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Yopal, veintitrés (23) de febrero de dos mil quince (2015).

Ref.. TUTELA. Fallo. DESTITUCION DE FUNCIONARIO DE ELECCION POPULAR!'
LEGITIMACION DEL ELECTOR PARA ACUDIR EN SEDE DE TUTELA. DERECHOS
POLITICOS DEL ELECTOR. CONVENCION AMERICANA, SUSPENSION DE DERECHOS
POLITICOS DEL ELEGIDO POR DECISION DE AUTORIDAD ADMINISTRATIVA.
Relevancia constitucional del debate. Viabilidad formal de la tutela: inexistencia de otro
mecanismo judicial para la defensa de eventuales derechos del elector. Examen concreto del
nucleo esencial de los derechos del elector.

Accionante: GERMAN MENQOZA ROJAS '

Accionado: PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION

Radicado: 850012333002-2015-00041-00

Magistrado ponente: NESTOR TRUJILLO GONZALEZ
ASUNTO POR RESOLVER

Se profiere sentencia en el proceso constitucional de la referencia, promovido por el
ciudadano German Mendoza Rojas en procura de amparo a su derecho fundamental al libre
ejercicio de la actividad politica, presuntamente vulnerado por la Procuraduria General de la
Nacion con la emision del acto administrativo que destituyo e inhabilito para el ejercicio de
cargos publicos al sefior Wilman Enrique Celemin Céaceres, en su calidad de alcalde de
Yopal, elegido para el periodo en curso.

HECHOS RELEVANTES

El accionante sefiald que el Ministerio Publico decidid destituir e inhabilitar para el ejercicio
de cargos y funciones publicas al alcalde del municipio de Yopal sin que exista mérito para
proferir una providencia judicial condenatoria por los supuestos hechos objeto de
investigacion en contra de dicho funcionario, lo cual pone en riesgo el interés publico y viola
los derechos politicos de quienes lo eligieron como gobemante.

PRETENSION Y FUNDAMENTOS

Solicitd tutelar su derecho fundamental al libre ejercicio de la actividad politica (sic) que para
ello se declare la nulidad o se ordene suspender la ejecucion y los efectos del acto
administrativo mediante el cual la Procuraduria General de la Nacién destituyo e inhabilito
para el ejercicio de cargos publicos al alcalde de Yopal.

' Se trata de |a sancién disciplinaria adoptada por PGN contra el alcalde de Yopal, periodo en curso.
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El libelo se ocupd también, acorde con su perspectiva, de la agencia oficiosa de los
presuntos derechos del servidor sancionado, aspecto al que luego se hara referencia en la
parte analitica.

Transcribi6 los articulos 6, 86, 90, 123 y 287 de la Carta Politica; los articulos 1, 23 y 25 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto de San José); y el articulo 8 de la
Declaracion Universal de Derechos Humanos.

Sefialé que la accionada desconocié la autoridad otorgada al alcalde por intermedio del
electorado, no respeté el debido proceso y se extralimité en sus funciones, pues debio
apoyar su actuacion en el Poder Judicial (juez penal), dnico facultado por la Constitucion y
los tratados internacionales para suspender o limitar el ejercicio de derechos politicos.

Igualmente, dijo que la Procuraduria no observo la doctrina de la Corte Interamericana de
Derechos Humanos, especificamente el caso de Leopoldo Lopez Mendoza, quien fue
sancionado por una autoridad administrativa cuando no tenia competencia para ello. Agregé
que ademas se violaron los principios constitucionales de proporcionalidad, necesidad y
razonabilidad.

ACTUACION PROCESAL

La accion fue instaurada el 11 de febrero de 2015, asignada a este Tribunal y repartida ese
mismo dia (fol. 9); puesta a disposicion del magistrado sustanciador el 12 de febrero (fol. 9 vto),
se admitio de inmediato (folios 10y 11).

En el auto admisorio se constaté la carencia de legitimacion del actor para actuar
oficiosamente a nombre de Wilman Enrique Celemin Caceres y se excluyd dicho extremo;
esa decision se notifico por correo electrénico el 13 de febrero de los corrientes y quedo en
firme, sin recursos.

Se impartieron las 6rdenes necesarias para obtener informes de la parte pasiva; se requiri6 a
la Procuraduria General de la Nacion y a la Registraduria Nacional del Estado Civil —

registrador municipal de Yopal para que remitieran informacion especifica con destino a este
proceso (folios 12 a 17).

Respuesta de la Procuraduria General de la Nacion: por intermedio de apoderado
constituido por la jefe de la Oficina Juridica, la accionada se pronuncio con los siguientes
bloques tematicos:

1. Sefial¢ la improcedencia de la accion porque esta solo opera a falta de otro procedimiento
administrativo o judicial cuando sea urgente la guarda del derecho violado o amenazado. De
esta forma, la tutela no reemplaza otro tipo de procesos ni puede tratarse como un medio
alternativo, adicional o complementario en procedimientos que se encuentren en tramite o
hayan sido terminados, pues los mismos tendran recursos de defensa propios.

2. La tutela como mecanismo de naturaleza residual y subsidiaria. Aludié al numeral 1 del

articulo 6 del Decreto 2591 de 1991 para sefialar el caracter residual y subsidiario de la
accion de tutela, lo cual hace que la misma solo sea procedente cuando el afectado no
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posee otro medio de defensa para sus derechos; cito algunas sentencias de la Corte
Constitucional como fundamento?.

3. De la improcedencia en concreto. Indicd que existe otro medio de defensa que se ajusta a
la situacion, para el caso concreto uno de caracter judicial para el momento en que el acto
sancionatorio se2ncuentre en firme, esto es, el medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho ante la jurisdiccion contenciosa administrativa. Al respecto, cito
apartes jurisprudenciales de varias sentencias proferidas por la Corte Constitucional®.

4. Inexistencia de un perjuicio irremediable en el caso concreto. Adujo que el tutelante no
probo la violacion del derecho fundamental alegado o la existencia de una amenaza concreta
y fehaciente en su contra para calificar la procedencia de la accion interpuesta. En cuanto al
concepto de “irremediabilidad”, citd un aparte de la sentencia C-351 de 1993. Igualmente,
sefialo los requisitos jurisprudenciales para la configuracion del perjuicio irremediable en
materia disciplinaria, determinados en la sentencia T-1093 de 2004.

Dijo que la presente accion queda sin fundamento como quiera que el proceso disciplinario
no ha finalizado y el actor no es la persona sobre quien recae ese proceso, quien no
obstante cuenta con un medio judicial ordinario para satisfacer sus pretensiones, que es el
establecido en el articulo 244 de la Ley 1437 de 20114.

Consider6 pertinente indicar la posibilidad de solicitar medidas cautelares en un proceso
judicial ante la jurisdiccion contenciosa administrativa, en los términos del articulo 233 de la
Ley 1437 de 2011, que se puede declarar dependiendo de su urgencia, de conformidad con
el articulo 234 ibidem.

5. De la legitimacion por activa. E| actor debe probar haber participado en las elecciones en
las que resultd elegido como alcalde de Yopal. Escribié un aparte de una sentencia del
Consejo de Estado (sin identificacion de la fuente).

6. Interpretacion del articulo 23 de la convencion Americana de Derechos Humanos y plena
competencia de la Procuraduria General de la Nacion para imponer sanciones disciplinarias
contra servidores publicos. Indicé que la facultad disciplinaria de la Procuraduria General de
la Nacion ya fue objeto de estudio por parte de la Corte Constitucional mediante la sentencia
C-028 de 2006; agreg6 que la imposicion de sanciones no contraria el articulo 23 del Pacto
de San José de Costa Rica, cuya aplicacion se atiene a razones de interés general segun lo
prescrito por el articulo 30 de la misma norma.

Del mismo modo sefialé que frente a los cargos de eleccion popular, la competencia
disciplinaria y sancionadora de dicho organismo permanece, conforme a la sentencia SU-712
de 2013.

Finalmente, solicitd que se rechace la presente accion por improcedente o en caso contrario,
que se deniegue el amparo al no haberse vulnerado derecho alguno del tutelante por parte
de la Procuraduria General de la Nacion.

2 Sentencias: T-865 de 2002. M.P. JAIME ARAUJO RENTARIA y T-119 de 1996. M.P. HERNANDO HERRERA VERGARA.

3 Corte Constitucional, sentencias T-418 de 2003, T-1021 de 2001, T-451 de 2010, T-629 de 2009 y SU -037 de 2009.

4 Articulo 224. Coadyuvancia, litisconsorte facultativo e intervencion ad excludendum en los procesos que se tramitan con ocasion de
pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho, contractuales y de reparacion directa.
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REQUERIMIENTOS Y RECAUDO PROBATORIO

Registrador Especial del Estado Civil de Yopal — Casanare. Alleg6 al expediente copia del
certificado electoral del accionante, correspondiente a las elecciones del 30 de octubre de
2011 (ol 19). Soporta lo anterior con un fragmento del acta de instalacién y registro general de
votantes de ese mismo dia (folios 20 a 22).

