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Corte Constitucional dejé sin efectos la decision del Consejo de Estado que anul6 la sancién
disciplinaria de destitucion e inhabilidad general, impuesta por la Procuraduria General de la
Nacion en el afio 2012 al entonces senador de la Republica Eduardo Carlos Merlano Morales.
Reiterd la jurisprudencia de este Tribunal sobre la competencia de la Procuraduria para
disciplinar a servidores de eleccion popular, asi como el efecto vinculante de sus
pronunciamientos de constitucionalidad.

1. Antecedentes

El 16 de octubre de 2012, la Sala Disciplinaria de la Procuraduria General de la Nacién sancion6 al
entonces senador Eduardo Carlos Merlano Morales con destitucion del cargo e inhabilidad general
por el término de 10 afios; lo anterior, en razén a que el 13 de mayo de 2012, en horas de la madrugada,
se habria negado a practicarse una prueba de alcoholemia aduciendo su condicién de congresista.

Contra la decision disciplinaria, el ciudadano Merlano Morales presenté demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho, en Unica instancia, ante el Consejo de Estado — Seccion Segunda,
porque considerd que la Procuraduria infringié algunas disposiciones e incurrié en falsa motivacion
y desviacion de poder.

Mediante Sentencia del 29 de junio de 2023, la Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado declaré la nulidad de la sancion impuesta. Esta decision, sin embargo, no la tomo porque haya
verificado los reproches invocados por el disciplinado, sino porque, al realizar un control de
convencionalidad, concluy6 que para el afio 2012 la Procuraduria General de la Nacion no tenia
competencia para investigar disciplinariamente y sancionar con destitucion e inhabilidad a servidores
publicos de eleccion popular.

La Procuraduria General de la Nacion interpuso accion de tutela porque estimo lesionado su derecho
al debido proceso. En sintesis, indicé que el Consejo de Estado (i) viold directamente la Constitucion
al realizar un control de convencionalidad alejado de los mandatos constitucionales, vulnerando asi
sus competencias y los principios que guian la funcion publica; (ii) desconocié el precedente
constitucional, que ha venido reconociendo sus competencias disciplinarias en sede administrativa,
asi como los efectos de la Sentencia C-030 de 2023, que no tuvo efecto retroactivo, y (iii) incurri6 en
un defecto sustantivo, en la medida en que no tuvo en cuenta su funcion constitucional y no resolvi6
los cargos de la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho presentada por el disciplinado.



En sede de tutela los jueces de primera instancia y de impugnacion negaron y declararon
improcedente, respectivamente, la proteccion invocada. El juez constitucional considero, en el primer
caso, que la providencia cuestionada se sustentaba de manera razonable y, en el segundo caso, que
no se cumplia con el requisito de relevancia constitucional, en la medida en que no se acredité prima
facie la lesion del derecho al debido proceso.

2. Sintesis de los fundamentos

La Sala Plena concluy6 que la accién de tutela satisfacia los requisitos generales de procedencia para
entrar al fondo del asunto y que la Sentencia del 29 de junio de 2023 de la Subseccion B de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado incurrié en los tres defectos invocados, por lo cual, concedi6 el
amparo constitucional.

Antes de entrar al analisis del fondo, la Sala Plena indico que, por virtud del principio segin el cual
“el juez conoce el derecho”, los argumentos de la Procuraduria General de la Nacién serian
reconducidos al defecto que diera cuenta de la mejor manera de la lesion invocada. En esta direccion,
en primer lugar, encontrd configurada la violacion directa de la Constitucién porque (i) la lectura
efectuada por el Consejo de Estado sobre la vinculatoriedad de las decisiones de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos se dio al margen del blogue de constitucionalidad, poniendo
en entredicho la supremacia constitucional al no haber armonizado el derecho nacional con el derecho
internacional de los derechos humanos. Esta postura, ademas, (ii) llevd a la autoridad judicial
demandada a desconocer la institucionalidad prevista en la Constitucion, en particular, que el articulo
277.6 superior le reconoce a la Procuraduria General de la Nacion la competencia disciplinaria
administrativa sobre los servidores publicos, incluidos los de eleccidn popular, asi como los mandatos
que guian el ejercicio de la funcién publica y justifican la existencia del derecho disciplinario en el
marco estatal.

