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Surtidos los tramites correspondientes y sin que se advierta la presencia de nulidad
gue impida abordar el fondo de estos asuntos, la Seccién Quinta del Consejo de
Estado procede a dictar sentencia de Unica instancia dentro de los procesos de nulidad
electoral de la referencia.

ANTECEDENTES

Los sefiores HUMBERTO DE JESUS LONGAS LONDORNO! y DANIEL FERNANDO
ESLAVA RIOS?2 formularon, en nombre propio, demandas en ejercicio del medio de
control de nulidad electoral?, con las que solicitaron la anulacién del acto de
designacion de la sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO como
Procuradora General de la Nacion, periodo 2021-2025, contenido en el acta de sesion
plenaria N°. 9 de 27 de agosto de 2020 del Senado de la Republica.

l. EXPEDIENTE N°. 2020-00084-00
1.1. SOPORTE FACTICO

El demandante HUMBERTO DE JESUS LONGAS LONDONO los narrd, en sintesis,
asi:

1.1.1. El 11 de junio de 2019, el Presidente de la Republica expidio el Decreto N°. 1048
con el que nombroé a la accionada Ministra de Justicia y del Derecho®.

1.1.2. Ostentando la calidad de Ministra, la sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO
BLANCO fue postulada por el Presidente de la Republica el 15 de agosto de 2020
para integrar la terna de la cual se elegiria al Procurador General de la Nacion, periodo
2021-2025.

1.1.3. Mediante Decreto N°. 1159 de 24 de agosto de 2020, fue aceptada la renuncia
de la demandada como Ministra de Justicia y del Derecho.

1.1.4. EI 27 de agosto de 2020, el Senado de la Republica eligié a la sefiora CABELLO
BLANCO Procuradora General de la Nacion.

! Radicacién 2020-00084-00

2 Radicaciones 2020-00085-00 y 2020-00089-00

3 Art. 139 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo —en adelante
C.P.A.C.A-.

4 La posesion tuvo lugar ese mismo dia, como lo acredita el acta N°. 405 de 11 de junio de 2019.
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1.2. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

El demandante manifesto que el acto declarativo de la eleccion de la accionada debia
ser anulado por infringir directamente los articulos 240, 242.2, 278.5, 279 y 280 de la
Constitucion Politica de 1991, asi como por transgredir las disposiciones normativas
plasmadas en los articulos 5.1 y 86.1 del Decreto Ley N°. 262° de 2000.

En ese orden, explic6 que el articulo 240 superior erigia una circunstancia de
inelegibilidad para los ciudadanos que buscaban ser elegidos magistrados de la Corte
Constitucional en los términos que se reproducen enseguida:

“No podran ser elegidos Magistrados de la Corte Constitucional quienes durante el afio
anterior a la eleccibn se hayan desempefiado como Ministros del Despacho o
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia o del Consejo de Estado.”

La parte actora sostuvo que se trataba de una limitante que resultaba igualmente
aplicable a quienes pretendian ser designados en el empleo de Procurador General
de la Nacion, pues:

eEl Procurador intervenia en los procesos adelantados ante la Corte
Constitucional, mediante la presentacion de conceptos en el marco de los
tramites de control de constitucionalidad de las leyes, de conformidad con el
articulo 278.5 constitucional,

eEl Procurador estaba sometido a las mismas “calidades” de jueces y
magistrados, al tenor de lo dispuesto en el articulo 280 de la Carta Politica; siendo
una de las “calidades” exigibles aquella contenida en el articulo 240 superior.

A la luz de estos prolegdbmenos, el accionante concluyd que la sefiora MARGARITA
LEONOR CABELLO BLANCO desde que fue incluida en la terna “estaba impedida”
para ejercer el cargo de Procuradora General de la Nacion en virtud de su
nombramiento como Ministra de Justicia y del Derecho durante el afio anterior a su
eleccion, es decir, entre el 27 de agosto de 2019 y el 27 de agosto de 2020.

1.3. TRAMITE DEL PROCESO

5 “Por el cual se modifican la estructura y la organizacién de la Procuraduria General de la Nacién y del
Instituto de Estudios del Ministerio Publico; el régimen de competencias interno de la Procuraduria
General; se dictan normas para su funcionamiento; se modifica el régimen de carrera de la Procuraduria
General de la Nacion, el de inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores y se regulan las
diversas situaciones administrativas a las que se encuentren sujetos.”
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1.3.1. Con auto de 3 de diciembre de 2020, se admiti6 la demanda y negoé la
suspension provisional de los efectos del acto acusado.

1.3.2. Igualmente, el 3 de diciembre de 2020, la Seccién Quinta no acepto la
manifestacion de impedimento elevada por el Dr. Carlos Enrique Moreno Rubio, al
considerar que si bien el suscrito magistrado habia participado en el procedimiento
eleccionario de la Procuradora General de la Nacion, la actuacion acusada no fue
aguella adelantada por “la Sala Plena del Consejo de Estado y tampoco los requisitos del
designado por esta Corporacion; a saber, el doctor Juan Carlos Cortés Gonzalez”, por lo que
la Sala no estaba llamada a escrutar la legalidad de un acto expedido por ella, como
se habia puesto de presente por el referido Consejero de Estado.

1.3.3. En el término de traslado, se recibieron las siguientes contestaciones e
intervenciones:

1.4. CONTESTACIONES E INTERVENCIONES
1.4.1. DE LA DEMANDADA

Por conducto de apoderada judicial, se opuso a las suplicas de la demanda, al
considerar que el articulo 240 constitucional describia una inhabilidad con claros y
determinados destinatarios —magistrados de la Corte Constitucional- que, por
consiguiente, no podia ser atribuida al empleo de Procurador General de la Nacién.

Sefial6é que si bien el Procurador General de la Nacion intervenia directamente en los
procesos que cursaban ante la Corte Constitucional, esta circunstancia no conllevaba
para €l el ejercicio de “...funciones de juzgador...”, comoquiera que sus actuaciones se
limitaban a intervenir “...como lo hacian las partes a través de sus apoderados”.

Por ultimo, destaco que el término “calidad” establecido en el articulo 280 constitucional,
aludia a la edad, estudios, titulos y experiencia para ocupar un cargo, nociones que no

resultaban ser sindbnimas del concepto de inhabilidad, que se le pretendia atribuir con la

demanda propuesta por el accionante.
1.4.2. DEL SENADO DE LA REPUBLICA
Solicitd desestimar las pretensiones del libelo genitor, afirmando que el ambito de

aplicacion del articulo 240 no cubria el cargo de Procurador General de la Nacion. Sefalo
que las inhabilidades de este funcionario se encontraban relacionadas de manera
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taxativa en el articulo 4° del Decreto Ley N°. 262 de 2000; texto normativo en el que no
se enlistaba la situacion descrita por el demandante.

Explicé que el articulo 280 superior prescribia que los agentes del Ministerio Publico
tendrian las mismas “calidades” de los magistrados o jueces ante quienes ejercian el
cargo, resaltando que por calidades debian entenderse aquellos presupuestos
relacionados con la profesion, especializacion, edad y, en general, con el peffil
profesional requerido para el desempefio de la funcidén asignada a los procuradores;
exigencias que no guardaban relacion alguna con las causales de inhabilidad de éstos.

1.4.3. DEL IMPUGNANTE, SENOR ANDRES FELIPE BORRAS BUITRAGO

Resaltdé que con su intervencion pretendia reforzar los argumentos expuestos por la
demandada, toda vez que, a su juicio, la accionada no incurria en la causal prohibitiva
descrita en el articulo 240 constitucional. Refiri6 que no existia, contrario a lo prohijado
por el accionante, “..incompatibilidad entre el cargo que ocupaba [la demandada] como
Ministra de Justicia en el momento que fue ternada por el Sefior Presidente a la Procuraduria
General de la Nacion.”

1.4.4. DEL IMPUGNANTE, SENOR JUAN CARLOS CALDERON ESPANA

Sefial6 que como ciudadano y representante legal de la “Veeduria Ciudadana Nacional
Recursos Sagrados”, se oponia a los argumentos y suplicas elevadas con la demanda.

Para fundamentar su postura, indicé que el articulo 280 de la Carta Politica no hacia
referencia al Procurador General de la Nacién, sino a sus delegados, a la manera como
la Corte Constitucional lo habia expuesto en sus sentencias C-245 de 1995%y C-1017 de
2013.

Refirio que el articulo 240 superior contenia una prohibicion cuyos destinatarios eran los
Magistrados de la Corte Constitucional y no el Procurador General de la Nacion,
afiadiendo que los motivos de inelegibilidad de este funcionario se encontraban erigidos
en los articulos 4°, 5° y 86 del Decreto Ley N°. 262 de 2000.

Il. EXPEDIENTE 2020-00085-00

6 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
7 M.P. Mauricio Gonzéalez Cuervo.
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2.1. SOPORTE FACTICO
El sefior DANIEL FERNANDO ESLAVA RIOS los narré, en sintesis, asi:

2.1.1. La demandada ocup0é el cargo de Ministra de Justicia y del Derecho hasta el 24
de agosto de 2020. No obstante, 10 dias antes de su renuncia a la cartera ministerial,
fue nominada por el Presidente de la Republica como candidata a la Procuraduria
General de la Nacion.

2.1.2. Como Ministra de Justicia, la sefiora MARGARITA CABELLO BLANCO patrticipo
en la elaboracion, proposicion y defensa de proyectos de ley y actos legislativos ante el
Congreso de la Republica, en asuntos tales como, la reforma judicial, la cadena perpetua
y la reforma a la Ley 1437 de 2011.

2.1.3. La aspiracion de la accionada al empleo de Procuradora fue apoyada por diversos
partidos politicos con representacion en el Senado, incluso antes de que ésta hubiese
renunciado a su cargo de Ministra.

2.1.4. El 27 de agosto de 2020, el Senado de la Republica llevo a cabo la sesién plenaria
en la que se eligié con 83 votos a la sefiora CABELLO BLANCO como Procuradora
General de la Nacién, pese a las diversas advertencias efectuadas durante el proceso
de seleccién por parte de juristas, politicos y organizaciones civiles.

2.2. NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

La parte actora sostuvo que el acto de designacion de la demandada era nulo, pues
incurria en desviacion de poder, “...al contrariar lo establecido en los articulos 113, 118 'y 277
de la Constitucion Politica, asi como lo estipulado en el Articulo 1 del Decreto-Ley 262 de 2000.”

Ello, con fundamento en los motivos que expuso asi:

e Con la eleccion de MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO, el Senado de la
Republica desconocio deliberadamente el principio constitucional de separacion de
poderes, al escoger como Procuradora General de la Nacion a una ciudadana que
desempeiié el cargo de Ministra de Justicia dias antes a su escogencia,
defendiendo en el Congreso los intereses del Gobierno, a través de la elaboracion
y proposicién de proyectos de reforma de ley y actos legislativos.
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e La designacion de la demandada transgredio las finalidades constitucionales que
le fueron atribuidas a la Procuraduria General de la Nacion, pues al elegir a la
saliente Ministra, el Senado afectd el caracter autobnomo e independiente con el que
el Procurador debia desarrollar sus funciones como supremo director del Ministerio
Publico, encargado del control de la actuacion de todos los servidores publicos.

