mecanismos que impongan el digno, transparente y
probo ejercicio del servicio en interés general.

Asi las cosas, su objetivo primordial fue dignificar la posicion del Congresista,
enaltecer sus responsabilidades y funciones, con la posibilidad de que, frente a la
inobservancia del régimen de incompatibilidades, inhabilidades’ o el surgimiento
del conflicto de intereses por parte de los mismos, asi como de incumplimiento de
los deberes inherentes al cargo, se pudiese sancionar a quien incurra en la
violacion de las causales previstas en dicha disposicion con la pérdida de la
investidura, primando los derechos politicos del electorado —bajo la compresién
que le ha dado la Corporacion,’® en desarrollo de los principios pro hominum, pro
electorem y pro electoratem— frente a la inadecuada conformacion y falta de
legitimidad de dicho 6rgano politico.

" Ver folio 40 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 184 — Sesién Comision
Tercera de 25 de abiril

8 Ver folio 69 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 183 — Sesidon Comisién
Tercera de 25 de abiril

® Seccion Quinta del Consejo de Estado, radicado No. 11001-03-28-000- 2015-00051-00,
demandada: Oneida Rayeth Pinto Pérez, C. P. Alberto Yepes Barreiro.



Esta sancion®® de la pérdida de investidura fue contemplada para los congresistas
en los siguientes términos: “... que violen el régimen de incompatibilidades,
inhabilidades y conflictos de interés, igualmente la inasistencia en un mismo
periodo de sesiones a seis reuniones plenarias en que se voten proyectos de
actos legislativos, o de ley, o mociones de censura a los ministros, igualmente se
establece que se pierde la investidura si el elegido no se posesiona a los ocho
dias siguientes a la instalacion de la Camara correspondiente, o si el llamado a
posesionarse, porque es quien estando en un renglon siguiente de alguien que
perdié la investidura o que no hubo falta absoluta, frente a quien no hubo falta
absoluta es llamado a posesionarse, y no se posesiona durante los ocho dias
siguientes, en este caso pierde la envestidura (sic) y naturalmente habria que

proceder a llamar al que corresponda en la lista®"”.

Asi mismo, debido a la necesidad de recuperar el prestigio y la buena moral que
habia perdido el Congreso® se establecié en la misma Asamblea, que al ser
decretada la pérdida de investidura se convertia a su vez en una causal de
inelegibilidad para volver a ser Congresista (lo que en términos coloquiales pero
ya integrado al lenguaje electoral y politico se ha llamado la “muerte politica”).

El criterio de la Comisién Tercera®® fue unanime en su comprension holistica en
que debido a la alta posicion del Congresista se debia establecer la pérdida de
investidura como sancién a la violacion del régimen de inhabilidades,
incompatibilidades y conflictos de interés. Asi fue propuesto por los
Constituyentes, con la obligacion de que la ley estableciera un procedimiento
abreviado que permitiera adoptar la decisiéon de fondo y definitiva en un plazo no
superior a veinte dias.®

Al haber univocidad en ese proposito, la controversia se centr6 en qué
Corporacién deberia ser la competente®® para conocer del proceso de pérdida de
investidura, saliendo a flote tres propuestas, a saber: una, que apuntaba a la Corte
Suprema de Justicia, por cuanto si bien no se trataba de un proceso penal, la
manera como estaria redactada la equipararia a un enjuiciamiento del actuar de
los Congresistas®®, a un juzgamiento de conducta, presentando asi puntos
empaticos con la naturaleza de la materia conocida por ese alto corporativo. La

8 ver folio .37 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 183 — Sesion Comision
Tercera de 25 de abril

8" Ver folio 40 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 184 — Sesién Comision
Tercera de 25 de abril

82 Ver folio 18 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 184 — Sesion Comision
Tercera 25 de abril

% En la Asamblea Nacional Constituyente el tema comenzé a ser debatido en la Comision Tercera,
con ponencia original del Constituyente Luis Guillermo Nieto Roa. Luego se discutié sobre la base
del proyecto presentado por la Comision nombrada como ponente colectivo, integrada por los
Delegatarios Alfonso Palacios Rudas, Hernando Yepes Arcila, Alvaro Echeverry Uruburu, Antonio
Galan y otros, segun consta en el medio oficial de publicacién de la Asamblea.

® Gaceta Constitucional No. 79 del 22 de mayo de 1991

% Revisadas las transcripciones de los debates al interior de la Asamblea Nacional Constituyente y
de la exposicion de motivos realizada por el doctor Luis Guillermo Nieto Roa.

% Ver folio 38 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 184 — Sesién Comision
Tercera 28 de mayo



otra, provino del Gobierno Nacional, y asignaba el conocimiento a la Corte
Constitucional o a la Sala Constitucional de la Corte Suprema de Justicia®’ .2

Y la ultima, se encaminaba a que la competencia correspondiese al Consejo de
Estado puesto que la pérdida de la investidura, como sancion, tiene naturaleza
administrativa. Los ponentes que abogaban por esta propuesta sefialaban que no
era conveniente que la Corte Constitucional conociera de la pérdida de la
investidura, ya que su conformacion dependia de la eleccién que realizaba el
Senado de la Republica®®, con lo que se vislumbraba un posible sesgo, teniendo
en cuenta que se juzgaria la investidura precisamente de los Congresistas.
Indicaron entonces que con el Consejo de Estado se aseguraba una mayor
independencia e imparcialidad en el juzgamiento, puesto que esta Corporacién no
dependia en su integracién del Congreso de la Republica90

Sobre el particular, de las memorias de la Asamblea Nacional Constituyente se
destaca:

“Nosotros Sefior Delegatario Pastrana Borrero, precisamente al medio dia de hoy, en la
Comision Accidental que se ocupa del tema de la Corte Constitucional o del reforzamiento
de la actual Sala Constitucional, analizamos este punto, al hablar de las atribuciones y
dijimos que todo quedaba condicionado al origen de la Corte o al origen de la sala, porque
es claro que si el Congreso interviene en la designacién de los magistrados de la Sala o de
la Corte, pues no convendria darle a ese tribunal la facultad de conocer de la perdida de la
investidura de los miembros de las camaras, entonces por eso la decisiéon que habia tomado
esta comision de hablar de Consejo de Estado, que tampoco es propuesta por la Comision
Accidental, de Estatuto del Congresista, si asi venia la tercera, nos parecié valida, pero
usted tiene razén si se aprueba una Corte Constitucional o una Sala Constitucional, en las
que no intervenga el Congreso para efectos de su escogencia, de su designacion, bien
puede pasarse esta funciéon a esa Corte o0 a esa Sala Constitucional, pero yo diria que eso
sblo lo podemos saber si el 19 de este mes cuando estemos terminando el primer debate y
que la ComISIon Codificadora dentro de la facultad que tiene de sugerir cambios bien podria
hacerlo.”

Ademas, los Constituyentes® que avalaban esta tesis sostenian que la pérdida de
la investidura, al sancionar a un Congresista que incurre en unas determinadas
faltas o incumple sus deberes, era en esencia un “proceso disciplinario” del cual
debe conocer el Consejo de Estado, aunado a que conoce de las demandas
electorales. Y en efecto, fue esta la propuesta que finalmente acogio la Asamblea
Nacional Constituyente.

3.2.2. CONFIGURACION NORMATIVA
El producto de las deliberaciones de los Constituyentes fue la configuracion de

una institucion juridica mucho mas compleja, pero al mismo tiempo precisa y real
que cualquiera de las que habia sido considerada hasta el momento en materia de

Asamblea Nacional Constituyente. Sesion Plenaria Comision Cuarta, de junio 15 de 1991.

® Para la época de discusidon aun no se tenia claro si existiria una “Corte Constitucional”, o si la
Corte Suprema de Justicia tendria una “Sala Constitucional”

CongreS|stas que serian juzgados en el proceso de pérdida de investidura.

% Ver folio 52 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 183 — Sesién Comision
Tercera de 29 de abril y pag. 46 seccién del 28 de mayo.

' Ver folio 139 Asamblea Nacional Constituyente, antecedentes articulo 184 — Sesién Plenaria 6
de junio

2 Ver folio 52 Asamblea Nacional Constituyente, Antecedentes articulo 184 — Sesién Comision
Tercera 25 de abril



pérdida de investidura, sobre todo en cuanto concierne a causales, procedimiento
y consecuencias.

En el articulo 110 de la Constitucion Politica de 1991 se instituyé como causal de
pérdida de investidura la intromision de servidores publicos en temas politicos, asi:

“ARTICULO 110. Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo las
excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de cualquiera de estas prohibiciones
sera causal de remocién del cargo o de pérdida de la investidura”.

El cual se estudiara a profundidad en capitulos subsiguientes por ser el thema
decidendum de este asunto.

En el articulo 179 se consagré el régimen de inhabilidades (circunstancias que
impiden ser congresista, antes de la eleccidén o en ejercicio del cargo. Art. 279 L.
5/92) de los referidos dignatarios:

“ARTICULO 179. No podran ser congresistas:

1. Quienes hayan sido condenados en cualquier época por sentencia judicial, a pena
privativa de la libertad, excepto por delitos politicos o culposos.

2. Quienes hubieren ejercido, como empleados publicos, jurisdiccion o autoridad politica,
civil, administrativa o militar, dentro de los doce meses anteriores a la fecha de la eleccion.

3. Quienes hayan intervenido en gestion de negocios ante entidades publicas, o en la
celebracion de contratos con ellas en interés propio, o en el de terceros, o hayan sido
representantes legales de entidades que administren tributos o contribuciones parafiscales,
dentro de los seis meses anteriores a la fecha de la eleccion.

4. QUIENES HAYAN PERDIDO LA INVESTIDURA DE CONGRESISTA.

5. Quienes tengan vinculos por matrimonio, o unidon permanente, o de parentesco en tercer
grado de consanguinidad, primero de afinidad, o unico civil, con funcionarios que ejerzan
autoridad civil o politica.

6. Quienes estén vinculados entre si por matrimonio, o unién permanente, o parentesco
dentro del tercer grado de consanguinidad, segundo de afinidad, o primero civil, y se
inscriban por el mismo partido, movimiento o grupo para eleccién de cargos, o de miembros
de corporaciones publicas que deban realizarse en la misma fecha.

7. Quienes tengan doble nacionalidad, exceptuando los colombianos por nacimiento.

8. Modificado por el art. 13, Acto Legislativo 01 de 2009. Nadie podra ser elegido para mas
de una Corporacién o cargo publico, ni para una Corporacion y un cargo si los respectivos
periodos coinciden en el tiempo, asi fuere parcialmente. La renuncia un (1) afio antes de la
eleccion al cargo al que se aspire elimina la inhabilidad.

Paragrafo transitorio. La inhabilidad establecida en el numeral anterior no aplicara para
quienes hayan renunciado al menos seis (6) meses antes del ultimo dia de inscripciones
para la realizacién de las elecciones al Congreso de la Republica en el afio 2010.

Las inhabilidades previstas en los numerales 2, 3, 5y 6 se refieren a situaciones que tengan
lugar en la circunscripcion en la cual deba efectuarse la respectiva eleccion. La ley
reglamentara los demas casos de inhabilidades por parentesco, con las autoridades no
contemplados en estas disposiciones.

Para los fines de este articulo se considera que la circunscripcion nacional coincide con cada
una de las territoriales, excepto para la inhabilidad consignada en el numeral 5.



Adicionado por el Acto Legislativo 1 de 2003. Paragrafo transitorio. Lo dispuesto en el
numeral 8 del presente articulo no se aplicara a quienes hubiesen renunciado con
anterioridad a la vigencia del presente Acto Legislativo”.

Uno de los aspectos mas cruciales de dicho precepto lo constituye el hecho de
que la pérdida de la investidura produzca indefinidamente la imposibilidad de
acceder nuevamente a la dignidad de congresista. En otras palabras, la pérdida de
investidura supone, por lo menos la muerte politica dentro del érgano democratico;
O si se quiere, su destierro a perpetuidad de la corporacion.

En el articulo 180, se consagra el régimen de incompatibilidades (actos que no
pueden realizar o ejecutar los congresistas durante el periodo de ejercicio de la
funcion. Art. 281 L. 5/92):

“ARTICULO 180. Los congresistas no podran:
1. Desempefiar cargo o empleo publico o privado.

2. Gestionar, en nombre propio o ajeno, asuntos ante las entidades publicas o ante las
personas que administren tributos, ser apoderados ante las mismas, celebrar con ellas, por
si 0 por interpuesta persona, contrato alguno. La ley establecera las excepciones a esta
disposicion.

3. Modificado. Acto Legislativo 03 de 1993. Articulo 2°. Paragrafo 2°. El numeral 3° del
articulo 180 de la Constitucién quedara asi:

Ser miembro de juntas o consejos directivos de entidades oficiales descentralizadas de
cualquier nivel o de instituciones que administren tributos.

