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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha
proferido la siguiente

SENTENCIA
ANTECEDENTES

1. 1. En ejercicio de la Accién Publica consagrada en el articulo 241, numeral 5, de la
Constitucidon Politica, el ciudadano Juan Camilo Mergesh Carrasco demandd la
inconstitucionalidad de los articulos 143 y 164 de la Ley 1437 de 2011, Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

2. Mediante providencia del 27 de noviembre de 2017, el Magistrado sustanciador dispuso
admitir la demanda contra las normas cuestionadas, por la posible vulneracién de los
articulos 28 y 29 de la Constitucidn Politica. Sin embargo, en virtud del Auto 305 de 2017,
proferido por la Sala Plena de la Corte Constitucional, se decidié suspender el tramite del



proceso. También se ordend que una vez se levantara la suspension, se fijara en lista el
proceso para permitir la intervencién ciudadana y se corriera traslado al Procurador, para que
rindiera el correspondiente concepto; se comunicara la iniciacién del proceso al Presidente
del Congreso, a la Presidencia de la Republica y a algunos ministerios para que, si lo
consideraban conveniente, intervinieran en el presente proceso. Finalmente, invitdé a
participar en el presente juicio a la Defensoria del Pueblo, a la Federacidn Nacional de
Departamentos, a la Federacion Colombiana de Municipios, al Consejo de Estado, a la
Academia Colombiana de Jurisprudencia, al Instituto Colombiano de Derecho Disciplinario, al
Instituto Colombiano de Derecho Procesal y a varias universidades.

3. Mediante Auto del 10 de julio de 2019, la Sala Plena ordend levantar la suspensién de
términos decretada en el presente proceso.
NORMA DEMANDADA

4. El siguiente es el texto de las normas demandadas:

LEY 1437 DE 2011

(enero 18)

Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011
CONGRESO DE LA REPUBLICA

Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.”

“ARTICULO 143. PERDIDA DE INVESTIDURA. A solicitud de la Mesa Directiva de la Cadmara
correspondiente o de cualquier ciudadano y por las causas establecidas en la Constitucidn, se
podra demandar la pérdida de investidura de congresistas.

Igualmente, la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental, del Concejo Municipal, o de la
junta administradora local, asi como cualquier ciudadano, podra pedir la pérdida de
investidura de diputados, concejales y ediles.

ARTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA DEMANDA. La demanda deberd ser
presentada:

1. En cualquier tiempo, cuando:
a) Se pretenda la nulidad en los términos del articulo 137 de este Cédigo;

c) Se dirija contra actos que reconozcan o nieguen total o parcialmente prestaciones
periddicas. Sin embargo, no habra lugar a recuperar las prestaciones pagadas a particulares
de buena fe;

d) Se dirija contra actos producto del silencio administrativo;



e) Se solicite el cumplimiento de una norma con fuerza material de ley o de un acto
administrativo, siempre que este Ultimo no haya perdido fuerza ejecutoria;

f) En los demas casos expresamente establecidos en la ley.
2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad:

a) Cuando se pretenda la nulidad de un acto administrativo electoral, el término sera de
treinta (30) dias. Si la eleccidn se declara en audiencia publica el término se contara a partir
del dia siguiente; en los demas casos de eleccién y en los de nombramientos se cuenta a
partir del dia siguiente al de su publicacién efectuada en la forma prevista en el inciso 1o del
articulo 65 de este Cddigo.

En las elecciones o nombramientos que requieren confirmacion, el término para demandar se
contara a partir del dia siguiente a la confirmacion;

b) Cuando se pretenda la nulidad de las cartas de naturaleza y de las resoluciones de
autorizacion de inscripcion de nacionales, el término sera de diez (10) afios contados a partir
de la fecha de su expedicion;

c) Cuando se pretenda la nulidad o la nulidad y restablecimiento del derecho de los actos
previos a la celebracion del contrato, el término sera de cuatro (4) meses contados a partir
del dia siguiente a su comunicacion, notificacion, ejecucion o publicacién, segun el caso;

d) Cuando se pretenda la nulidad y restablecimiento del derecho, la demanda debera
presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir del dia siguiente al de
la comunicacion, notificacién, ejecucién o publicaciéon del acto administrativo, segln el caso,
salvo las excepciones establecidas en otras disposiciones legales;

e) Cuando se pretenda la nulidad y la nulidad y restablecimiento del derecho de los actos
administrativos de adjudicacién de baldios proferidos por la autoridad agraria
correspondiente, la demanda debera presentarse en el término de dos (2) afos, siguientes a
su ejecutoria o desde su publicacion en el Diario Oficial, segln el caso. Para los terceros, el
término para demandar se contara a partir del dia siguiente de la inscripcién del acto en la
respectiva Oficina de Instrumentos Publicos;

f) Cuando se pretenda la revision de los actos de extincidon del dominio agrario o la de los que
decidan de fondo los procedimientos de clarificacion, deslinde y recuperacién de los baldios,
la demanda debera interponerse dentro del término de quince (15) dias siguientes al de su
ejecutoria. Para los terceros, el término de caducidad sera de treinta (30) dias y se contara a
partir del dia siguiente al de la inscripcion del acto en la correspondiente Oficina de
Instrumentos Publicos;

g) Cuando se pretenda la expropiacion de un inmueble agrario, la demanda debera
presentarse por parte de la autoridad competente dentro de los dos (2) meses, contados a
partir del dia siguiente al de la ejecutoria del acto administrativo que ordene adelantar dicha
actuacién;

h) Cuando se pretenda la declaratoria de responsabilidad y el reconocimiento y pago de



indemnizacion de los perjuicios causados a un grupo, la demanda debera promoverse dentro
de los dos (2) afios siguientes a la fecha en que se caus6 el dafio. Sin embargo, si el dafo
causado al grupo proviene de un acto administrativo y se pretende la nulidad del mismo, la
demanda con tal solicitud deberd presentarse dentro del término de cuatro (4) meses
contados a partir del dia siguiente al de la comunicacidn, notificacién, ejecucion o publicacién
del acto administrativo;

i) Cuando se pretenda la reparacion directa, la demanda debera presentarse dentro del
término de dos (2) afios, contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accién u
omision causante del dafio, o de cuando el demandante tuvo o debid tener conocimiento del
mismo si fue en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo conocido
en la fecha de su ocurrencia.

Sin embargo, el término para formular la pretensidn de reparacion directa derivada del delito
de desaparicion forzada, se contara a partir de la fecha en que aparezca la victima o en su
defecto desde la ejecutoria del fallo definitivo adoptado en el proceso penal, sin perjuicio de
que la demanda con tal pretensidon pueda intentarse desde el momento en que ocurrieron los
hechos que dieron lugar a la desaparicién;

j) En las relativas a contratos el término para demandar sera de dos (2) afios que se contaran
a partir del dia siguiente a la ocurrencia de los motivos de hecho o de derecho que les sirvan
de fundamento.

Cuando se pretenda la nulidad absoluta o relativa del contrato, el término para demandar
sera de dos (2) afos que se empezaran a contar desde el dia siguiente al de su
perfeccionamiento. En todo caso, podra demandarse la nulidad absoluta del contrato
mientras este se encuentre vigente.