Para fundamentar sus dichos, el accionante arrimé al expediente diversas notas
periodisticas que relataban los hechos noticiosos que acompafaron la eleccion de la
acusada como Procuradora General de la Nacion.

2.3. TRAMITE DEL PROCESO

2.3.1. Con auto de 16 de diciembre de 2020, fue admitida la demanda elevada por el
sefior DANIEL FERNANDO ESLAVA RIOS y se desestim6 la medida cautelar
deprecada.

2.3.2. En el término de su traslado, se recibieron las siguientes contestaciones:
2.4. CONTESTACIONES DE LA DEMANDA
2.4.1. DE LA DEMANDADA

Solicité negar las pretensiones del escrito genitor de este proceso, afirmando que la
desviacién de poder enrostrada contra su acto de designacion como Procuradora
General de la Nacion fue sustentada de forma insuficiente, mediante el uso de “...frases
sueltas sin que de ellas se desprendiera una violacion a algun precepto juridico’.

Destacd que la formulacion de este motivo de anulaciéon® suponia acreditar que la
autoridad al origen del acto demandado habia perseguido con su expedicion fines
distintos al buen servicio, bajo el manto de la legalidad presumida de las actuaciones
administrativas.

No obstante, resalté que de las pruebas allegadas por el demandante no se colegia
“...ningun atisbo de hecho o fundamento del cual se pueda inferir una desviacion de poder, ni
ninguna causal de nulidad del acto administrativo cuestionado...”. Afiadi0 que las notas

8 Desviacion de poder.
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periodisticas arrimadas por la parte actora tan solo daban cuenta de la vinculaciéon y
desvinculacion de la sefiora CABELLO BLANCO como Ministra de Justicia y del
Derecho, pero no la ocurrencia de una situacion que comportara la ilegalidad de su
eleccion como Procuradora General de la Nacion.

Indic6 respecto del valor probatorio de las notas periodisticas que se trataban de
medios de conviccion que, de acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado®,
debian ser apreciados con otras pruebas para que pudieran acreditar los hechos que
alli se exponian, concluyendo que de las aducidas dentro del tramite no surgia ninguna
desviacion de poder imputable al “...Congreso de la Republica en el momento de elegir a
la PGN, ni del sefior presidente de la Republica al incluirla en la terna para ello, y mucho menos
se ha demostrado que se haya roto el equilibrio de poderes con su elecciéon”, razén por la
que se debia desechar este cargo.

2.4.2. DEL SENADO DE LA REPUBLICA

Depreco desestimar las suplicas del libelo genitor, aduciendo que la escogencia de la
accionada fue el producto de un procedimiento respetuoso de las normas
constitucionales y legales que regian la eleccién del Procurador General de la Nacion,
cuya finalidad ultima era la satisfaccion del interés general.

Agreg6 que el Senado de la Republica ejercid la facultad electoral concedida por el
numeral 5°1° del articulo 6° de la Ley 52 de 1992, sin incurrir en el yerro de desviacion de
poder aludido por el accionante, quien no adujo pruebas que llevaran a sostener que ese
organismo en pleno actud “...con fines personales, a favor de terceros o influenciado por una
causa adversa al cumplimiento efectivo de los deberes publicos, que el ordenamiento legal le ha
obligado al elegir nueva Procuradora General de la Nacién”.

[l EXPEDIENTE 2020-00089-00
3.1. SOPORTE FACTICO, NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION
Una revision del expediente permite advertir que el libelo demandatorio tramitado bajo

esta causa, guarda identidad factica y juridica con el escrito genitor del proceso 2020-
00085-00, cuyo accionante es igualmente el sefior DANIEL FERNANDO ESLAVA RIOS,

9 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativa. Rad. 11001-03-15-000-2011-01378-
00. M.P. Susana Buitrago Valencia. Sentencia del 29 de mayo de 2012.

10 “E] Congreso de la Republica cumple: (...) 5. Funcién electoral, para elegir Contralor General de la
Republica, Procurador General de la Nacién, Magistrados de la Corte Constitucional y de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, Defensor del Pueblo, Vicepresidente
de la Republica, cuando hay falta absoluta, y Designado a la Presidencia en el periodo 1992 -1994.”
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por lo que la Sala se abstiene de resumir los hechos y concepto de violacion, remitiendo
al estudio de los sintetizados en el radicado 2020-00085-00%%.

3.2. TRAMITE DEL PROCESO

3.2.1. El 16 de diciembre de 2020 fue admitida la demanda y negada la suspension
provisional de los efectos del acto acusado.

3.2.2. En el término de su traslado, se recibieron las siguientes contestaciones:
3.3. CONTESTACIONES

3.3.1. DE LA DEMANDADA

Ademas de referirse a los argumentos expuestos en el memorial de contestacion
formulado en el proceso 2020-00085-00, la accionada afiadié que la alegada falta de
autonomia en el ejercicio del cargo de Procuradora General de la Nacion por haber
ostentado el cargo de Ministra de Justicia se constituia en un cargo “...fundamentado solo
en suposiciones propias del actor y no en fundamentos juridicos especificos”, lo que debia
llevar a desestimarlo.

3.3.2. DEL SENADO DE LA REPUBLICA

Esboz6 las mismas consideraciones descritas en el apartado 2.4.2. de los antecedentes
de esta providencia.

IV. ACUMULACION DE PROCESOS

Mediante auto de 25 de marzo de 2021, se ordend la acumulaciéon de estos tres
expedientes y convoco al correspondiente sorteo.

En diligencia de 9 de abril de 2021, se sorte6 el nombre del Consejero que conduciria el
proceso a partir de la acumulacion, correspondiendo tal designacion a la doctora Lucy

Jeannette BermlUdez Bermudez.

V. FIJACION DEL LITIGIO Y TRASLADO PARA ALEGAR DE CONCLUSION

11 ] a dualidad de tramites tuvo como génesis la doble radicacion del escrito por parte del sefior DANIEL
FERNANDO ESLAVA RIOS. En efecto, mientras el escrito genitor de la causa seguida con radicacion
2020-00085-00 fue allegado directamente a esta Corporacion el 8 de octubre de 2020, el proceso
adelantado con el radicado 2020-00089-00 fue presentado primeramente ante el Juzgado 45
Administrativo del Circuito Judicial de Bogota que al desarrollar el examen de admisibilidad se declard
incompetente, remitiéndolo el 16 de octubre de 2020.
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Con auto de 15 de abril de 2021, la Magistrada Sustanciadora dispuso dictar sentencia
anticipada en el proceso de la referencia, amparada en las previsiones normativas
contenidas en el literal d)*? del ordinal 1° del articulo 182 A de la Ley 1437 de 2011.

En consonancia, fijé el litigio en los términos que se transcriben enseguida:

“Determinar si el acto de eleccion de la doctora MARGARITA LEONOR CABELLO
BLANCO, como Procuradora General de la Nacion, contenido en el Acta No. 09 de la
Sesion Ordinaria Presencial de 27 de agosto de 2020 del Senado de la Republica, incurre
en:

i) Violacion directa de los articulos 279 y 280, en armonia con los articulos 240, 242.2 y
278.5 de la Constitucion Politica de Colombia y los articulos 5.1 y 86.1 del Decreto Ley 262
de 2000, porque la demandada estaba impedida para ejercer el cargo de procuradora
General de la Nacion ya que durante el afio anterior a esta designacion; es decir, entre el
27 de agosto de 2019y el 27 de agosto de 2020, se desempefié como Ministra de Justicia
y del Derecho.

ii) Desviacion de poder y vulnera el principio constitucional de separacion de poderes y el
contenido de los articulos 113, 118 y 277 de la Constitucién Politica y 1° del Decreto Ley
262 de 2000, porque en el desempefio de sus funciones como ministra de Justicia y del
Derecho la demandada intervino en favor del gobierno ante el Senado de la Republica.”
(Negrillas propias)

Asimismo, corri6 traslado a las partes e intervinientes con el propésito de que
presentaran sus alegatos de conclusion y al Ministerio Publico para que rindiera
concepto, si a bien lo tenia.

VI.  ALEGATOS DE CONCLUSION
6.1. DEL DEMANDANTE, HUMBERTO DE JESUS LONGAS LONDONO

Sostuvo que el Procurador General de la Nacidn “por su propio ejercicio y funciones” era un
agente del Ministerio Publico ante la Corte Constitucional, razon por la que debia
exigirsele las mismas calidades que a los jueces y magistrados ante los cuales actuaba,
al tenor de lo consignado en el articulo 280 constitucional.

Afirmo que dentro de las calidades se incluia aquella descrita en el articulo 240 superior
para los integrantes de la Corte Constitucional, por lo cual “...Margarita Leonor Cabello
Blanco no podia ser ternada ni elegida en agosto 27 de 2020 como Procuradora General de la

12 “Se podra dictar sentencia anticipada: 1. Antes de la audiencia inicial: (...) d) Cuando las pruebas
solicitadas por las partes sean impertinentes, inconducentes o indtiles.”
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Nacion por haber desempefado durante el afio anterior a la eleccién (...) el cargo de Ministra de
Justicia y del Derecho.”

6.2. DE LA DEMANDADA

A través de su apoderada judicial, la accionada ratificé los planteamientos expuestos en
sus contestaciones a las demandas.

6.3. DEL SENADO DE LA REPUBLICA

Trajo a colacién la cuerda argumental defendida por esa corporacion publica de eleccion
popular a lo largo de estos procesos.

V1. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

Mediante memorial de 29 de abril de 2021, la Procuradora Séptima Delegada ante el
Consejo de Estado se abstuvo de rendir concepto “en aras de evitar la materializacion
de un conflicto de intereses” por ser la demandada su nominadora.

CONSIDERACIONES

l. COMPETENCIA

La Sala es competente para resolver en Unica instancia sobre las demandas de nulidad
electoral propuestas por los accionantes, con base en la competencia que le es
asignada por el ordinal 4°13 del articulo 149 de la Ley 1437 de 2011 y lo previsto en el
articulo 13* del Acuerdo N°. 080 de 12 de marzo de 2019 —Reglamento interno del
Consejo de Estado-.

Il. ACTO DEMANDADO

13 “De la nulidad de los actos de eleccion expedidos por el Congreso de la Republica, sus Camaras y
sus Comisiones, la Corte Suprema de Justicia, la Corte Constitucional, el Consejo Superior de la
Judicatura, la Junta Directiva o Consejo Directivo de los entes auténomos del orden nacional y las
Comisiones de Regulacién.”