Procuraduria General de la Nacion — Procuraduria Delegada Sala Disciplinaria. Por conducto
de la secretaria de dicha Sala report6 a la Oficina Juridica (fol. 38) y esta anuncio a través del
apoderado al proceso la remision en mensaje de datos de los actos administrativos de
primera y segunda instancia, proferidos por la Procuraduria Primera Delegada para
Contratacion Estatal y la Sala Disciplinaria, de 26 de agosto de 2014 y 29 de enero de 2015,
respectivamente, por medio de los cuales se sancioné a Willman Enrique Celemin Céaceres
con la destituciéon del cargo de alcalde de Yopal en el periodo 2012-2015 e inhabilidad
general para desempefiar cargos y funciones publicas por el término de trece (13) afios. Sin
embargo, no se hizo llegar al Tribunal dicho archivo, ni en medio fisico ni digital.

Ademas, en ese documento publico interno, aportado como prueba al proceso, se indica
que:

- Elfallo proferido en segunda instancia por la Sala Disciplinaria el 29 de enero de 2015 fue
notificado personalmente a Edwin Miranda Plazas el 2 de febrero de 2015; se encuentra
en proceso de notificacion a Willman Enrique Celemin Caceres;

- Toda vez que no se ha surtido el proceso de notificacién, el acto administrativo no ha
cobrado ejecutoria y no se ha informado a la autoridad competente para el efecto; y

- El sefior German Mendoza Rojas no intervino como sujeto procesal en el disciplinario
objeto de la tutela.

CONSIDERACIONES

Plan de fallo. La Sala abordara sucesivamente varios de los ejes tematicos propuestos
por las partes, a saber: i) la agencia oficiosa; ii) legitimacion por activa en sede
constitucional; y iii) tutela respecto de la presunta vulneracién de derechos politicos
del elector por decision disciplinaria contra un elegido.

En el dltimo aparte se hara somera referencia al ambito del régimen constitucional y
legal interno y su tratamiento en la jurisprudencia limite con relacion a las facultades

de la PGN frente al Pacto de San José (art. 23).

12 La liturgia y la competencia del Tribunal. El tramite se abrid por solicitud de un

ciudadano que adujo haber participado en la eleccion del actual alcalde de Yopal; se
convoco por pasiva a la PGN cuyos funcionarios produjeron la actuacion censurada, la

cual fue oida oportunamente.
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El actor adujo agencia oficiosa para abogar por los derechos del ciudadano Celemin
Caceres (elegido sancionado), arista a la que no se dio entrada como ensequida se
precisa; por ello el debate quedd circunscrito a los derechos del demandante que
presuntamente pudieran haber sido concernidos por la actuacion disciplinaria contra
un tercero. Por ello se ha prescindido de vincular al tercero como presunto interesado
por activa, pues el fallo nada discernira acerca de sus propios derechos

fundamentales hipotéticamente relacionados con este conflicto constitucional.

La competencia corresponde a esta Corporacion pues se convoca por pasiva a un
organo nacional de control sin personeria juridica, acorde con los criterios
instrumentales de reparto (D.R. 1382 de 2000) y en armonia con la atribucidn directa

derivada del art. 86 de la Constitucion.

2% Procedibilidad. Se ha invocado el quebranto de unos derechos de estirpe

fundamental por expresa disposicion de la Carta (debido proceso art. 29; ejercicio y
control del poder politico, art. 40), los cuales por si mismos podrian ser susceptibles
de amparo en sede de tutela, luego el debate tiene relevancia constitucional pues se
ha dicho que fueron vulnerados por una actuacion disciplinaria en caso concreto.
Luego se retomara la problematica de la procedencia de la tutela para examinar el

fondo de la controversia.

32 La agencia oficiosa: calificacion rigurosa de la imposibilidad de acudir al estrado. La

Sala retoma y ratifica la expresa delimitacion del escenario del proceso y del fallo que

introdujo el magistrado sustanciador desde el auto admisorio, asi;

Segun el actor, el ciudadano Celemin Caceres esta ausente de la ciudad y por ello, en
imposibilidad de abogar por sus propios derechos; esa es la razon que invoca para intervenir
como agente oficioso en su nombre.

No se aceptara al tutelante como agente oficioso del sefior alcalde de Yopal toda vez que
‘encontrarse fuera de la ciudad” no constituye imposibilidad del titular de los derechos
fundamentales supuestamente vulnerados para promover su propia defensa. Menos, cuando
desde cualquier lugar del territorio y aun desde fuera del pais, puede remitirse demanda de
tutela a los despachos judiciales, incluidos los medios electronicos, dada su absoluta
informalidad (art. 14 D.L. 2591 de 1991).

ELECTOR VS. ACTOS DISCIPLINARIOS CONTRA ELEGIDO POPULARMENTE
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Lo anterior, segun los presupuestos establecidos en el articulo 10 del Decreto 2591 de 19915
cuya aplicacion es estricta por regla general, segun los lineamientos de la Corte
Constitucional®.

3.1 El Tribunal ha trazado claros lineamientos que se insertan en la senda de esa
Corte para ponderar la eficacia del instrumento procesal de la agencia oficiosa como
facilitador del acceso efectivo a la Administracion de Justicia a favor de titulares de
derechos fundamentales presuntamente erosionados o amenazados, restrictivamente
y cuando concurren circunstancias reales, serias, oportunamente expuestas y
verificables, que hagan indispensable ese aligeramiento de los rigores de la
legitimacion por activa expresamente exigida por el art. 10 del D.L. 2591 de 1991; no
asi para que cualquier persona se tome la voceria del titular sin que medien eventos
que impidan a este acudir por si mismo al estrado. Asi, por ejemplo, para conscriptos
mayores de edad sometidos al régimen de acuartelamiento cuando por ellos acuden
los padres; personas desvalidas; poblacion geograficamente marginada o en

condiciones de inferioridad manifiesta, entre otros’.

5 ARTICULO 10. LEGITIMIDAD E INTERES.

(....) También se pueden agenciar derechos ajenos cuando el titular de los mismos no esté en condiciones de promover su propia
defensa. Cuando tal circunstancia ocurra, debera manifestarse en la solicitud. También podré ejercerla el Defensor del Pueblo y los
personeros municipales.

8 Sentencia T-214 de 2014. Magistrada ponente: MARIA VICTORIA CALLE CORREA. [Se mantiene la esencia de la transcripcion; se
agregan las citas de los hipervinculos para facilitar consulta].

3.3 En relacion con esta Gltima figura procesal, la jurisprudencia constitucional ha seflalado que la_agencia oficiosa es
consecuencia directa de la imposibilidad del titular de los derechos fundamentales supuestamente vulnerados o amenazados
de ejercer su propia defensa, situacion que legitima a un tercero indeterminado para actuar a su favor sin mediacién de
poder alguno/26] Esta potestad esta sujeta al cumplimiento de cuatro requisitos: (i) que el agente manifieste expresamente que
actaa en nombre de ofro; (i) que se indique en el escrifo de tutela o que se pueda inferir de él que el titular del derecho fundamental
no esta en condiciones fisicas 0 mentales de promover su propia defensa (sin que esto implique una relacién formal entre el agente y
el titular); (i) que el sujeto o los sujefos agenciados se encuentren plenamente identificados, y (iv) que haya una ratificacion
oportuna mediante actos positivos e inequivocos del agenciado en relacion con los hechos y las pretensiones consignados en la
tutela[27]. Las reglas anteriores, cuando se trata de agenciar derechos fundamentales de nifios, nifias 0 adolescentes, deben aplicarse
de manera atin mas flexible por tratarse de sujetos de especial proteccion constitucional, frente a los cuales el Estado, /a sociedad y la
familia tienen la obligacion de garantizar su prevalencia en los amplios términos del articulo 44 constitucional[28]."

=% Ver sentencias T7-542 de 2006 (M.P. Clara Inés Vargas Hernandez), T-301 de 2007 (M.P. Jaime Araujo Renteria), T-573 de
2008 {M.P. Humberto Antonio Sierra Porto} y T-330 de 2010 (M.P. Jorge lvan Palacio Palacio) " Ver sentencias T-204 de 2004
{M.P. Manuel Joseé Cepeda Espinosa}, T-330 de 2010 (M.P. Jorge Ivén Palacio Palacio), T-687 de 2011 {M.P. Juan Carlos Henao
Pérez), T-444 de 2012 (M.P. Mauricio Gonzales Cuervo), T-004 de 2013 (M.P. Mauricio Gonzales Cuervo) y T-545 de 2013 (M.P.
Jorge Ignacio Pretelt Chaljub). ¥ Ver sentencias T-462 de 1993 (M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz) y T-094 de 2013 (M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub).