En segundo lugar, la Sala Plena concluy6 que la Subseccién B de la Seccién Segunda del Consejo de
Estado incurrid en un defecto sustantivo. Para arribar a dicha conclusion, (i) destac6 que cuando una
sentencia de constitucionalidad se ha pronunciado sobre una disposicion, delimitando su alcance o
validando su constitucionalidad a la luz de un mandato superior, el desconocimiento de dicha
interpretacién configura un defecto sustantivo. Luego, (ii) record6 que la Corte Constitucional, en la
Sentencia C-028 de 2006, valido la constitucionalidad del articulo 44.1 de la Ley 734 de 2002 y, por
lo tanto, de la imposicion de las sanciones de destitucién e inhabilidad general a los servidores
publicos de eleccion popular por parte de la Procuraduria General de la Nacion, por considerar que
no se desconocia la proteccion a los derechos politicos derivada del articulo 23.2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, en el marco del bloque de constitucionalidad.

A continuacién, (iii) la Sala Plena precisé que para el momento en el que la Procuraduria General de
la Nacion ejercié su competencia constitucional en este asunto (afio 2012), se habia reconocido la
sujecion a la Constitucion de dicha facultad en la sentencia mencionada, por lo cual, desconocer esto
Gltimo implicaba la comisién de un defecto sustantivo. Ademas, (iv) estimé que la aplicacion que
hizo el Consejo de Estado de la sentencia Lopez Mendoza contra Venezuela, proferida por la Corte
Interamericana de Derechos Humanos en el 2011, también desconoci6 que la Corte Constitucional
en la Sentencia C-500 de 2014 valid6 nuevamente la constitucionalidad del articulo 44.1 de la Ley
734 de 2002 frente al articulo 23.2 de la Convencion, al estimar que la providencia Lépez Mendoza
no tenia el efecto de modificar el pardmetro de constitucionalidad en esta materia.

En tercer lugar, la Corte Constitucional encontrd configurado un defecto por desconocimiento del
precedente en la medida en que la Subseccién B de la Seccién Segunda del Consejo de Estado no
tuvo en cuenta al momento de emitir su sentencia las decisiones judiciales que, en tutela y en



constitucionalidad, se han pronunciado sobre la recepcion del derecho internacional de derechos
humanos en esta materia, en particular, la armonizacion de los mandatos constitucionales con el
articulo 23.2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, en aras de garantizar los
derechos politicos tanto de los elegidos por voto popular, como de sus electores.

Sobre esto Gltimo y como un elemento transversal de la decision, la Sala Plena record6 que, con
posterioridad a la sentencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos en el caso Petro Urrego
contra Colombia, la Corte Constitucional en la Sentencia C-030 de 2023 armonizé la proteccion de
los derechos politicos con los principios constitucionales que guian la funcién puablica y la
institucionalidad prevista en la Constitucion, sentencia sobre la cual recae el efecto de cosa juzgada
y, por lo tanto, debe ser cumplida por todas las autoridades.

Finalmente, la Sala Plena estimé necesario efectuar algunos llamados para que, en linea con el
estandar actual de proteccidn de los derechos involucrados conforme a la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, (i) se adelanten de manera célere los procesos de nulidad y restablecimiento del
derecho que adn cursan en las diferentes instancias judiciales sobre sanciones de suspension,
destitucién e inhabilidad de servidores publicos de eleccién popular, y (ii) todas las autoridades den
cumplimiento estricto a la decision adoptada en la Sentencia C-030 de 2023. También valoré la
oportunidad de (iii) reiterar el exhorto efectuado en esta ultima sentencia al Congreso de la Republica
para que adopte el estatuto de servidores publicos de eleccion popular.