14 “Para efectos de repartimiento, los asuntos de que conoce la Sala de lo Contencioso Administrativo
se distribuiran entre sus secciones atendiendo un criterio de especializacion y de volumen de trabajo,
asi: (...) Seccién Quinta (...) 3. Los procesos electorales relacionados con elecciones o nombramientos.”
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Se trata del acto de eleccion de la sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO
BLANCO como Procuradora General de la Nacion, periodo 2021-2025, contenido en
el acta de sesion plenaria N°. 09 del Senado de la Republica de 27 de agosto de 2020.

Il. METODOLOGIA DE LA PROVIDENCIA

Teniendo en cuenta la autonomia de los cargos de ilegalidad que fundan los libelos
introductorios sometidos al escrutinio judicial de esta Seccion, la Sala abordara de
manera independiente el estudio de cada uno de los expedientes, como sigue:

V. EXPEDIENTE 2020-00084-00
4.1. PROBLEMA JURIDICO POR RESOLVER

En el marco de esta causa judicial, el interrogante que orienta las consideraciones de
la Sala se centra en establecer si la eleccion de la Procuradora General de la Nacion
debe ser anulada por transgredir directamente los articulos 240, 242.2, 278.5, 279 y
280 de la Constitucion Politica de 1991 y 5.1 y 86.1 del Decreto Ley 262> de 2000,
pues dentro del afio anterior a su designacion ocupé el cargo de Ministra de Justicia.

La respuesta a este cuestionamiento supone adentrarse en (i) el tratamiento
constitucional que a la figura del Procurador General de la Nacion ofrece la Carta
Politica de 1991 para posteriormente, (ii) a la luz de los presupuestos dogmaticos de
la causal de nulidad enrostrada contra la accionada, emprender el (iii) estudio del caso
concreto, anticipando de entrada que las pretensiones de esta demanda seran

negadas.

4.2. DEL TRATAMIENTO CONSTITUCIONAL DE LA FIGURA DEL PROCURADOR
GENERAL DE LA NACION

A la manera como ha sucedido con otras instituciones juridicas'®, la existencia del
Procurador General de la Nacidon es una de las mas emblematicas construcciones que
ha caracterizado al constitucionalismo nacional desde sus albores.

15 “Por el cual se modifican la estructura y la organizacion de la Procuraduria General de la Nacion y del
Instituto de Estudios del Ministerio Publico; el régimen de competencias interno de la Procuraduria
General; se dictan normas para su funcionamiento; se modifica el régimen de carrera de la Procuraduria
General de la Nacion, el de inhabilidades e incompatibilidades de sus servidores y se regulan las
diversas situaciones administrativas a las que se encuentren sujetos.”

16 pPiénsese en la propia existencia del Consejo de Estado, aparecido 7 afios después de la Declaracién
de Independencia de 20 de julio de 1810.
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Aparecida por vez primera con la expedicién del Reglamento Provisional para el
establecimiento del Poder Judicial, suscrito por el Congreso Nacional de Angostura el
25 de febrero de 1817, la figura del Procurador General de la Nacion logré su
verdadera institucionalizacion con la Constitucion de 1830, en la que se le otorgaron
funciones de supervision para el cumplimiento de las normas legales vy
constitucionales, asi como la defensa jurisdiccional de los intereses nacionales vy el
orden publico al interior del naciente Estado?’.

Ademas de las calidades requeridas, referidas al ejercicio de la ciudadania
colombiana®® y al buen prestigio del que debia gozar el designado, la Constituciéon de
1830 prescribioé que el Procurador General de la Nacion residiria en “...la capital de la
Republica” y su entendimiento con el Gobierno se produciria a través de los ministros
de Despacho®®.

Tras una desaparicion de 20 afios , el Procurador recuperé su vigencia bajo el amparo
de la Constitucion Neogranadina de 1853 para mantenerse desde aquel entonces
como una de las figuras representativas del republicanismo en Colombia, destinada a
buscar la legitimidad de las actuaciones publicas, mediante, entre otras competencias,
el desarrollo de una vigilancia permanente a la conducta de sus empleados?.

Pero sin desconocer los avances que cada fase constitucional pudo brindar a la figura
del Procurador, debe reconocerse que el punto de inflexiobn de su autonomia e
independencia en el contexto juridico colombiano lo marcé la aprobacion de la
Constitucion Politica de 1991 que, lejos de verlo como un agente del Gobierno
Nacional, estructurd su existencia sobre la base de una emancipacion en el desarrollo
de sus funciones respecto de los poderes publicos sobre los que podia —y puede—
recaer la fiscalizacién que tiene a su cargo.

En ese sentido, la Corte Constitucional explicé en sentencia C-743 de 1998%!

“La Carta de 1991 modific6 notablemente la estructura del Ministerio PUblico, si se tiene
en cuenta que conforme al articulo 142 de la anteriormente vigente, el Ministerio Publico
se ejercia "bajo la suprema direccion del Gobierno por un Procurador General de
la Nacion".

17 El articulo 100 de la Constitucion de 1830 prescribié: “El Ministerio Publico sera ejercido por un agente
del Poder Ejecutivo con el titulo de Procurador General de la Nacion, para defender ante los Tribunales
y Juzgados la observancia de las leyes y promover ante cualesquiera autoridades, asi civiles como
militares y eclesiasticas, los intereses nacionales y cuanto concierna al orden publico.”

18 Art. 102 Constitucién de 1830.

19 Art. 101 Constitucién de 1830.

20 Art. 143 de la Constituciéon Nacional de 1886.

21 M.P. Fabio Morén Diaz.
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(...)

Asi, pues, en la Constitucion Politica de 1991, el Procurador General de la Nacion no
depende ya, en sus funciones del Presidente de la Republica. Ello obedece a la
filosofia que inspira todo el ordenamiento constitucional contemporaneo, segun la cual
los 6rganos de control no deben depender ni funcional ni organicamente de los
organismos que ellos mismos controlan, porque tal dependencia no sélo implica en si
misma una contradiccion légica irreconciliable, sino que por sobre todo, incide
negativamente en el ejercicio efectivo del control.

En efecto, resultaba en grado sumo cuestionable que el Procurador General de la
Nacion, de acuerdo con el numeral 60. del articulo 277 de la Constitucion, ejerciera
"vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas,
inclusive las de eleccion popular” y, al mismo tiempo y bajo algun aspecto, dependiera
en su ejercicio del Presidente de la Republica.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Asi las cosas, se estatuia en el ordenamiento juridico delineado por la Carta de 1991
una independencia funcional del Ministerio Publico en cabeza del Procurador General
de la Nacién que redundaba en mayores y mejores condiciones para la puesta en
marcha de sus competencias misionales, relacionadas con actividades de tipo
preventivo, de intervencion judicial, administrativas y disciplinarias, a las voces de los
articulos 277 y 278 superiores.

Sin embargo, la autonomia competencial en lo que refiere al Gobierno Nacional
representado por el Presidente de la Republica y sus ministros de Despacho??, no
significd un alejamiento total entre el Procurador General de la Nacién y el Ejecutivo,
pues lo cierto es que en su designacion se hizo participe al Presidente de la Republica
en el contexto de un procedimiento eleccionario complejo que inmiscuy6 a las tres
ramas del Poder.

En ese orden, la designacién fue atribuida por los asambleistas de 1991 al Senado de
terna conformada por un candidato postulado por el Consejo de Estado, la Corte
Suprema de Justicia y el Presidente de la Republica, en una férmula consignada en el
articulo 276 constitucional, asi:

“El Procurador General de la Nacion sera elegido por el Senado, para un periodo de
cuatro afios, de terna integrada por candidatos del Presidente de la Republica, la Corte
Suprema de Justicia y el Consejo de Estado.”

22 Art. 115 constitucional: “El Gobierno nacional estd formado por el Presidente de la Republica, los
ministros del despacho y los directores de departamentos administrativos. El Presidente y el ministro o
director de departamento correspondientes, en cada negocio particular, constituyen el Gobierno.”
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De esta manera, la independencia del Procurador General de la Nacion dependi6
menos de su origen —el cual podia y puede ser judicial o ejecutivo— que de las
posibilidades que tenia —y tiene— para desempefar sus competencias en total libertad,
esto es, sin injerencia de los demas poderes publicos en el marco de la legalidad y
juridicidad esbhozado por la ley?3.

Dentro de ese contexto, la Constitucion Politica trazo los principales rasgos que rodean
la condicion del Procurador General de la Nacion en los términos que se enlistan
enseguida:

¢ Se le asigno la guarda y promocion de los derechos humanos —lo que lo acerca
a la institucion del ombudsman?* de los paises nérdicos—, la proteccién del interés
publico y la vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones
publicas, como manifestaciones irrestrictas de la nocién de Ministerio Publico —
Art. 118 C.P.—, siendo su supremo director —Art. 275 C.P.—.

e Dentro de las competencias atribuidas, el Constituyente establecié de dos tipos:

Por un lado, aquellas que pueden ser desempefiadas directamente por él 0 a
través de sus delegados o agentes, destacandose en esta categoria la defensa
de los intereses colectivos y, en especial, del ambiente, la intervencion en los
procesos judiciales y administrativos en aras de propender por el amparo del
orden juridico, el patrimonio publico y los derechos y garantias fundamentales —
Art. 277 C.P.—.

Por otro, las funciones que son de desempeiio exclusivo del Procurador en las
gue se destacan: su iniciativa legislativa en materia relacionadas con sus
competencias y la rendicion obligatoria de conceptos ante la Corte Constitucional
—Arts. 156y 278-.

e La prohibicion de ser reelegido —Art. 126 C.P.—y de ejercer ciertos cargos dentro
del afo siguiente a la finalizacion de su periodo constitucional, fijado, como se
vio, en 4 afos.

23 En su sentido material.

24 Con antecedentes remotos como el Euthynoi, en Atenas; los Efloren, en Esparta; el Yan en China; en
Venecia el Consejo de los Diez; el Defensor civitatis o Plebis romano; el Sahib Al Mazalin de la época
musulmana o el Justicia Mayor de Aragon, configuran el nacimiento formal del OMBUDSMAN en Suecia
alrededor de 1809, a raiz del enfrentamiento que existia entre el Parlamento y el Rey. (Jorge Luis
Maiorano: “El Ombudsman: Defensor del Pueblo y de las instituciones republicanas”, Buenos Aires,
1999.)
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¢ El establecimiento de las causales de inelegibilidad para acceder a ese empleo
fueron delegadas, en principio, al legislador, de acuerdo con los mandatos
establecidos en el articulo 279 constitucional.

Establecida esta primera aproximacion a la figura del Procurador General de la Nacion,
la Sala abordara a continuacion el estudio dogmatico de la causal de nulidad imputada
a la demandada en este proceso.

4.3. DEL ANALISIS DOGMATICO DEL MOTIVO DE NULIDAD ENROSTRADO AL
ACTO DE ELECCION DE LA ACCIONADA

Como quedo sentado en los antecedentes de este proveido, el sefior HUMBERTO DE
JESUS LONGAS LONDONO considera que el acto declarativo de la designacion de
la acusada como Procuradora General de la Nacion incurrid en desconocimiento de
las normas en que debia fundarse el acto, por transgresion de algunos articulos
constitucionales y legales que seran examinados al adentrase en el estudio del caso
concreto.