En los siguientes contratos, el término de dos (2) afios se contara asi:

i) En los de ejecucidn instantanea desde el dia siguiente a cuando se cumplidé o debié
cumplirse el objeto del contrato;

ii) En los que no requieran de liquidacidon, desde el dia siguiente al de la terminacion del
contrato por cualquier causa;

iii) En los que requieran de liquidacion y esta sea efectuada de comun acuerdo por las partes,
desde el dia siguiente al de la firma del acta;

iv) En los que requieran de liquidacién y esta sea efectuada unilateralmente por la
administracién, desde el dia siguiente al de la ejecutoria del acto administrativo que la
apruebe;

v) En los que requieran de liquidacion y esta no se logre por mutuo acuerdo o no se practique
por la administracién unilateralmente, una vez cumplido el término de dos (2) meses
contados a partir del vencimiento del plazo convenido para hacerlo bilateralmente o, en su
defecto, del término de los cuatro (4) meses siguientes a la terminacién del contrato o la
expedicion del acto que lo ordene o del acuerdo que la disponga;



[) Cuando se pretenda repetir para recuperar lo pagado como consecuencia de una condena,
conciliacién u otra forma de terminaciéon de un conflicto, el término sera de dos (2) afios,
contados a partir del dia siguiente de la fecha del pago, 0, a mas tardar desde el vencimiento
del plazo con que cuenta la administracién para el pago de condenas de conformidad con lo
previsto en este Cédigo”.

B. LA DEMANDA

5. El accionante solicita la declaratoria de inconstitucionalidad de los articulos 143 y 164 del
CPACA, al considerar que vulneran los articulos 28 y 29 de la Constitucién. Explica que el
articulo 28 de la Constitucion prohibe las penas y medidas de seguridad imprescriptibles,
razoén por la cual los articulos 143 y 164 del CPACA, al regular la pérdida de investidura, la
primera, y los términos de caducidad, la segunda, incurrieron en una omisién legislativa
relativa, al no prever un término para iniciar el proceso.

6. A juicio del demandante, de un analisis sistematico de las normas demandadas, es posible
concluir que la iniciacidn del proceso de pérdida de investidura puede realizarse en cualquier
momento, independientemente de la fecha de ocurrencia de los hechos que la motivan, tal
como lo ha concluido en reiterada jurisprudencia el Consejo de Estado, en razén del caracter
publico y popular de la accidn, aun si el implicado ya ha terminado su periodo o se separaron
del cargo por cualquier causa o si han pasado muchos anos entre el hecho reprochable y Ia
sancion. En este sentido, considera que a pesar de que el articulo 164 del CPACA se ocup6 de
regular lo relativo a los términos de caducidad, omitié prever uno para la accién de pérdida
de investidura, no obstante tratarse de una medida sancionatoria. A titulo de ejemplo,
explica que una persona podria ser destinatario de pérdida de investidura por hechos
cometidos muchos afios atras (1997, por ejemplo), cuando al inicio de su carrera era concejal
y ahora ejerce otro cargo publico, incluso en circunscripciones diferentes. Eso permitiria que
la accidn sea utilizada de manera temeraria, para entorpecer la gestién de un alcalde, por
hechos acaecidos muchos afios atras.

7. A su juicio, el articulo 28 de la Constitucion contiene un mandato constitucional especifico
de no prever sanciones imprescriptibles, es decir, de crear “una sancion susceptible de ser
ejecutada en cualquier momento, sin importar el tiempo que haya transcurrido desde la
imposicién de la misma” Sin embargo la sancién aqui en cuestion es imprescriptible “puesto
que puede ser ejecutada en cualquier momento, sin importar cuanto tiempo haya
transcurrido desde el momento de su imposicién”, pero ademas, que puede ser impuesta en
cualquier tiempo, sin importar la fecha de ocurrencia de los hechos que la motivan. Explica
gue esto pone en evidencia, la ausencia de un ingrediente que constituye un elemento
esencial para hacer compatible la figura con la Constitucion. Seflala que el caracter
sancionatorio de la pérdida de investidura fue reconocido por la sentencia C-254A de 2012y,
en materia sancionatoria, salvo las excepciones en materia humanitaria, la potestad
sancionadora del Estado no puede ser ejercida al infinito. Explica que si bien es admisible
que en la pérdida de investidura su régimen juridico no sea idéntico con otras sanciones
disciplinarias, lo que permitiria ampliar los términos de prescripcidon, no es admisible que se
excluya la presencia de limites temporales para el ejercicio del ius puniendi estatal.

8. Agrega que la omisidn también vulnera el derecho al debido proceso, ya que el término de



caducidad es un elemento esencial del mismo, que genera seguridad juridica. Sefala que la
sentencia C-410 de 2010 concluy6 la importancia del limite temporal de la facultad de
sancion y resalté de dicha sentencia lo siguiente: “Para la Corte, la potestad sancionatoria no
puede quedar infinitamente abierta (...) De la jurisprudencia constitucional se desprende,
entonces, el criterio conforme al cual la facultad sancionadora del Estado es limitada en el
tiempo y que el sefalamiento de un plazo de caducidad para la misma constituye una
garantia para la efectividad de los principios constitucionales de seguridad juridica y
prevalencia del interés general”.

9. El accionante reconoce la gravedad de los hechos que justifican la pérdida de investidura,
pero sostiene que esto no es razén suficiente para que se irrespeten la seguridad juridica, el
debido proceso y la prohibicidn de sanciones imprescriptibles. Sostiene que la omisién carece
de razén suficiente ya que, en su concepto, la preservacion de la transparencia y moralidad
pUblica no requieren de la imprescriptibilidad para ser garantizadas y la previsién de un
término de caducidad, al tiempo que protege otros valores y derechos constitucionales, no
afecta la consecucién de los fines de esta figura. Adicionalmente, argumenta que la falta de
un término de caducidad para la pérdida de investidura genera una discriminacién negativa
dentro de los servidores publicos, ya que el resto de ellos se encuentra sometido al Cédigo
Disciplinario Unico, donde si se prevén términos de caducidad. Finalmente precisa que el
deber especifico impuesto por el constituyente se encuentra en los articulos 28 y 29 de la
Constitucion como limites a la “libertad” de configuracién legislativa, que excluyen la
posibilidad de prever sanciones imprescriptibles, salvo en materia de lesa humanidad.

10. Para solucionar esta omision legislativa relativa, considera el accionante que la Corte
Constitucional podria concluir que el limite se encuentra por remision al articulo 52 el CPACA,
que prevé un término de caducidad de 3 afos para el ejercicio de la potestad de sancién del
Estado.

C. INTERVENCIONES

11. Durante el tramite del presente asunto se recibieron oportunamente doce escritos de
intervencidn, por medio de los cuales se solicitd a la Corte que se adopte una de las
siguientes decisiones, a saber: (i) se inhiba de proferir un pronunciamiento de fondo; (ii) se
declare la exequibilidad de la norma acusada; (iii) se declare su inexequibilidad; (iv) se
declare la existencia de una omisidn legislativa relativa y (v) se condicione su exequibilidad o
se exhorte al Congreso de la Republica. A continuacién se exponen los argumentos que
fundamentan cada una de dichas solicitudes:

12. Solicitud de inhibicién. En la actualidad la omisidn que el accionante pone de presente
fue subsanada por la Ley 1882 de 2018. Por lo anterior, no es cierto que exista la omision
alegada.