3. Decision

Primero. REVOCAR las sentencias del 28 de septiembre de 2023, proferida por la Subseccion A de
la Seccién Segunda del Consejo de Estado, actuando como juez de tutela en primera instancia, y del
13 de diciembre de 2023, proferida por la Seccion Primera del Consejo de Estado, actuando como
juez de tutela en sede de impugnacion, que negaron y rechazaron, respectivamente, la proteccion
invocada por la Procuraduria General de la Nacién. En su lugar, AMPARAR el derecho al debido
proceso de la tutelante.

Segundo. DEJAR SIN EFECTOS la sentencia del 29 de junio de 2023, proferida por la Subseccion
B de la Seccién Segunda del Consejo de Estado dentro de la demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho interpuesta por Eduardo Carlos Merlano Morales contra la Procuraduria General de la
Nacion, proceso radicado 11001-03-25-000-2013-00561-00 (1093-2013).

Tercero ORDENAR a la Subseccion B de la Seccion Segunda del Consejo de Estado que, dentro de
dos meses siguientes a la notificacion de esta sentencia, debera resolver de fondo la demanda
formulada, teniendo en cuenta que la Procuraduria General de la Nacion tenia competencia para
sancionar con destitucién e inhabilidad a los servidores publicos de eleccidn popular para la fecha en
que fueron proferidos los actos administrativos demandados dentro del proceso de nulidad vy
restablecimiento del derecho nimero 11001-03-25-000-2013-00561-00 (1093-2013).

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

Quinto. INSTAR a todas las autoridades, en particular a quienes conocen del recurso extraordinario
de revision previsto en el articulo 54 y siguientes de la Ley 2094 de 2021, para que den cumplimiento



a lo decidido en la Sentencia C-030 de 2023, en razén a que constituye cosa juzgada constitucional y
tiene efectos erga omnes.

Sexto. Reiterar el EXHORTO realizado en la Sentencia C-030 de 2023, dirigido a que el Congreso
de la Republica adopte un estatuto de los servidores publicos de eleccion popular, incluido un régimen
disciplinario especial, que materialice los méas altos estandares nacionales e internacionales en materia
de proteccién y garantia de los derechos politicos y electorales.

Séptimo. Por la secretaria general de la Corte Constitucional, LIBRENSE las comunicaciones de
que trata el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991.

4. Salvamento y aclaraciones de voto

El magistrado Vladimir Fernandez Andrade salvo voto. Las magistradas Natalia Angel Cabo,
Diana Fajardo Rivera y Cristina Pardo Schlesinger, y los magistrados Jorge Enrique Ibafez
Najar, Antonio José Lizarazo Ocampo y José Fernando Reyes Cuartas aclararon su voto.

El magistrado Vladimir Fernandez Andrade salvd su voto en relacion con las decisiones
adoptadas en las sentencias SU-381 y 382 de 2024 (que se relaciona a continuacién), pues,
contrario a la resuelto por la mayoria, no consider6 que la Subseccion B de la Seccién Segunda del
Consejo de Estado hubiera incurrido en defecto alguno que llevara a la Corte Constitucional a dejar
sin efectos las decisiones que profirié esa autoridad judicial. Para el magistrado Fernandez, la Sala
debid negar el amparo y preservar lo resuelto por la autoridad judicial accionada.

En particular, el magistrado Fernandez Andrade sefialé que el articulo 23.2 de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos (CADH), que integra el blogue de constitucionalidad (CP art.
93), dispone que las autoridades administrativas o de otra naturaleza, pero que adoptan decisiones de
ese tipo, como ocurre con los actos que se profieren por los 6rganos de control, carecen de
competencia para restringir los derechos politicos de los funcionarios elegidos popularmente, ya que
la norma convencional establece un claro principio de jurisdiccionalidad.