En consonancia, esta Judicatura esgrimira en adelante algunas letras que le permitan
poner en marcha el control judicial solicitado por el demandante, relativas al método
que ha empleado la jurisprudencia de esta Sala de Seccion para desarrollar este
examen desde la perspectiva del motivo de ilegalidad general avanzado por éste?.

Sea lo primero advertir gue la infraccién de normas superiores, como causal de nulidad
de los actos electorales?®, encuentra consagracion legal en el inciso 2° del articulo 137
de la Ley 1437 de 201127, que compila los diferentes motivos de ilegalidad que
conllevan la anulacion de los actos administrativos.

En cuanto a sus caracteristicas, se advierte que, a la manera como ocurre con las
deméas causales de nulidad, su materializacion puede ser planteada ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, aunque no lo haya sido en sede

25 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 11001-03-28-000-
2020-00058-00. M.P. Lucy Jeannette BermUdez Bermudez. Sentencia de 11 de febrero de 2021.

26 Art. 275 C.P.A.C.A.

27 “Procedera cuando hayan sido expedidos con infraccién de las normas en que deberian fundarse,
0 sin competencia, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o
mediante falsa motivacion, o con desviacion de las atribuciones propias de quien los profirio.”
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administrativa, como lo ha admitido recurrentemente la jurisprudencia de esta
Corporacion?8,

Sin embargo, ello no significa que ésta no goce de particularidades especificas. En
efecto, ella consiste en el desconocimiento de las disposiciones normativas que
componen el marco juridico del acto administrativo.

En otros términos, el cargo de nulidad se configura luego de que el acto no se adecua
a las normas superiores a las cuales “debia respeto y acatamiento en la medida en que
éstas le imponen (...) su objeto y finalidad.”°

De alli que se admita la existencia de dos elementos de configuracion en relacion
con el mentado motivo de anulacion.

Por una parte, es preciso demostrar que los preceptos normativos que se aducen como
vulnerados, hacen parte del grupo de prescripciones normativas que reglan “la materia
que es objeto de decisién administrativa.

Por otra, resulta indispensable para la prosperidad de este cargo que se acredite la no
avenencia del acto enjuiciado a las normas marco del mismo, por lo que no basta con
probar que la prescripcion juridica debia ser aplicada al procedimiento de expedicidén
del acto, sino al mismo tiempo que este ultimo transgrede lo alli preceptuado,
disconformidad que puede tener lugar en las siguientes hipétesis:

“(i) Falta de aplicacion de la norma, situacion que se presenta luego de que la autoridad
que profiere el acto ignora la existencia del presupuesto normativo, o conociéndolo, no
lo aplica en el asunto que la ocupa,;

(i) Aplicacion indebida de la norma, la cual se presenta luego de que las reglas
juridicas empleadas por la autoridad para fundar el acto, no se conforman a la situacién
factica del caso a tratar, como consecuencia de una equivocacion en la valoracion y
escogencia de la disposicion normativa;

(iii) Interpretacion errénea de la norma, consistente en el entendimiento desatinado
del precepto o preceptos que sustentan el asunto por resolver3!.”

28 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Primera. Rad. N°. 2001-00418-
01. C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.

29 Jaime Orlando Santofimio Gamboa. Tratado de Derecho Administrativo. Acto administrativo:
Procedimiento, eficacia y validez. Universidad Externado de Colombia. 42 ed. Bogota. Pag. 375.

30 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. N°. 08001-23-31-
000-2007-00972-01. M.P. Filemdn Jiménez Ochoa. Sentencia de 7 de mayo de 2009.

31 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Rad. N°. 25000-23-27-
000-2004-92271-02(16660). M.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas. Sentencia de 7 de mayo de 2012.
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De lo anterior se decanta que su materializacion resulta del cotejo entre las normas
invocadas como infringidas y el acto administrativo acusado, metodologia compuesta
por dos momentos, a saber: (a) la determinacion de la pertinencia y aplicabilidad de
las normas invocadas respecto del procedimiento administrativo cuestionado; (b) su
guebrantamiento por inaplicacién, aplicacion indebida o interpretacion erronea.

Precisado el alcance de la causal de anulacién invocada, se efectla el andlisis de los
cargos propuestos con la demanda.

4.4. DEL CASO CONCRETO

Para el accionante, la eleccion de la sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO
BLANCO como Procuradora General de la Nacién, periodo 2021-2025, debe ser
declarada nula, toda vez que dentro del afio anterior a su designacién como suprema
autoridad del Ministerio Publico, ocurrida el 27 de agosto de 2020, ocupo el cargo de
Ministra de Justicia y del Derecho, en abierto desconocimiento de los articulos 240,
242.2, 278.5, 279 y 280 de la Constitucion Politica de 1991 y 5.1 y 86.1 del Decreto
Ley 262 de 2000.

Bajo este contexto, la Sala anticipa que las pretensiones de la demanda seran
despachadas negativamente, comoquiera que las previsiones normativas traidas a
colacion por la parte actora no corresponden a disposiciones que hubieren debido
gobernar el procedimiento eleccionario en el que resultd electa la demandada,
incumpliéndose asi la primera de las fases caracteristicas del cargo de anulacion
planteado por el sefior LONGAS LONDONO, tal y como se explicé en el acéapite
precedente.

Ello, con fundamento en las razones que se expresan enseguida:

4.1. EL ARTICULO 240 CONSTITUCIONAL TIENE COMO SUJETOS PASIVOS A
LOS CIUDADANOS QUE ASPIRAN AL CARGO DE MAGISTRADOS DE LA CORTE
CONSTITUCIONAL Y NO A LOS POSTULANTES PARA EL EMPLEO DE
PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Lo primero que resalta la Seccidén es que la circunstancia de inelegibilidad que eleva
la parte actora tiene como sujeto pasivo a aquellos ciudadanos que buscan ser
designados como miembros de la Corte Constitucional. En otros términos, la
inhabilidad concebida en el articulo 240 de la Carta Politica, lejos de referirse al empleo
de Procurador General de la Nacién, dispone de un ambito aplicativo concreto que se
decanta de su propia literalidad:
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“No podran ser elegidos Magistrados de la Corte Constitucional quienes durante el
afio anterior a la eleccion se hayan desempefiado como Ministros del Despacho o
Magistrados de la Corte Suprema de Justicia o del Consejo de Estado.”

Una lectura detenida del texto normativo permite advertir que el Constituyente de 1991
erige una inhabilidad para quienes aspiran a acceder a la magistratura en el seno del
Alto Tribunal Constitucional, impidiendo que quienes hubieren desempefado el cargo
de ministros y/o magistrados de la Corte Suprema de Justicia o del Consejo de Estado
dentro del afio anterior a su eleccion, puedan convertirse en integrantes de ese 6rgano
jurisdiccional.

La Sala destaca que el motivo de inelegibilidad reproducido se aviene a las claras al
modelo de designacion de los magistrados de la Corte Constitucional, restringiendo la
posibilidad de entrada al cargo a los ciudadanos que hubieren hecho parte de las
autoridades encargadas de la postulacion de las ternas de donde son elegidos dichos
servidores.

En efecto, el articulo 239 de la Constitucion prescribe en ese sentido:

“‘Los Magistrados de la Corte Constitucional seran elegidos por el Senado de la
Republica para periodos individuales de ocho afios, de sendas ternas gque le presenten
el Presidente de la Republica, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo _de
Estado.”

De alli que, contando con sujetos pasivos perfectamente identificables, la norma no
pueda ser directamente extendida a los postulantes al cargo de Procurador General
de la Nacidén; conclusién gue no se desvanece incluso si se analizan los argumentos
analdgicos expuestos por el actor en su escrito de demanda.

4.2. LAS INTERPRETACIONES ANALOGICAS Y EXTENSIVAS NO RESULTAN
PERTINENTES EN EL ASUNTO DE AUTOS

Para la parte accionante, la aplicacion del articulo 240 de la Carta Politica a los
miembros de la terna de la que se elige al Procurador General de la Nacion es el
producto de una ‘interpretacion sistematica” que toma en cuenta dos situaciones
fundamentales.

De un lado, la labor que desempeifia a instancias de la Corte Constitucional, mediante
la rendiciéon de conceptos en el marco de los procesos que alli se adelantan, de
conformidad con el articulo 278.5 constitucional.
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De otro, la homologaciéon que profesa el articulo 280 superior entre operadores
judiciales y agentes del Ministerio Publico, que lleva a que compartan las “calidades”y,
por ende, el mismo régimen de inhabilidades, que para el caso del Procurador General
de la Nacién estaria conformado por las previsiones normativas que hacen parte del
articulo 240 constitucional.

Pues bien, esta Judicatura desestima la cuerda argumental concebida por el
demandante sobre la base de las siguientes consideraciones:

eVulneracién del principio de interpretacion restrictiva de las inhabilidades
en el ordenamiento juridico colombiano

De manera pacifica y recurrente®?, la Sala Especializada en Asuntos Electorales del
Consejo de Estado ha resaltado que el alcance de las causales de inelegibilidad para
el acceso a los empleos publicos se somete a interpretaciones restrictivas, que buscan
que las limitaciones impuestas a los derechos politicos afecten en una menor medida
el ndcleo esencial o el contenido constitucionalmente vinculante de éstos.

Asi, en providencia de 18 de febrero de 202133, la Seccién Quinta sefialo:

“55. Bajo estas precisiones, es claro entonces que el acceso a los cargos publicos, entre
ellos los de eleccion popular, se encuentran sometidos a una serie de condiciones que
buscan la realizacion del interés general, las cuales, conforme a lo dispuesto por la Corte
Constitucional, en sede de control abstracto, pueden ser de dos tipos, a saber:

“La Corte ha distinguido dos tipos de inhabilidades atendiendo al bien juridico
protegido o a la finalidad de la limitacién: una primera clase agrupa los casos en
que se establecen limitaciones para acceder a cargos publicos con fundamento en
conductas juridicamente reprochables llevadas a cabo por el inhabilitado; al paso
gue en la segunda clase la limitacion para acceder a un cargo no se vincula con
ninguna conducta previa de quienes resultan inhabilitados, sino que aqui
simplemente se consagran requisitos que persiguen lograr la efectividad de los
principios y valores constitucionales.”*

56. Considerando lo mencionado en forma precedente, atendiendo a las limitaciones a
los derechos politicos que se derivan de las inhabilidades e incompatibilidades, se ha
establecido entonces que respecto de su aplicacion, es necesario atender criterios de
interpretacion restrictiva y no analégica ni extensiva.”

32 Por ejemplo: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 23001-
23-33-000-2019-00465-01. M.P. Rocio Araujo Ofate. Sentencia de 18 de marzo de 2021.