13. Solicitud de exequibilidad. La falta de término de caducidad de la potestad de sancién es
una decisidon consciente del Constituyente y del Legislador, que consulta la finalidad de la
pérdida de investidura, de moralizar y depurar el ejercicio de la funcidén publica. La busqueda
del bien comdn no estd sometida a término, lo que justifica que la pérdida de investidura no
caduque. La no caducidad pretende hacer efectivo el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades el que, en algunos casos, es intemporal, y se fundamenta en el caracter



popular y publico de la accién de pérdida de investidura. Igualmente, no existe un mandato
constitucional especifico que imponga el establecimiento de un término de caducidad para la
accion de pérdida de investidura. Por otra parte, se argumenta que la demanda considera
que la omisidén consiste en no haber previsto un término de caducidad, lo que es
constitucional, pero lo que es inconstitucional es no prever un término de prescripcion. Otro
argumento consiste en que, con la entrada en vigencia de la Ley 1881 de 2018, se superd la
omisién legislativa relativa.

14. Solicitud de inexequibilidad. La norma incurrié en una omisién legislativa relativa, al no
regular lo relativo a la prescripcion.

15. Solicitud de exequibilidad condicionada o exhorto al Congreso. La norma si incurri6 en
una omisidn legislativa relativa, que desconoce el derecho fundamental al debido proceso,
por lo que deberia condicionarse su exequibilidad a determinado término o exhortarse al
Congreso para que fije dicho plazo, respecto de los diputados y concejales.

D. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

16. El Procurador General de la Nacidn emitié en su oportunidad el concepto 6640, por medio
del cual solicita, de manera principal, la inhibicién respecto de la presente demanda,
considerando que el articulo 6 de la Ley 1881 de 2018 previ6 un término de caducidad para
el ejercicio de la accién de pérdida de investidura.

17. En suma, los escritos de intervencion, la vista fiscal y las solicitudes presentadas a la
Corte en relacién con la presente demanda, se resumen en el siguiente cuadro, organizado
segun su fecha de presentacion ante la Secretaria General de la Corte Constitucional:

Interviniente

Argumentos

Solicitud

Federacion Colombiana de Municipios
(dos intervenciones)

Primera intervencién (2017): El articulo 28 de la CP, cuando proscribe las sanciones
imprescriptibles, no se refiere Unicamente a la decisidn, sino también al proceso mediante el
cual se impone. Para solucionar la omisién, es mas ldgico acudir a la prescripcion
disciplinaria, en lugar del término general previsto para la potestad administrativa
sancionatoria del CPACA.

Segunda intervencion (2019): La demanda no demuestra que exista una norma
constitucional que imponga el deber de establecer un término de caducidad vy, por lo tanto,
no demuestra que el Legislador haya incumplido dicho deber. La falta de caducidad implica la
posibilidad de accionar, mas no que la sancidn sea imprescriptible. En realidad, lo que
cuestiona la demanda es el caracter intemporal de la inhabilidad.



Declaratoria de Omision Legislativa Relativa
Declaratoria de exequibilidad
Universidad de la Sabana

No existe omision legislativa relativa porque el Constituyente y el Legislador quisieron
expresamente que, en razén de la finalidad de interés general perseguida, esta institucion no
tuviera término de caducidad. La figura persigue sancionar a quien, en cualquier tiempo,
deshonré la investidura y es una garantia para la probidad, moralidad e idoneidad de quienes
se les otorga la confianza ciudadana. De la misma manera como la busqueda del bien comun
no caduca, el control politico tampoco debe estar sometido a un término. En muchos casos
los hechos que conducen a la sancidén, se conocen muchos afios después y si tuviera término
la pérdida de investidura, quedaria sin efectos el régimen de inhabilidades e
incompatibilidades. Ya que la inhabilidad contenida en el articulo 37 de la Ley 617 de 2000 es
intemporal, en desarrollo del articulo 122 de la Constitucidn, la sancién por violarlo debe ser
igualmente intemporal. No se desconoce el principio de igualdad porque, a pesar de las
similitudes, el proceso disciplinario tiene elementos diferentes.

Exequibilidad
U.P.T.C.
(dos intervenciones)

Primera intervencién (2018): Es necesario diferenciar la caducidad para el ejercicio de la
accion, de la prescripcidon de los derechos. La caducidad no es un principio del ejercicio del
ius puniendi, sino la prescripcion; no existe omisién en cuanto a la ausencia de caducidad de
la accién, como en el caso de otras acciones, sino en razon de la ausencia de regulacion de la
prescripcion y debe “comisionarse” al Congreso para que regule el tema.

En caso de existir omisién, podria condicionarse la norma, mediante una remisién al régimen
disciplinario o penal.

Segunda intervencién (2018): Las sanciones no pueden ser indefinidas en el tiempo, porque
se vulneraria el derecho al debido proceso, el que exige tanto caducidad, como prescripcion.

Exequibilidad

Exequibilidad condicionada

Inexequibilidad

Declaratoria de Omision Legislativa Relativa
Exequibilidad condicionada

|.C.D.D.



No existe razon constitucional para no prever limite temporal al ejercicio del poder punitivo
del Estado, mas aun, porque este es un proceso disciplinario relativamente similar al regido
por la Ley 734 de 2002 por faltas gravisimas. Con la omisién, el Legislador sobrepasé los
limites de su amplio margen de configuracién en materia procesal

Exequibilidad condicionada “a que se fijen términos preclusivos para ejercer la accion de
pérdida de investidura”

Universidad Libre de Bogota

El articulo 6 de la Ley 1881 de 2018 introdujo el término para presentar la demanda de
pérdida de investidura, por lo que existe un hecho superado y la demanda perdié
fundamento, pero Unicamente en lo que respecta a los congresistas. El derecho al debido
proceso contiene el de ser juzgado en un plazo razonable, que limita la potestad
sancionadora. Si existe una omision legislativa relativa porque, sin justificacién, se viola la
igualdad entre congresistas, respecto de los cuales si se prevé un término de caducidad y los
concejales y diputados, frente a los cuales debe exhortarse al Congreso para que colme el
vacio.

Exhorto al Congreso de la Republica
Defensoria del Pueblo

La Ley 1881 de 2018 llené el vacio que efectivamente existia, por lo que no hay omision
legislativa relativa.

Exequibilidad
Ministerio de Justicia y del Derecho

La demanda es inepta porque no sefiald todas las normas donde se regula la accién de
pérdida de investidura: Ley 5 de 1992, Ley 144 de 1992 y Ley 1881 de 2018 y, esta ultima,
previd un término de caducidad para el ejercicio de dicha accidn.

Inhibicion
Universidad Externado de Colombia

La demanda carece, en la actualidad, de certeza, en razon de la expedicion de la Ley 1881
de 2018, que previé un término de caducidad para el ejercicio de la accién de pérdida de
investidura.

Inhibicién
Consejo de Estado

La ausencia de un término de caducidad engendra dificultades probatorias, en razén de que
el paso del tiempo dificulta la prueba de la causa de la pérdida de investidura. La falta de
dicho término obedece a una decision del Constituyente en favor de la prevalencia de la
democracia, lo que permite un castigo intemporal. Sin embargo, para armonizar el



ordenamiento juridico con la CADH vy el Pacto Internacional sobre Derechos Humanos, la Ley
1881 de 2018 establecié un término de caducidad, lo que implica que la omision alegada ya
no existe y, por consiguiente, la Corte no podria pronunciarse.

Inhibicion
Procurador General de la Nacion

El articulo 6 de la Ley 1881 de 2018 previd un término de caducidad para el ejercicio de la
accion de pérdida de investidura, razén por la cual, la demanda carece actualmente de
certeza.