4. Celebrar contratos o realizar gestiones con personas naturales o juridicas de derecho
privado que administren, manejen o inviertan fondos publicos o sean contratistas del Estado
o reciban donaciones de éste. Se exceptlua la adquisicion de bienes o servicios que se
ofrecen a los ciudadanos en igualdad de condiciones.

PARAGRAFO 1. Se exceptua del régimen de incompatibilidades el ejercicio de la catedra
universitaria.

PARAGRAFO 2. El funcionario que en contravencion del presente articulo, nombre a un
Congresista para un empleo o cargo o celebre con él un contrato o acepte que actie como
gestor en nombre propio o de terceros, incurrira en causal de mala conducta”.

En el articulo 181, la vigencia de las incompatibilidades, esta circunscrita al

periodo constitucional respectivo y, en caso de renuncia *“...se mantendran durante el
afio siguiente a su aceptacion, si el lapso que faltare para el vencimiento del periodo fuere
superior”.

En el articulo 182 se difiere al legislador el desarrollo del régimen de conflicto de
intereses (situaciones de orden personal, mas alla de la investidura, que generan
confrontar el interés publico asociado al cargo, con el interés particular de quien lo
ejerce):

“ARTICULO 182. Los congresistas deberan poner en conocimiento de la respectiva Cadmara
las situaciones de caracter moral o econémico que los inhiban para participar en el tramite
de los asuntos sometidos a su consideracion. La ley determinara lo relacionado con los
conflictos de intereses y las recusaciones”.

Por su parte, en el articulo 183 se establecieron las causales de pérdida de la
investidura:



“ARTICULO 183. Los congresistas perderan su investidura:

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

2. Por la inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis reuniones plenarias en las
que se voten proyectos de acto legislativo, de ley o mociones de censura.

3. Por no tomar posesion del cargo dentro de los ocho dias siguientes a la fecha de
instalacion de las Camaras, o a la fecha en que fueren llamados a posesionarse.

4. Por indebida destinacién de dineros publicos.

5. Por trafico de influencias debidamente comprobado.

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

Inciso Adicionado por el Acto Legislativo 001 de 2011. La causal 1 en lo referido al régimen

de conflicto de intereses no tendra aplicacion cuando los Congresistas participen en el
debate y votacién de proyectos de actos legislativos”.

Otro aspecto significativo lo constituye el hecho de que el legislador no distinguio
entre la gravedad de una causal u otra. Desde la confeccion de 1991,
independientemente de la mayor o menor trascendencia que en la practica se les
pueda atribuir, todas tienen la misma consecuencia: la desinvestidura del
congresista y la restriccion atemporal para volverla a ocupar, en una u otra
camara.

Finalmente, el articulo 184 superior establece algunas reglas en materia de tramite
de la accion y competencia:

“ARTICULO 184. La pérdida de la investidura sera decretada por el CONSEJO DE ESTADO
de acuerdo con la ley y en un término no mayor de veinte dias habiles, contados a partir de
la fecha de la solicitud formulada por la mesa directiva de la camara correspondiente o por
cualquier ciudadano”.

Como puede verse, los unicos limites procesales establecidos por el Constituyente
de 1991 se reducen al plazo perentorio en el que debe ser resuelta (20 dias) y al
hecho de que el juez natural del asunto sea el Consejo de Estado. Nada se dijo en
relacion con el numero de instancias que debia tener el proceso. Ergo, se entiende
que tal asunto fue conferido al legislador.

Aspecto este ultimo que finalmente quedd zanjado con la Ley 1881 de 2018, en
cuyo articulo 14, consagré la tan anhelada por los Congresistas, segunda
instancia, cuya literalidad se plasmd como sigue:

“El recurso de apelaciéon contra la sentencia de primera instancia se sujetard a las
siguientes reglas:

1. Debera interponerse y sustentarse ante la Sala Especial de Decision de Pérdida de
Investidura, dentro de los diez (10) dias siguientes a su notificacién. El recurso de apelacion
sera la oportunidad para solicitar pruebas en segunda instancia.

2. Si el recurso fue sustentado oportunamente y reune los demas requisitos legales, se
concedera mediante auto en el que se dispondra remitir el expediente al Secretario General
del Consejo de Estado, quien lo repartira entre los Magistrados de la Sala de lo Contencioso



Administrativo, que decidira de plano sobre su admision si no se hubiese pedido la practica
de pruebas. Si el apelante pidié pruebas, el magistrado ponente decidira si se decretan, de
conformidad con lo previsto en el articulo 212 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo, sobre pruebas en segunda instancia.

3. Del auto admisorio del recurso de apelacion se dara traslado, por tres (3) dias habiles, a la
otra parte y al Ministerio Publico para que ejerza su derecho de contradiccion, solicite la
practica de pruebas, en los términos del articulo 212 del Coédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo y presente concepto, respectivamente.

4. Admitido el recurso o vencido el término probatorio, si a él hubiere lugar, el Magistrado
ponente debera registrar el proyecto de sentencia, dentro de los tres (3) dias habiles
siguientes y citard a la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo para estudiar, discutir y
decidir la ponencia presentada.

Siguiendo los derroteros generales, puede decirse por parte de la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo que dentro de la pérdida de investidura existen tipos
sancionatorios de medular importancia que afincan mas la independencia de la
accién, actual medio de control, dentro de sus supuestos, principios y alcances
que le son propios y auténomos de otras disciplinas del derecho, asi lo refleja el
siguiente capitulo de estas consideraciones; condiciones que demandan la
construccion de una dogmatica propia, sui generis y, por, ende independiente, de
las demas modalidades del derecho sancionatorio.

4. TIPOS SANCIONATORIOS EN EL CONTEXTO DE LA PERDIDA DE
INVESTIDURA

La importacién de instituciones juridicas provenientes de diversas latitudes, ha
sido una constante en el derecho colombiano. Piénsese, a manera de ejemplo, en
el Cadigo Civil que rige en la actualidad, de influjo netamente francés®, acogido
por el Estado federal de Antioquia en 1860, tras la traduccion del venezolano
Andrés Bello y, posteriormente, adoptado como ley de la Republica a través de la
Ley 57 de 1887,

Este rasgo importador no ha sido exclusivo del derecho civil y se ha extendido al
derecho publico colombiano, en el que los casos ilustrativos se multiplican®.

Sin embargo, su tarea en el mundo juridico occidental ha ido un poco mas alla de
ser un simple “receptor’ de influencias extranjeras, para convertirse en un
verdadero hacedor de instituciones juridicas.

En este sentido, se tiene la accion publica de inexequibilidad, creada por el Acto
Legislativo 03 de 1910, que otorgd la facultad a los ciudadanos para demandar

% «“Code Civil’, promulgado por Napoleén el 21 de marzo de 1804.

% Ver al respecto: Laura Galindo. “Evolucién del Cédigo Civil”. Universidad de los Andes. Pags. 1 a
4.

% En este sentido, pueden traerse a colacion el instituto de los contratos de la administracion, que
hasta el afio de 1993 replicaba la “suma divisio” del derecho francés entre contratos propiamente
administrativos y contratos de derecho privado de la administracion.

% Articulo 41. Acto Legislativo No. 03 de 1910: A la Corte Suprema de Justicia se le confia la
guarda de la integridad de la Constitucién. En consecuencia, ademas de las facultades que le
confieren ésta y las leyes, tendra la siguiente: Decidir definitivamente sobre la exequibilidad de los
Actos Legislativos que hayan sido objetados como inconstitucionales por el Gobierno, o sobre



leyes o decretos que contrariaban la Constitucién ante la Corte Suprema de
Justicia. Es decir que en Colombia se efectia control abstracto de
constitucionalidad mucho antes de que apareciera el Tribunal Constitucional
Austriaco®, cuyo origen se acuiia a Kelsen.

Sin duda alguna los ejemplos que acreditan de la autenticidad del orden juridico
colombiano no fenecen alli, pues el juicio de pérdida de investidura de los
miembros de las corporaciones publicas, y en especial de los congresistas,
a cargo de autoridades jurisdiccionales, es otra de las situaciones conspicuas que
lo singularizan.

En efecto y aunque en diversas Constituciones de paises americanos® se
consagren figuras similares a la de la pérdida de investidura, desde la perspectiva
de los efectos de su decreto general, ellas distan fundamentalmente en el hecho
de que los tramites que se siguen son adelantados no por autoridades judiciales,
sino por los propios érganos legislativos.

Asi las cosas, el procedimiento jurisdiccional que determina la pérdida o no de la
investidura de los congresistas, es un rasgo propio y esencial del sistema
juridico nacional.

En lo que concierne a sus particularidades, la jurisprudencia de esta Corporacion
ha reiterado, a la manera de un “leitmotiv”, su caracter sancionador®, que reprime
las afrentas que al principio de representacion democratica genera el actuar de
estos.

Se trata asi de una accion publica que tiende a depurar —para lo que interesa al
sub judice— el 6rgano legislativo del Estado de conductas insanas —por lo que se
sustenta en un ideario moralizador'®— que propende por la probidad de quienes
ostentan o han ostentado la calidad de parlamentarios.

En ese sentido, la Corporacién ha manifestado que:

“Como se ha dicho en varias ocasiones, la accion de pérdida de investidura es una accion
de tipo punitivo, especial, de caracter disciplinario que tiene por objeto general el de
favorecer la legitimidad del Congreso de la Republica mediante la finalidad especifica

todas las leyes o decretos acusados ante ella por cualquier ciudadano como inconstitucionales,
E7re1\éigoaudiencia del Procurador General de la Nacion.

% A titulo de ejemplo: Articulo 135 Constitucidon nicaragliiense. “Ningun Diputado de la Asamblea
Nacional puede obtener concesiéon alguna del Estado ni ser apoderado o gestor de empresas
publicas, privadas o extranjeras, en contrataciones de éstas con el Estado. La violacion de esta
disposicion anula las concesiones o ventajas obtenidas y causa la pérdida de la representacion.”

% Ver, entre otras: Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-
15-000-2016-01700-00(P1). C.P. Milton Chaves Garcia. Sentencia de 29 de agosto de 2017.

"% Corte Constitucional. Sentencia SU-424 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz. “La pérdida de
investidura es una accion publica, que comporta un juicio de naturaleza ética que tiene como
propdsito proteger la dignidad del cargo que ocupan los miembros de cuerpos colegiados...”



de sancionar conductas contrarias a la transparencia, a la probidad y a la
imparcialidad en que pudieran en un momento dado incurrir los congresistas"m.

Mas alld de los atributos del tramite jurisdiccional de desinvestidura, importa
establecer la relacion que se origina entre su naturaleza sancionatoria y el alcance
o proyecciéon del debido proceso en el contexto de este tipo de procesos, pues
lejos de ser menguado o atenuado, como sucede en otros subsistemas del
ordenamiento'®, su aplicacion resulta plena, habida cuenta de las limitaciones que
sobre los derechos fundamentales, y en especial sobre los derechos politicos,

puede acarrear la sancion a imponer'®,

De alli que las garantias que se decantan de su consagracién constitucional y
convencional'™ —se hace referencia al debido proceso— amparen a quien es
sometido a su tramite, lo que no excluye que los principios connaturales a este
referente axiologico, puedan ser adecuados con el propésito de que el juicio
politico de desinvestidura cumpla con su finalidad, como ha sido reconocido
por el Alto Tribunal Constitucional:

“La Corte Constitucional ha establecido que debido al caracter sancionatorio de la pérdida de
investidura, esta figura “esta sujeta, de manera general a los principios que gobiernan el
debido proceso en materia penal, con las modulaciones especiales que son necesarias para
la realizacion de sus fines constitucionales.”*

En todo caso, y a pesar de su maleabilidad, lo cierto es que los principios que
orientan el derecho sancionador y, por consiguiente, el ejercicio del ‘ius
puniendi”® en el Estado Social y Democratico de Derecho estatuido por la Carta

Politica de 1991, irradian el juicio politico al que se hace mencion.

Y es que no podria ser de otra forma, pues la legitimidad de la potestad
sancionatoria a cargo del Estado, se encuentra ciertamente determinada por la
concesion de salvaguardas en favor de los particulares, quienes deben contar con
los instrumentos juridicos propicios que les permita contrarrestar los embates que
conllevan la sumisién a procedimientos en que se defina su responsabilidad.

Asi lo preciso la Sala Plena del Consejo de Estado, en sentencia de 23 de marzo
de 2010, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas:

“Por tratarse (...) de una accién publica de tipo punitivo, la accion de pérdida de investidura
esta sujeta a los principios generales que gobiernan el derecho sancionador tales como la

101 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P.: Hugo Fernando Bastidas

Barcenas, veintitrés (23) de marzo de dos mil diez (2010), Radicacién niumero: 11001-03-15-000-
2009-00198-00(P1).