7 Ver, entre otros fallos TAC con ponencias de Néstor Trujillo Gonzalez: sentencia del 28 de enero de 2015, radicacion 850012333002-
2015-00005-00; sentencla del 4 de septiembre de 2014, radicacion 850013333000-2014-00195-01; sentencia del 6 de agosto de 2014,
radicacion 850012333000-2014-00160-00; sentencia del 19 junio de 2014, radicacidn 850012333000-2014-00093-00; sentencia del 9
de abril de 2014, radicacion 850012333002-2014-00050-00. En idéntica linea, sentencia del 29 de octubre de 2013, radicacion
850012333001-2013-00235-00. M.P.: José Antonio Figueroa Burbano.
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3.2 Estar ausente de la ciudad un servidor publico capaz de valerse por si mismo
carece de tales connotaciones; la informalidad de la tutela, para otorgar poderes o
para remitir un simple mensaje de datos a la cuenta institucional del despacho
destinatario por conducto de la respectiva oficina de servicios o secretaria, puede
hacerse desde cualquier parte y por mltiples medios. Luego no se entiende cual
pudiera ser la razon por la que el ciudadano sancionado estuviera en situacion de
debilidad manifiesta, restriccion o privacion de movilidad o del ejercicio directo de su
derecho de accion, como para que otros salieran a defenderlo. Eso le corresponde por

Su propia iniciativa.

3.3 La Corte Constitucional dejo claramente determinados los presupuestos
abstractos en el fallo T-516/2014 (ponente Jorge Ivan Palacio Palacio), con relativa

analogia factica, asi:

En reiterada jurisprudencia se ha sefialado que, para el caso de la agencia oficiosa la persona
que actua en nombre de otra debe cumplir con los siguientes requisitos: (i) manifestar que
esta obrando en esa calidad; (i) que el agenciado se encuentra en imposibilidad fisica o
mental de asumir su propia defensa, lo cual puede ser acreditado de forma tacita o expresa; y
finalmente (iii) identificar a la persona por quien se intercedes.

En cuanto a la acreditacion de la imposibilidad fisica o mental para asumir la defensa, ha
dicho la Corte que se trata de un requisito que debe ser valorado dependiendo de las
circunstancias propias de cada caso. Al respecto, ha explicado que “corresponde al juez de
tutela, ponderando las circunstancias del caso, definir si, en efecto, la persona de cuyos
derechos fundamentales se trata podria haber presentado por si misma la demanda, evento
en el cual careceria de sustento juridico la agencia oficiosa y se configuraria la ilegitimidad en
la causa por el aspecto activo™.

De igual forma, esta corporacion ha mencionado que la agencia oficiosa se desarrolla bajo la
observancia de tres principios fundamentales:

‘(i) el principio de eficacia de los derechos fundamentales, el cual impone la ampliacion
de los mecanismos protectores de los derechos fundamentales para los particulares y
autoridades publicas; (i) el principio de prevalencia del derecho sustancial sobre la
forma'', que busca impedir que por disefios artificiales de la norma, se deje de cumplir el fin
ultimo de ésta; y (iii) el principio de solidaridad'2, |a obligacion de los miembros de la

8 Cfr. Sentencia T-546 de 2013. Al respecto, ver también las sentencias T-458 de 1992, T-023 de 1995, T-452 de 2001, T-476 de
2002, T-573 de 2006, T-250 de 2009, T-372 de 2010, T-730 de 2010, T-373 de 2013, entre muchas otras.

9 Sentencia T-315 de 2000. Reiterada en la Sentencia T-677 de 2011.

10 Sentencia T-011 de 1993, Afirmo que “cuando la Constitucién colombiana habla de la efectividad de los derechos (art., 2 C.P.) se
refiere al concepto de eficacia en sentido estricto, esto es, al hecho de que las normas determinen la conducta ciudadana por ellas
prescrita y, ademas logren la realizacién de sus objetivos, es decir realicen sus contenidos materiales y su sentido axiolégico.”

"1 Sentencia T-044 de 1996. Establece que “se trata una vez mas de asegurar la vigencia efectiva de los derechos por encima de
formalidades externas, en una manifestacion de la prevalencia del derecho sustancial...”

12 Ver sentencia T-029 de 1993.
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sociedad de Colombia de velar no sélo por los derechos fundamentales propios, sino por los
del ofro, en la imposibilidad que tiene éste de propender por la proteccion de sus
derechos™3. (Resaltado fuera de texto).

Sin embargo, al descender a las particularidades del caso concreto que estudio, la
Corte Constitucional pareciera inclinarse por validar la hipdtesis de ausencia del pais

para abrir paso a la agencia oficiosa, asi:

En el caso que se analiza la accionante dejé claro desde el inicio que actuaba como agente
oficioso del sefior Gustavo Petro Urrego y manifest6 que este se encontraba imposibilitado de
asumir la defensa de sus derechos, por cuanto para ese momento estaba fuera del pais.

Una primera lectura de este requisito permitiria concluir que la agencia oficiosa se encuentra
debidamente acreditada. No obstante, dos dias después de que la ciudadana interpusiera esta
accion de tutela, esto es, el 12 de diciembre de 2013, el sefior Gustavo Petro Urrego acudio al
mismo mecanismo constitucional por intermedio de apoderado, a través del cual solicitd la
proteccion de iguales garantias'™.

3.4 Este Tribunal, en ejercicio de autonomia judicial frente a un aspecto instrumental
para el obiter que antecede carece de caracter vinculante, se aparta de ese
razonamiento: en el mundo de las TIC actual, cualquier persona medianamente
ilustrada puede acudir a un cibercafé o utilizar diversos medios electronicos de acceso
a la internet y remitir un poder o un escrito de tutela desde virtualmente cualquier lugar
del mundo que tenga esa conectividad. ;Imposibilidad fisica? ;Acaso se requieren
presentaciones personales; acaso la comparecencia fisica del interesado ante el
estrado o su centro receptor? (art. 14 D.L. 2591 de 1991). Desde luego, no se adujo ni
vislumbra alguna limitacién mental del agenciado; ni contingencias de sujecion juridica

que le impidieran valerse por si mismo.

3.5 Por lo demas, el actor se limitd a decir que el ciudadano Celemin Caceres estaba
ausente de la ciudad ejerciendo derechos adquiridos y atendiendo asuntos
personales, sin explicacion alguna y menos con la prueba de sus afirmaciones como
para que el juez constitucional tuviera que calificar los hechos presuntamente
impeditivos del ejercicio directo del derecho de accion por parte de su titular. Esa

situacion fue expresamente ponderada en el auto admisorio, sin recursos y quedod asi

13 Sentencia T-677 de 2011. Reiterada en la sentencia T-546 de 2013.
14 Corte Constitucional, sentencia T-516/2014, ponente Jorge Ivan Palacio Palagio.
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definido adecuadamente el ambito de la discusion. Ha de estarse a lo resuelto

entonces.

42 | egitimacion por activa: derecho a la representacion politica efectiva. Defensa

del elector propuesta contra decisiones disciplinarias que afectan al elegido.

PJ1. ;Esté legitimado por activa para ejercer el medio de control de tutela contra
actos disciplinarios que afectan a un elegido popularmente quien aduce haber sido
elector y para abogar por sus propios presuntos derechos fundamentales, tales como

la representacion politica efectiva?

4.1 Tesis. Si. Debe diferenciarse en el escenario propuesto entre los derechos del
elegido, tanto los de carécter politico (art. 40 de la Carta) como cualquier otro que
pudiera estar concernido por la actuacion disciplinaria, entre ellos el debido proceso, y
aquellos inherentes a la calidad de ciudadano elector, entre los cuales aflora en primer
lugar el de participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico, de cuya
orbita hace parte el que la jurisprudencia constitucional denomina representacion

politica efectiva.

4.2 La Corte Constitucional ha consolidado linea que indica que el elector es titular de
derechos politicos diferenciados de los que correspondan al elegido; son los primeros
los que le confieren legitimacion por activa para acudir por via de tutela contra
actuaciones estatales que presuntamente los vulneran, si ademas de invocar esa
calidad, esto es, la de defensa de los derechos propios, acredita haber ejercido el

derecho al sufragio en las elecciones concernidas en el debate.

La Sala precisa que la prueba podra provenir anticipada desde la demanda misma; o
recaudarse en el brevisimo periodo autorizado por el ordenamiento, sea por iniciativa
de la parte actora o porque el juez, en cumplimiento de sus deberes, provoca el
recaudo. Lo que no podra faltar lo es la demostracion del hecho a probar. haber

votado en |a respectiva circunscripcion y en esos comicios; para hacerlo el medio méas
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idoneo es el que proviene de las autoridades electorales competentes, con vista en los

registros que levantan los jurados. O el certificado de rigor.