Inhibicién

. CONSIDERACIONES

COMPETENCIA

B. CUESTION PREVIA: LA APTITUD DE LA DEMANDA POR OMISION LEGISLATIVA RELATIVA
Reiteracidén de la sentencia C-352 DE 2017

19. En atencidn al caracter rogado del control de constitucionalidad de las leyes ordinarias y
teniendo en cuenta que tanto el Procurador, como varios de los intervinientes consideran que
la demanda es inepta, de manera previa al examen de la constitucionalidad de la norma
demandada, es necesario determinar si relne los requisitos argumentativos que activan la
competencia de esta Corte. En concreto, se debera analizar la aptitud del cargo de omisién
legislativa relativa en la que habria incurrido la Ley 1437 de 2011, por no prever un término
dentro del cual se puede decretar la pérdida de investidura, a partir de la comisién de la
falta.

20. Asi, se reiterara el concepto de la omisién legislativa relativa, que por su
inconstitucionalidad exige ser corregida mediante una sentencia de la Corte Constitucional y
se precisara cOmo esta acusacién particular exige del demandante, cumplir unas cargas
explicativas y argumentativas especiales. A partir de lo anterior, se procedera a verificar el
cumplimiento de dichas cargas en el concepto de la violacién formulado por el accionante.

a. La omision legislativa relativa como situacién inconstitucional, que debe ser corregida por
el juez constitucional

21. La supremacia constitucional no se satisface Unicamente mediante el control de las
actuaciones del Legislador, materializada en contenidos normativos explicitos, sino también
respecto de los silencios en las leyes, cuando las omisiones del Legislador constituyen el
incumplimiento de mandatos constitucionales especificos e ineludibles y, por lo tanto, las
omisiones del Legislador configuran normas juridicas implicitas, que resultan
inconstitucionales. Las omisiones legislativas son, entonces, normas juridicas implicitas, que
surgen de la abstencién del legislador de disponer en las leyes, lo prescrito por la
Constitucion.



22. Esto significa que la verificacion de la presencia de una omisidn legislativa
inconstitucional exige la demostracion de que la norma demandada vulnerd, por omision, un
mandato constitucional especifico, es decir, un imperativo constitucional. La omisidn
legislativa cuya inconstitucionalidad puede ser corregida por la decision aditiva de la Corte
Constitucional es la relativa.

23. Asi, mediante jurisprudencia constante, esta Corte ha considerado que no dispone de
competencia para controlar las omisiones legislativas absolutas y esto, por razones de
técnica del control y por una razéon de fondo. La razdn técnica explica que frente a las
omisiones absolutas, es decir, la ausencia plena de desarrollo legal de un mandato
constitucional, el juicio de inconstitucionalidad no tendria objeto material, al no existir una
norma que permita su cotejo con la Constitucién, es decir, una norma sobre la cual recaiga o
se pueda predicar el control abstracto de constitucionalidad. La razén de fondo se refiere al
principio constitucional de separacién entre las ramas del poder, que implica, a la vez, que
para el respeto de las competencias propias del Legislador y de su autonomia, el tribunal
constitucional sélo juzgue las normas adoptadas y, por regla general, cuando el control ha
sido activado por una demanda ciudadana (regla de la justicia rogada). Por el contrario, en
las omisiones legislativas relativas si existe un desarrollo legal vigente, pero éste resulta
imperfecto, por la ausencia de un aspecto normativo especifico en relacién con el cual existe
el deber constitucional de adoptar determinadas medidas legislativas.

24. Para que se configure una omision legislativa relativa es necesario que exista una norma
en la Constitucion Politica que genere para el legislador un deber normativo especifico, es
decir, un mandato constitucional tan claro y determinado, que traiga como consecuencia que
el legislador ordinario o extraordinario no pueda validamente excluir de la norma que adopta,
elementos cuya presencia en el texto legal resultan ineludibles, por derivarse de mandatos
constitucionales que no son generales, sino especificos. Es decir, se trata de deberes
normativos excluidos del margen de apreciacion otorgado al legislador, quien no puede, por
consiguiente, obviarlos en la ley por consideraciones de necesidad o conveniencia. En otras
palabras, existe una omision legislativa, cuando el Legislador no cumple una obligacién
normativa ,expresamente sefalada por el Constituyente.

25. El incumplimiento del mandato constitucional especifico por la omisiéon del Legislador
exige de la Corte Constitucional derivar directamente del texto constitucional, contenidos
normativos imprescindibles para garantizar la eficacia del texto superior. De esta manera, la
Corte Constitucional no realiza una labor de reemplazo del legislador, la que resultaria
contraria al principio de separacion entre las ramas del poder publico, sino que cumple
directamente su funcién de guarda de la supremacia constitucional, de la que se predica el
contenido normativo omitido por el legislador.

26. Pese a que la mayoria de los pronunciamientos de esta Corte sobre la omision legislativa
relativa ha girado alrededor del desconocimiento del principio de igualdad, también se ha
admitido que la omisién legislativa relativa se configure cuando se omite incluir un elemento
que, en atencién a los mandatos previstos en la Constituciéon Politica, necesariamente tendria
que formar parte de la normatividad de una determinada materia, para que la norma resulta
compatible con la Constitucion.



La aptitud de las demandas de omisidn legislativa relativa

27. La posibilidad de que el juez constitucional pueda emitir un pronunciamiento de fondo
cuando la demanda alega una omision legislativa relativa, queda supeditada al cumplimiento
de los presupuestos dispuestos en el articulo 2 del Decreto Ley 2067 de 1991 respecto de los
requisitos de cualquier demanda de inconstitucionalidad. Adicionalmente, en desarrollo del
principio de separacion de poderes, en los términos planteados, la Corte ha insistido que
cuando se presenta una demanda de inconstitucionalidad por omision, pesa sobre el
accionante una carga argumentativa mucho mas exigente que la normalmente exigida, pues
de lo que se trata es de plantear un escenario de controversia eficaz e idoneo respecto de la
Constitucion, en el que sea el demandante y no el juez quien define los contornos dentro de
los cuales se ejerce el control constitucional sobre las normas acusadas de omisién
inconstitucional y que puede conducir a la adopcién de una sentencia que adiciona
elementos a la Ley. Por ello, es necesario que la demanda:

(i) sefale la norma juridica sobre la cual se predica la omision,

(ii) argumente con claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia, por qué el texto
sefalado alberga el incumplimiento de un deber especifico consagrado en la Constitucion vy,
a partir de ello,

(iii) explique cuales son los motivos por los que se considera que se configurd la omision
inconstitucional. En particular, debe explicar por qué la norma deberia incluir a personas no
contempladas; deberia prever determinadas consecuencias juridicas, contar con cierto
ingrediente normativo necesario para que la norma sea compatible con la Constitucion o
prever determinada condicidn necesaria para su constitucionalidad.

El test para determinar la existencia de una omision legislativa relativa

1. 1. Que exista “una norma sobre la cual se predique necesariamente el cargo y que (i)
excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos equivalentes o asimilables o (ii) que
no incluya determinado elemento o ingrediente normativo;

2. que exista un deber especifico impuesto directamente por el Constituyente al legislador
que resulta omitido, por los casos excluidos o por la no inclusién del elemento o ingrediente
normativo del que carece la norma;

3. que la exclusién de los casos o ingredientes carezca de un principio de razén suficiente;

4. que en los casos de exclusion, la falta de justificacion y objetividad genere una
desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las consecuencias de la
norma”.