'%2 Corte Constitucional. Sentencia C-034 de 2014. M.P. Maria Victoria Calle.

"9 Corte Constitucional. SU-242 DE 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz.

"% Art. 8° Convencion Americana de Derechos Humanos.

1% Corte Constitucional. C-254A de 202. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

1% En este punto, preciso resulta indicar que la facultad sancionadora en cabeza del Estado no
encuentra manifestacién exclusiva en los postulados que estructuran el derecho penal. En efecto,
el derecho de sanciéon, mas conocido como “ius puniendi”, encuentra expresion en otros
subsistemas normativos que trascienden los contornos de la materia penal. En ese sentido, se
tiene el derecho disciplinario, el derecho sancionatorio fiscal y aduanero, y en lo que respecta al
asunto de autos, el juicio de la pérdida de investidura que sin lugar a dudas materializan la
potestad sancionatoria del Estado.



presuncion de inocencia y el principio de legalidad de la causal por la cual se impondria la
sancion. Sancion que debe imponerse segun los postulados del Estado Social de Derecho y
conforme con las reglas del debido proceso. En ese orden, les corresponde tanto al
demandante como al Estado acreditar debidamente la existencia de la causal en la que
habria incurrido el congresista y la conducta constitutiva de la falta, todo eso dentro de las
garantias procesales, se repite, reconocidas por la Constitucion y los tratados
internacionales en favor de los sujetos sometidos a un juicio a cargo del Estado.”"”’

Se colige de lo anterior que la presuncion de inocencia, la aplicacion de la ley mas
favorable, entre otros, encuentran eco en la pérdida de investidura, como
corolarios del debido proceso.

No obstante, la tipicidad108 como valor fundante del derecho sancionador merece
especial consideracidén, habida cuenta de los cuestionamientos juridicos que
subyacen a esta demanda de desinvestidura, pues solo la avenencia de la
conducta analizada a la descripcion constitucional que se erige al interior del
ordenamiento, podra suponer la imposicion de este castigo.

En cuanto refiere a la caracterizacion de la tipicidad, en el marco de este proceso
politico sancionatorio, el Consejo de Estado ha sido prolijo y univoco en explicar
que su concrecion se alcanza a través de la determinacién constitucional de los
elementos estructurales de la infraccion que implica responsabilidad.

Ello, con el animo de excluir cualquier tipo de arbitrariedad en la aplicacion de los
supuestos facticos y normativos que realice el juez, quien debera estar siempre
sometido al espectro conductual fijado por la literalidad de la prohibicién o
circunstancia causante de la pérdida de investidura, pues no de otra manera se
garantizaria los derechos fundamentales del procesado.

Asi las cosas, la tipicidad supone el establecimiento por parte del Constituyente
primario o derivado de los ingredientes normativos que acarrean ese castigo
politico, lo que le impone erigir “ex ante” los siguientes presupuestos:

1. El comportamiento o conducta que genera la desinvestidura del congresista, lo
que se decanta del aforismo “nullum crimen sine legem”, que impone la existencia
de arquitecturas detalladas, claras precisas, que brinden seguridad juridica a quien
es objeto del juicio politico sancionatorio de la pérdida de investidura.

2. La sancion que se colige del actuar contra-normativo descrito alli, como
manifestacion del principio “nullum poena sine lege”.

3. El juez natural competente del tramite, sustanciacion y decisién del asunto
puesto a consideracion del Consejo de Estado’®.

"9 Radicacién 11001-03-15-000-2009-00198-00(P!).

% 1 a tipicidad se constituye en uno de los corolarios del principio de legalidad en materia
sancionatoria, a la luz del cual se exige que las conductas que se reprochan en el ordenamiento
estén previamente descritas, lo que incluye su sancioén, en aras de brindar seguridad juridica a
quienes han decidido convivir en el seno de una comunidad. Dentro de las principales
caracteristicas de la tipicidad, figuran su caracter previo, escrito y estricto, que sin lugar a dudas
irradian el juicio de la pérdida de investidura de congresistas.

%% Mas alla de las vicisitudes historicas que pudo afrontar el juicio de responsabilidad politica de la
pérdida de investidura con anterioridad a la entrada en vigencia de la Constitucion de 1991, un



4. Las formas propias del juicio que deberan ser observadas en aras de establecer
la responsabilidad propia de esta accion constitucional.

Bajo este panorama, la naturaleza de los tipos sancionatorios se encuentra
supeditado al primero de los elementos mencionados, a saber, la descripcidn de la
conducta sancionable —sus particularidades— que lejos de ser homogéneas,
presentan caracteristicas variopintas que deberan ser tenidas en cuenta por el
juez de la desinvestidura para establecer la responsabilidad de quien es
enjuiciado.

En otros términos, las particularidades del comportamiento prohibido fijan el
derrotero de analisis del juzgador, a la luz de las cuales debera examinar los
cuestionamientos que presuntamente infringen el principio de representaciéon
democratica que reside en los ciudadanos.

De alli que la actividad del operador juridico en materia contencioso administrativa
deba informarse de la naturaleza del acto proscrito en aras de concluir la
configuracion de las causales que comportan dicha sancién.

Dentro de los diversos motivos que implican la desinvestidura consagrados en el
texto de la Constitucion de 1991, que en su mayoria, pero no de forma exclusiva,
fueron consagrados en el articulo 183 superior, puede entreverse una serie de
conductas que atentan contra la dignidad del estatus de los congresistas, cuya
materializacidon se encuentra supeditada a la ejecucion de una actividad con
independencia del resultado, que por lo anterior podrian ser clasificables dentro la
categoria de causales de “mera conducta”.

En este orden, puede hacerse referencia a la indebida destinacion de dineros
publicos —art. 183.4 C.P.— respecto de la cual la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo ha admitido que su estructuracién se produce como consecuencia
del simple desarrollo de la conducta sin que importe si efectivamente el
congresista se apropid o no de los recursos pertenecientes al erario. En palabras
de esta Corporacion:

“El hecho imputado de destinacion indebida de dineros publicos tiene como punto central la
destinacion, y por tanto probada ésta independientemente de que luego se dé la
apropiacion, la causal se estructura es con la demostracion de la primera conducta, esto es
la destinacion; valga resaltar que la causal la denominé la Constitucién como “de destinacion
indebida de dineros publicos” y no de “apropiacién indebida de dineros publicos”. Esto
significa que el constituyente buscé sancionar la destinaciéon.” (Negrilla fuera de texto)

A la manera de este motivo de desinvestidura, el maximo o6rgano de lo
contencioso administrativo ha aceptado que, en tratandose de la causal de trafico

denominador comun se revela de ello: en todos los estadios evolutivos del instituto, la competencia
para su declaracién fue atribuida al Consejo de Estado, luego de que la accién era dirigida en
contra de los congresistas. Lo anterior, se mantuvo igualmente con el cambio de paradigma
fundamental operado por la Carta Politica de 1991, quien confi6 en esta misma autoridad
jurisdiccional la sustanciacion y decision de pérdida de investidura de congresistas, a las voces del
articulo 184.



de influencias —art. 183-5 C.P.— esta “no corresponde o comporta una conducta de
resultado, esto es, que efectivamente la gestion prometida sea realizada y que se
obtenga el beneficio o la dadiva™.

En ese mismo sentido, como hecho generador de la “maxima sancion” sobre la
actividad de los congresistas, el trafico de influencias se constituye en causal de
mera conducta, razén de mas para insistir en que no hace falta la consecucion del
resultado que motivo el ejercicio indebido de influencias, sino el acto mismo de
activar con fines ilegales el poder que emerge de la investidura congresual.

Lo anterior demuestra que la exégesis de cada una de las causales que acarrean
la desinvestidura de los Senadores y Representantes a la Camara, debe partir del
analisis de la conducta desplegada por estos, pues es a partir de o que se exija
en la descripcion erigida por el Constituyente que se determinara la cristalizaciéon
de la causal.

Y es a la luz de estas consideraciones que la Sala debera absolver el problema
juridico que subyace a la peticion de pérdida de investidura elevada, pues como lo
ha explicado esta Corporacion, la aplicacion de la tipicidad en estos juicios
sancionatorios supone la resolucidon de los asuntos, bajo la égida de las
circunstancias descritas por el Constituyente.

“Su_resoluciéon estd determinada por la prueba de circunstancias que encuadren
dentro de las descritas por la Constitucidn, asi como por la presencia de una
responsabilidad subjetiva, pues implica el analisis de las condiciones en las que se incurre
en las conductas que se erigen en las causales de desinvestidura.”""’

Aserto que ha sido igualmente defendido por parte del Alto Tribunal Constitucional
en los términos que se reproducen a continuacion:

“En ese orden de ideas, esta figura ostenta caracteristicas especiales: (i) es de caracter
sancionador; (ii) la competencia para decretarla es atribuida de manera exclusiva a un
tribunal -el Consejo de Estado-; (iii) sélo puede operar en los casos, bajo las
condiciones y con las consecuencias que la Carta Politica establece; (iv) las causas
que dan lugar a ella son taxativas gartl'culo 183 C.P.) y tienen un sentido eminentemente
ético; y (v) solo tiene una instancia.”" 2

De esta manera, y atendiendo la esencia de las conductas recriminadas de
conformidad con el articulo 110 superior, la Sala esbozara algunas ideas en lo que
concierne a la naturaleza de este tipo sancionatorio, pues sin lugar a dudas se
trata de uno, cuya inteleccién exige, la remision a diferentes subsistemas
normativos, aspecto que sera abordado a continuacion.

5. LA CAUSAL QUE NOS CONVOCA

1o Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. 25000-23-15-000-

2002-02994-01(PI). C.P. Rafael Ostau de Lafont Pianeta. Actor: Pablo Bustos Sanchez.
" Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P. Filemén Jiménez Ochoa.
ﬁgntencia del 1 de junio de 2010. Radicacién No. 11001-03-15-000-2009-00598-00.

Corte Constitucional. Sentencia SU-424 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz.



En el articulo 110 de la Constitucion Politica de 1991 se instituyé como causal de
pérdida de investidura la intromision de servidores publicos en un aspecto
economico o monetario, en cuanto al aporte de contribuciones, asi:

“ARTICULO 110. Se prohibe a quienes desempefian funciones publicas hacer contribuciéon
alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros a que lo hagan, salvo las
excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de cualquiera de estas prohibiciones
sera causal de remocién del cargo o de pérdida de la investidura”.

La teleologia de esa norma superior, se encuentra en la Asamblea Nacional
Constituyente explicada en las distintas gacetas. En efecto, en la Gaceta
correspondiente al dia 10 de mayo de 1991, de la audiencia cursada en la
Comisién Primera, se inicio la presentacion del proyecto de articulado, se rescata
el propodsito de reestructurar el sistema politico nacional, como lo explicé en los
términos subsiguientes, el entonces Constituyente Horacio Serpa:

“(...) este tema de los partidos pues tiene una fundamental importancia en cualquier época,
pero mas en esta en la que estamos aspirando a reestructurar de manera muy especial el
sistema politico nacional;... Hay una restriccion en la propuesta que tiene que ver con los
aportes a las colectividades politicas, que han de dar de manera especial las personas
vinculadas a la funcién publica en el sentido de prohibirlas, dejando una excepcion, para que
la ley considere la posibilidad de que se produzcan las cotizaciones que llaman los partidos
por parte de quienes en su nombre ejercen actividades dentro del desarrollo del poder
publico...”.

En la sesién de Comisién Primera de 14 de mayo de 1991, el debate sobre el
articulo que ocupa la atencién de la Sala, en ese entonces, apenas proyecto de
norma constitucional, se indico:

“El articulo cuarto pues es prohibitivo desde luego y es sobre las presiones que hacen a
veces los funcionarios publicos para que financien los partidos, esa es la especie de
extorsion politica, de boleteo politico, ahi si oficializado y... alli esta expresamente para que
el Estado no se convierta en los que a veces se convierte (sic) en un botin...”.

Finalmente, el texto aprobado por 12 votos afirmativos, y ninguna abstencién ni
voto negativo fue de la siguiente literalidad: “Se prohibe a quienes desempefien
funciones publicas hacer contribucion alguna a los partidos, movimientos o
candidatos. O estimular a otras personas (ilegible) que establezcan la ley, el
incumplimiento de estas prohibiciones sera causal de remocion del cargo o de la
pérdida de investidura”.