4.3 Para el ntcleo de lo primero basta acudir a la siguiente cita ilustrativa:

3.2. Teniendo en cuenta la problematica planteada en el caso que ahora se estudia, es preciso
mencionar que esta corporacion ha abordado un debate especifico sobre la legitimidad para interponer
la accion de tutela cuando el derecho fundamental cuya proyeccion se invoca es el de la
representacion politica efectiva. De acuerdo con los pronunciamientos de la Corte, este derecho se ve
afectado o vulnerado cuando “quien es elegido, por cualquier motivo no puede ejercer sus funciones,
[por lo que] los ciudadanos a los cuales representa ven menguado el ejercicio del poder a través suyo,
y por tanto, comienza a amenazarse uno de los derechos politicos que, valga repetir, no desaparecen
en el momento de la eleccion™®.

Para determinar si una persona esta o no legitimada para incoar la accion de tutela en ese tipo de
eventos, considerando la naturaleza propia del derecho -sobre el cual la Sala volvera mas adelante-,
en la sentencia T-1337 de 2001 la Corte fij6 la necesidad de comprobar si quien alega la afectacion
gjercio efectivamente su derecho al voto, sin que ello signifique una exigencia para el sufragante de
demostrar cuél fue la persona o la lista por la cual voto.

Para llegar a esta conclusion acudio a los criterios utilizados en la legislacion para definir la legitimidad
para actuar de los votantes, como sucede con la revocatoria del mandato. Precisamente, el articulo 7°
de la Ley 131 de 1994'¢ establece como uno de los requisitos para que proceda la revocatoria, que
esta sea solicitada por escrito ante la Registraduria Nacional, por parte de aquellos “ciudadanos que
hayan sufragado en la jornada electoral que escogid al respectivo mandatario™. [...]!8

El fundamento abstracto de esos lineamientos, como lo advierte la misma Corte, se
retomé de la sentencia T-1337 de 2001, en la cual se hizo un parangén con los

requisitos legales para participar en la revocatoria del mandato, asi:

Como puede observarse, la ley no exige a los sufragantes que demuestren haber votado por la
persona a la cual quieren ahora revocarle su mandato. Simplemente, y siguiendo criterios de
razonabilidad y proporcionalidad, y con base en la presuncion constitucional de la buena fe, estipula
unas exigencias acordes con el carécter secreto del voto, como por ejemplo el demostrar que los

15 Sentencia T-1337 de 2010 (sic; es 2001). En esta oportunidad, la Corte conocié el caso de una persona que interpuso accion de tutela
en contra de la Camara de Representantes por considerar que fueron vulnerados sus derechos a elegir y al ejercicio del poder pablico
através de sus representantes. Lo anterior, por cuanto el sefior Oscar Tulio Lizcano Gonzélez, por quien voto para integrar la Camara,
fue secuestrado en el afio 2001, circunstancia que privd a sus electores de una efectiva representacion en el Congreso de la
Replblica, porque las directivas no declararon la vacancia temporal por fuerza mayor y no procedieron a llamar al siguiente candidato
que en forma descendente y sucesiva componia la lista encabezada por €l mencionado representante. La Corte confirmé |a decision
del Consejo de Estado, que tutei6 ia proteccion del derecho invocado y ordent a la entidad accionada llamar al segundo de la lista
electoral encabezada para que supliera el cargo, bajo el argumento de que los derechos de los ciudadanos que cumplen con sus
deberes democréticos se ven afectados cuando las personas a quienes han elegido no pueden atender el mandato de representacion
conferido.

16 Por |a cual se regula el voto programatico y se dictan otras disposiciones.

17 Para resolver el caso concreto, en esa oportunidad la Corte aclaré o siguiente: “Es claro que en el asunto que ocupa la atencion de
la Sala, no puede hablarse de una revocatoria del mandato. Sin embargo, la Corte considera que (nicamente para identificar la
legitimidad de la accionante, resulta procedente utilizar andlogamente los mismos criterios de la citada regulacion. En este sentido,
bastara exigir a la demandante que demuestre que ha votado en la jornada electoral en la cual fue elegido el congresista, y como se
trata de un representante a la Camara, que demuestre que su derecho al voto lo efercid en la circunscripcion electoral
correspondiente”.

*® Corte Constitucional, sentencia T-516/2014, ponente Jorge Ivan Palacio Palacio.
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ciudadanos que tienen dicha pretension, sufragaron en la jornada electoral en la cual fue escogido el
mandatario. En el examen de constitucionalidad de esta regulacion, la Corte estimo que la disposicion
estaba ajustada a la Carta, cuando ésta determind que el sujeto activo de la relacion de mandato son
los electores activos, es decir, aquellas personas que, dentro de su circunscripcion electoral,
participaron en la eleccion en la cual fue escogido el representante!®.

23. Es claro que en el asunto que ocupa la atencion de la Sala, no puede hablarse de una revocatoria
del mandato. Sin embargo, la Corte considera que dnicamente para identificar la legitimidad de la
accionante, resulta procedente utilizar analogamente los mismos criterios de la citada regulacion. En
este sentido, bastara exigir a la demandante que demuestre que ha votado en la jornada electoral en la

cual fue elegido el congresista, y como se trata de un representante a la Camara, que demuestre que
su derecho al voto lo ejercié en la circunscripcion electoral correspondiente.

4.4 Para cerrar este aparte es pertinente sefialar que también el Consejo de Estado,
conforme a la linea de la Corte ya revelada, dejé expresamente determinado que el
elector esta legitimado por activa para desplegar el medio de control de tutela contra
decisiones disciplinarias que afecten al elegido, cuando invoca sus propios derechos
politicos como presuntamente vulnerados, si ha votado en los respectivos comicios y

en la circunscripcion que corresponda?’.

Quedo asi enteramente clarificado el enrarecido escenario que afrontaron los jueces
colegiados en Bogota frente a un caso que guarda relativa analogia con el presente: nj
se trata de una accion publica abierta al ejercicio masivo abusivo de quien quiera
promoverla por otro; ni tampoco esté restringida tnicamente al elegido. Cada situacion

se aborda y despeja con sus propias particularidades.

5% La tutela como unico mecanismo expedito para garantizar la representacion

politica del elector: insuficiencia y restricciones de los medios ordinarios

PJ2. ¢Procede el mecanismo excepcional y subsidiario de la tutela para proteger
derechos politicos del elector, presuntamente vulnerados por actuacién administrativa

disciplinaria contra el servidor elegido popularmente?

19 Cf. Sentencia C —011/94 M.P. Alejandro Martinez Caballero.
2 Corte Constitucional, sentencia T-1337 de 2001, Rodrigo Uprimny Yepes.

21 CONSEJO DE ESTADO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION A, consejero ponente; ALFONSO VARGAS RINCON, sentencia del
15 de mayo de 2014, radicacion numero: 250002342000-2014-00422-01(AC), actor: ALVARO CESAR VELASCO ALVAREZ,
demandado: PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION. Igualmente, CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, ponente: ALFONSO VARGAS RINCON, sentencia del 18 de marzo de 2014, radicacion:
250002342000-2013-07023-01, actor: JOSE SEBASTIAN CALDERON PEDRAZA demandado: PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION.
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5.1 Tesis: Si. La actuacién administrativa disciplinaria tiene como sujeto procesal
natural por pasiva al elegido, no asi a sus electores; por consiguiente, es aquel y no
estos quien puede desplegar los medios ordinarios de control de legalidad, como via
judicial principal. La coadyuvancia y otras formas procesales que autorizan la
intervencion de terceros en los procesos de nulidad y restablecimiento del derecho
son restrictivos y no garantizan per se la proteccion oportuna e integral de los

electores, si estuvieren amenazados o vuinerados por tales decisiones correctivas.

5.2 La PGN ha opuesto improcedencia de la tutela en concreto porque, segun su
parecer, quien demanda, un ciudadano elector no participe del proceso disciplinario,
podria ejercer el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, o entrar a

ese tipo de proceso en calidad de tercero directamente interesado.

La Sala no acoge esa lectura. La necesaria diferenciacion, ya advertida al ocuparse
de las aristas instrumentales de la agencia oficiosa y de la legitimacion por activa,
entre los derechos politicos u otros del elegido y los derechos politicos propios del
elector, constituye nitida barrera para el ejercicio de los medios ordinarios de control y

|las tercerias en procesos en los que se debatan situaciones particulares y concretas.