29. Con fundamento en las consideraciones expuestas, se procederda a examinar si la
demanda propuesta por el ciudadano Juan Camilo Mergesh Carrasco, se ajusta a los minimos
argumentativos previamente sefalados, de los cuales depende la posibilidad juridica de
desarrollar el juicio abstracto de constitucionalidad.

b. La aptitud sustantiva de la demanda



30. De acuerdo con el método establecido para juzgar la aptitud de los cuestionamientos de
omision legislativa relativa, se encuentra lo siguiente:

(i) Sefalar la norma juridica sobre la cual se predica la omision

31. Indica el accionante que los articulos 143 y 164 de la Ley 1437 de 2011, Cédigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, incurrieron en una omisién
legislativa relativa ya que, en ninguna de las dos normas se previd que la accién de pérdida
de investidura se encuentra sometida a un término de caducidad. Explica que es de estas
dos normas de donde se predica la omision, ya que el articulo 143 previé la pérdida de
investidura como un medio de control de lo contencioso administrativo y previé lo relativo a
los sujetos pasibles de pérdida de investidura, asi como la legitimacion en la causa para el
ejercicio de esta accion, sin indicar el tiempo desde la realizacién del hecho reprochable, en
el que podria presentarse la demanda. Por su parte, el articulo 164 del mismo Cdédigo realizd
una regulacion integral de los diferentes términos de caducidad de las acciones ante la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, como medios de control de lo contencioso
administrativo, olvidando prever el término relativo a la accién de pérdida de investidura. Asi,
aunque el numeral primero del articulo 164 del CPACA se refiere a las demandas que pueden
presentarse en cualquier tiempo, en dicha lista no previé la pérdida de investidura, caso en el
cual no se trataria de una omisidn, sino de una decision expresa del Legislador y el numeral
segundo, reguld diferentes términos de caducidad, sin prever el relativo a esta accion. En
estos términos, la demanda cumple con el requisito de indicar la norma juridica sobre la que
se predica la omision.

(ii) Argumentar con claridad, certeza, especificidad, pertinencia y suficiencia, por qué el texto
sefalado alberga el incumplimiento de un deber especifico consagrado en la Constitucion

32. Durante la instruccion del proceso, ocurrieron hechos que resultan trascendentales para
el presente asunto. En efecto, como se explicara a continuacion, aunque la accién de pérdida
de investidura es un mecanismo sancionatorio tradicionalmente intemporal, la Ley 1881 de
2018 introdujo un término de caducidad en razén del cual, la demanda perdié certeza y, por
lo tanto, aptitud para que la Corte Constitucional profiera una decisién de fondo.

La pérdida de investidura: una sancidn grave, tradicionalmente desprovista de término de
caducidad

33. El Acto Legislativo 01 de 1979 previé por primera vez la pérdida de investidura de
congresistas que debia ser declarada por el Consejo de Estado, por violacion al régimen de
inhabilidades, incompatibilidades o conflicto de intereses o por inasistencia a plenarias del
Congreso. Sin embargo, esta reforma de la Constituciéon Nacional de 1886, fue declarada
inexequible en su totalidad, por la Corte Suprema de Justicia, mediante sentencia del 3 de
noviembre de 1981, por vicios de tramite.

34. Al mismo tiempo que la Constituyente de 1991 revigorizé el rol del Congreso de la
Republica en el Estado colombiano, buscé dignificar y depurar la labor ejercida por esta
corporacion, a través de la prevision de una serie de medidas, tales como la supresion de la
inmunidad parlamentaria, dando paso a fueros para determinar la responsabilidad penal y



disciplinaria de los congresistas y el establecimiento del estatuto del congresista, compuesto
por un régimen constitucional de inhabilidades, incompatibilidades y conflicto de intereses,
como estatuto deontoldgico de la altisima dignidad de quien accede a la representacion
popular y que debia complementarse con una drastica sanciéon por desconocer dicho
régimen: la pérdida de investidura. Dicha sancién también se previé por el incumplimiento de
otros deberes del congresista, como la asistencia a las plenarias y posesionarse en el cargo,
una vez elegido por el voto popular.

35. La previsién constitucional de la figura, se explica en razoén del desprestigio del que
adolecia el Congreso de la Republica y que buscé ser combatido con la contundente
responsabilizacién de los parlamentarios, por el incumplimiento de deberes estrechamente
ligados a la importante funcidén que les es confiada.

36. La pérdida de investidura es una sanciéon de tipo disciplinario, de naturaleza
jurisdiccional, impuesta por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, que implica la
ruptura de la relaciéon legal y reglamentaria del miembro de la corporacién publica con el
Estado, asi como la inhabilitacion definitiva para ejercer dicho empleo publico, por la
comisién de faltas tipificadas. En lo que concierne al congresista:

1. Violacidn al régimen constitucional de inhabilidades, incompatibilidades y conflicto de
intereses (n. 1 del articulo 183 de la Constitucion)

2. Inasistencia, en un mismo periodo de sesiones, a seis reuniones plenarias en las que
se voten proyectos de acto legislativo, de ley o0 mociones de censura (n. 2 del articulo 183 de
la Constitucién)

3. No tomar posesién del cargo (n. 3 del articulo 183 de la Constitucion)
4, Indebida destinacidon de dineros publicos (n. 3 del articulo 183 de la Constitucidn)
5. Trafico de influencias debidamente comprobado (n. 4 del articulo 183 de la

Constitucion)

6. Hacer contribucion alguna a los partidos, movimientos o candidatos, o inducir a otros
a que lo hagan, salvo las excepciones que establezca la ley (articulo 110 de la Constitucién)

7. Violacién de los topes maximos de financiacidon de las campafas (articulo 109 de la
Constitucion, Acto Legislativo 01 de 2009).

37. Aunque la Constitucién Unicamente previé de manera expresa la pérdida de investidura
de los congresistas, el articulo 110 prescribié prohibiciones para “quienes desempefian
funciones publicas” frente a cuyo incumplimiento la misma norma prevé que “sera causal de
remocién del cargo o pérdida de investidura”. A partir de ello y en desarrollo de la clausula
general de competencia legislativa, el Legislador desarrolld esta figura respecto de los
miembros de las corporaciones publicas administrativas: la Ley 136 de 1994 la previé
respecto de los concejales; la Ley 200 de 1995, Cddigo Disciplinario Unico, la dispuso de
manera general como sancién posible respecto de los miembros de las corporaciones
publicas y, posteriormente, la Ley 617 de 2000, precisé el régimen juridico de la pérdida de
investidura de los diputados, concejales y ediles. Al respecto, el Legislador previé causales



propias de pérdida de investidura, constitucionales en razén de la facultad del Congreso para
determinar las causales de destitucidon de quienes sean elegidos por voto popular para
ejercer funciones en las entidades territoriales y dispuso que seria declarada por el Tribunal
Administrativo con competencia territorial en el lugar donde ejerce sus funciones el miembro
de la corporacion, sujeto a investigacion, el que debera proferir la sentencia en un término de
maximo 45 dias habiles, a solicitud de la mesa directiva de la asamblea departamental, del
concejo municipal o de cualquier ciudadano (paragrafo 2 del articulo 48 de la Ley 617 de
2000).

38. En cuanto a los congresistas, en lo sustancial, el Legislador carece de competencia para
modificar o ampliar las causales de pérdida de investidura o las consecuencias de su
declaratoria, al tratarse de asuntos con reserva constitucional. Por el contrario, el régimen
procesal es un asunto confiado a desarrollos legislativos, ya que la Constitucién dispone que
se decretara “de acuerdo con la ley” y Unicamente prevé el juez competente (Consejo de
Estado, en lo que respecta a la pérdida de investidura de Congresistas); el término para fallar
(no mayor a veinte dias habiles, contados a partir de la fecha de la solicitud formulada) y los
sujetos legitimados para solicitarla (la mesa directiva de la camara correspondiente o
cualquier ciudadano). Es decir que, sin desconocer el marco constitucional de la pérdida de
investidura, el Legislador tiene competencia para disefar el proceso mediante el cual se
decidird esta responsabilidad y, llegado el caso, se impondra la correspondiente sancion.