Precisamente, en consideracién con este principio, resulta de gran relevancia que el fundamento
juridico 112 de la sentencia del caso Petro Urrego vs. Colombia haya precisado que los articulos 277-
6y 278-1 de nuestra Carta Politica, esto es, los que prevén las facultades disciplinarias del Procurador
General de la Nacion, admiten la “(...) posibilidad de ser interpretados de modo compatible con la
Convencion Americana y con el modelo de Estado de derecho establecido por el articulo 1° de la
propia Constitucion (...), a condicion de entender que la referencia a los funcionarios de eleccion
popular esta limitada Gnicamente a la potestad de vigilancia del Procurador” (énfasis propio).

Asi las cosas, y con total independencia de los efectos en el tiempo de la orden dada en la sentencia
del caso Petro Urrego vs. Colombia sobre la adecuacion del ordenamiento sancionatorio interno, el
magistrado Fernandez Andrade consideré que, en el escenario nacional, siempre fue posible
armonizar los articulos 277-6 y 278-1 superiores con el principio de jurisdiccionalidad del articulo
23.2 de la CADH. Por ello, era de esperarse que una interpretacion respetuosa del mencionado
principio fuera acogida por los jueces nacionales en algin momento, tal y como ocurrié con las
sentencias que la Sala Plena de la Corte ha decidido dejar sin efecto y valor, en un claro
desconocimiento de lo dispuesto en la CADH y en los pronunciamientos que, sobre la materia, ha
adoptado la Corte IDH. Esta linea acorde con los dictados de la tutela multinivel y con los deberes de
respeto y garantia que se esperan de las autoridades internas de los Estados miembros del Sistema
Interamericano, venia siendo aplicada, incluso, por algunos tribunales administrativos del pais.



De esta manera, el hecho de que las sentencias censuradas hayan decidido declarar la nulidad de las
sanciones disciplinarias de destitucion e inhabilidad general que impuso la Procuraduria General de
la Nacion en los afios 2012 y 2016 contra el ex senador Eduardo Carlos Merlano Morales y el ex
gobernador Juan Carlos Abadia Campo, respectivamente, con fundamento en un ejercicio
interpretativo dirigido a tornar compatible el articulo 277-6 de la Carta con el principio de
jurisdiccionalidad que prevé el articulo 23.2 de la CADH.

Esto es, tal y como lo hizo la Corte IDH en las sentencias de los casos Lopez Mendoza vs Venezuela
y Petro Urrego vs. Colombia y la Corte Constitucional en las sentencias C-146 de 2021 y C-030 de
2023, en las que este tribunal destacd que la restriccion o limitacién temporal del derecho a ser elegido
de un servidor publico de eleccion popular, en ejercicio de sus funciones, tiene reserva judicial, en el
marco del bloque de constitucionalidad, no configura un vicio de violacion directa de la Constitucion,
como lo consider6 la mayoria de la Sala Plena.

Por el contrario, para el magistrado Ferndndez Andrade, la postura adoptada por la Subseccion B de
la Seccién Segunda del Consejo de Estado se traduce en una interpretacion dialdgica, arménica y
sistemética de la CADH frente a la Constitucion Politica.

Por lo demaés, el magistrado Fernandez Andrade recordd que las autoridades judiciales pueden
apartarse validamente de los precedentes, siempre que cumplan con las cargas de transparencia y
suficiencia en la argumentacion, lo que fue debidamente acreditado por la autoridad judicial
accionada, pues, precisamente, la Corte IDH ratificd que la sentencia Lopez Mendoza vs Venezuela
de 2011 no era un fallo aislado, sino que se trataba de una verdadera interpretacion uniforme y
reiterada sobre el alcance de los derechos politicos de los elegidos popularmente. Por ello, la
Subseccion B de la Seccién Segunda del Consejo de Estado puso de presente que su interpretacion,
en el marco de la autonomia e independencia que rige la administracion de justicia, resultaba
imperiosa para estar en sintonia con el alcance que el Sistema Interamericano le ha dado a la CADH
sobre la ausencia de competencia de las autoridades distintas a las judiciales, para restringir los
derechos politicos de funcionarios democraticamente electos.