El 15 de mayo de 1991, la Gaceta registra el siguiente debate: “Ayer aprobamos
un articulo, el articulo sexto, con el primer bloque de partidos politicos en el cual
se establece,... el articulo que aprobamos dice lo siguiente: ‘a_los funcionarios
publicos que detenten jurisdiccion y mando o cargos de direccion
administrativa _asi_como todos los que estén vinculados a la rama
Jurisdiccional, la electoral y los organismos de control, les esta prohibido
tomar parte en las actividades de partidos o movimientos politicos, en las
controversias politicas e_intervenir_en debates de caradcter electoral sin
perjuicio de ejercer libremente el derecho al sufragio. El quebrantamiento de
esta prohibicion constituye causal de mala conducta’. Una vez aprobado
hicimos una revision, ...”con el doctor Serpa que es uno de los ponentes y veiamos




que no hay razén para que se incluya en la prohibicion a los funcionarios de la
rama jurisdiccional o a los funcionarios de los organismos de control,...y que la
limitaciéon debia ser a los funcionarios vinculados a la rama electoral...Es decir,
todos los demas funcionarios podrian hacer politica, pueden participar en
politica...”.

Luego, se solicité cambiar la palabra “detentar’ por “ejercer” autoridad, jurisdiccidon
0 mando. Y al proponerse una sustitucion en el contenido se torna dividida la
Comision, en cuanto a excluir de la prohibicion a algunos funcionarios, desde
égidas como que una democracia no lo es cuando sus trabajadores estan
condenados a ser ciudadanos de segunda categoria; mientras que la otra
tendencia, aboga por dejarlos a casi todos incluidos dentro de la prohibicién,
arguyendo como derroteros circunstanciales, entre otros, los siguientes: “hemos
tenido una democracia imparcial, ordenada en lo posible, evitando que los
empleados publicos intervengan en politica. Ellos al intervenir en politica van a ser
factores de perturbacion, factores de violencia, factores de corrupcion y de
parcialidad en la administracion publica...”. Otro constituyente recurre, a la
experiencia historica, para indicar que toda la administracion publica es un
desorden, es un motin haciendo politica y es un desastre.

Al no ser de recibo la solicitud aditiva o modificatoria, al haber recibido doce votos
en contra, se vuelve al texto primigenio que queda en firme conforme a la
literalidad aprobada y que se encuentra en negrillas y subrayas sostenidas,
conforme se observa parrafos atras.

Discusion similar, de cara al articulo 110 de la Constitucion Politica, se advierte se
llevé a cabo al interior de la Comisidn Tercera, en cuya sesién de 15 de mayo de
1991, dejo plasmada cada disertacion: “[LJa Constitucion no tiene ninguna
prohibicion para los empleados de libre nombramiento y remocion para hacer
politica, la tiene para toda la rama jurisdiccional, el Ministerio Publico y para los
empleados de carrera... Realmente el proyecto 5B,... esta volteando un poco esa
situacion, esta creando la prohibicion constitucional para los de jurisdiccion y
mando que son practicamente los de libre nombramiento y remocion, mas algunos
mas que son los que tienen la prohibicion hoy en dia, o esta la formula 5A...
dejamos dos, fue dejar a la ley esa fijaciéon, a ver qué son actividades politicas
para efecto de servidores publicos y qué pueden hacer, una de las teorias que se
manejo en la subcomision, es que se viene haciendo de todas maneras, que seria
mejor tener algun tipo de reglamentacion, y que no se siga haciendo, porque a los
funcionarios publicos, por ejemplo les descuentan del sueldo, hay unas circulares
que pasan a los Ministerios, los directorios politicos: sirvase descontar a los
seriores tales y tales, una suma..., especies de libranzas... y les descuentan, y
mandan a las cajas de los partidos; eso es una participacion en actividad politica
que la ley podria reglamentar, prohibiendo que les descuenten del sueldo o no...".

De lo anterior, se plantea el surgimiento de tres tesis, a saber: i) que la ley fije el
descuento o el no descuento; ii) que sea la Constitucion la que lo consagre,
excluyendo a los empleados con jurisdiccion y mando y iii) entender que es
participacion en politica y determinar si ello es permitido o no, mediante ley.



La proposicion final se decanta en rechazar los articulos 5B y 5A, y presentar el
siguiente texto de articulado: “se prohibe a los empleados al servicio del Estado o
a los servidores publicos, ... participar en actividades politicas”

Se indicé que la pregunta a responder era: ¢ es participar en actividades politicas,
ayudar a la financiacion de campanas? “(ilegible) de la financiacion de los partidos,
que si es una cosa abierta, primero; y segundo, que es como se dice que basta
con que el empleado publico diga: autorizo al pagador para que descuente de mi
sueldo el 1% y se lo entregue al fondo de mi partido, eso no es participar en
actividades politicas, yo creo que hay una diferencia muy grande, quizas sea
necesaria alguna norma que diga: eso es excepcion o cosas de este estilo, a mi
me disgustan mucho las excepciones en lo prohibitivo, porque por las excepciones
se va siempre la corrupcion... Todo resquicio en la prohibicion se vuelve la tronera
por donde la corrupcion penetra, entonces yo creo que en eso hay que ser muy
estrictos...voy a proponer... una norma que diga que se prohibe a los servidores
publicos participar en actividades politicas...”.

En la Gaceta del 22 de mayo de 1991, en la que el Constituyente Arias informa lo
aprobado por la Comisién Primera, siendo el asunto sexto al que se refiere la
Gaceta el que interesa, cuando dice:

“...) en sexto lugar, se prohibié a los funcionarios publicos, hacer contribuciones a los
partidos, movimientos o candidatos, y se prohibi6 también a los funcionarios publicos
estimular también a los ciudadanos para que hagan lo mismo...”.

Posteriormente, en la Sesién Plenaria de 27 de mayo siguiente, se indicé que en
el articulo 14: “...la ley fijara las condiciones para la participacion de los servidores
publicos en las actividades de los partidos y en las controversias (sic: debe ser
contiendas) politicas, sin embargo no podran participar en dichas actividades y
controversias quienes ejerzan autoridad civil, funciones de direccion o mando o se
desemperien en los organos judiciales, electoral o de control, la utilizacion del
empleo para inducir o presionar a los ciudadanos a respaldar una causa o
camparnia politica, constituye causal de mala conducta y dara lugar a intervencion
[interdiccion] de derechos politicos...”.

En gaceta de 30 de mayo de 1991 de la Plenaria, se presentaron unas
proposiciones sustitutivas a los textos anteriores objeto de estudio, como se lee en
el siguiente aparte, en el que interviene el Constituyente Perry: “Finalmente, sefior
Presidente, en el articulo 14, sobre el cual, el Constituyente Lemos hizo una
observacion de que podia entenderse de que se le iba a_poner trabas a la
participacion politica de los congresistas, diputados y concejales, es decir, a
la clase politica, proponemos en la ponencia del articulo 14, modificar un término,
para que de eso no quede ninguna duda, que diga, en lugar de servidores
publicos; leo el texto: la ley fijara las condiciones para la participacion de los
servidores publicos, dice, que se cambie el téermino servidores publicos por el de
empleados del Estado, y con eso eliminamos el problema con los congresistas,
con los sefiores congresistas, diputados y concejales, etc, y repito, se sustituya el




término servidores publicos, por empleados del Estado...” (Destacados fuera de
texto).

Se lee también, en esa misma plenaria, la intervencion del Constituyente Cala:
“(...) queria aclarar que el articulo 14, que es aquel que permite la intervencion en
politica de algunos empleados del Estado, tiene alguna alternativa que fue
presentada por el doctor Yepes, y por la doctora Maria Teresa Garcés...acogi esa
alternativa de que no hay posibilidad de participar en actividades politicas, excepto
el sufragio,... Para llegar a ese punto, hay dos alternativas, la que esta en el
informe de la comision y la otra presentada por los doctores Yepes y Maria Teresa
Garcés.”

Enseguida, se lee la intervencion de otro constituyente: “...el articulo 14, de igual
manera influye no solamente sobre la parte laboral, sino sobre los derechos
politicos y la participacion democratica. Me parece que ese articulo esta tratado en
el contexto general, porque no se pueden ver a los servidores del Estado, a los
empleados publicos o a como se les quiera llamar, no se les puede catalogar en
un contexto completamente desubicado en el panorama politico que estamos
tratando ademas de construir,..., por eso yo solicitaria que este articulo 14 se
viera dentro de los que traemos la Comision Primera, y por otra parte... también
hemos visto la posibilidad de que los funcionarios ingresen en la participacion
politica y en ofras condiciones que evitarian alguna confusion que ha explicado el
Dr. Lemos, que yo comparto, que los representantes o agentes politicos, no los
podemos ubicar de pronto en entre dicho para participacion en politica”.

Asi que luego de adecuar el texto, la Asamblea Nacional Constituyente, en sesion
plenaria de 18 de junio 1991, votd sobre el siguiente texto:

“Se prohibe a quienes desempefien funciones publicas hacer contribucion alguna a los
partidos, movimientos o candidatos o estimular a otras personas a que las hagan, salvo las
excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de estas prohibiciones sera causal de
remocion del cargo o de la pérdida de investidura”.

Durante la votacidn, se presentd una mocién de punto de orden, para preguntar “si
un funcionario quiere dar voluntariamente a su partido una contribucién, lo van a
destituir por eso, yo creo que es una exageracion, yo no votaria este articulo; lo
que se trata es de prohibir las colectas voluntarias...”, se lee luego en forma
inmediata interpelaciones’"*, quedando aprobado el texto con 49 votos afirmativos,
1 negativo y 6 abstenciones (véase gaceta de 18 de junio 1991), en el siguiente
tenor:

“Articulo 115. Se prohibe a quienes desempefien funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o candidatos o inducir a otros a que lo hagan, salvo las

"3 Gaceta de 18 de junio de 1991.
4 «_se acabo el debate

-que lo destituyan, que lo destituyan
-los tienen esclavizados a todos,

-A ver, les voy a pedir que no hagamos mas comentarios, esta claro lo que vamos a votar,
entonces vamos a votarlo. Quienes voten si, por el articulo..., por favor levanten la mano”.



excepciones que establezca la ley. El incumplimiento de estas prohibiciones sera causal de
remocion del cargo o de la pérdida de investidura”.

El Constituyente Juan B. Fernandez solicitdé la modificacion de la expresion de la
parte final del articulo atinente a “de estas prohibiciones” por el de “cualquiera de
estas prohibiciones”, porque si se deja como estd habria que violar todas las
prohibiciones para que opere la sancién.

Posteriormente, en Gaceta de 1° de julio de 1991, el Constituyente Ramirez,
indico a la plenaria:

“(...) me apena introducir este factor en este momento, pero creo que es apropiado y
necesario; es que dentro de las regulaciones sobre los servidores publicos, en la Plenaria,
en el primer debate se aprobé una norma que trata ademas practicamente las firmas de
todos los Delegatarios o casi todos sobre las restricciones a la intervencién en politica de los
funcionarios publicos y al mismo tiempo reglamentos sobre intervencion de quienes no
estaban excepcionados y ese articulo lamentablemente hasta donde yo recuerdo y quiza el
doctor Jaime Castro me puede ayudar en esa direccion, inicialmente la Plenaria lo habia
aprobado para incorporarlo al capitulo de los partidos politicos y luego se pensé en
introducirlo en el capitulo de los servidores publicos, con tan mala suerte que me parece que
no quedé ni en el uno ni en el otro, yo lo voy a leer para que usted disponga Sefior
Presidente cuando deber ser y a donde introducido porque con todo me parece que con la
votacién casi unanime de la Plenaria y no recuerdo que se le haya introducido modificacion
en la codificadora; dice asi: a los empleados del Estado y de sus entidades descentralizadas
que ejerzan jurisdiccién, autoridad civil o politica, cargos de direccion administrativa o se
desempefien en los 6rganos judicial, electoral y de control, les esta prohibido tomar parte en
las actividades de los partidos y movimientos y en las controversias politicas, sin perjuicio de
gjercer libremente el derecho al sufragio; los empleados no contemplados en esta
prohibicion podran participar en dichas actividades y controversias en las condiciones que
sefiale la ley, la utilizacion del empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar una
causa o campanfa politica constituye causal de mala conducta’.

Y finalmente, en esa misma sesion de 1° de julio, se aprob6é con 53 votos
afirmativos, 1 negativo y dos abstenciones, el texto siguiente:

“A los empleados del Estado y de sus entidades descentralizadas que ejerzan jurisdiccion,
autoridad civil o politica, cargos de direccion administrativa o se desemperien en los 6rganos
judicial, electoral y de control, les esta prohibido tomar parte en las actividades de los
partidos y movimientos y en las controversias politicas sin perjuicio de ejercer libremente el
derecho al sufragio. Los empleados no contemplados en esta prohibicion podran participar
en dichas actividades y controversias en las condiciones que sefiala la ley. La utilizacién del
empleo para presionar a los ciudadanos a respaldar una causa o campafia politica,
constituye causal de mala conducta, lo proponemos como articulo 132a., dentro del capitulo
de servidor publico”.