39. Ante la ausencia de un reglas especiales, inicialmente la pérdida de investidura se
desarrolld mediante el procedimiento ordinario previsto a partir del articulo 206 del Decreto-
Ley 01 de 1984, Cédigo Contencioso Administrativo, aplicable a aquellos asuntos para los
que no exista un proceso especial. Sin embargo, con la expedicion de la Ley 144 de 1994 se
reguld el procedimiento a seguir, “Por la cual se establece el procedimiento de pérdida de la
investidura de los congresistas”. Esta regulacion se completd por la Ley 1437 de 2011,
CPACA.

40. Para la configuraciéon del procedimiento de declaracién de pérdida de investidura, el
Legislador se encuentra limitado por los contenidos constitucionales en la materia y, de
acuerdo con la jurisprudencia constitucional, por el debido proceso. Asi, de manera
constante, se ha reconocido la necesidad de que este procedimiento sancionatorio sea
respetuoso de las garantias sustanciales y procesales del debido proceso, exigencia que se
justifica en el efecto que acarrea esta grave sancién respecto del electorado y del sistema
democratico; en consideracién de la gravedad de la sancidn, respecto de los derechos
politicos del sancionado y en la brevedad de la que dispone el juez para decidir. Por lo tanto,
la jurisprudencia constitucional ha exigido, de manera particular, el respeto del principio de
culpabilidad que, frente a tal sancion, excluye la responsabilidad objetiva y los principios de
legalidad y favorabilidad, aunque encontré razonable y proporcionado que la regulacion de la
pérdida de investidura de congresistas no previera el derecho a apelar la sancién (doble
instancia).

41. Ahora bien, ninguna de las normas que han desarrollado la figura de la pérdida de
investidura desde 1991, habian previsto un término en el cual, desde la comision de la falta,
podria ejercerse el poder punitivo estatal, mediante la pérdida de investidura, por lo que la
sancion podia imponerse en cualquier tiempo, sin que existiera limite temporal que



extinguiera esta posibilidad. Al respecto, la jurisprudencia del Consejo de Estado, aun
reconocer la naturaleza sancionatoria de la pérdida de investidura, consideré adecuado que
el Legislador no previera un término de caducidad en el que debia solicitarse la
desinvestidura. Dicha corporacion reconocié en varias ocasiones que la determinacion de un
término al respecto, pertenecia a la apreciacién del Legislador, pero también sostuvo que
establecerlo seria “discutible” y, por el contrario, de manera constante, justificé el caracter
intemporal del poder de sancién en la materia: como una decisién legitima del Legislador,
fundada en los fines que persigue la figura y por el caracter publico y popular de dicha
accion. De esta manera, la jurisprudencia administrativa rechaz6 argumentos tendientes a
que se reconociera un término de caducidad, por la imposibilidad de la analogia en la
materia, en ausencia de un término expresamente previsto en la Ley. Por lo tanto, se
sancionaron, por ejemplo, con pérdida de investidura, a quienes en cualquier tiempo
hubieren sido condenados a pena privativa de la libertad, sin importar si este hecho ocurrié
varios anos antes de la investidura.

42. Por su parte, en lo que concierne a la Corte Constitucional, la sentencia SU-399 de 2012,
pareciera igualmente haber justificado la ausencia de un término de caducidad, ya que al
establecer las diferencias entre la accidn de nulidad electoral y la de pérdida de investidura,
seflalé que ésta no caduca, a diferencia de la nulidad electoral, por lo que “Cuando no
prospera la demanda de nulidad electoral, debido a que se acudié a la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo una vez vencido el término indicado en la ley, es decir, operé la
caducidad de la accién, no habria lugar a oponer la excepcidén de cosa juzgada, en razén a
que la sentencia no habria declarado la inexistencia de la causal alegada. (...) lo afirmado en
la Ultima regla encuentra sustento, ademas, en que la caducidad de la accidén electoral no
afecta la vigencia de otros medios dispuestos para asegurar la plenitud del sistema juridico
regulador de la conducta. Es decir, para velar por la idoneidad y adecuada actuacion de los
servidores estatales (antes y después de su designacién), con la finalidad de evitar que
quienes no cumplan con los requisitos exigidos, presten sus servicios en nombre del Estado.
Tampoco este fendmeno (la caducidad) exime o condona el incumplimiento de las exigencias
necesarias para desempefar determinados cargos. Dentro de los aludidos instrumentos
juridicos se encuentran la pérdida de investidura aplicable a los miembros del Congreso de la
Republica (articulo 179 C.P.)".

La demanda carece parcialmente de certeza, en razén de la expedicidon de la Ley 1881 de
2018

43. Al momento de presentacion de la demanda, no existia en el ordenamiento juridico
colombiano una norma que estableciera un término de caducidad para la pérdida de
investidura, lo que permitié al accionante alegar una presunta omisidn legislativa relativa
que, en su concepto, debia corregirse por la Corte Constitucional. Sin embargo, a mas de
establecer la exigencia de responsabilidad subjetiva y prever la doble instancia, el articulo 6
de la Ley 1881 de 2018, “Por la cual se establece el procedimiento de pérdida de la
investidura de los Congresistas, se consagra la doble instancia, el término de caducidad,
entre otras disposiciones”, dispuso:

“ARTICULO 60. La demanda deberd presentarse dentro del término de cinco (5) afios
contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia del hecho generador de la causal de



pérdida de investidura, so pena de que opere la caducidad”.

44, Esta norma se origin6 en el Proyecto de Ley 106 de 2017 - Senado, 263 de 2017 -
Camara, en cuya exposicion de motivos explicé que:

“4.3. Se establecera un término de caducidad de la accion, con la finalidad de dar seguridad
juridica y no dejar situaciones politicas indeterminadas en el tiempo. El término de 5 afios
contados a partir del hecho generador de la causal de pérdida de investidura es un término
razonable para que se pueda ejercer el control ciudadano”.

45. Por su parte, la ponencia para primero y segundo debate en la Camara de
Representantes, precis6 que:

“(...) el legislador ha establecido términos de caducidad para la mayoria de las acciones que
se ventilan ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, ello con el fin de dar
estabilidad juridica. (...) En esta linea, se propone establecer un término de caducidad de 5
afios, contados a partir del hecho generador de la causal imputada para ejercer la accion de
pérdida de investidura, con el fin de dar estabilidad juridica y evitar que los hechos
constitutivos queden indefinidos en el tiempo (...) sin que ello signifique un desmedro en
contra de la democracia y la participacion politica, pues es un término razonable dentro del
cual se puede ejercer el control ciudadano, sin ninguna restricciéon indebida en el acceso a la
administracion de justicia”.

46. La norma prevista en el proyecto de Ley, no sufri6 modificaciones durante el tramite
legislativo, ni dio lugar a debates particulares.

47. De esta manera, la Ley 1881 de 2018 impuso una carga procesal a quien pretenda
demandar la pérdida de investidura, de actuar diligentemente, so pena de que se extinga la
accién, por su caducidad. Se trata de un término de orden publico el que, por lo tanto, no
puede ser objeto de negociaciones, modificaciones o renuncias y es deber del juez reconocer
su ocurrencia de oficio, para rechazar la demanda (articulo 169, n. 1 del CPACA) y que, en
caso de tramitarse no obstante el proceso, impide que se pueda fallar de fondo. Asi, el poder
punitivo del Estado fue delimitado temporalmente, ya que las faltas que causan la pérdida de
investidura, no podran ser reprochadas judicialmente, con posterioridad a los cinco afos de
haber ocurrido.