33 Rad. 05001-23-33-000-2019-02852-02. M.P. Rocio Araujo Ofiate.

34 Corte Constitucional. Sentencia C-1062 del 11 de noviembre del 2003. M.P. Marco Gerardo Monroy
Cabra.
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Bajo estos postulados, la Sala ha objetado las hermenéuticas que pretenden adicionar
elementos que no se encuentran taxativamente relacionados en las descripciones
literales de las inhabilidades®® y aquellas que pretenden extender sus consecuencias
a supuestos facticos que, en principio, no se cobijan por su caracter normativo.

Asi, descendiendo estas ensefianzas al asunto de autos, se tiene que el entendimiento
sistematico defendido por la parte actora, de acuerdo con el cual la inelegibilidad
contenida en el articulo 240 de la Constitucién Politica de 1991, en concordancia con
los articulos 278.5 y 280 de ese dispositivo, debe ser extendido a quien resulte
designado como Procurador General de la Nacidn, transgrede el principio de
interpretacion restrictiva que orienta el régimen juridico de las inhabilidades, como
presupuesto de efectividad de los derechos politicos y, en particular, de aquel de
acceso a cargos publicos, amparado no solo por el ordenamiento interno®®, sino
también por el internacional de los derechos humanos®’.

Y es que como se descoll6 en el apartado 4.1 de la parte considerativa de esta
providencia, el articulo 240 superior tan solo refiere a una limitante dirigida a los
aspirantes al empleo de magistrado de la Corte Constitucional que se inscribe
adecuadamente en el sistema de eleccion que el Constituyente planted para ese tipo
de cargos, como se explico alli.

Esta sola circunstancia permitiria a la Sala negar las suplicas de la demanda. No
obstante, con el propdsito de ofrecer otro tipo de presupuestos a la discusion formulada
por la parte actora, la Seccién destaca los siguientes comentarios:

eLa funcidén establecida en el articulo 278.5 superior no homologa la
condicion del Procurador General de la Nacion a la de los magistrados de
la Corte Constitucional ni el del régimen de inhabilidades

Si bien el articulo 278.5% de la Constitucién Politica de 1991 prescribe que el
Procurador General de la Nacion rendira directamente conceptos en los procesos de

35 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-000-
2015-00034-00. M.P. Lucy Jeannette Bermudez Bermudez. Auto de 30 de junio de 2016.

36 Art. 40.7 C.P: “7. Acceder al desempefio de funciones y cargos publicos, salvo los colombianos, por
nacimiento o por adopcion, que tengan doble nacionalidad. La ley reglamentara esta excepcion y
determinara los casos a los cuales ha de aplicarse.”

87 Art. 23.1. de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos: “1. Todos los ciudadanos deben
gozar de los siguientes derechos y oportunidades: (...) c) de tener acceso, en condiciones generales de
igualdad, a las funciones publicas de su pais.”

38 “El Procurador General de la Nacién ejercera directamente las siguientes funciones: (...) 5. Rendir
concepto en los procesos de control de constitucionalidad.”
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control de constitucionalidad, dicha competencia no lleva a equipararlo, tal y como lo
busca el demandante, a los magistrados de la Corte Constitucional, pues se trata tan
solo de la ejecucion de una de las manifestaciones del principio de colaboracion
armonica entre autoridades® que, para el preciso caso que se analiza, interrelaciona
a 6rganos de diversa naturaleza, ubicados organicamente en distintas ramas del poder
publico.

De esta manera, el desarrollo de la funcién asignada al Procurador General de la
Nacion no lo trasmuta en una autoridad jurisdiccional —enlistadas en el articulo 116 de
la Carta—, ni mucho menos lleva a que el régimen de inhabilidades aplicable a los
integrantes del Alto Tribunal Constitucional pueda irradiar el estamento juridico que
rodea el empleo de Procurador General de la Nacién, pues no existe norma
constitucional o legal que habilite ese entendimiento que, se itera, es desconocedor
del principio de interpretacion restrictiva en materia de motivos de inelegibilidad.

eLos parametros referidos en el articulo 280 constitucional no asimilan las
condiciones del Procurador General de la Nacion y aquella de los
magistrados de la Corte Constitucional

En su gramaticalidad, el articulo 280 de la Constitucién consagra:

‘Los agentes del Ministerio Publico tendran las mismas calidades, categoria,
remuneracion, derechos y prestaciones de los magistrados y jueces de mayor jerarquia
ante quienes ejerzan el cargo.”

En sentir de esta Seccidn, y contrariando la posicion prohijada por el demandante, la
regla de equiparacion® establecida por la norma en comento no cobija la situacién del
Procurador General de la Nacién por dos razones, asi:

—Razonamiento organico: la disposicion hace referencia expresa a los “agentes del
Ministerio Publico” que corresponden a servidores subordinados a la suprema
direccidon desempefiada por el Procurador General de la Nacion, que actian a
instancias de la Rama Judicial.

En ese orden, la Corte Constitucional predicé en sentencia C-245% de 1995:

39 Art. 113 constitucional.

40 Sobre esta regla puede consultarse. Consejo de Estado. Sala de Conjueces de la Seccion Segunda.
Rad. 11001-03-25-000-2016-00020-00. M.P. Carlos Mario Isaza Serrano. Auto de 10 de diciembre de
2019

41 M.P. Antonio Barrera Carbonell.
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“En estas condiciones, el alcance del art. 280 no puede ser otro, acorde con la finalidad
de garantizar los intereses publicos o sociales, gue el que los delegados y agentes del
Procurador _ante la rama jurisdiccional, como colaboradores activos en la labor de
administrar justicia, en cuanto ayudan al juez al discernimiento de lo que es justo y
ajustado al imperio de la ley, deban poseer las mismas calidades intelectuales, culturales
y morales de los magistrados y jueces ante quienes ejercen el cargo, e igualmente gozar,
en lo que atafie al aspecto econémico vinculado a su situacién laboral, de las mismas
categorias, remuneracién, derechos y prestaciones sociales.”

Y es que, a decir verdad, se trata de una distincion —“agentes del Ministerio Publico” y
“Procurador General de la Nacion™ que puede igualmente desprenderse del propio
texto constitucional, a la manera como se presenta en la siguiente tabla:

Articulo constitucional Literalidad

118 “El Ministerio Publico sera ejercido por el
Procurador General de la Nacién, por el
Defensor del Pueblo, por los procuradores
delegados y los agentes del ministerio
publico, ante las autoridades
jurisdiccionales, por los  personeros
municipales y por los demés funcionarios
que determine la ley.
277 “El Procurador General de la Nacidn, por
si 0 por medio de sus delegados y agentes,
tendra las siguientes funciones...”

De conformidad con ello, se observa que el Constituyente de 1991 diferenci6, desde
una perspectiva organica, al Procurador General de la Nacién y a sus agentes, a
quienes dirige en la consecucion de los fines para los cuales fue estatuido el Ministerio
Publico en el pais, relacionados, como pudo verse, con la promocion de los derechos
humanos, la proteccion del interés publico y la vigilancia de la conducta estatal de sus
servidores*?,

Razonamiento sustancial: Sin perjuicio de lo anterior, la regla de equiparacion entre
los agentes del Ministerio Publico y los magistrados y jueces no comprende las
circunstancias de inelegibilidad. El articulo 280 de la Carta Politica de 1991 erige una
asimilacion en cuanto a las “calidades” de estos funcionarios que no resulta ser un
concepto comprensible de las inhabilidades, a la manera como recurrentemente lo ha
admitido esta Sala de Seccién3, quien ha visto en las primeras, presupuestos positivos

42 Corte Constitucional. Sentencia C-743 de 1998. M.P. Fabio Mor6n Diaz.
43 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 11001-03-28-000-
2020-00016-00 (Acum.). M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez. Sentencia de 3 de diciembre de

2020.
£

IS0 9001 w

mliNet &
Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia

www.consejodeestado.gov.co



24
Radicado: 11001-03-28-000-2020-00084-00 (Acum.)
Demandantes: Humberto de JesUs Longas Londofio y otro

de acceso a los empleos publicos, mientras que ha valorado las segundas como
circunstancias negativas que impiden el ingreso a la funcion estatal.

En ese orden, en decision de 26 de octubre de 2020, la Sala

“El proceso de nulidad electoral tiene como principal objetivo salvaguardar la legalidad
de los actos de eleccion frente a los taxativos eventos que sefala la ley*, que pueden
guardar relacién con el procedimiento eleccionario mismo o con las exigencias positivas
(calidades y requisitos) o negativas (inhabilidades y prohibiciones) que debe atender el
servidor nombrado, electo o llamado.”*®

e Las inhabilidades aplicables al Procurador General de la Nacion se
encuentran primordialmente establecidas en el Decreto Ley N°. 262 de
2000

El articulo 279 superior prescribe:

“La ley determinara lo relativo a la estructura y al funcionamiento de la Procuraduria
General de la Nacion, regulara lo atinente al ingreso y concurso de méritos y al retiro del
servicio, a__las _inhabilidades, incompatibilidades, denominacién, calidades,
remuneracion y al régimen disciplinario de todos los funcionarios y empleados de dicho
organismo.”

En desarrollo de este precepto, el legislador extraordinario de 2000 expidio el Decreto
Ley N°. 262, en cuyo articulo 4° consigno:

“INHABILIDADES. No podra ser elegido ni desempefiar el cargo de Procurador General
de la Nacion:

1. Quien padezca alguna afeccién fisica o mental debidamente comprobada que
comprometa la capacidad necesaria para el desempefio del empleo.

2. Quien haya sido condenado, en cualquier época, a pena privativa de la libertad,
excepto por delitos politicos o culposos.

3. Quien haya sido condenado, en cualquier época, por delitos contra el patrimonio del
Estado, incluidos peculado culposo y por aplicacion oficial diferente, o por
enriquecimiento ilicito.

4. Quien se encuentre bajo medida de aseguramiento que implique la privaciéon
provisional de la libertad o haya sido afectado por resolucion de acusacion o su
equivalente, debidamente ejecutoriada, excepto por delitos politicos o culposos.

5. Quien se halle en interdiccion judicial.

44 Entendida en su mas amplia acepcion, esto es, como norma juridica.
45 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 11001-03-28-000-
2019-00061-00 (Acum.). M.P. Lucy Jeannette BermUidez Bermudez. Auto de 26 de octubre de 2020.
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6. Quien haya sido sancionado disciplinariamente, en cualquier época, mediante
decision ejecutoriada, por falta grave o gravisima.

7. Quien, dentro de los cinco (5) afios anteriores, haya sido retirado del servicio por haber
obtenido calificacion de servicios insatisfactoria por decision en firme.

8. Quien haya sido excluido, en cualquier época, del ejercicio de una profesion o
suspendido en su ejercicio.

9. Quien tenga vinculos por matrimonio o uniébn permanente o de parentesco dentro del
cuarto grado de consanguinidad, primero de afinidad o Unico civil, con los Senadores
gue intervienen en su eleccion, con los miembros de la Corporacién que lo candidatiza
para el cargo o con el Presidente de la Republica.