De todo lo anterior, concluye el arraigo de los Constituyentes a determinar una
prohibicion para la participacion en politica por parte de quienes desempefian
funciones publicas, dentro de cuyas modalidades, esta la econémica que se elevo
a canon constitucional bajo el vocablo “contribucion”, entendida en sentido amplio
y no en el alcance restrictivo de lo fiscal, es decir, como palabra sustantiva que
alude a la accién de contribuir y, la cual se define, conforme al Diccionario de la
Real Academia Espanola, como: i) Dar o pagar la cuota que le cabe por
repartimiento; ii) concurrir voluntariamente con una cantidad para determinado fin;
iii) ayudar y concurrir con otros al logro de algun fin o en lo que seria
equivalente a la locucidon que se contiene en la misma obra frente a la



expresion “poner a contribucion”, es decir, “recurrir a cualesquiera medios que
pueden cooperar en la consecucion de un fin”.

En forma vehemente bien por el conocimiento propio de los miembros de la
Constituyente o por teleologia o aspectos misionales encarnados en la importancia
de propender por un mejor pais en su calidad de constituyentes, tuvieron claridad
sobre la proscripcion de la participacién en politica en la modalidad econdmica,
dineraria 0 monetaria, bajo el vocablo de “contribuciéon”, emergiendo en forma
timida qué hacer con los miembros de corporaciones de eleccion popular,
concretamente Congresistas y Concejales, con lo que sorpresivamente y luego de
muchos ires y devenires, se volvié al texto que se planteara al inicio de la
actuacion de la Asamblea Nacional Constituyente, al recordar el que en la
Comisién Primera tuvo génesis, con votacion unanime, en la sesién del 14 de
mayo.

En efecto, el siguiente cotejo da cuenta de la coincidencia de los textos, salvo por
la utilizacion de un verbo:

Texto en Comision Primera (14 de
mayo)

Constitucion Politica
(articulo 110)

Se prohibe a quienes desempefien
funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o
candidatos. O estimular a otras personas a
que lo hagan, salvo las excepciones que
establezcan la ley, el incumplimiento de
estas prohibiciones sera causal de remocién

Se prohibe a quienes desempefian
funciones publicas hacer contribucion
alguna a los partidos, movimientos o
candidatos, o inducir a otros a que lo hagan,
salvo las excepciones que establezca la ley.
El incumplimiento de cualquiera de estas
prohibiciones sera causal de remocién del

del cargo o de la pérdida de investidura. cargo o de pérdida de la investidura.

Teniendo claro cudl fue la teleologia que impulsé la confeccidn del mandato
prohibitivo, y la tendencia que en dicho proceso se tuvo de excluir a algunos sujetos
del alcance del mismo, especialmente a quienes son elegidos popularmente, en
tanto, en su actividad misional se deben a su electorado, que se congrega alrededor
de figuras o sujetos individuales o colectivos como la persona natural del candidato, o
plurales como los corporativos electorales, entiéndase, partidos o movimientos, la
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo encuentra que la prohibicion del articulo
110 constitucional se compone de una generalidad que estructura la disposicion
prohibitiva y que se encuentra en forma textual y exegética en el mandato en cita vy,
de un factor de excepcion que fue deferido por el Constituyente al legislador y que no
fue ajeno a los Constituyentes, quienes como se vio, si plantearon que el desarrollo
exceptivo fuera deferido por la Constitucion a la ley.

Y es que dentro de la pérdida de investidura se encuentran tipos sancionatorios de
diferente estirpe y aquel que ocupa la atencion de la Sala, puede considerarse un tipo
sancionatorio que exige al intérprete apelar a un método de integracién normativa con
el propdsito de establecer el verdadero alcance de la prohibicién que en él se plasma.



6. LA DISPOSICION NORMATIVA DEL ARTICULO 110 CONSTITUCIONAL: UN
TIPO SANCIONATORIO CUYO ALCANCE INTERPRETATIVO REQUIERE DE
REMISIONES NORMATIVAS

La naturaleza del tipo sancionatorio contenido en el articulo 110 constitucional
puede ser determinada, no solo desde la perspectiva de las conductas que lleva
insita en su texto, sino de igual manera desde la estructura de la descripcion
prohibitiva erigida por el Constituyente.

En ese sentido, se trata de un tipo sancionatorio cuya hermenéutica y
entendimiento requiere, para su interpretacion y aplicacion, de la remision a
prescripciones normativas que exceden formalmente el articulado de la Carta
Politica de 1991, lo que no supone una contravencién o desconocimiento de sus
postulados.

En efecto, el alcance de la censura plasmada resulta de un proceso de integracion
normativa, que permite precisar la inteleccion de los ingredientes que la
componen, en aras de establecer los parametros a partir de los cuales el juez
debe desplegar su analisis casuistico.

Si de entrada la clasificacion propuesta causa algun estupor, pues por regla
general es aplicable a prescripciones de origen legal, que no constitucional, lo
cierto es que esta percepcion se atenua, habida cuenta de los diferentes rasgos
con que cuentan las disposiciones que componen la Carta Politica de 1991,
conformada, a la vez, por principios, valores y reglas juridicas, que legitiman este
proceder.

En este punto, la Corte Constitucional ha enunciado las diferencias que subyacen
entre las normas que constituyen el Texto Superior en los términos que se
reproducen a continuacion:

“Los valores son normas que establecen fines dirigidos en general a las autoridades
creadoras del derecho y en especial al legislador; los principios son normas que establecen
un deber ser especifico del cual se deriva un espacio de discrecionalidad legal y judicial. La
diferencia entre principios y valores no es de naturaleza normativa sino de grado y, por lo
tanto, de eficacia. Los principios, por el hecho de tener una mayor especificidad que los
valores, tienen una mayor eficacia y, por lo tanto, una mayor capacidad para ser aplicados
de manera directa e inmediata, esto es, mediante una subsuncion silogistica. Los valores, en
cambio, tienen una eficacia indirecta, es decir, sbélo son aplicables a partir de una
concretizacion casuistica y adecuada de los principios constitucionales. De manera similar,
la diferencia entre principios y reglas constitucionales no es de naturaleza normativa
sino de grado, de eficacia. Las normas, como los conceptos, en la medida en que ganan
generalidad aumentan su espacio de influencia pero pierden concrecién y capacidad para
iluminar el caso concreto.”'"® (Negrilla fuera de texto).

Al consagrar de manera abstracta y general un supuesto de hecho, cuya
realizacion conlleva la imposicion de una sancion'® —pérdida de investidura en lo
que refiere a los parlamentarios—, el articulo 110 superior revela rasgos de regla
juridica—constitucional y, por ende, resulta dable entenderla como un tipo

"% Corte Constitucional. Sentencia T-406 de 1992. M.P. Ciro Angarita Baron.
"% Corte Constitucional. Sentencia C-1287 de 2001. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.



sancionatorio que requiere los contornos de la prohibicidbn para establecer la
integracion con otras disposiciones pertenecientes al subsistema normativo de
raigambre electoral.

Por otro lado, se podria creer, de antemano, que esta tipologia de conducta
sancionatoria se encuentra huérfana de desarrollo en la jurisprudencia del Consejo
de Estado y que su estudio perteneceria mas al juez penal, producto del reparto
de competencias efectuado en el seno del sistema juridico.

No obstante, esta aproximacion, un tanto superficial, tiende a desaparecer, pues la
referencia a la arquitectura descriptiva de las conductas reprochadas al interior del
ordenamiento deviene en una materia abordada frecuentemente por parte de las
decisiones del alto Tribunal de lo Contencioso Administrativo, en su funcién de
fiscalizador de la legalidad de los actos administrativos que imponen sanciones'",
e incluso en el contexto de la pérdida de investidura, tal y como la Sala Plena de lo

Contencioso Administrativo lo expuso en sentencia de 21 de junio de 2017, asi:

“La propuesta fue aceptada por el Pleno [de la Asamblea Nacional Constituyente] y las dos
causales [indebida destinacion de dineros publicos y trafico de influencias] se sumaron a las
ya previstas por la Comisién Tercera y que quedaron plasmadas en la Carta Politica. Cabe
aca destacar la intencion del constituyente de incluir estas dos causales con un sentido
preventivo; vale decir, (...) que prevén una conducta no necesariamente de resultado.”""®

Notese que ademas de reconocer la esencia meramente conductual que conlleva
la configuracion de la indebida destinacion de dineros publicos y el trafico de
influencias, en su condicion de motivos de desinvestidura de congresistas, el
aparte trascrito recurre al concepto de tipo sancionatorio preventivo.

En efecto, de su literalidad se sustraen ingredientes, que no encuentran desarrollo
expreso en el propio texto de la Carta, razén por la que la remisién normativa
resulta adecuada, aunque ello deba hacerse en 6rdenes juridicos inferiores, tal y
como sucede en el asunto de autos.

Dentro de los elementos que compila esta causal de pérdida de investidura, esta
Sala de Decision identifica, con apoyo en la jurisprudencia existente en la
materia'”®, los que se mencionan a continuacion, que seran desarrollados en
apartes posteriores de este proveido, a la luz, principalmente, de las normas
estatutarias que sobre funcionamiento y organizaciéon de organizaciones politicas
consagra el ordenamiento.

6.1. Sujetos activos de la prohibicién: “...quienes desempefian funciones
publicas”, con lo cual la norma adopta un criterio material, determinado por la

"'" Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Subseccion A.

C.P. William Hernandez Gomez. Rad. 11001-03-25-000-2010-00290-00(2388-10). Sentencia de 26
de octubre de 2017. Demandado: Juan Carlos Abadia. En este orden, ver, entre otras: Consejo de
Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Segunda. Subsecciéon A. C.P. Rafael
Francisco Suarez Vargas. Rad. 11001-03-25-000-2010-00139-00. Sentencia de 6 de julio de 2017.

"8 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. C.P. Carlos Enrique Moreno
Rubio. Rad. 11001-03-15-000-2016-01503-00(PI).

"9 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. AC-1587. C.P. Consuelo
Sarria Olcos.



naturaleza de la funcién desempenada, que comprende todas las manifestaciones
del poder, pues el desarrollo de las funciones se engloba en la categoria de
publicas.

6.2. Como se anticipdé las conductas censuradas —plasmados a través de los
verbos o expresiones rectoras del tipo sancionatorio— consisten en ‘hacer
contribucion alguna” o “...inducir a otros a que lo hagan...”, con lo que se erige un
tipo sancionatorio complejo, que agrupa mas de dos descripciones tipicas
distintas.

6.3. Los receptores de la contribucion o los posibles destinatarios de ésta —en el
caso de la induccion— deben ser los partidos, movimientos o candidatos, precisidon
que resulta de suma importancia, si se atiende el alcance del espectro prohibitivo
que establece el articulo 110 constitucional, que no podra ser extendido por el
intérprete si se atienden los contornos sancionatorios del juicio politico de la
pérdida de investidura.

6.4. La consecuencia juridica o sancion consagrada es la pérdida de investidura
para los congresistas, diputados, concejales y miembros de las Juntas
Administradoras Locales. Para todos los demas, el desconocimiento de lo alli
preceptuado conlleva la remocion del cargo mas no la desinvestidura, pues ésta
solo opera en contra de quienes hacen parte de las Corporaciones Publicas.

Bajo este panorama, la completitud de la norma sancionadora a la que se hace
referencia debe ser buscada por fuera de los contornos de la Carta Politica que, si
bien concede algunos elementos para su entendimiento, debe ser acompafnada de
disposiciones normativas pertenecientes a otros rangos a fin de establecer el
ambito prohibitivo exacto que pretende censurar al interior del ordenamiento.

Este proceder —integracion normativa de diferentes grados— se legitima si se
atiende a la reserva legal que establece la propia prescripcion en comento, luego
de que hace alusion a los casos exceptivos, cuya determinacion y limites debe ser
establecida por el legislador, facultad que fue ejercida por el estatutario de 2011,
que consagroé en el articulo 27 de la Ley 1475, relativo a la financiacion prohibida,
una excepcion en beneficio de los miembros de corporaciones publicas de
eleccion popular en los siguientes términos:

“Se prohiben las siguientes fuentes de financiacién de los partidos, movimientos politicos y
campanas:

(...)

6. Las que provengan de personas que desempefan funciones publicas, excepto de los
miembros de corporaciones publicas de eleccion popular, quienes podran realizar aportes
voluntarios a las organizaciones politicas a las que pertenezcan, con destino a la
financiacion de su funcionamiento y a las campaias electorales en las que participen,
de acuerdo con los limites a la financiacion privada previstos en el articulo 25 de la presente
ley.” (Negrilla fuera de texto)

La excepcion se erige asi en favor de los congresistas —en lo que releva al asunto
puesto a consideracion de la Sala en esta oportunidad— los cuales podran, si asi lo



pretenden, realizar aportes a las organizaciones politicas y a las campafias
electorales en las que éstos participen.