48. El término de caducidad previsto para la accién de pérdida de investidura por la Ley 1881
de 2018, resulta aplicable no sélo respecto de los congresistas, sino también, de los
diputados y concejales, de acuerdo con el articulo 22 de la misma Ley. Asimismo, este
término no se limita a los procesos iniciados con posterioridad de la vigencia de dicha Ley o
por los hechos ocurridos con posterioridad, ya que, en uno u otro caso, por la fuerza del
articulo 29 de la Constitucién y, en particular, del principio de favorabilidad en materia
sancionatoria, debera aplicarse este término, de manera retroactiva.

49. En efecto, aunque la jurisprudencia administrativa en materia de pérdida de investidura
aceptaba la aplicacién oficiosa y retroactiva del término de caducidad, en aplicacién del
principio de favorabilidad, tutelas decididas en el seno del Consejo de Estado contra dichas
providencias judiciales, consideraban que la figura de la favorabilidad era inaplicable al



proceso de pérdida de investidura, porque ello defraudaria el derecho de acceso a la justicia
de quien presentd la demanda, con la confianza de que, en ese momento, no existia un
término que imposibilitara un pronunciamiento de fondo. Esta divergencia fue zanjada por la
jurisprudencia constitucional, en donde se reconocié que se trata de un derecho del que no
pueden ser privados quienes incurrieron en la causal con anterioridad a la Ley 1881 de 2018
y el proceso se encuentra adn en curso ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.
Asi, la sentencia SU-516 de 2019, revocé dos de las decisiones en las que, en sede de tutela,
se habia negado la aplicacidn retroactiva del término de caducidad de la accién de pérdida
de investidura, al concluir que:

“(...) dada la naturaleza sancionatoria del proceso y la aplicabilidad, por lo mismo, de la
totalidad de las garantias del debido proceso sancionatorio, el principio de favorabilidad
adquiere una importancia categorica en cuanto, segun este Tribunal, se trata de un principio
rector del derecho punitivo que forma parte integral del debido proceso, ademas de que
constituye un derecho fundamental de aplicaciéon inmediata, como lo prevé el articulo 85 de
la Constitucion

(...)

si se atiende a que la norma que contempla la caducidad no es de naturaleza procesal en
estricto sentido, porque incide directamente en la oportunidad de materializar el derecho
sustancial, tiene cabida el principio de favorabilidad en beneficio de quien esta siendo
procesado, y una vez que el juez o tribunal competente encuentre configurada la superacion
del término reglado por el legislador para proponer la pretensidén procesal, asi debera
declararlo, so pena de vulnerar el derecho fundamental al debido proceso (art. 29 C.P.).

(...)

8.7. Adicionalmente, precisa la Sala que la sola presentaciéon de la demanda en el proceso
sancionatorio de pérdida de investidura, cuya finalidad es sancionar a un miembro de una
corporacién de eleccidon popular por incurrir en conductas reprochables previstas por el
constituyente o por el legislador, como lo son la trasgresién del régimen de inhabilidades, de
incompatibilidades y de conflicto de intereses, no consolida un derecho del demandante a
gue el proceso sea decidido con la norma procesal vigente al momento de presentar la
demanda, pues queda a salvo el principio de favorabilidad que el juez competente esta en el
deber de aplicar al momento de decidir.

(...)

Asi, en procesos sancionatorios, dicha garantia puede justificar la declaratoria de una
caducidad que ha sido prevista por el legislador, una vez el juzgador verifique que se ha
superado el término establecido para presentar la pretensién procesal o que se ha extinguido
el derecho a acceder a una decision judicial sobre el fondo del asunto, independientemente
de que se encuentre regulada en una norma posterior al tiempo en que se formulé la
pretensidn, pero, que ha entrado en vigencia al momento de tomar la decision.

(...)



50. De esta manera, la jurisprudencia constitucional reiterd el caracter sancionatorio de la
pérdida de investidura, por lo que, aunque la solicitud puede ser formulada por cualquier
persona, no s un proceso entre particulares, sino se trata del ejercicio del poder punitivo del
Estado (ius puniendi), respecto de un miembro de una corporacién publica legislativa o
administrativa, de eleccion popular. De esta manera, le son aplicables los principios que
rigen el ejercicio del poder de sancidn estatal, especialmente, los de presuncién de inocencia,
legalidad y favorabilidad.

51. Asi las cosas, en la actualidad carece de certeza sostener que el Legislador incurri6 en
una omision legislativa relativa, al no prever un término para presentar la demanda de
pérdida de investidura de congresistas, diputados y concejales, en consideracion de la Ley
1881 de 2018 y de su aplicacidn favorable a los procesos en curso, por hechos anteriores a la
vigencia de dicha Ley. En consecuencia, respecto de dichos miembros de corporaciones
publicas, la demanda no es apta para que la Corte Constitucional profiera un
pronunciamiento de fondo.

La demanda es cierta en lo que respecta a los ediles, pero no responde a las cargas de
especificidad y suficiencia

52. El articulo 22 de la Ley 1881 de 2018 previé que “Las disposiciones contenidas en esta
ley seran aplicables, en lo que sea compatible, a los procesos de pérdida de investidura de
concejales y diputados”, por lo que el término de caducidad de cinco afos, para la
presentacion de la demanda de pérdida de investidura, les resulta aplicable a dichos
servidores publicos. Sin embargo, la norma no dispuso lo mismo en lo que respecta a los
ediles los que, como lo prevén expresamente las leyes 617 de 2000 y 1437 de 2011, son
sujetos pasivos de la pérdida de investidura. Por lo tanto, respecto de ellos, la demanda es
Cierta, ya que no existe actualmente un término que limite temporalmente el poder estatal
de sancién, a partir de la ocurrencia de la falta.

53. No obstante, para que la Corte realice un control de constitucionalidad respecto de esta
situacion, seria necesario que se especifique, de manera concreta, cdmo podria existir una
omisidn legislativa inconstitucional, respecto de los ediles, considerando, entre otras cosas,
que ya existe un término respecto de los otros miembros de corporaciones publicas. La
presente demanda realiza un importante esfuerzo argumentativo para identificar la presencia
en la Constitucion de un mandato constitucional especifico que impone limites temporales al
poder estatal de sancidn, pese a lo cual, ante la nueva realidad legislativa, el escrito resulta
insuficiente para provocar el control de constitucionalidad.

54. Las consideraciones expuestas impiden que se responda entonces a los argumentos
planteados, que presuponen la aptitud de la demanda, como se expone a continuacion:

Argumentos de la demanda y de los intervinientes
Consideraciones de la Corte

(i) En la actualidad, la omisién que el accionante alega fue subsanada por la Ley 1881 de
2018. Por lo anterior, no es cierto que exista la omisién alegada.



El articulo 6 de la Ley 1881 de 2018 previd un término de caducidad para el ejercicio de la
accion de pérdida de investidura, el que se predica de los procesos contra los congresistas,
diputados y concejales y es aplicable retroactivamente, respecto de los procesos en curso,
por hechos ocurridos con anterioridad a la vigencia de la Ley, en virtud del principio de
favorabilidad. Por lo tanto, respecto de dichos miembros de corporaciones publicas, la
demanda carece de certeza, al no existir la omisién alegada.

La Ley 1881 de 2018 no extendid el término de caducidad, en lo que concierne la pérdida de
investidura, a los ediles. Al respecto, aunque la demanda es cierta, carece de especificidad y
suficiencia.