Bajo esta consideracion, para el magistrado Fernandez Andrade, las decisiones que adopto la mayoria
en los dos casos sometidos a examen conducen a un sacrificio desproporcionado de cara a la garantia
de los derechos politicos, pues se limitaron a preservar unas sanciones disciplinarias de destitucion e
inhabilidad adoptadas mediante actos de caracter administrativo y dejaron de lado la aplicacion del
principio pro homine, al preferir una solucidn restrictiva a la garantia de estos derechos. En efecto, y
con asombro frente al papel que tiene el Estado de garantizar la efectividad de los derechos
ciudadanos (CP art. 2), el magistrado Fernandez constat6 que la respuesta de la Sala Plena, en casos
en los que claramente se compromete la responsabilidad internacional del Estado (Convencion de
Viena, art. 27), s6lo se enfocd en preservar una competencia sancionatoria, sin advertir la afectacion
total que se produce frente a los derechos politicos de los ciudadanos y la decision consecuente de
cercenar la reserva judicial que los protege.

En criterio del magistrado Fernandez Andrade, la realizacion efectiva de los derechos humanos no
debe pasar por una defensa irreflexiva de las competencias organicas del poder publico, cuando se ha
advertido que ellas son lesivas de un instrumento internacional de derechos humanos, en la forma
como internamente se viene aplicando, sino por la blsqueda necesaria de una respuesta que permita,
bajo el principio de unidad constitucional, la realizacién del contenido prevalente de la parte
dogmatica de la Carta y de los fines esenciales del Estado.

Por lo anterior, a juicio del magistrado Fernandez Andrade, la Corte debi6 negar el amparo propuesto
por la Procuraduria y preservar lo resuelto por el Consejo de Estado, si era del caso, complementando



la decision adoptada por este altimo tribunal, en el sentido de preservar los derechos politicos de los
accionantes, y a la vez adoptando una medida que permitiese armonizar lo resuelto en su momento
por el 6rgano de control frente a lo previsto en la CADH, lo cual supondria requerir que la aplicacion
de las sanciones de destitucion e inhabilidad s6lo podrian llegar a ser exigibles, en el escenario en
gue las mismas sean objeto de un examen amplio, integral, con libertad probatoria y de verificacion
completa de los hechos y de lo reprochado por parte de una autoridad judicial, segln el desarrollo
legislativo que se produzca sobre la materia, y que ha sido objeto de exhorto reiterativo por parte de
la Corte Constitucional.

La magistrada Natalia Angel Cabo present6 aclaracion de voto, tanto en esta sentencia como en
la que se relaciona a continuacion, por dos razones. En primer lugar, record6 que junto con las
magistradas Diana Fajardo Rivera y Cristina Pardo Schlesinger salvd parcialmente el voto en la
Sentencia C-030 de 2023. En particular, las magistradas cuestionaron el remedio adoptado en la
mencionada providencia para adecuar el ordenamiento juridico colombiano a las 6rdenes de la
sentencia del caso Petro Urrego vs. Colombia. Dicho remedio consistié en disponer el “recurso
extraordinario de revision” previsto en la Ley 2094 de 2021 para convertirlo en una intervencion
automatica del juez de lo contencioso administrativo frente a sanciones de destitucién, suspensién e
inhabilidad a servidores publicos de eleccion popular. Como se indico en el salvamento de voto
conjunto, el remedio adoptado por la Corte en la Sentencia C-030 de 2023 contradijo las
consideraciones de las sentencias C-146 de 2021 y C-091 de 2022 en cuanto a (i) la reserva judicial
gue deben tener las sanciones que implican la restriccion de derechos politicos a servidores de
eleccion popular y (ii) la inconstitucionalidad del control automético e integral de las sanciones
administrativas. Sin embargo, debido a que la Sentencia C-030 de 2023 tiene fuerza de cosa juzgada
constitucional y efectos erga omnes, la magistrada Angel acompafi6 en esta oportunidad la decision
de instar a las autoridades publicas a que cumplan estrictamente con lo decidido en dicha providencia.
La magistrada Angel enfatiz6 en la importancia de que los jueces cumplan con el precedente
constitucional y, por ende, su postura en este caso.