10. Las demas que sefalen la Constitucién y la ley.”

De la lectura detenida del precepto, se tiene que la situacion descrita por el
demandante —ejercicio del cargo de Ministro dentro del afio anterior a la eleccién de la
demandada— no se encuentra enlistada, no siendo posible buscar su aplicacion a partir
de la remision del ordinal 10° de la norma reproducida, toda vez que, se insiste, su
consagracion a partir del articulo 240 superior tan solo se dirige a quienes aspiren a
acceder al cargo de magistrado de la Corte Constitucional.

Finalmente, frente a la presunta transgresion de los articulos 5.14¢ y 86.1*7 del Decreto
Ley N°. 262, basta manifestar que responden a incompatibilidades que, de acuerdo
con el derecho pretor construido por esta Sala, no se constituyen en elementos
generadores de nulidad de los actos electorales*® en el marco de los procesos
contencioso—administrativos con los que se busca preservar la legalidad de los
certamenes que materializan de forma directa o indirecta el principio democratico
acogido en la Constitucion Politica de 19914°.

Los motivos que preceden imponen entonces negar las pretensiones de esta
demanda.

\% EXPEDIENTES 2020-00085-00 Y 2020-00089-00

5.1. PROBLEMA JURIDICO POR RESOLVER

46 “L a investidura del cargo de Procurador General de la Nacién es incompatible con: 1. El desempefio
de otro empleo publico o privado.”

47 “Los empleos de la Procuraduria General son incompatibles con: 1. El desempefio de otro empleo
publico o privado.”

48 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 76001-23-33-000-
2016-00192-01. M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio. Sentencia de 27 de octubre de 2016.

49 Art. 1° C.P.
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A la luz de las alegaciones expuestas por los extremos procesales en estos procesos,
la Seccion Quinta establecera si la eleccion de la demandada como Procuradora
General de la Nacion debe ser anulada, al haber presuntamente incurrido en
desviacion de poder, lo que afectdé gravemente el principio de separacion de poderes
consagrado en el articulo 113 de la Carta y la autonomia e independencia que deben
secundar el ejercicio de las funciones atribuidas al director supremo del Ministerio
Publico, como organismo encargado de la vigilancia de la conducta de los servidores
—art. 118, 277 constitucionales y 1° del Decreto Ley N°. 262 de 2000- en el marco del
Estado Social y Democrético de Derecho.

En ese orden y, con el propdsito de ofrecer una respuesta al interrogante descrito, la
Sala analizara (i) las generalidades que rodean el motivo de nulidad de la desviaciéon
de poder; (ii) el principio constitucional de la separacion de poderes y el sistema de
pesos y contrapesos®’; (iii) el valor apreciativo de las notas periodisticas; y, finalmente,
(iv) el caso concreto, anticipando que las suplicas de los escritos genitores seran

negadas.

5.2. GENERALIDADES DE LA DESVIACION DE PODER COMO MOTIVO DE
ILEGALIDAD DE LOS ACTOS ELECTORALES

El seguimiento de la jurisprudencia del Consejo de Estado, en general, y de la Seccion
Quinta, en particular, permite advertir, como se manifesté igualmente al abordar el
estudio de la infraccion de las normas superiores, que la juridicidad de los actos
electorales, comprendidos por los de eleccién, nombramiento y llamamiento®!, puede
ser acusada también con base en los motivos de ilegalidad de los actos
administrativos, dentro de los cuales se encuentra la desviacién de poder, tal y como
lo preceptla el art. 275% del C.P.A.C.A., que positivizd la regla jurisprudencial que fue
trazada por la Sala Especializada en Asuntos Electorales de esta Corporacién con
anterioridad a su vigencia, zanjando asi la discusién que sobre este aspecto tuvo lugar
en la Seccion.

Pues bien, la desviacion de poder ha sido caracterizada por el juez electoral como
aguel motivo de ilegalidad en el que pueden recaer los actos eleccionarios, luego de

50 En otras oportunidades, la Seccion Quinta del Consejo de Estado ha conocido de demandas de
nulidad electoral con las que se ha propuesto la transgresién del principio de separacion de poderes,
como eje axial del ordenamiento juridico colombiano. En ese sentido, ver: Consejo de Estado. Sala de
lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-000-2020-00058-00. M.P. Lucy
Jeannette BermUdez Bermidez. Sentencia de 11 de febrero de 2021.

51 Art. 139 de la Ley 1437 de 2011.

52 “Los actos de eleccion o de nombramiento son nulos en los eventos previstos en el articulo 137 de
este Cddigo y, ademas, cuando...”.
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que la autoridad al origen de los mismos, en el contexto de la legalidad que orienta el
procedimiento de expedicion, decide apartarse de los fines que se pretenden satisfacer
con la competencia o facultad nominadora que ha sido asignada a los Organos
estatales. Asi, bajo el ropaje de la legalidad, el servidor persigue un propésito ajeno al
establecido por el ordenamiento.

Al respecto, esta Judicatura explicé en reciente decision de 18 de marzo de 2021

“En este orden, se tiene que la “desviacion de poder” se configura cuando un érgano del
Estado, actuando en ejercicio y dentro de los limites de su competencia, cumpliendo las
formalidades de procedimiento y sin incurrir en violacién de la ley, utiliza sus poderes o
atribuciones con el propésito de buscar una finalidad contraria a los intereses publicos o
sociales, en general, o los especificos y concretos, que el legislador buscé satisfacer al
otorgar la respectiva competencia.”?

De esta manera, el vicio de la desviacion de poder se relaciona con la fiscalizacion del
elemento teleoldgico del acto electoral, propendiendo porque la puesta en marcha de
las competencias de eleccién se avengan a los fines ultimos que explican la propia
existencia del Estado, relacionados con el establecimiento de un orden justo en el que
la garantia y efectividad de los derechos y libertades publicas sea una realidad®.

Por lo anterior, se ha descrito en la jurisprudencia® del Consejo de Estado que este
motivo de ilegalidad —conocido en el derecho administrativo francés como el
“détournement de pouvoir— implica primeramente para el demandante demostrar con
total certidumbre el “iter” de desviacion seguido por la autoridad administrativa que
despliega sus prerrogativas en beneficio propio, de un tercero o, en general, de un fin
que no consulta el sistema juridico, debiéndose adentrar entonces en el campo volitivo
de los funcionarios que disponen de la titularidad del poder.

En ese sentido, se ha sefalado:

“(...) la desviacion de poder ha sido definida por la jurisprudencia de esta Corporacién
como el vicio que afecta la finalidad del acto administrativo, bajo el entendido de que el
proposito que el acto persigue configura un requisito que hace a su legalidad y que debe
hallarse en el marco de la funcién administrativa y del ordenamiento juridico; y por tanto,
se configura cuando se esta ante la presencia de una intencién particular, personal o

53 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 25000-23-41-000-
2020-00573-01. M.P. Luis Alberto Alvarez Parra. Sentencia de 18 de marzo de 2021.

54 Art. 2° C.P.

55 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Quinta. Rad. 11001-03-28-000-
2020-00014-00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez. Sentencia de 28 de enero de 2021.
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arbitraria de un sujeto que actia a nombre de la administracion, en la busqueda de un
fin opuesto a las normas a las que debe someterse®® .

De igual forma, ha advertido esta Sala que la demostracién de una desviacién de poder
impone un analisis que trasciende la érbita de lo objetivo y formal del acto censurado,
para trasladarse a la esfera estrictamente subjetiva de las personas que llevan la
representacion de la Administracién, lo que a su turno implica la demostracion del iter
desviatorio para quien la alega como causal de anulacion, en el sentido de que debe
aparecer acreditado fehacientemente que la autoridad nominadora actué con fines
personales, a favor de terceros o influenciado por una causa adversa al cumplimiento
efectivo de los deberes publicos, que el ordenamiento legal le obliga observar.”®’

De lo anterior se colige que la prosperidad de este cargo pende de la refrendacién
probatoria de la finalidad subrepticia u “oscura” que, a voces de los actores, fue
satisfecha mediante la expedicidén de los actos electorales.

Fijados los presupuestos de la configuracion de la desviaciéon de poder, la Sala
apuntara algunas ideas en torno al principio de separacion de poderes que, de acuerdo
con el demandante, fue el referente axiol6gico vulnerado con la designacién de la
sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO como Procuradora General de
la Nacién para el periodo constitucional 2021-2025.

5.3. EL PRINCIPIO DE SEPARACION DE PODERES Y EL SISTEMA DE PESOS Y
CONTRAPESOS

El principio de separaciéon de poderes es una de aquellas marcas indelebles del
constitucionalismo moderno aparecido a finales del siglo XVIII, que caracterizé los
procesos revolucionarios estadounidense y francés®, para venir, posteriormente, a
alimentar la narrativa constitucional de las américas, y particularmente la colombiana®®.

Las prescripciones del articulo 16 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 26 de agosto de 1789 de acuerdo con las cuales, “una Sociedad en la
gue no esté establecida la garantia de los Derechos, ni_ determinada la separacién

56 Consejo de Estado, Seccion Segunda, Subseccién A. Sentencia de 26 de noviembre de 2009.
Expediente 27001-23-31-000-2003-00471- 02 (1385-2009), Actor: Silvio Elias Murillo Moreno.

57 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Segunda. Subseccién A. Rad.
05001-23-33-000-2013-01754-01. M.P. Dr. William Hernandez Gomez. Sentencia de 15 de noviembre
de 2018.

58 Corte Constitucional. Sentencia C-141 de 2010. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.

59 Para ejemplificar esta afirmacién, puede hacerse referencia al articulo 10 de la Constitucién Politica
de 1821, conocida como Constitucidon de Cucuta, en el que se dispuso: “El pueblo no ejercera por si
mismo otras atribuciones de la soberania que la de las elecciones primarias, ni depositara el ejercicio
de ella en unas solas manos. El Poder Supremo estara dividido para su administracion en
Legislativo, Ejecutivo y Judicial.” (Negrilla fuera de texto)
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de los Poderes, carece de Constitucion”, fueron acogidas en gran parte de los textos
superiores proferidos tras la declaracion de Independencia®®, bajo la filosofia de que la
escision del poder del Estado conservaria la existencia de un orden justo, al impedir la
concentracion de facultades en una sola persona, como habia sido frecuente en las
monarquias.

La separacion de poderes se presentd asi como una cortapisa a la arbitrariedad del
ejercicio de la autoridad publica que garantizaba la eficacia de los derechos y libertades
de la ciudadania, al establecer limites concretos y exactos para la puesta en marcha
del poder, permitiendo, por contera, la existencia de espacios en los que el
administrado podia desarrollarse libremente, sin ninguna interferencia estatal.