(i) La falta de término de caducidad de la potestad de sancidén es una decisidon consciente del
Constituyente y del Legislador, que se adecua a la finalidad de la pérdida de investidura de
moralizar y depurar el ejercicio de la funcidén publica. El caracter intemporal busca hacer
efectivo el régimen de inhabilidades e incompatibilidades el que, en algunos casos es
intemporal, y se fundamenta en el caracter popular y publico de la acciéon de pérdida de
investidura. Igualmente, no existe un mandato constitucional especifico que imponga el
establecimiento de un término de caducidad para la accion de pérdida de investidura.

La ineptitud de la demanda impide un pronunciamiento de fondo.

(iii) La norma incurrié en una omisién legislativa relativa, al no regular lo relativo a la
prescripcion, por lo que las normas demandadas son inexequibles y deberia condicionarse su
exequibilidad, a un determinado término.

La ineptitud de la demanda impide un pronunciamiento de fondo.
55. Por lo tanto, la Corte Constitucional se inhibira de proferir un pronunciamiento de fondo.
C. SINTESIS DE LA DECISION

56. Le correspondid a la Corte Constitucional conocer de una demanda contra los articulos
143 y 164 del CPACA, al considerar que vulneran los articulos 28 y 29 de la Constitucion.
Explicaba que el articulo 28 de la Constitucién prohibe las penas y medidas de seguridad
imprescriptibles, razén por la cual los articulos 143 y 164 del CPACA, al regular la pérdida de
investidura, la primera, y los términos de caducidad, la segunda, incurrieron en una omision
legislativa relativa, al no prever un término para iniciar el proceso, lo que, a su juicio,
desconoce igualmente el derecho fundamental al debido proceso, en particular, su
componente de seguridad juridica.

57. Al constatar que el articulo 6 de la Ley 1881 de 2018 previé un término de caducidad
para el ejercicio de la accién de pérdida de investidura, que se predica de los procesos contra
los congresistas, diputados y concejales y es aplicable retroactivamente, respecto de los
procesos en curso, por hechos ocurridos con anterioridad a la vigencia de la Ley, en virtud
del principio de favorabilidad, concluyé la Sala Plena de la Corte Constitucional que carece de
certeza afirmar que existe una omision legislativa relativa que deba ser corregida por este
tribunal respecto de estos servidores publicos.

58. Ahora bien, advirtié la Corte que el articulo 22 de la Ley 1881 de 2018 no hizo extensivo



este término de caducidad a los procesos de pérdida de investidura contra ediles por lo que,
respecto de ellos, es cierto que no existe término de caducidad. Sin embargo, encontré la
Corte que la demanda no es especifica ni suficiente para provocar un pronunciamiento de
fondo respecto de la pérdida de investidura de los ediles, por lo que, frente a la ineptitud
sustantiva de la demanda, decidié inhibirse de proferir un pronunciamiento de fondo.

. DECISION

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del
pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

INHIBIRSE de proferir un pronunciamiento de fondo respecto de la constitucionalidad de los
articulos 143 y 164 de la Ley 1437 de 2011, Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, por ineptitud sustantiva de la demanda.
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ACLARACION DE VOTO DE LA MAGISTRADA
DIANA FAJARDO RIVERA

A LA SENTENCIA C-027/20

1. 1. Mediante Sentencia C-027 de 2020, la Corte resolvié una demanda de
inconstitucionalidad en contra de los articulos 143 y 164 de la Ley 1437 de 2011 (Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo). Segun el accionante,
dichos articulos vulneran los articulos 28 y 29 de la Constitucion al no prever un término para
iniciar la accion de pérdida de investidura. La Sala Plena resolvié declararse inhibida en tanto
que durante el trascurso del proceso se promulgé la Ley 1881 de 2018, la cual en su articulo
69 establecié un término de caducidad para este tipo de acciones.

2. Comparto la decisién de inhibicién pues es evidente que la demanda interpuesta perdié
fundamento ante la expedicion de la Ley 1881 de 2018. Sin embargo, debo aclarar mi voto
pues no comparto las consideraciones que trae la providencia respecto a la aplicacién
retroactiva del término de caducidad, especialmente cuando sefiala que “este término no se
limita a los procesos iniciados con posterioridad de la vigencia de dicha Ley o por los hechos
ocurridos con posterioridad, ya que, en uno u otro caso, por la fuerza del articulo 29 de la
Constitucion y, en particular, del principio de favorabilidad en materia sancionatoria, debera
aplicarse este término, de manera retroactiva”. Segun el fallo, la divergencia sobre su
aplicacién temporal fue zanjada a través de la Sentencia SU-519 de 2019, en donde se
reconocié que se trata de un derecho del que no pueden ser privados quienes incurrieron en
la causal con anterioridad a la Ley 1881 de 2018 y el proceso se encuentra aln en curso ante
la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

3. Contrario a lo que sefala la providencia, considero que la discusién sobre la aplicacién
retroactiva del término de caducidad escapa al objeto de analisis que formulé el demandante
en esta ocasidon y por lo tanto era innecesario que la Sala Plena hiciera algun
pronunciamiento al respecto. Adicionalmente, la invocacion a la Sentencia SU-516 de 2019
me resulta problematica, ya que frente a la misma salvé el voto por considerar que el
principio de favorabilidad en materia administrativa debe armonizarse con el derecho de
acceso a la justicia de los ciudadanos que interpusieron de forma oportuna -segin la
legislacion vigente para entonces- la accién de pérdida de investidura. Me remito entonces a
las consideraciones ahi formuladas, donde sefalé respecto a los casos concretos que:

“En los expedientes acumulados no solo se encontraba comprometido un principio
constitucional en cabeza de los investigados (CP. Art. 29), como insinla la ponencia.



Tampoco era Unicamente el derecho de acceso a la justicia de los demandantes (CP. Art.
229) lo que estaba en discusidén. Los procesos de pérdida de investidura tienen una
connotacién especial en el régimen constitucional colombiano, en tanto que remiten al
fundamento mismo del sistema democratico y al derecho politico que le asiste a todos los
ciudadanos para controlar el ejercicio del poder (CP. Art. 40). La pérdida de investidura no se
reduce entonces a un conflicto entre particulares, sino que conlleva la defensa del interés
general a partir de la depuracion de las malas practicas en las corporaciones de elecciéon
popular.

[...]

Por lo anteriormente expuesto, considero que la Sala Plena no debidé convalidar que el
Consejo de Estado aplicara de forma retroactiva el término de caducidad que introdujo la Ley
1881 de 2018. Los expedientes de la referencia exigian un ejercicio de ponderacidn, en tanto
que el proceso de pérdida de investidura constituye un mecanismo de control fundamental
para la vigencia de cualquier sistema democratico. Desafortunadamente, en esta ocasion la
posicién mayoritaria realizé una aproximacion unilateral al asunto, considerando Unicamente
los derechos fundamentales de los politicos investigados”.

4. A la luz de lo anterior, aclaro mi voto, reafirmando que el principio de favorabilidad no
debe aplicarse con la misma intensidad al proceso de pérdida de investidura, como si se
tratara de una regla absoluta en el marco del derecho penal. Cada proceso debe mirarse
desde sus particularidades, buscando una respuesta ponderada que también atienda el
derecho de acceso a la justicia de los demandantes que acudieron oportunamente a este
mecanismo y a la naturaleza fundamental de esta accidn de control politico y defensa del
interés general en cabeza de los ciudadanos.

Fecha ut supra
Diana Fajardo Rivera

Magistrada