5.3 Se acepta pacificamente en el estado actual de la jurisprudencia constitucional,
del organo limite y de los demas jueces, el caracter subsidiario y relativamente
excepcional de la tutela, acorde con su pristino disefio en el art. 86 de la Carta; lo que
no ha impedido un desarrollo arménico que concita a los jueces a revisar
cuidadosamente, en cada caso: i) si los medios ordinarios de control realmente
existen; i) si existiendo, todavia puede ejercerlos quien acudi6 a la tutela; iii) si
oportunamente ejercidos, tienen eficacia en concreto para garantizar de manera
integral y expedita la proteccion inmediata frente a los agravios en curso o para

remover amenazas serias a los derechos fundamentales.
Lo que obliga a examinar aspectos tales como /a gravedad y proporcionalidad del

presunto compromiso a los derechos que se pretenda hacer valer frente a los fines

constitucionalmente legitimos; la inmediatez; |la previsible intensidad del dafio; la
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posibilidad real de restablecer el derecho a estado anterior por el eventual mandato
posterior del juez en sede ordinaria, esto es, si se afronta un perjuicio iremediable, lo
que a su vez llega a ponderar la viabilidad residual de la tutela como mecanismo
transitorio de amparo. La respuesta judicial efectiva por las vias ordinarias deja de ser
asi una valoracion mecanicista, que se invoca ligeramente para decir que existe o que
no existe sin mas; con mayor razon se exige razonable prudencia al juez ahora
cuando la potencia de las medidas cautelares contencioso administrativa enriquecio

abiertamente sus poderes preventivos22,

5.4 Indagado en primer lugar si existe via judicial ordinaria a disposicion del elector,
debe tenerse presente que el art. 138 de la Ley 1437 reserva a quien se crea
lesionado en un derecho subjetivo la legitimacion para ejercer el contencioso de
nulidad y restablecimiento del derecho contra actos administrativos. Pareciera que se
pueda tratar de cualquier suposicion o de la percepcion enteramente subjetiva de

quien demanda.

5.4.1 Pero no es asi. Concurre aqui expreso condicionamiento a que se trate de un
derecho subjetivo, cuya defensa concieme a su fitular, segiin la interpretacion
armonica de varios preceptos de la Ley 1437, entre ellos, arts. 138, 161-2, 162-2, 163
y 165-3: identificar el derecho, individualizar qué y por qué se acusa y cuél es la
modalidad de restablecimiento (o de otras condenas resarcitorias o de reparacion) que
se pretenda y cudl el interés y calidad en que actua quien demanda, presupone que si
de lo que se tratara lo fuera de restablecer por pretension directa o por efecto

automatico de la sentencia estimatoria la situacion particular y concreta del elegido (su

derecho a permanecer en el cargo de eleccién popular, prestaciones econdmicas laborales,

2 Entre miltiples decisiones horizontales acerca del principio de subsidiaridad y los matices del perjuicio irremediable, puede verse
fallo del 25 de septiembre de 2014, ponente Néstor Trujillo Gonzélez, radicacion 850012333002-2014-00203-00. Alli se resefia
extensa linea del Tribunal y de la Corte Constitucional respecto de esa temética; entre otras: sentencia T- 548 del 1° de julio de 2010.
M.P.: Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; sentencia T-1168 del 26 de noviembre de 2008. M.P.: Jaime Araujo Renteria; sentencia T-
982-04; sentencias SU-961 de 1999 y T-033 de 2002; sentencia T-01 de 1992, T-613 de 2005 y T-480 de 2011.

Y del Tribunal, entre otras con ponencias de Néstor Trujillo Gonzélez: sentencia del 5 de febrero de 2009, radicado 850012331002-
2009-00010-00; del 28 de enero del 2011, expediente 850012331002-2011-00004-00; del 3 de noviembre de 2011, radicado
850012331002-2011-00169-00; del 29 de marzo de 2012, expediente 850012331002-2012-00049-00; del 12 de julio del 2012,
radicado 850012331002-2012-00189-00; del 15 de noviembre de 2012, expediente 850012331002-2012-00254-00; del 8 de julio de
2013, radicado 850012333002-2013-00165-00; del 21 de octubre de 2013, expediente 850012333002-2013-00230-00; del 12 de
diciembre de 2013, expediente 850012333002-2013-00265-00, del 16 de enero del 2014, radicado 850012333002-2013-00283-00, del
11 de marzo de 2014, radicado 850012333002-2014-00026-00 y sentencia del 11 de marzo de 2014, radicado 850012333002-2014-
00026-00.
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rehabilitacion de derechos politicos, indemnizaciones o reparaciones, etcétera), el (nico
legitimado por activa para discutir la presuncién de legalidad lo es, directamente, el

afectado con las decisiones acusadas; no sus electores.

5.4.1 Si lo que se abordara lo fuere la defensa del niicleo esencial del derecho del
elector a la representacion politica efectiva, se vislumbran por ahora dos escenarios
suficientes: i) si las autoridades impiden el acceso del elegido al cargo de eleccidn
popular, basta ver los estandares abstractos constitucionales ya citados para entender
que la unica via procesal para que el elector vele por su derecho, lo es la tutela. El
estatuto de la Ley 1437 no abre expedito camino para ello; y ii) si fuere el elegido
quien con su conducta se aparta de los lineamientos del voto programatico, se abren
las sendas de la revocatoria como control politico ciudadano directo, o de nuevo, la

tutela.

5.5 Ahora bien, enfocada la atencién en la arista de las tercerias procesales (arts. 224
y siguientes, Ley 1437), tampoco alli se encuentra respuesta judicial efectiva que
pudiera en sede ordinaria garantizar oportunamente derechos del  elector
hipotéticamente vulnerados.

En efecto, afloran prima facie dos obstaculos insuperables: i) las tercerias estan
condicionadas a que otro ejerza el derecho de accién, esto es, enteramente
subordinadas, luego tratandose de derechos fundamentales, nadie puede quedar a
merced, en segunda linea, a la espera de que ofro presunto afectado acuda al
estrado; y ii) también para entrar a proceso ajeno, en calidad de tercero interesado,
sea por activa o por pasiva, se requiere legitimacion calificada por interés juridico
legitimo de la misma esencia del que habria podido habilitar para demandar o para ser
demandado. Se trata de una legitimacion material o substantiva, no de simple prédica
formal o de hecho, segin decantada diferenciacion de la doctrina especializada

sistematicamente aplicada por la jurisprudencia en las Cortes y en este Tribunal?3,

% CONSEJO DE ESTADO, Seccion Segunda. Subseccion "A", ponente: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ ARANGUREN. Sentencia de
25 de marzo de 2010, radicacion 050012331000-2000-02571-01(1275-08). TAC, autos del 9 de mayo de 2013, ponente José Antonio
Figueroa Burbano, radicaciones 850013333002-2013-00041-01 y 850013333002-2013-00039-01. También sentencia del 23 de mayo
de 2013 radicado: 850013333002-2013-00040-01 y auto del 29 de enero de 2014, radicacion 850013333001-2012-00150-01, las dos
Ultimas ponencias de Néstor Trujillo Gonzalez.
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5.6 De manera que ha de volverse al marco general de los estandares: e/ elector que
invoca sus propios derechos politicos contra decision disciplinaria que sanciona al
elegido, no tiene una via procesal diferente a la tutela que le garantice oportuna

respuesta judicial efectiva.

No basta que todavia queden pendientes recursos por la via administrativa, como lo
adujo la PGN, por dos razones: i) el control jerarquico o funcional que ejerzan diversos
niveles de la Administracion jamés es judicial, tratdndose de decisiones
administrativas, luego jamas cumplira el precepto consignado en el art. 86 de la Carta
Politica, valga redundar; y ii) esos recursos son privativos de los sujetos procesales. Y
el elector no lo es en el disciplinario, salvo excepcionales circunstancias que en el

escenario descrito no concurren.

Fuerza asi concluir la procedencia de la tutela, en abstracto, para que el elector
ataque decisiones disciplinarias contra el elegido, para abogar por sus propios

derechos politicos en la variante especifica de la representacion politica efectiva.

6% Los correctivos disciplinarios contra el elegido y la representacion politica

efectiva del elector.

PJ3. ¢La intangibilidad del derecho fundamental a la representacion politica efectiva
del elector impide a la autoridad administrativa disciplinaria sancionar con destitucion

al elegido popularmente?

6.1 Tesis: No. El nucleo esencial del derecho politico a la representacion politica
efectiva, enfocado desde la drbita propia del elector, se preserva con las garantias de
participacion en los respectivos comicios y con el acceso efectivo del elegido al
ejercicio del poder acorde con el mandato programéatico que haya recibido. Los
efectos de los controles que el ordenamiento asigna a diversas autoridades,
administrativas incluidas, que recaen sobre el desemperio funcional del elegido, ya no

atafien a ese nucleo inherente a la representacion del mandante.
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6.2 El escenario que ahora estudia la Sala ha sido propuesto por un elector que
participé en los comicios en virtud de los cuales se eligié a un alcalde en Casanare; el
funcionario ha desempefiado la funcion publica encomendada durante varios afos y
es destinatario, durante su periodo, de una decision disciplinaria administrativa de

destitucion por presuntas faltas en ejercicio del cargo.

Ello sitia el debate en el entorno de lo que la jurisprudencia ha denominado
representacion politica efectiva, como derecho politico autdnomo del elector, con las

siguientes precisiones abstractas:

5. El derecho fundamental a la representacion politica efectiva como manifestacion del
derecho de participacion en la conformacion, ejercicio y control del poder politico.