En segundo lugar, la magistrada considerd que, aunque el caso concreto versaba sobre una sancion
adoptada antes de la expedicién de la sentencia Petro Urrego vs. Colombia, puede darse un vacio
normativo y jurisprudencial respecto de un grupo de sanciones disciplinarias a servidores de eleccion
popular: las que fueron adoptadas después de la sentencia interamericana y que no estan cubiertas por
las consideraciones de la Sentencia C-030 de 2023, por haber sido tramitadas bajo la Ley 734 de 2002
(Codigo Disciplinario Unico). Aunque esta discusion no incide en la resolucion particular del caso,
para la magistrada esta podria haber sido una buena oportunidad para que la Corte adoptara reglas
claras y precisas para enfrentar los eventuales vacios.

Por su parte, la magistrada Diana Fajardo Rivera aclar6 su voto tanto en esta sentencia como en
la que se relaciona a continuacion. En particular record6 que, tal como de ello da cuenta la Sentencia
C-030 de 2023, suscribi6 salvamento de voto parcial conjunto con las magistradas Natalia Angel
Cabo y Cristina Pardo Schlesinger por no compartir el ejercicio de armonizaciéon que en esa
oportunidad se efectué del ordenamiento interno con los mandatos derivados de la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos en garantia de los derechos politicos de los servidores publicos
de eleccion popular.

Precisé que, aunque la Sentencia C-030 de 2023 no tenia impacto alguno en los casos sometidos a
consideracion de la Sala Plena, pues los fallos disciplinarios objeto de estudio por la Subseccion B de
la Seccion Segunda del Consejo de Estado fueron adoptados por la Procuraduria General de la Nacion
en los afios 2012 y 2016, tanto en la consideracion de la primera providencia, como en la valoracion
de las segundas, estaba en juego una garantia fundamental para cualquier ordenamiento
constitucional, la sujecidn estricta al pronunciamiento previo del tribunal constitucional.



En este sentido es claro, por un lado, que para los afios 2012 y 2016 la Corte Constitucional se habia
pronunciado en decisiones de constitucionalidad sobre la validez de la competencia de la Procuraduria
General de la Nacidn para ejercer su potestad disciplinaria respecto de servidores publicos de eleccion
popular, por lo cual, desconocer dichas providencias, como lo hizo la autoridad judicial tutelada,
impacta la configuracién misma del ordenamiento constitucional; y, por otro lado, que luego de la
sentencia Petro Urrego vs Colombia la interpretacion actual de los derechos politicos de dichos
servidores se concreta en las reglas de decision establecidas en la Sentencia C-030 de 2023, por lo
cual y pese a los reparos que manifesté frente a ella, acogi su alcance como la postura
constitucionalmente vigente y que, por lo tanto, debe atenderse por todas las autoridades publicas.

Finalmente, el magistrado Jorge Enrique Ibafiez Najar aclaro su voto en relacion con las
Sentencias SU-381y SU-382 de 2024. Sefial6 que si bien en su momento se apartd de algunas de las
decisiones adoptadas por la mayoria en la Sentencia C-030 de 2023 con fundamento en las razones
gue expuso en su salvamento de voto a dicha sentencia, en esta oportunidad debia aclarar que, en
acatamiento estricto al principio de cosa juzgada constitucional, acompafié en su integridad tanto la
fundamentacion como las decisiones adoptadas por la Sala Plena en las Sentencias SU-381 y SU-382
de 2024, en las cuales se recoge, de manera estricta, las decisiones adoptadas en dicha Sentencia.