En consecuencia, y visto lo anterior, se procede a ahondar y a desglosar dentro
del contexto de la causal de pérdida de investidura que ocupa la atencion de la
Sala (articulo 110 C.P.), los vocablos, ingredientes normativos, que hacen parte
integrante del tipo prohibitivo dentro del ejercicio de la actividad politica.

7. LOS CONCEPTOS y ALCANCES SEMIOTICOS DE LOS VOCABLOS
CAMPANA, CANDIDATO Y ORGANIZACION POLITICA DE CARA A LA
CAUSAL DEL 110 CONSTITUCIONAL

La arquitectura descriptiva propia de la prohibicion contenida en el articulo 110
constitucional esta conformada por un cumulo de ingredientes normativos, cuya
inteleccion demarca el alcance del precepto normativo.

En efecto, la literalidad del texto constitucional supone fijar los contornos
conceptuales de diversas figuras juridicas, dentro de las cuales, la Sala Plena de
lo Contencioso Administrativo identifica las nociones de campania, candidato, y en
general de organizacion politica, habida cuenta de las particularidades del sub
judice —la financiacion reprochada al demandado se materializé en favor de una
coalicion— ejercicio hermenéutico que lleva a las claras a adentrase en los limites
del subsistema electoral, maxime si se comprende que es éste mismo el que
establece las situaciones exceptivas —Ley 1475 de 2011- que permiten enervar
las consecuencias juridicas que de su literalidad se desprenden —pérdida de
investidura de los congresistas—.

Se censura, bajo la égida de la prohibicion constitucional, las actuaciones que
despliega el sujeto activo de la prohibicion —funcionario publico— tendiente a
buscar la prebenda en favor de los partidos, movimientos y candidatos, unicos
sujetos receptores a las voces del articulo 110 C.P., dejando de lado la efectiva
produccion del resultado, que en el caso del primer aparte de esa disposicion, se
hace necesario para la cristalizacidén de la conducta reprochada.

De alli que la compresién de esta disposicion normativa de raigambre
constitucional pase por el efectivo entendimiento de las instituciones juridicas
mencionadas, como se efectua a continuacion:

7.1. EL CANDIDATO

La prescripcidon prohibitiva contenida en el articulo 110 superior proscribe “...a
quienes desempenfian funciones publicas hacer contribucion alguna a los partidos,
movimientos o candidatos.”

Mas alla de las organizaciones politicas a que hace referencia la disposicion
constitucional —que seran objeto de examen conceptual con posterioridad— el
mentado articulo hace referencia a los candidatos, bajo el entendido de que en
ningun caso los agentes a quienes se atribuyen funciones publicas podran, en



principio, realizar aportes voluntarios, pues fue propdsito del Constituyente
Originario adoptar medidas que enervaran las practicas clientelistas en el Estado
Social y Democratico de Derecho que la Carta Politica de 1991 erigio.

De esta manera, el alcance prohibitivo de la causal pasa por hilvanar algunas
ideas en este sentido, tal y como sigue:

El CANDIDATO, como sujeto juridico del orden electoral carece de definicion
explicita en la Carta Politica. Tampoco se trata de un concepto que cuente con
precisa descripcion legal, como si ocurre con la palabra “camparia’. No obstante,
conforme lo previene el articulo 28 del Cédigo Civil, en estos casos de ausencia
de una definicion proveniente del orden normativo, “fllas palabras de la ley se
entenderan en su sentido natural y obvio, segun el uso general de las mismas
palabras”.

De conformidad con la Real Academia de Espana, por candidato se concibe:

“1. m. y f. Persona que pretende algo, especialmente un cargo, premio o distincién. Apl.
a cosa, u. t. en sent. fig. U. t. en apos. Ciudad candidata A las Olimpiadas.

2. m. yf. Persona propuesta para un cargo, premio o distincion, aunque no lo solicite.

3. m. y f. Persona que esta expuesta a padecer algo. El exceso de velocidad lo hace
candidato a la pérdida del permiso de conduccién.

4. m. yf. colog. Arg. y Ur. Persona candida, que se deja engafar” (Enfasis de la Sala).

Las acepciones que mas se aproximan al contexto politico electoral son las que
suponen la pretension de acceso a un cargo o la postulacién hacia el mismo. Y
sea cual sea el caso, lo cierto es que se tiene por tal a la “persona” sobre la cual
recae la relacion de acceso a la dignidad a la que se aspire, mas no a los medios
que esté emplee para lograr tan loable propésito.

Esta definicion va en consonancia con la conjugacion que de la misma se emplea
en el orden constitucional vigente. Es tal que, como se precis6 en lineas previas
de este proveido, el inciso 2° del articulo 109 del Estatuto Supremo contempla que
‘[llas campanas electorales que adelanten los candidatos avalados por
partidos y movimientos con Personeria Juridica o por grupos significativos de
ciudadanos, seran financiadas parcialmente con recursos estatales’.

A partir de esta prescripcién, se puede deducir facilmente que el candidato es uno
de los tantos sujetos que tienen la viabilidad de adelantar la campafia electoral, lo
cual, de suyo conlleva la clara distincion entre estas dos categorias nominales,
bajo el entendido de que una cosa es la campafna, y otra, muy distinta, el
candidato que participa de ella.

En otros términos, los conceptos de candidato y campafia se presentan como un
binomio de naturaleza divisible, pues no en todos los certamenes electorales la
existencia de uno comporta la intervencion del otro, habida cuenta de que, como lo
caracteriza la realidad electoral, las campafas pueden o no adelantarse con la
participacion de candidatos.



Tanto es asi que no en todos los casos la dinamica electoral demanda de su
concurrencia para ser factible. El ejemplo mas claro de ello lo constituye el
histérico plebiscito llevado a cabo el 2 de octubre de 2016, que si bien estuvo
precedido de numerosas campanas, no contd con la presencia de ningun
candidato, por la obvia naturaleza de ese mecanismo de participacion ciudadana,
precisamente porque como se vio transcripciones atras, la campafa, en su
entender semioético, es un vocablo mas amplio y abstracto que el de la persona del
candidato, al concebirse como tal el “conjunto de actividades realizadas con el
proposito de convocar a los ciudadanos a votar en un determinado sentido o a
abstenerse de hacerlo”'®°.

La otra situacion que resulta contrastante es la de elecciones a corporaciones
publicas por el sistema de lista cerrada, caso en el cual existe una campanfa de la
respectiva agrupacion politica en la que se aupa la aspiracion de varios
candidatos.

Tan diferenciables son que, incluso en materia de financiacion, la propia Ley 1475
de 2011, en su articulo 23, al establecer limites a la financiacion privada, dispone:

“Ningun partido, movimiento, grupo significativo de ciudadanos, candidato o campana,
podra obtener créditos ni recaudar recursos originados en fuentes de financiacién privada,
por mas del valor total de gastos que se pueden realizar en la respectiva campafia. Tampoco
podra recaudar contribuciones y donaciones individuales superiores al 10% de dicho valor
total.

Es asi que la discriminacion de estos dos conceptos electorales traduce un
aspecto cardinal, que demarca la diferencia entre la prosperidad o la denegatoria
de las pretensiones de un proceso de pérdida de investidura en el que se le
sindique al respectivo congresista, ora, de haber realizado aportes a un candidato,
o bien, a una campana, pues que como se dice en otros parrafos de este
pronunciamiento, y segun se mira del tenor literal del articulo 110 de la
Constitucion Politica, la prohibicion que alli se impone recae sobre la realizaciéon
de contribuciones a partidos, movimientos y candidatos, sin que en esta
normativa, para los mismos efectos, realice alusion alguna a las campaias.

Retomando entonces, el hilo argumental de la nocion de CANDIDATO, es
menester precisar que, en la practica eleccionaria, tal connotacion demanda de la
conjugacion de ciertos requisitos y parametros temporales que devienen de la
propia configuracion normativa de la candidatura.

120 «Articulo 103 constitucional. Son mecanismos de participacién del pueblo en ejercicio de su

soberania: el voto, el plebiscito, el referendo, la consulta popular, el cabildo abierto, la iniciativa
legislativa y la revocatoria del mandato.” “Articulo 40. Todo ciudadano tiene derecho a participar en
la conformacion, ejercicio y control del poder politico. Para hacer efectivo este derecho puede:
(...)2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas
de participacion democratica. (...) 4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la
forma gue establecen la Constitucion y la ley.”




Sobre el particular, conviene poner de presente que el articulo 28 de la Ley 1475
de 2011, que es del siguiente tenor, estipula reglas claras para la inscripcion de
candidatos:

“Articulo 28. Inscripcion de candidatos. Los partidos y movimientos politicos con
personeria juridica podran inscribir candidatos a cargos y corporaciones de eleccién popular
previa verificacién del cumplimiento de las calidades y requisitos de sus candidatos, asi
como de que no se encuentran incursos en causales de inhabilidad o incompatibilidad.
Dichos candidatos deberan ser escogidos mediante procedimientos democraticos, de
conformidad con sus estatutos. Las listas donde se elijan 5 o mas curules para
corporaciones de eleccién popular o las que se sometan a consulta -exceptuando su
resultado- deberan conformarse por minimo un 30% de uno de los géneros.

Los Partidos y Movimientos Politicos con Personeria Juridica podran inscribir candidatos y
listas para toda clase de cargos y corporaciones de eleccidon popular, excepto para la
eleccion de congresistas por las circunscripciones especiales de minorias étnicas.

Los candidatos de los grupos significativos de ciudadanos seran inscritos por un comité
integrado por tres (3) ciudadanos, el cual debera registrarse ante la correspondiente
autoridad electoral cuando menos un (1) mes antes de la fecha de cierre de la respectiva
inscripcidon y, en todo caso, antes del inicio de la recoleccién de firmas de apoyo a la
candidatura o lista. Los nombres de los integrantes del Comité, asi como la de los
candidatos que postulen, deberan figurar en el formulario de recoleccion de las firmas de
apoyo.

Los partidos y movimientos politicos con personeria juridica que decidan promover el voto
en blanco y los comités independientes que se organicen para el efecto, deberan inscribirse
ante la autoridad electoral competente para recibir la inscripcidn de candidatos, de listas o de
la correspondiente iniciativa en los mecanismos de participacién ciudadana. A dichos
promotores se les reconoceran, en lo que fuere pertinente, los derechos y garantias que la
ley establece para las demas campanas electorales, incluida la reposicion de gastos de
campaha, hasta el monto que previamente haya fijado el Consejo Nacional Electoral”.

Lo primero que deriva del texto transcrito es que nuestro sistema democratico
supedita la cualificacion de CANDIDATO al transito por una plataforma constituida
por alguna de las distintas formas de agrupacion politica que se permiten dentro
del orden electoral, esto es, los partidos, movimientos politicos, movimientos
sociales (articulo 108 C.P.) o grupos significativos de ciudadanos, quienes son los
llamados a formalizar las aspiraciones politicas a que haya lugar ante la respectiva
autoridad publica electoral.

En consonancia con lo anterior, el articulo 29 de la misma legislacion preceptua lo
atinente a la inscripcion de candidatos a través de la figura de coalicidn, asi:

“Articulo 29. Candidatos de coalicidn. Los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica coaligados entre si y/o con grupos significativos de ciudadanos, podran inscribir
candidatos de coalicidn para cargos uninominales. El candidato de coalicion sera el
candidato unico de los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos que
participen en ella. Igualmente sera el candidato Unico de los partidos y movimientos con
personeria juridica que aunque no participen en la coalicion decidan adherir o apoyar al
candidato de la coalicion.

En el caso de las campanas presidenciales también formaran parte de la coalicion los
partidos y movimientos politicos que publicamente manifiesten su apoyo al candidato.

En el formulario de inscripcidon se indicaran los partidos y movimientos que integran la
coalicion y la filiacion politica de los candidatos.

Paragrafo 1°. Antes de la inscripcion del candidato, la coalicion debe haber determinado los
siguientes aspectos; mecanismo mediante el cual se efectlua la designacion del candidato, el



programa que va a presentar el candidato a gobernador o alcalde, el mecanismo mediante el
cual se financiara la campafia y como se distribuira entre los distintos partidos y movimientos
que conforman la coaliciéon la reposicion estatal de los gastos, asi como los sistemas de
publicidad y auditoria interna. Igualmente deberan determinar el mecanismo mediante el cual
formaran la terna en los casos en que hubiere lugar a reemplazar al elegido.

Paragrafo 2°. La suscripcion del acuerdo de coalicidon tiene caracter vinculante y por tanto,
los partidos y movimientos politicos y sus directivos, y los promotores de los grupos
significativos de ciudadanos no podran inscribir, ni apoyar candidato distinto al que fue
designado por la coalicién.

La inobservancia de este precepto, sera causal de nulidad o revocatoria de la inscripcion del
candidato que se apoye, diferente al designado en la coalicion.