5.1. La participacion en la conformacion, ejercicio y control del poder politico es un derecho
fundamental de aplicacién inmediata reconocido en el articulo 40 de la Constitucion Politica24.
Esta disposicion guarda relacion con el articulo 2° de la Carta, donde se consigna como uno
de los fines esenciales del Estado el de facilitar la participacion de todos en las decisiones que
los afectan y en la vida econémica, politica, administrativa y cultural de la Nacion. De igual
forma lo hace con el articulo 3°, que indica que la soberania reside en el Pueblo y este la
ejerce en forma directa o a través de sus representantes.

Tal y como lo ha resefiado esta corporacion, con la implementacién de la nueva norma
superior se hizo un transito de la democracia representativa a la participativa. Con este nuevo
enfoque se permite Ia injerencia de los ciudadanos en las decisiones que los afectan y en la
vida politica, no solo al momento mismo de la votacién, sino que se amplia a otros escenarios.
En ofras palabras, “la representacion no queda reducida tan solo a la escogencia de
ciudadanos para cargos publicos de eleccion, sino que su campo de accion involucra también
la efectiva representacion, que debe interpretarse, para no distorsionar la idea de autonomia
de los representantes, como el ejercicio continuo de las funciones de quienes han sido
elegidos’?.

2 ARTICULO 40. “Todo ciudadano tiene derecho a participar en la conformacion, sjercicio y control del poder politico. Para hacer
efectivo este derecho puede: 1. Elegir y ser elegido. 2. Tomar parte en elecciones, plebiscitos, referendos, consultas populares y otras
formas de participacion democrética. 3. Constituir partidos, movimientos y agrupaciones politicas sin limitacion 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
Constitucion y la ley. 5. Tener iniciativa en las corporaciones piblicas. 6. Interponer acciones publicas en defensa de la Constitucion y
de la ley. 7. Acceder al desemperio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por nacimiento o por adopcién, que tengan
doble nacionalidad. La ley reglamentaré esta excepcién y determinaré los casos a los cuales ha de aplicarse, Las autoridades
garantizarén la adecuada y efectiva participacion de la mujer en los niveles decisorios de la Administracion Puiblica’.

De igual forma, el ARTICULO 85 dispone que: “Son de aplicacion inmediata los derechos consagrados en los articulos 11, 12, 13, 14,
15,16, 17, 18, 19, 20, 21, 23, 24, 26, 27, 28, 29, 30, 31, 33, 34, 37 y 40"

% Sentencia T-1337 de 2001. En aquella oportunidad, la Corte sefiald, ademas, que ‘/a representacion entonces, implica en un primer
momento, la conformacion del poder politico ejercida por los ciudadanos a través de la eleccion, que a la luz del articulo 40 Superior,
es manifestacion de un derecho politico fundamental. Sin embargo, la representacion no se agota alli sino que involucra también el
derecho a que el Estado mantenga la integridad del cuerpo representativo. En este sentido, la representacion tiene un componente
conceptual mas amplio, del cual sigue predicéndose su caracter de derecho. Esto porque el derecho politico de participacion, de
acuerdo a como lo prevé el articulo 40 superior, no incluye tnicamente la conformacion del poder. De la misma disposicion se colige
que en el derecho mencionado también estéa involucrado su ejercicio, que en el caso que se analiza, toma realidad a través de la
efectiva representacion. Existe por tanto una conexion inescindible entre el derecho a la participacién y la representacion efectiva,
pues en los casos en que esta Ultima falta, el primero comignza a perder uno de sus elementos conceptuales: el gjercicio del poder”.
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Se observa entonces que la representacion efectiva es una caracteristica inescindible del
derecho al ejercicio del poder piblico® y su caracter fundamental puede ser identificado por
dos vias: (i) por la conexion conceptual con el derecho a elegir y ser elegido, el cual no se
agota con el ejercicio del derecho al voto sino que requiere a su vez la efectividad de la
eleccion; y (i) por la interpretacion sistematica de los articulos 2, 3 y 40 de la Constitucion,
que ‘permean el sistema de eleccion y representacion con la idea de un ciudadano
participativo y con injerencia directa en la conformacion, ejercicio y control del poder

politico?". [...]%8

Notese que en la perspectiva expuesta por la Corte Constitucional, el derecho a la
representacion politica efectiva no se agota con el acto de votar; la eficacia del voto
tiene connotaciones variadas que han de tenerse en cuenta en el juzgamiento de los
comicios, por ejemplo; y en el control politico (via revocatoria del mandato),
administrativo y judicial del cumplimiento del mandato, en virtud del caracter
vinculante del programa de gobierno propuesto a los electores, que se transforma en
plan de desarrollo como eje rector de la planeacion y de las ejecutorias durante el
respectivo periodo. En dicho sentido especifico el elector no queda inerme frente a lo
que pueda acontecer con o hacer el elegido después del cierre de la jornada de

votacion.

6.3 Surge asi legitimo interrogante juridico cuando un elegido es objeto de actuacion
disciplinaria: ¢el resultado adverso de esas pesquisas erosiona acaso por si mismo el
derecho a la representacion politica efectiva, como si esta tuviera como consecuencia
forzosa que el elegido adquiera para si mismo, a titulo de la defensa del derecho del
elector, un blindaje que le permita, haga lo que haga, omita lo que omita, culminar su

periodo, salvo condena penal en su contra?

% Sentencia T-358 de 2002. En esta oportunidad la Corte conocié el caso de un ciudadano que interpuso accion de tutela en contra
del Senado de la Replblica por considerar vuinerado su derecho a la representacion politica. Lo anterior, porque el parlamentario Luis
Eladio Pérez Bonilla, por quien afirmé votar para integrar el cuerpo colegiado, fue secuestrado en el afio 2010, circunstancia que privo
a sus electores de una efectiva representacion en el Senado, mas aln cuando las directivas no declararon la vacancia temporal por
fuerza mayor y no procedieron a llamar al siguiente candidato que componia la lista encabezada por el mencionado parlamentario. La
Corte confirmé la decision de la Seccion Segunda del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, que tuteld la proteccion del derecho
invocado y ordend a la entidad accionada llamar al segundo de la lista electoral encabezada por el sefior Pérez Bonilla para que
supliera el cargo. Consider6 que aunque podria pensarse que la ausencia de un solo congresista no afecta la representacion politica
de los ciudadanos, y que el Congreso sigue funcionando y cumpliendo con sus actividades, lo cierto es que “cuando los ciudadanos al
elegir a otro para que los represents, confian en que este actuara y participarg directamente en la toma de decisiones”. En ese
sentido, "la ausencia de un congresista en el seno de la institucion, es la ausencia de una voz deliperativa y tal situacion afecta la
efectiva representacion”,

27 Sentencia T-1337 de 2001.

2 Corte Constitucional, sentencia T-516/2014, ponente Jorge Ivan Palacio Palacio
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La jurisprudencia de los organos limite ha respondido negativamente; la Sala
encuentra sdlidas y bien fundadas en el bloque de constitucionalidad esas respuestas

y las acoge sin reservas. A ello ha de estarse como se indica enseguida.

6.4 En el mismo fallo ya citado en otros apartes, la Corte Constitucional preciso:

5.2. En este punto es preciso sefialar que los derechos previamente mencionados no son
absolutos y, en determinados casos, pueden estar sujetos a limitantes dependiendo de lo
dispuesto por el legislador y las circunstancias propias de cada caso. [...].

En la sentencia T-887 de 2005, por ejemplo, esta corporacion estudié una accidon de tutela
instaurada por varios ciudadanos en contra de la Procuraduria General de la Nacién, por
considerar vulnerados sus derechos politicos (articulo 40 C.P). Los accionantes ejercieron su
derecho al sufragio en las elecciones de octubre de 2003 para el Concejo de Bogota y votaron
por el candidato que resulto elegido. Sin embargo, por decision de la Procuraduria Primera
Delegada para la Contratacion Estatal, confirmada por la Sala Disciplinaria de la Procuraduria
General de la Nacion, el concejal fue sancionado con la destitucion e inhabilidad para el
gjercicio de funciones publicas por un periodo de cinco afios. Lo anterior, en su parecer,
frustré la posibilidad del concejal de ejercer su programa de gobierno. La Corte confirmé la
decision de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, mediante
la cual negd la proteccion invocada bajo el argumento de que el articulo 40 de la Constitucion
‘no lleva incluida la obligacion para el Estado de mantener en su organizacion politica
individuos, que por cualquier circunstancia, en el gjercicio de sus funciones, desdigan de su
investidura como en el presente caso, conclusion a la que necesariamente se llegé a través de
un procedimiento disciplinario”.