El principio no solo racionalizé la actividad del Estado, sino que la hizo igualmente mas
efectiva, especializdndola mediante la atribucion de competencias particulares que
llevaron al perfeccionamiento de los encargos efectuados. La separacion pasoé
entonces por distinguir que mientras la creacion del Derecho correspondia a la Rama
Legislativa; la administracion de los asuntos publicos dependia de las labores de una
Rama Ejecutiva que en muchos de los casos era representada por un Presidente. La
resolucién de las controversias y litigios fue asignada a los jueces, quienes deberian
ostentar autonomia e independencia frente a las demas ramas del Poder, como
sustrato para su funcionamiento.

De esta manera, el principio de separacion de poderes cont6é con tres significados
diversos. En primer lugar, como elemento restrictor del abuso del poder, que impedia
su concentracion. En segundo lugar, como garantia de los derechos de los asociados,
mediante la imposicion de amojonamientos a las autoridades. Por dltimo, como
presupuesto que catalizé el correcto desempefio de las funciones publicas, a través
de la especializaciéon de las labores del Estado.

Al amparo de estas mismas consignas, los constituyentes de 1991 pregonaron la
inclusion de este referente axiologico en el marco del Texto Superior, promulgado el 4
de julio de ese mismo afio. Al respecto, resulta demostrativa la ponencia presentada
por los asambleistas Hernando Herrera Vergara, Carlos Lleras de la Fuente, Matias
Ortiz y Abel Rodriguez, en la que se lo concibié como un sistema de “distribucion del

60 La Constitucion de Cundinamarca de 30 de marzo de 1811 consagré en esa materia: “En virtud de
estarelacion, cada uno de los tres Poderes, Ejecutivo, Legislativo y Judicial, en sesiones separadas
disputaran el punto cuestionable, tomandose el espacio de un mes, para que con maduro examen se
puedan fundar los votos.” (Negrilla y subraya fuera de texto). A nivel doctrinal, el alcance del influjo de
este principio puede sondearse en: “El pais de las emociones tristes” del socidlogo y jurista colombiano
Mauricio Garcia Villegas, editorial Ariel. Segunda edicién. Febrero de 2021.
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poder para garantizar las libertades publicas, evitar la concentracion y el despotismo y
alcanzar la mayor eficacia del Estado’!.

Asi, el articulo 113 de la Carta Politica de 1991 abrig6 en su redaccién el principio de
la separacion de poderes en los términos que se reproducen enseguida:

“Son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial.

Ademas de los 6rganos que las integran existen otros, autbnomos e independientes,
para el cumplimiento de las demés funciones del Estado. Los diferentes érganos del
Estado tienen funciones separadas, pero colaboran arménicamente para la realizacion
de sus fines”.

La transposicion de la separacion de poderes en el ambito colombiano presenté una
serie de especificidades, al ratificar no solo la clausula secular de la tri-division del
poder, sino al concebir la existencia de 6rganos autbnomos e independientes que,
apartados de las ramas tradicionales, fueron encargados de competencias
trascendentales para la pervivencia misma del Estado®?.

En ese sentido, la Procuraduria General de la Nacion fue inscrita en el marco del
ordenamiento aparecido en el afio de 1991 como la méaxima autoridad del Ministerio
Publico, gestora de la guarda y promocion de los derechos humanos, la proteccion del
interés publico y la vigilancia de la conducta oficial de los servidores®3.

Sin embargo, la principal particularidad estuvo relacionada con el establecimiento del
principio de colaboracién armoénica entre las autoridades que, aunque reconocié el
desarrollo diferenciado de las competencias entre los entres, propuso su desarrollo
mancomunado tendiente en todos los casos a suplir los fines esenciales del Estado®.

En otros términos, la Constitucion Politica de 1991 se aparto de la concepcion clasica
de la separacién de poderes —en la que el desarrollo de las competencias de los
organos estatales se realiza de forma independiente y autbnoma, sin mediar relacion
alguna entre éstos—, para imponer una vision un tanto mas dinamica, conocida como
el sistema de frenos y contrapesos®, en el cual la fiscalizacion mutua entre las
autoridades y la cooperacion para la materializacion de los propdsitos estatales, se
constituye en la “piedra angular” de la estructura emergente.

61 Gaceta Constitucional Nro. 59, p. 4.

62'\/. Gr. Contraloria General de la Republica.

63 Art. 118 constitucional.

64 Art. 2° constitucional.

65 Traduccién acuiada por la doctrina especializada del anglicismo: “system of checks and balances”.
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En palabras de la Corte Constitucional®®:

“...la Constitucion de 1991, adopta un sistema flexible de distribucién de las
distintas funciones del poder publico, que se conjuga con un principio de
colaboracién armonica de los diferentes 6rganos del Estado y distintos
mecanismos de freno y contrapeso entre los poderes.

La Constitucion colombiana dedica su Titulo V a la Organizacion del Estado, y en el
Capitulo 1, sobre estructura del Estado, después de sefialar, en el articulo 113, que son
ramas del poder publico la legislativa, la ejecutiva y la judicial, y que, ademas de los
organos que las integran existe otros, autbnomos e independientes, para el
cumplimiento de las demas funciones del Estado, precisa que “[lJos diferentes 6rganos
del Estado tienen funciones separadas pero colaboran armoénicamente para la
realizacion de sus fines.

El modelo por el cual opt6 el constituyente de 1991 mantiene el criterio conforme al cual,
por virtud del principio de separacion, las funciones necesarias para la realizacion de los
fines del Estado se atribuyen a érganos autbnomos e independientes. Sin embargo, la
idea de la separacién est4 matizada por los requerimientos constitucionales de
colaboracion armdnicay controles reciprocos. Por virtud del primero, se impone, por
un lado, una labor de coordinacion entre los 6rganos a cuyo cargo esta el ejercicio
de las distintas funciones, y, por otro, se atenua el principio de separacién, de tal
manera que unos érganos participan en el ambito funcional de otros, bien sea como
un complemento, que, segun el caso, puede ser necesario o contingente, 0 como una
excepcion a la regla general de distribucion funcional, como cuando la Constitucion
sefala que el Congreso ejercera determinadas funciones judiciales o que la ley podra
atribuir excepcionalmente funcion jurisdiccional en materias precisas a determinadas
autoridades administrativas (C.P. Art. 116). Los controles reciprocos, por su parte, se
encuentran consagrados en diversas disposiciones constitucionales, como aquellas que
establecen y desarrollan la funcién de control politico del Congreso sobre el gobierno y
la administracién, o las que regulan los érganos auténomos de control y vigilancia. En
conjunto, la estructura constitucional descrita responde al modelo de frenos y
contrapesos que tiene el propésito, no solo de obtener mayor eficiencia en el
desarrollo de las funciones a través de las cuales el Estado atiende a la
satisfaccién de sus fines, sino, y principalmente, de garantizar una esfera de
libertad para las personas, por efecto de la limitacion del poder que resulta de esa
distribucion y articulacién de competencias.

(...)

De este modo, se tiene que la separacion de poderes consagrada en la Constitucién de
1991 no es absoluta, sino que, por el contrario, admite la colaboracién y los
controles reciprocos entre los distintos 6rganos del Estado. Ademas, la
Constitucion contempla la posibilidad de excepciones a la regla general de distribucién
de competencias, en situaciones determinadas y bajo precisas condiciones.” (Negrilla
fuera de texto).

66 Corte Constitucional. Sentencia C-971 de 2004. M.P. Manuel José Cepeda Espinoza.
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La aparicidn de la Constitucidn Politica implico dejar de lado una hermenéutica vetusta
de la separacion de poderes, bajo la cual la simple escision de las funciones esenciales
del Estado garantizaba el equilibrio necesario al interior de la organizacién politica®’;
adoptando la interpretacion segun la cual, su correcto funcionamiento pende, en gran
medida, de la concesion de herramientas que habilitan a las autoridades a controlarse
entre ellas; amalgamadas con los deberes constitucionales de interrelacion
institucional, que permiten entender que, a pesar de las complejidades connaturales a
la estructura del Estado colombiano, el entramado concebido por la Carta persigue
siempre la satisfaccién de sus fines basicos, consignados en el articulo 2° Superior.

Respecto del alcance de la separacion de poderes en el marco constitucional de
nuestros dias, la Corte sostuvo en sentencia C-630 de 201458:

“El principio de separacion de poderes se encuentra plasmado en el articulo 113 de la
Carta Politica. La determinacion de la naturaleza y alcances de la separacién de poderes
ha sido un propdsito de esta Corporacion desde sus primeros afos. Al respecto esta
Corte ha identificado dos modelos basicos de separacion de poderes. El primero de ellos
es un modelo estéatico que se enfoca primordialmente en la necesidad de limitar el
ejercicio del poder en el disefio de los 6rganos, entidades e instituciones publicas.
Concibe la separacién de poderes como un sistema que garantiza que el ejercicio
del poder pueda limitarse en la medida en que los diversos drganos del poder
publico tengan funciones diferentes, y que éstas se encuentren perfectamente
bien definidas en la Constitucion y la ley. De tal modo, al definir de manera precisa
las funciones del poder publico en la Constitucion y la ley, y al mantenerlas en cabeza
de 6rganos diferentes, se estaria controlando el poder del Estado. La separacion de
dicho poder en 6rganos o entidades diferentes, y su precisa definicibn en normas
juridicas seria entonces la manera de garantizar que el Estado va a respetar los
derechos de los ciudadanos.

(...)

Por contraposicion, el segundo modelo, conocido como el sistema de “balances y
contrapesos” o “frenos y contrapesos”, se enfoca en el aspecto dinamico del
ejercicio del poder politico. Reconoce que para poder garantizar la libertad de los
ciudadanos es necesario controlar el ejercicio del poder del Estado, pero que esta
funcién requiere de herramientas que permitan que los 6rganos del poder publico
se controlen mutuamente. Reconoce ademas que para garantizar que exista una
medida suficiente de igualdad entre los ciudadanos es fundamental disefar
herramientas de cooperacion entre las entidades publicas que permitan fortalecer
el poder del Estado, y encauzarlo para el logro de sus objetivos. En esa medida
este modelo acepta que tiene que existir un cierto nivel de complementariedad,
concurrenciay cooperacién entre los poderes publicos para que el Estado pueda
garantizar, tanto las libertades basicas, como los derechos prestacionales.”
(Negrilla fuera de texto)

67 “Les pouvoirs non-constituants des assemblées constituantes”. Arnaud Le Pillouer. Dalloz. 2005.
68 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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Sin pretender la exhaustividad, una lectura detallada de la Norma Superior permite
destacar como expresiones del sistema de frenos y contrapesos, la fiscalizacion
judicial y politica de la declaratoria de los estados de excepcidn por parte del Gobierno
Nacional®®; las citaciones y requerimientos a ministros, jefes de departamentos
administrativos y superintendentes venidas del Congreso’®; las investigaciones y
juzgamientos penales de congresistas adelantados por la Corte Suprema de Justicia,;
el control de las leyes por parte de la Corte Constitucional’®; la fiscalizaciéon de la
legalidad y juridicidad, de los actos administrativos expedidos por la administracion
publica a cargo de los jueces administrativos’?; las sanciones disciplinarias que
pueden ser impuestas por el Ministerio Publico a los servidores del Estado’s.