Paragrafo 3°. En caso de faltas absolutas de gobernadores o alcaldes, el Presidente de la
Republica o el gobernador, segun el caso, dentro de los dos (2) dias siguientes a la
ocurrencia de la causal, solicitara al partido, movimiento o coalicibn que inscribié al
candidato una terna integrada por ciudadanos pertenecientes al respectivo partido,
movimiento o coalicién. Si dentro de los diez (10) dias habiles siguientes al de recibo de la
solicitud no presentaren la terna, el nominador designara a un ciudadano respetando el
partido, movimiento o coaliciéon que inscribié al candidato.

No podran ser encargados o designados como gobernadores o alcaldes para proveer
vacantes temporales o absolutas en tales cargos, quienes se encuentren en cualquiera de
las inhabilidades a que se refieren los numerales 1, 2, 5 y 6 del articulo 30 y 1, 4 y 5 del
articulo 37 de la Ley 617 de 2000. Ningun régimen de inhabilidades e incompatibilidades
para los servidores publicos de eleccion popular sera superior al establecido para los
congresistas en la Constituciéon Politica”.

Notese, entonces, que la postulacion de candidatos denota la existencia de un
proceso previo y reglado que demanda, cualquiera que sea el caso, una formula
juridica de reconocimiento que, valga decirlo, se complementa de mecanismos
democraticos como la consulta popular.

Adicionalmente, los articulos 30 y siguientes de la citada preceptiva disponen de
unos plazos perentorios para la inscripcion de candidatos, lo cual resulta de
cardinal importancia para efectos de establecer el momento desde el cual se es
candidato.

Para la oficializacion de tal condicion se debe tomar en consideracién lo dicho por
la Sala Especializada de asuntos electorales del Consejo de Estado en sentencia
de 9 de abril de 2015'" en el sentido que “se es candidato desde que se realiza
la inscripcion de la aspiracion’, lo cual, a su vez, concuerda con lo sefalado por
la Corte Constitucional en la precitada sentencia C-490 de 2011 (M. P. Luis
Ernesto Vargas Silva), en torno a los periodos en los que se pueden recaudar
contribuciones y realizar gastos de campana:

“La diferenciacion que el inciso final de la norma establece entre los partidos, movimientos
politicos y grupos significativos de ciudadanos, y los candidatos, en lo que atafie a la
oportunidad para el recaudo de contribuciones y la realizacién de gastos de campana, no
resulta contraria a la Constitucion, toda vez que obedece a que el sistema de asignacion
de apoyo estatal al funcionamiento de los partidos y las campanas politicas esta
basada en el principio de representatividad, presupuesto que para los partidos y
movimientos politicos se acredita desde el reconocimiento de personeria juridica, en
tanto que para los candidatos, desde el acto de inscripcion”.

2! Rad. 11001-03-28-000-2014-00061-00, demandado: Representante a la Camara por el Distrito
Capital de Bogota. C. P. Susana Buitrago Valencia,



Recuérdese que esto lo dijo a propédsito del inciso final del articulo 34 de la Ley
1475 de 2011, que contiene la siguiente regla: “La recaudacion de contribuciones
y la realizacion de gastos de camparfia podra ser adelantada por los partidos,
movimientos politicos y grupos significativos de ciudadanos, durante los seis (6)
meses anteriores a la fecha de la votacion. Los candidatos, por su parte, solo
podran hacerlo a partir de su inscripcion”.

Esta discriminacion resulta capital para los fines del presente analisis, habida
cuenta que permite avizorar que aun en el preludio de una misma contienda
eleccionaria, es posible que exista la campafia antes que el candidato de la
misma, lo que redunda en la diferencia entre una y otra figura —frente a lo cual se
ha recabado insistentemente en este proveido—; y mas revelador aun el hecho de
que en la recta final del certamen, tanto las agrupaciones politicas como sus
avalados pueden coincidir en el ejercicio del recaudo de contribuciones y de los
gastos de campania.

Ahora, el hecho de que un candidato pueda adquirir tal condicién en virtud del aval
0 apoyo en firmas otorgado por un partido o movimiento con personeria o
agrupacion, respectivamente, no significa que sea el reconocimiento partidario o
del movimiento o de la agrupacion, segun el caso, el que defina desde cuando se
es candidato. Al respecto, deviene oportuno destacar lo decantado por la Seccién
Quinta del Consejo de Estado en sentencia de 17 de julio de 2015'%, asi:

“De conformidad con el ordenamiento juridico existen dos modalidades para que los
ciudadanos aptos para ser elegidos a cargos de eleccion popular puedan inscribirse ante la
autoridad electoral competente: i) ser avalado por un partido o movimiento politico con
personeria juridica, o ii) a través de un grupo significativo de ciudadanos cumpliendo los
requisitos que establece el legislador (recoleccion de apoyos de ciudadanos (firmas) y péliza
de seriedad de la candidatura). Es importante precisar que uno es el proceso para el
otorgamiento de los avales (partidos y movimientos politicos con personeria juridica) o el de
la recoleccion de firmas (grupos significativos de ciudadanos), y otro, que es posterior a este,
el de la inscripcion de la candidatura ante la autoridad administrativa. Por lo tanto, no se
pueden confundir ninguno de estos dos procesos pues si bien uno es indispensable para el
otro, los primeros obedecen a tramites internos de las agrupaciones politicas y los segundos
son propias de actuaciones entre estas y las autoridades electorales. Ademas de las citadas
exigencias, todos los candidatos para poderse inscribir deben diligenciar el formulario E-6 y
aportar la copia de su cédula de ciudadania. Si la inscripcion es para ser elegido Alcalde o
Gobernador ademas debera aportar el plan de gobierno”.

De ahi que solo pueda considerarse “candidato” a quien se encuentre bajo los
precisos supuestos temporales y adjetivos a los que se refieren la normativa y la
jurisprudencia antes mencionadas, y les hubiese sido reconocida tal calidad por la
correspondiente autoridad electoral.

A lo anterior se suma que, en concordancia con nuestro modelo de organizacion
politica y democratica, tratandose de elecciones populares a cargos uninominales
sb6lo puede haber un candidato por colectividad —partido, movimiento o grupo
significativo—, lo que torna aun mas restrictiva su comprension.

122 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, sentencia de 17 de

julio de 2015, rad. 11001-03-28-000-2014-00029-00, Actor: Jesus Javier Parra Quifiones,
Demandado: Representante a la Camara por el Departamento de La Guajira. C. P. Lucy Jeannette
Bermudez Bermudez,



Dicho de otro modo, el “candidato” como ingrediente normativo de la prohibicidon
contenida en el articulo 110 de la Constitucion Politica responde a una
caracterizacion de orden material, pero al mismo tiempo solemne, sujeta a los
rasgos que le imprime nuestro sistema de fuentes.

Lo anterior es vital en el marco del analisis de la adecuacion tipica de la conducta
que se endilga a un miembro de corporacion publica en el marco de la causal de
pérdida de investidura dispuesta en el articulo 110 de la Constitucion Politica, que
debe ser mirado a la luz de los principios del derecho sancionatorio, que impiden
hacer extensiva la composicion normativa a supuestos no previstos, en este caso,
por el Constituyente y que, en la misma medida, proscriben castigar, con la muerte
politica, el aporte a la CAMPANA como si se tratara de lo mismo que el aporte al
CANDIDATO, al partido o al movimiento politico.

Ahora bien, el examen tipico de la conducta desplegada por el demandado, no
puede dejar de lado el alcance dogmatico de las nociones de partido y movimiento
politico, habida cuenta de que constituyen ingredientes normativos de la
prohibicién contenida en el articulo 110 superior, que sin lugar a dudas marcan el
derrotero del examen que debera ser efectuado por el Pleno de esta Corporaciéon
al abordar las particularidades que subyacen al sub judice, todo lo cual sera
realizado en el acapite correspondiente al caso en concreto.

Estas elucubraciones se desarrollaran acudiendo entonces a la categoria de
organizacion politica, como género que engloba aquellos de partido y movimiento,
situacion que conllevara hilvanar algunas ideas sobre las nociones de grupo
significativo de ciudadanos y coaliciéon, lo que resulta a todas luces pertinente y
necesario si se atienden las circunstancias de modo, tiempo y lugar que, en sentir
del demandante, configuran el motivo de pérdida de investidura plasmado en el
articulo 110 superior.

7.2. LAS ORGANIZACIONES POLITICAS

Groso modo, puede decirse que las organizaciones politicas son todas aquellas
colectividades que se reunen bajo la idea de un interés politico convergente, en
expresion del derecho fundamental “a participar en la conformacién, ejercicio y
control del poder politico” consagrado en el articulo 40 del Texto Fundamental,
que para su efectividad permite a todos los ciudadanos:

“1. Elegir y ser elegido.

2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras formas de
participacion democratica.

3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacién alguna;
formar parte de ellos libremente y difundir sus ideas y programas.

4. Revocar el mandato de los elegidos en los casos y en la forma que establecen la
Constitucién y la ley.

5. Tener iniciativa en las corporaciones publicas.

6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucién y de la ley.



7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por
nacimiento o por adopcion, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara esta
excepcion y determinara los casos a los cuales ha de aplicarse.

Las autoridades garantizaran la adecuada y efectiva participacion de la mujer en los niveles
decisorios de la Administracion Publica” (Enfasis de la Sala).

Esta prerrogativa refiere, entre otros aspectos, a la constitucion, participacion y
difusion de ideas de (i) partidos, (i) movimientos y (iii) agrupaciones politicas
sin limitacién alguna. Debe entenderse que la referencia a las dos primeras formas
de colectividades se hace a titulo enunciativo y constituyen especies de un género
que se inserta en la restante permision a la que alude el citado numeral 3 de esta
norma, con la cual se complementa la proposicion juridica a través de la cual el
Constituyente permite una suerte de libertad configurativa de las dinamicas
asociativas en materia politica.

En términos mas simples, la Carta Politica reconoce que puedan existir otras
formas de agrupacién politica distintas a los partidos y movimientos —lo cual,
desde luego, debe ser comprendido a la luz de las reservas legales que sobre la
materia existen y, en todo caso, de la clausula general de competencia que le
permite al legislador dotar de contenido material a la referida formulacion
constitucional—.

De hecho el propio Estatuto Supremo reconoce esa connotacion a los (iv) grupos
significativos de ciudadanos y a los (v) movimientos sociales, a los que se
otorgan marcadas prerrogativas en el articulo 108 Superior, entre otros, que van
desde la inscripcion de candidatos a cargos y corporaciones de eleccién popular
hasta el reconocimiento de ciertos derechos econdmicos inherentes a su
presencia en la arena politica, especialmente para el primero de tales conjuntos
asociativos.

Ello permite evidenciar que en Colombia, bajo el rasgo de organizacion politica y
segun los propésitos que la propia Carta les prohija, se reconoce, por lo menos, a
las siguientes colectividades.

i.  Partidos politicos.

i.  Movimientos politicos.
iii.  Grupos significativos de ciudadanos.
iv.  Movimientos sociales.

La Ley 130 de 1994, “Por la cual se dicta el estatuto basico de los partidos y
movimientos politicos, se dictan normas sobre su financiacion y la de las
campanfas electorales y se dictan otras disposiciones”, en su articulo 2°, define a
las dos primeras formas asociativas, asi:

“Articulo 2°. Definicion. Los partidos son instituciones permanentes que reflejan el
pluralismo politico, promueven y encauzan la participacion de los ciudadanos y contribuyen a
la formacién y manifestacion de la voluntad popular, con el objeto de acceder al poder, a los
cargos de eleccion popular y de influir en las decisiones politicas y democraticas de la
Nacion.



Los movimientos politicos son asociaciones de ciudadanos constituidas libremente para
influir en la formacion de la voluntad politica o para participar en las elecciones

Los partidos y movimientos politicos constituidos con el lleno de todos los requisitos
constitucionales y legales tendran personeria juridica.”.

Los grupos significativos de ciudadanos, por su parte, no cuentan con definicién
normativa alguna, pero por via de jurisprudencia, la Corte Constitucional, en la
sentencia C-490 de 2011 (M. P. Luis Ernesto Vargas Silva), los equipara en ciertos
aspectos con los partidos y movimientos y los define tal y como sigue:

“Los partidos politicos, al igual que los movimientos politicos y los grupos significativos de
ciudadanos, son modalidades de representacion democratica constitucionalmente
reconocidas, cuyo papel es de caracter complejo, pues de un lado, tienen una funcién
instrumental, esto es, expresan los intereses y exigencias de insercion en la agenda publica
de determinados grupos sociales, faceta que los inserta decididamente en el ambito de la
representacion politica, siendo medios de expresibn a lo largo del proceso de
democratizaciéon de la politica, y cumplen el papel de canalizar la voluntad publica de forma
que inciden inclusive en el contenido concreto de la pluralidad de intenciones, usualmente
contradictorias y yuxtapuestas, de los ciudadanos, funcién en la que se sustenta, a juicio de
la Corte, el vinculo necesario entre el fortalecimiento de los partidos y movimientos politicos
y la vigencia del principio democratico participativo, en especial su faceta pluralista”
(Negrillas de la Sala).