La Corte sefialé que el reconocimiento del derecho a participar en la conformacion del poder

politico es una caracteristica propia del Estado social y democrético de derecho, y que “si se

parte de la premisa fundamental que el poder publico tiene como tnica fuente la voluntad del

Pueblo, es necesario que a partir del Texto Constitucional se establezcan instrumentos

adecuados para que éste participe tanto en la eleccion de sus representantes, como en la .
determinacion de las politicas pablicas que lo afectan”.

Alli se resefio que una de las condiciones para la proteccion de los derechos politicos consiste
en garantizar que los elegidos puedan ejercer materialmente el cargo para el cual fueron
designados. Sin embargo, aclaré que aunque la eleccion de sus representantes es una
expresion de la voluntad del Pueblo, ello no implica la inamovilidad de los funcionarios electos
y, por eso, la posibilidad de removerlos se limita a los eventos en que concurran ciertas
circunstancias excepcionales previstas en la Constitucion y en la ley.

Desde ese punto de vista, las sanciones disciplinarias como la destitucion o la inhabilidad para
ejercer cargos publicos “son instancias legitimas a partir de los cuales puede originarse la
separacion del cargo de eleccién popular, a condicion que hayan sido precedidas de un
proceso judicial o administrativo, segtn el caso, en el que se observen las garantias
constitucionales y legales de que es titular el afectado con la decision™®. En ese sentido,
cuando lo que se busca proteger con dichas sanciones son otros fines constitucionalmente
valiosos, como la moralidad administrativa, la integridad del patrimonio publico o el

23 Sentencia T-887 de 2005.

ELECTOR VS. ACTOS DISCIPLINARIOS CONTRA ELEGIDO POPULARMENTE



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
TUTELA 850012333002-2015-00041-00 Pag. 19

cumplimiento de los deberes funcionales, resulta valida la determinacion de retirar al
funcionario de su cargo. En dicha sentencia se dijo lo siguiente:

‘Las implicaciones del transito de la democracia representativa a la democracia participativa
hacen que el contenido de los derechos politicos no se agote en el ejercicio del sufragio,
sino que también incluyan otras formas de participacion, entre ellas el control politico por
parte de los electores y la posibilidad de exigir al representante el cumplimiento del
programa politico ofrecido’. Empero, la nueva dimension que la actual Carta Politica
confiere a la participacion carece de un alcance tal que permita concluir la
imposibilidad de remocién de los servidores que, si bien han accedido al cargo como
consecuencia de un procedimiento democratico directo, infringen las normas que
estan destinadas a la proteccion de bienes juridicos relevantes desde la perspectiva
constitucional.

En estos eventos, no puede concluirse que la imposibilidad de ejercicio de funciones
publicas como efecto de la sancién penal o disciplinaria vulnere los derechos
politicos de los electores, pues éstos, al carecer de caracter absoluto como los
demas derechos fundamentales, pueden limitarse de forma excepcionalP’, en los
términos antes sefialados, a fin de garantizar la eficacia de otros contenidos
constitucionales protegidos por la imposicion de sanciones penales o disciplinarias.
Ademas, esta limitacion dista de ser irrazonable o desproporcionada, pues en cualquier
caso el ejercicio del derecho politico continiia salvaguardado; bien mediante una nueva
eleccion para el cargo que desemperiaba el funcionario destituido o a través de la sucesion
por parte del siguiente candidato en la lista, segtin se trate de cargos uninominales o de
corporaciones publicas’?’33, (Resaltado fuera de texto).

En similar sentido se pronuncié este Tribunal a través de la sentencia C-028 de 2006, donde
al referirse al ejercicio de la potestad disciplinaria sefialé que esta es una de las mas
importantes manifestaciones del jus puniendi estatal, a través de la cual se busca prevenir y
sancionar las conductas que atenten contra el estricto cumplimiento de los deberes de los
servidores plblicos u obstaculicen el adecuado funcionamiento de la administracion publica:
es decir, “la potestad disciplinaria corrige a quienes en el desempefio de la funcion publica
contrarien los principios de eficiencia, moralidad, economia y transparencia, entre otros, que
necesariamente deben orientar su actividad”.

Explico que a ftravés de las sanciones disciplinarias se busca poner de presente a la
comunidad, a los servidores plblicos y a todos los sujetos disciplinables, que el Estado cuenta
con instrumentos de autotutela que permiten lograr la efectividad en la garantia y proteccién
de los derechos fundamentales. Aclar¢ igualmente que la potestad disciplinaria no es un fin en
si mismo, sino que lo que pretende es la observancia de los fines estatales y mencioné que a
través del desempefio de las funciones publicas se asegura el respeto del interés general para
el cual fueron establecidas, por encima del interés particular, siempre bajo la potestad del
Estado de verificar el cumplimiento efectivo de las mismas.

%0 Acerca de las caracteristicas universales y expansivas de la democracia participativa, Cfr. Corte Constitucional, sentencias C-089/94
y C-180/94.

31 La posibilidad de limitar los derechos politicos como consecuencia de la sancion penal o disciplinaria es un asunto analizado por la
jurisprudencia constitucional. Sabre el particular puede consultarse la sentencia C-329/03.

32 Esta conclusion persiste inclusive en los casos que la eleccion se haya realizado a través del ejercicio del voto preferente previsto
por el articulo 263 A C.P., adicicnado por el Acto Legislativo 01 de 2003. Elio debido a que si bien en esa instancia se otorga al
elector la posibilidad de determinar el orden de la lista, a través de la determinacion del candidato de su preferencia, no por esto deja
de ser evidente que el sufragante, en principio, otorga su voto a la fista y, por ende, a los inscritos en la misma. Asi las cosas, ¢l
ejercicio de la voluntad popular se dirige, de manera general, a apoyar el programa del partido o movimiento politico que configuro la
lista. El ejercicio del voto preferente, en esta perspectiva, solo influye en el orden de la misma, mas no constituye una desagregacion
del sufragio para cada uno de fos candidatos que la integran.

33 Sentencia T-887 de 2005.
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5.3. Se concluye de todo lo anterior que el derecho a la representacion politica efectiva es una
manifestacion del derecho de participacion en la conformacion, ejercicio y control del poder
politico y garantiza a los electores la materializacion del ejercicio del cargo y del desarrollo de
las funciones de la persona que por expresion de la voluntad popular fue designada para ello.

Sin embargo, dichas garantias pueden verse limitadas cuando, de conformidad con lo
dispuesto en la Constitucion y en la ley, ante la necesidad de proteger otros fines
constitucionalmente valiosos, como la moralidad administrativa y el adecuado funcionamiento
del aparato estatal, es preciso remover a servidores publicos de sus cargos, por supuesto con
observancia del debido proceso, del principio de legalidad y de las garantias que le son
inherentes. De esta manera, el solo hecho de imponer una sancién de tipo disciplinario no
implica per se la vulneracion del derecho a la representacion politica efectiva, porque a través
de ella -suponiendo que fueron garantizados los derechos del disciplinado, lo que en principio
se discute en un escenario diferente- se pretende el cumplimiento otros fines
constitucionalmente imperiosos que ameritan su imposicion®.

6.4.1 En esa sentencia la Corte expresamente concluyd, frente a un problema juridico
idéntico al que se ha dejado identificado en este sexto bloque de consideraciones, que
el despliegue de potestades disciplinarias de la Procuraduria General de la Nacion
tiene explicito apoyo juridico en el sistema interno de fuentes, compatible con la
Convencion Americana de Derechos Humanos (art. 23), sin que per se los electores
puedan predicar que sus propios derechos politicos quedan amenazados o
quebrantados por las sanciones que se impongan. Acudio, como alli puede verse, a
lineamientos abstractos de las sentencias C-028 de 2006 y SU-712 de 2013%.

6.5 Idéntica perspectiva puede verse en algunas de las decisiones del Consejo de
Estado que recayeron frente al caso del alcalde mayor de Bogot, de sobra conocido,
en las que se examinaron aspectos de fondo analogos al de ahora frente a electores

que acudieron a la tutela en defensa del elegido, asi:

Es importante precisar que, los derechos a elegir y ser elegido, a tomar parte en los mecanismos
de participacion democratica, a formar y pertenecer a partidos politicos, a revocar el mandado de
los elegidos, a tener iniciativa en las corporaciones publicas, previstos en el articulo 40 superior,
cuya parte pertinente se transcribi6, constituyen una garantia que hace efectivo el ejercicio de la
soberania popular. Hace parte de lo que la jurisprudencia constitucional ha denominado
contenido y alcance de los derechos politicos.

% Corte Constitucional, sentencia T-516/2014, ponente Jorge Ivan Palacio Palacio.

% Ver apartes 6.4 y siguientes, motivacion en la sentencia T-516/2014. Puede verse, ademas, SENTENCIA T-887 del 2005, ponente
Jaime Cérdoba Trivifio; en esta se dijo que el articulo 40 de la Constitucion “no lleva incluida /a obligacion para el Estado de mantener
en su organizacion politica individuos, que por cualquier circunstancia, en el sjercicio de sus funciones, desdigan de su investidura
como en el presente caso, conclusion a la que necesariamente se llegé a través de un procedimiento disciplinario”. EI Consejo de
Estado la invoco en la ratio del fallo 2013-07052-01 del 18 de marzo de 2014, Sala Plena Contenciosa, ponente Alonso Vargas Rincon.
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Empero, el ejercicio y la efectividad de tales derechos no llevan consigo la garantia de “.. la
inamovilidad de los funcionarios electos”. En otras palabras, no se puede pretender que so
pretexto de afirmar que los derechos de un ciudadano como elector no se agotan con el simple
ejercicio del sufragio, se pueda limitar el ejercicio de la potestad disciplinaria del Estado a cargo
de la Procuraduria General de la Nacion o enervar la presuncion de legalidad del acto que
impone una sancion disciplinaria. Pretension de tal naturaleza, no hace parte de los derechos
fundamentales de participar en la conformacion, ejercicio y control del poder politico.

Asi lo ha precisado la Corte Constitucional al expresar que la inhabilidad para el ejercicio de
cargos publicos decretada como consecuencia de una sancion penal o disciplinaria, son
instancias legitimas a partir de las cuales puede originarse la separacion del cargo de eleccion
popular, a condicion de que hayan sido precedidas de un proceso judicial o administrativo segiin
el caso, en el que se observen las garantias constitucionales y legales de que es titular el
afectado.

[... cita de la sentencia T-887/2005...] La sancion disciplinaria la impuso el ente de control disciplinario,
por la realizacion de conductas del “funcionario electo”, distintas o ajenas a la voluntad popular.
Tales conductas que generan responsabilidad disciplinaria, no pertenecen a la esfera del efectivo
ejercicio de la soberania popular, ni corresponden al marco de la soberania participativa.

Se dira igualmente que la efectividad de los derechos politicos de los ciudadanos a participar en
la conformacion, ejercicio y control del poder politico, se materializa de distintas maneras.
Obsérvese por ejemplo que la Carta Politica (articulo 259), prescribe que quienes eligen alcaldes
y gobernadores imponen al elegido el programa que present6 al inscribirse como candidato, y
defiere a la Ley, la reglamentacion del ejercicio del voto programético.

El legislador al reglamentar dicho mandato (Ley 131 de 1994), definié el voto programético como
el mecanismo de participacion mediante el cual los ciudadanos que votan para elegir
gobernadores y alcaldes, imponen como mandato al elegido el cumplimiento del programa de
gobierno que haya presentado como parte integral en la inscripcion de su candidatura.

Desde esta perspectiva, es posible que ante el incumplimiento del programa de gobierno, que por
mandato legal hace parte integral de la inscripcion de la candidatura, puede el ciudadano que
acredite legitimacion en la causa por activa, reclamar la proteccion de tales derechos a través de
la accion de tutela, sin embargo, esa no es la situacion que se presenta en el sub-lite.

En consecuencia, la imposicion de la sancion por parte de la Procuraduria General de la Nacion y
la circunstancia de que como consecuencia de ella el elegido no pueda continuar en el gjercicio
del cargo, en manera alguna puede considerarse violatoria de los derechos politicos del actor,
como elector, pues en su calidad de ciudadano se inscribio, acudié a las umas, voto por el
candidato y programa de su preferencia, el alcalde se posesioné y ejerce materialmente el cargo
y por disposicion legal, el programa de gobiemo debera ser cumplido independientemente de
quien lo reemplace36.

% CONSEJO DE ESTADO, SALA PLENA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, ponente: ALFONSO VARGAS RINCON, sentencia
del 18 de marzo de 2014, radicacion: 250002342000-2013-07052-01, actor: JOSE GOTARDO PEREZ SOTO Y/O, demandado:
PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION.

En el mismo sentido, ver CONSEJO DE ESTADO, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION A, ponente: GUSTAVO EDUARDO GOMEZ
ARANGUREN, fallo del 10 de junio de 2014, radicacion nimero: 250002336000-2014-00064-01(AC), actor: JAVIER GEOVANNY
SANCHEZ MOLANO, demandado: PROCURADURIA GENERAL DE LA NACION.
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72 El caso concreto

7.1 Las particularidades de este proceso se resumen instrumentalmente asi:

- El ciudadano Celemin Caceres, elegido para fungir como alcalde de Yopal para el
periodo 2012 -2015, esta vinculado e imputado en actuacion disciplinaria de la PGN,
con sancién de destituciéon impuesta en primera y segunda instancia por presuntas
iregularidades en el ejercicio del cargo. No se conoce el contenido de esas
decisiones por contumacia de la PGN, pero se constatd que hasta el 16 de febrero de
2015 no habia sido notificada la Gltima, ni cobrado ejecutoria, ni ejecutada;

- El ciudadano Mendoza Rojas, actor constitucional en su propio nombre y quien
ademés pretendid infructuosamente ser agente oficioso del alcalde sancionado,
gjercié el derecho a sufragar en las elecciones del 30 de octubre de 2011 en Yopal,
en las cuales fue elegido Celemin Céaceres;

- El actor constitucional no es sujeto procesal en el aludido proceso disciplinario.

7.2 Confrontados los anteriores hallazgos facticos con el bloque analitico abstracto expuesto
en precedencia, se tiene que:

7.2.1 El demandante carece de capacidad juridica para obrar como agente oficioso del
sancionado, pues no concurren o no se probaron hechos que impidan al segundo valerse por
si mismo ante el estrado;

7.2.1 El actor, por no ser sujeto procesal en la actuacion disciplinaria, carece alli de recursos
para controvertir las decisiones administrativas;

7.2.3 Puesto que el elegido accedié al cargo publico de eleccion popular y lo viene
ejerciendo, sin que aqui se discuta interferencia alguna de la PGN accionada que haya
impedido o perturbado que cumpliera su programa de gobierno y el mandato de sus
electores, pese a que el actor constitucional tiene clarisima legitimacion por activa para
abogar por sus derechos politicos incluida representacion politica efectiva, ninguno de ellos
se ha vulnerado en concreto con la actuacion de la PGN respecto del disciplinario contra el
elegido. Si el funcionario fuere removido definitivamente, la ley tiene previsto como darle o
hacerle dar continuidad a ese mandato popular.

7.3 Asi establecido, las pretensiones de la tutela que ahora se estudia seran desestimadas;
la accion procede por inexistencia de via judicial ordinaria para debatirlas; no asi el amparo,
pues no hay vulneracion alguna que deba remediar el juez constitucional. Es decir, no hay
derechos fundamentales propios del actor cuya amenaza o efectiva vulneraciéon se haya
demostrado ante el estrado.

Nada se anticipa acerca de lo que pudiera ventilarse en algun proceso similar, promovido en
debida forma por el elegido; por ello no es indispensable conocer el contenido de los actos

sancionatorios, ni el desarrollo del proceso, ni de esos aspectos se ha ocupado esta
sentencia. '

82 Advertencia a la accionada. Puesto que los requerimientos probatorios en tutela son para
cumplirlos, no a merced de la autoridad administrativa, se advierte a la PGN y se exhorta al
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procurador general de la Nacion para que adopte correctivos que velen porque esos
mandatos se cumplan por dichas dependencias.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

1° Declarar infundadas las excepciones procesales propuestas por la Procuraduria
General de la Nacion.

2° DENEGAR las pretensiones constitucionales consignadas en la demanda de
GERMAN MENDOZA ROJAS contra la Procuraduria General de la Nacion, respecto
de la sancion disciplinaria de destitucion impuesta al alcalde de Yopal, periodo en

Curso.

3° Reconocer personeria al abogado MANUEL EDUARDO MARIN SANTOYO (T.P. 150.076) como
apoderado de la PGN, conforme al mandato otorgado por la jefe de la Oficina Juridica.

4° ADVERTIR a la Procuraduria General de la Nacion y exhortar al procurador general acerca de la
obligacioén funcional de atender los requerimientos de informes y pruebas que libra el juez de tutela
(art. 24 D.L. 2591 de 1991).

5° Si no fuere impugnado el fallo, librense las demas comunicaciones legales y remitase a la
brevedad a la Corte Constitucional para su eventual revision (art. 33 Decreto 2591 de 1991).

NOTIFIQUESE
(Aprobado en Sala extraordinaria de la fecha, Acta . Tutela 2015-00041-00, GERMAN MENDOZA ROJAS Vs. PGN;
destitucion alcalde de Yopal, desestimatoria; hoja de firmas 23 de 23).

Los magistrados,

N

(Leces

HECTOR ALONSO ANGEL ANGEL : AKFORTO FIGUEROA BURBANO

N
™\

NTG/ELIANA/OJF

3 Sustanciacion y resumenes: OJF; fichado de lineas de jurisprudencia: Eliana.
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