Son a su vez, plataformas ideolégicas que, en virtud de lo preceptuado en el
paragrafo del articulo 3 de la Ley 1475 de 2011, cuentan con el potencial de
transformarse en partidos y movimientos politicos, siempre que cumplan con las
exigencias que establece la ley. Son, si se quiere, espacios de eventual transicion
entre la aspiracion eleccionaria popular y la constitucién de una institucion juridica
consolidada para ese propoésito, siendo el grupo significativo, entre estas tres, la
forma mas incipiente en cuanto a estructura y vocacion de permanencia.

Asi lo reconocié también la Sala Especializada en Asuntos Electorales de la
Corporacién en fallo de 1° de septiembre de 2016'?®, cuando, luego de retomar la
distincion efectuada por la Corte en la sentencia C-089 de 1994'%*, se decanté por
la siguiente explicacion:

“La diferencia que existe entre un partido, movimiento politico y grupo significativo de
ciudadanos se encuentra en los fines fundantes de los mismos, los cuales son
completamente diferentes entre si, en el caso de los partidos politicos estos buscan acceder
al poder, a los cargos de eleccion popular e influir en las decisiones politicas y democraticas
de la Nacién, mientras que los movimientos politicos buscan influir en la formacion de la
voluntad politica o participar en las elecciones, en cuanto a los grupos significativos de
ciudadanos recogen una manifestacion politica coyuntural”.

De otra suerte, en lo que concierne a los movimientos sociales, en la referida
providencia de constitucionalidad, el alto Tribunal refirié6 que “...no tiene[n] el grado
de organizacion del partido o de la organizacion social. Sus objetivos también son
circunstanciales, pero su evolucion puede derivar en un movimiento politico”. Esta
modalidad de asociacion politica es la que cuenta con el menor grado de

' C. P. Rocio Araujo Ofiate, rad. 05001-23-33-000-2015-02379-02, demandado: Sergio Osvaldo
Molina Pérez —Concejal del Municipio de Envigado—.

124« El grupo significativo de ciudadanos, en cambio, es una manifestacion politica coyuntural
que recoge una voluntad popular cualitativamente importante...”.



desarrollo normativo y jurisprudencial, pero no por eso se desdibuja su
consagracion en el Texto Supremo y el raigambre que ese solo hecho le imprime.

Finalmente, en el campo de los tipos de organizaciones politicas, se cuenta con
una figura especial, que es la denominada COALICION, que aunque tampoco
cuenta con desarrollo constitucional y legal amplio, si ha sido suficientemente
tratada por la Seccién Quinta del Consejo de Estado en multiples oportunidades,
calificandola como “... la decisién libremente adoptada por las organizaciones
politicas de juntar esfuerzos para lograr un fin comun en el campo de lo
politico (...), estas pueden darse antes o después de las elecciones, como en el
caso de la designacion de magistrados del Consejo Nacional Electoral”?®.

Esta forma de organizacion se acompasa con el contenido del articulo 29 de la
Ley 1475 de 2011, que les permite presentar candidatos a elecciones, asi:

“Articulo 29. Candidatos de coalicién. Los partidos y movimientos politicos con personeria
juridica coaligados entre si y/o con grupos significativos de ciudadanos, podran inscribir
candidatos de coalicion para cargos uninominales. El candidato de coalicion sera el
candidato uUnico de los partidos, movimientos y grupos significativos de ciudadanos
que participen en ella. Igualmente serd el candidato unico de los partidos y
movimientos con personeria juridica que aunque no participen en la coalicion decidan
adherir o apoyar al candidato de la coalicién.

En el caso de las campafas presidenciales también formaran parte de la coalicion los
partidos y movimientos politicos que publicamente manifiesten su apoyo al candidato.

En el formulario de inscripcidon se indicaran los partidos y movimientos que integran la
coalicion y la filiacion politica de los candidatos.

PARAGRAFO 1o. Antes de la inscripcion del candidato, la coalicion debe haber
determinado los siguientes aspectos; mecanismo mediante el cual se efectua la
designacion del candidato, el programa que va a presentar el candidato a gobernador
o alcalde, el mecanismo mediante el cual se financiard la campafa y como se
distribuira entre los distintos partidos y movimientos que conforman la coalicién la
reposicion estatal de los gastos, asi como los sistemas de publicidad y auditoria
interna. Igualmente deberan determinar el mecanismo mediante el cual formaran la
terna en los casos en que hubiere lugar a reemplazar al elegido.

PARAGRAFO 20. La suscripcion del acuerdo de coalicidn tiene caracter vinculante y por
tanto, los partidos y movimientos politicos y sus directivos, y los promotores de los grupos
significativos de ciudadanos no podran inscribir, ni apoyar candidato distinto al que fue
designado por la coaliciéon. La inobservancia de este precepto, serd causal de nulidad o
revocatoria de la inscripcion del candidato que se apoye, diferente al designado en la
coalicion...”.

Se trata de una forma asociativa pasible de derecho y obligaciones definidos para
cada uno de los sujetos que la conforman, aun como organismos politicos
individualmente considerados. El hecho de ser una organizacion formada por
organizaciones, por tautolégico que parezca, le permite erigirse bajo esa misma
genética determinadora de su composicion, esto es, en otra organizacion politica,
que refleja los intereses de los partidos, movimientos y grupos significativos que
eventualmente la integren, quienes, mas alla de su implicacion en una forma

125 Rad. 11001-03-28-000-2014-00091-00, demandado: Vicepresidente de La Republica. C. P.
Lucy Jeannette Bermudez Bermudez,



asociativa de segundo nivel, no quedan despojados de su propdsito representativo
primigenio.

De ahi que la COALICION'?, al proyectar el interés de las agrupaciones que la
conforman, necesariamente —al menos desde un punto de vista deontolégico—
termina por reflejar, a su vez, el de las personas que hacen parte de los
respectivos partidos, movimientos o grupos significativos que se entrelazan a
través de ella con el fin que las convoque, que en este tipo de casos, se concreta
en la materializacion de una candidatura transversal o comun a ellas.

Los caracteres mas representativos de esta también han sido agrupados por la
Sala Electoral del Consejo de Estado, tal y como sigue:

... (i) las coaliciones y alianzas se toman como equivalentes en el ordenamiento
juridico interno, (ii) las mismas se pueden realizar con fines pre-electorales y post-
electorales, (iii) el requisito fundamental es el acuerdo de voluntades entre las
organizaciones politicas, (iv) se requiere que la inscripcion sea avalada si la coalicion o
alianza se surte Unicamente entre partidos y movimientos politicos con personeria juridica,
pero si de la misma participa un movimiento social o grupo significativo de ciudadanos es
viable que la inscripciéon se haga por firmas con la garantia de seriedad, y (v) ninguno de
los coaligados puede inscribir, por separado, otra lista o candidato para el mismo
certamen electoral”'?’

'?® De interés resulta lo que acontece en el derecho mejicano, a partir de figuras como las
candidaturas comunes, las coaliciones y las alianzas electorales: “Las candidaturas comunes
y las coaliciones electorales son, de manera general, dos mecanismos contemplados por el
derecho electoral en el que dos o0 mas partidos deciden participar con un mismo candidato en una
eleccion determinada. Sin embargo, a pesar de tener el mismo fin, en ambas figuras se encuentran
diferencias sustantivas. (...). Las candidaturas comunes,..., [consistentes],..., en la postulacién de
un mismo candidato, una misma planilla o férmula de candidatos, en una demarcacion electoral,
por dos 0 mas partidos politicos, designados previo acuerdo estatutario que emitan los partidos
politicos respectivos... independientemente de la postulacion comun que hagan los partidos, cada
uno de ellos conservara los derechos, obligaciones y prerrogativas que les correspondan.
Adicionalmente,..., el nUmero de votos que el candidato comun reciba se podra computar ya sea al
candidato comun de forma directa, o bien a cada uno de los partidos que participan en la
candidatura comun.//...’L]la coalicion electoral igualmente busca postular a un cargo de eleccion
popular a una misma persona como candidato de dos o mas partidos. Sin embargo, y en oposicion
a las candidaturas comunes, las coaliciones representan practicamente la suma total de los
partidos participantes y su amalgamiento como un solo actor frente a las autoridades electorales.
Dicho de otra manera, las coaliciones representan un compromiso absoluto de los partidos
involucrados respecto de un proyecto no sélo al momento de buscar el voto del electorado, sino en
los tiempos posteriores a la jornada electoral... tanto candidaturas comunes como coaliciones
electorales buscan la suma de fuerzas para impulsar un mismo proyecto. Pero ;qué pasa una vez
que concluye la jornada electoral? Cada una de ellas toma un camino distinto. Mientras que en la
candidatura comun se realiza un computo de votos especifico para ésta y otro para cada uno de
los partidos participantes, en la coalicién éste se realiza de forma unica, y la asignacion de
porcentajes de votacion a cada uno de los partidos se sujeta a lo que, previamente, cada uno de
ellos determiné en un convenio suscrito por sus representantes.
(...) Las alianzas electorales, en forma de coalicién, son un mecanismo que ha demostrado ser util
en la vida politica del pais...”. REVISTA DEL IIJ. Hechos y Derechos. UNAM. Revista electrénica
N° 1. 1° de octubre de 2010. Candidaturas comunes y coaliciones electorales. El caso del Estado
de Meéxico. Joaquin Narro Lobo. (https://revistas.juridicas.unam.mx/index.php/hechos-y-
derechos/article/view/.../8452).

127 Consejo de Estado. Seccién Quinta. Sentencia de 12 de septiembre de 2013. Rad.

250002331000201100775-02. Actor: Manuel Guillermo Suescun Basto. M.P. Alberto Yepes
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Bajo esas consideraciones, se tiene que, independientemente de su caracter
temporal y compleja estructura, los integrantes de organizaciones politicas
coaligadas se entienden, a su vez y mientras esta subsista, como miembros de la
condigna alianza, en la medida en que adquieren frente a ella compromisos y
obligaciones, emanados de la Constitucién, la ley y el propio acuerdo de coalicién,
similares a los que contraen frente a su agrupacion de base.

Por tanto, ante el caracter expansivo del principio democratico, y de cara a la
permision contenida en los articulos 40.3 y demas normas concordantes del Texto
Supremo, nada obsta para que bajo la tipologia de “organizaciones politicas” se
entienda comprendidas e incluidas las coaliciones.

Pero mas alla de lo anterior, el alcance prohibitivo del articulo 110 constitucional
debe ser acompasado con algunos de los elementos configurativos del supuesto
exceptivo consagrado en el numeral 6° del articulo 27 de la Ley 1475 de 2011, que
excluye de la orbita de proscripcion de la referida disposicion a los miembros de
Corporaciones Publicas de eleccion popular, siempre y cuando sus aportes
voluntarios se dirijan a solventar las campafas politicas en las que las
organizaciones a las que pertenecen intervengan, sin importar que esta
circunstancia se lleve a cabo acudiendo a la figura de la coalicion.

De alli que fijar los contornos del concepto campafia se presente como necesario,
e incluso obligatorio, para despachar los cuestionamientos elevados con la
solicitud de pérdida de investidura.

7.3. LA CAMPANA

Definida en el lenguaje comun, conforme lo contiene el Diccionario de la Real
Academia, como un “conjunto de actos o esfuerzos de indole diversa que se
aplican a conseguir un fin determinado”, como ejemplos cita: campafa contra la
usura, campafa contra las corridas de toros; o puede entenderse como un
“periodo de tiempo en el que se realizan diversas actividades encaminadas a un
fin determinado” e invoca ejemplos como: campafia politica, campafa
parlamentaria, campafa periodistica, campafia mercantil, campafa de
propaganda. E incluso en lenguajes propios a otras disciplinas distintas al
derecho, es constante entender el vocablo “campafia” como una serie de
actividades escalonadas y dentro de un periodo. Asi en asuntos maritimos, se
entiende que es el “periodo de operaciones de un buque o de una escuadra,
desde la salida de un puerto hasta su regreso a éI’. Y en asuntos militares se
entiende “el tiempo que cada afio estaban los ejércitos fuera de cuarteles en
operaciones de guerra’.

Ahora bien, como figura relacionada con la actividad politica y electoral, que es la
que interesa a este fallo, la definicion de “campafia” no encuentra desarrollo
expreso en los contenidos normativos de la Constitucion Politica de 1991. Sin
embargo, no son pocas las veces que el Constituyente alude a ese vocablo para
efectuar precisiones relativas al ord