Asi, en su modalidad de “checks and balances”, el principio de separacion de poderes
conjuga ingredientes normativos tradicionales que lo acompafian desde su irrupcion,
asi como presupuestos contemporaneos, cuya existencia determinan su debido
respeto al interior del ordenamiento juridico colombiano, como pilar basico y fundante
del Texto Constitucional de 199174,

De esta manera, la “buena salud” del sistema de frenos y contrapesos estara
supeditada a dos tipos de exigencias, a saber,

“...por un lado, se requiere identificar los roles estatales, y asignar a cada una de
las ramas y 6rganos del Estado, en principio de manera exclusiva y excluyente,
los roles institucionales derivados de los fines esenciales de la organizacién
politica. Tradicionalmente, estos roles corresponden a las actividades legislativa,
ejecutiva y judicial, de modo que cada una de ellas se asigna a los tres poderes clasicos
del Estado: el poder ejecutivo, el poder ejecutivo (sic), y el poder judicial. No obstante,
en la medida en que la vida social se ha tornado mas compleja, y en la medida en que
el Estado ha debido asumir nuevas tareas para dirigir la vida social en su nueva
dimension, han surgido otras tareas como la funcion electoral y la funcién de
control, y en esta medida han aparecido nuevos 6rganos separados de las ramas
ejecutiva, legislativa y judicial, como acontece con el Ministerio Publico, la
Contraloria General de la Republica, el Banco de la Republica, el Consejo Nacional
Electoral o la Registraduria Nacional del Estado Civil. Asimismo, la institucionalidad
al interior de cada rama se ha incrementado, con el objeto asumir (sic) las nuevas
responsabilidades estatales. En cualquier caso, la reconfiguracién del Estado ha estado
orientada por esta misma légica impuesta por el principio de separacion de poderes.

69 Art. 212 y s.s. de la Constitucion.

70 Art. 135.8 de la Constitucion.

71 Art. 241 de la Constitucion.

72 Art. 237 de la Constitucion.

73 Art. 277 de la Constitucion.

74 Corte Constitucional. Sentencia C-170 de 2012. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.
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Y, por otro lado, el principio de separacion de poderes exige laindependenciay la
autonomia de los o6rganos a los que la Constitucion atribuye las funciones
esenciales del Estado, entendiendo por independencia la ausencia de injerencias
externas en el desarrollo de los cometidos constitucionales del respectivo érgano, y por
autonomia, el otorgamiento, a cada uno de tales 6rganos, de la capacidad para
desenvolverse y desplegar sus actividades por si mismos, y para autogobernarse. De
hecho, la separacién de poderes, como instrumento de limitacion del poder y
como garantiainstitucional de las libertades y de la eficacia en la actividad estatal,
no tendria ningun sentido y tampoco podria materializarse, si los érganos que
asumen de manera separada las funciones y los roles del Estado no contaran con
instrumentos para garantizar su independencia.”” (Negrilla fuera de texto)

En suma, el nacleo esencial de la separacion de poderes, en su voz de pesos y
contrapesos, es debidamente observado cuando el cumplimiento de las funciones
estatales otorgadas a un 6rgano se desenvuelve en un ambiente de (i) independencia
qgue excluya cualquier tipo de injerencia externa en los diferentes dominios que
encubren la entidad —v.gr. funcional, organizativo, etc.— ; y (ii) autonomia, en el sentido
de poder desplegar su actividad por sus propios medios y autogobernandose.

Erigidos los anteriores prolegémenos, la Sala se emprendera a continuacién al estudio
del valor probatorio de las notas periodisticas, teniendo en cuenta que la presunta
ocurrencia de la desviacion de poder en la eleccion de la demandada pretende ser
demostrada por la parte actora a través de estos medios de conviccion.

5.4. DEL VALOR PROBATORIO DE LAS NOTAS PERIODISTICAS

Dilucidar acerca del tratamiento jurisprudencial de los reportajes y notas periodisticas
en la jurisprudencia del Consejo de Estado, pareceria adentrarse en dominios
alinderados de antafio’®.

Tanto la naturaleza como el alcance o valor probatorio de las noticias, opiniones o
columnas aparecidas en los diversos medios de comunicacion, han sido objeto de una
linea decisional pacifica, compilada, en su gran mayoria, en la decision de 29 de mayo
de 201277, proferida por la Sala Plena Contenciosa de esta Corporacion.

No obstante, y a pesar de las apariencias, existe alli aln campo para las innovaciones,
que ha sido resaltado por esta Corporacion, entre otros, en fallo de 14 de julio de

5 Corte Constitucional. Sentencia C-285 de 2016. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

76 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Segunda. Rad. 9255. M.P. Carlos
Arturo Orjuela. Sentencia de 27 de junio de 1996.

77 Consejo de Estado. Sala Plena. Rad. 11001-03-15-000-2011-01378-00 (PI). M.P. Susana Buitrago
Valencia (E). Sentencia de 29 de mayo de 2012.
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201578, portador de “nuevos aires”, en un movimiento de articulacién en relaciéon con
la jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos Humanos”’®.

En punto a la naturaleza de las publicaciones en los medios de informacioén, sabido es
que la jurisprudencia del Tribunal de lo Contencioso Administrativo les ha otorgado el
caracter de pruebas documentales, al tenor de lo dispuesto en el articulo 251 del
Cadigo de Procedimiento Civil®°— hoy articulo 243 del Cédigo General del Proceso®.

Ello, por cuanto, éstas representan los hechos que dicen registrar, constituyéndose,
segln la férmula genérica empleada por el legislador®?, en objetos muebles que
disponen de una esencia representativa o declarativa, lo cual ha permitido acufarles
la denominacion de documentos.

Ahora bien, la calidad de medios de conviccion de tipo documental no puede traducirse
en el reconocimiento de un pleno valor probatorio en favor de las cronicas, noticias y
demas trabajos periodisticos, comoquiera que su alcance —al interior del régimen de
la prueba judicial- ha sido atemperado por diversas decisiones del Consejo de Estado.

Dicho en otros términos, su valor probatorio es, por regla general, accesorio, pues
lejos de acreditar la ocurrencia de los hechos que documentan, las publicaciones
periodisticas, sean cuales sean, dan cuenta Unicamente del registro mediatico de los
mismos.

Por lo anterior, la jurisprudencia de esta Corporacién no ha dudado en otorgarles el
calificativo de indicadores, que aunque susceptibles de valoracién probatoria, “...no
dan fe de la veracidad y certidumbre de la informacién que contienen’3,

Por otra parte, la carencia de suficiencia para conferir al operador juridico la conviccion
gue requiere de la ocurrencia de las circunstancias de modo, tiempo y lugar que las

78 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2014-00105-
00(PI). M.P. Alberto Yepes Barreiro. Sentencia de 14 de julio de 2015.

79 Corte Interamericana de Derechos Humanos. Caso Velazquez Rodriguez vs Honduras. Sentencia de
29 de julio de 1988.

80 “Son documentos los escritos, impresos, planos, dibujos, cuadros, fotografias, cintas
cinematograéficas, discos, grabaciones magnetofénicas, radiografias, talones, contrasefias, cupones,
etiquetas, sellos y, en general, todo objeto mueble que tenga caracter representativo o declarativo, y las
inscripciones en lapidas, monumentos, edificios o similares.”

81 | a norma reproduce en los mismos términos la definicién de documento, contenida en el inciso 1° del
articulo 243 del CPC.

82 “Articulo 243. Distintas clases de documentos. Son documentos (...) todo objeto mueble que tenga
caracter representativo o declarativo...”

83 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Rad. AP-00029. M. P.
Maria Elena Giraldo Gomez. Sentencia de 6 de junio de 2007.
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notas periodisticas narran, se desprende igualmente de la manera como deben ser
analizadas.

En efecto, su valor probatorio se encuentra supeditado, en principio, a la conexidad y
coincidencia con otros medios probatorios obrantes en el expediente, por lo cual, “...el
convencimiento del juez frente a la entrevista, la columna o la declaracion en el medio, no
depende de lo que en ellas se dice, sino de los medios de prueba idéneos para determinar si
lo que en ellos se plasma es veraz.”®*

Sin embargo, lejos de constituir un fruto del azar, la mentada posicién jurisprudencial
se explica por dos motivos atinentes de una parte, a la naturaleza de la informacion
consignada en los diferentes trabajos periodisticos; de otra, a las caracteristicas
adjetivas de estos medios de conviccion.

Se recuerda que las entrevistas, cronicas y declaraciones recopiladas en los medios
de comunicacion presentan los sucesos gque se relatan a través del prisma de quien
escribe o realiza la publicacion periodistica, con lo cual, per se, constituyen meras
opiniones, que no otorgan certeza alguna acerca de los hechos que se anotan.

En este orden, lo alli manifestado debe ser ratificado a partir de los demas medios de
conviccion allegados oportuna y legalmente al plenario, con el propésito de atribuirles
un pleno valor probatorio.

En este mismo sentido, la decisiébn de no concederles valor probatorio alguno a las
notas publicadas en diarios y semanales encuentra asidero en el hecho de que las
mismas no satisfacen las exigencias adjetivas propias de ciertos medios de prueba.

A manera de ejemplo, las informaciones periodisticas, reportajes, cronicas no pueden
ser equiparables al testimonio, pues “no [son] rendidos ante funcionario judicial —el principio
de inmediacion no se observaba-, ni frente a ellas se garantiza el principio de contradiccion,
esencial para el acatamiento del derecho al debido proceso.

Asi las cosas, sin importar el género periodistico del que se trate, la postura
jurisprudencial es homogénea: prima facie, su valor probatorio es secundario,
adquiriendo la calidad de plena prueba solo cuando se relaciona con los medios de
conviccion arrimados regularmente al proceso.

84 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2014-00105-
00(PI). C.P. Alberto Yepes Barreiro. Demandado: Alfredo Rafael Deluque. Sentencia de 14 de julio de
2015.

85 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Rad. 16587. M.P. Ruth
Stella Correa Palacio. Sentencia de marzo 2 de 2006.
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Empero, en los ultimos afios la mentada posicion fue excepcionada por parte de la
Sala Plena Contenciosa, mediante fallo de 14 de julio de 201586, en el contexto de un
procedimiento de pérdida de investidura adelantado en contra del Representante a la
Camara Alfredo Rafael Deluque Zuleta.

Se amplié entonces la regla fijada en la decisién de 29 de mayo de 2012, en lo que,
como se anticipd, puede considerarse como un movimiento de articulacion o
adecuacion de la jurisprudencia administrativa nacional respecto de aquella proferida
por la Corte Interamericana de Derechos Humanos.

Al respecto, expuso el alto Tribunal de lo Contencioso Administrativo:

“Estas excepciones son las mismas que introdujo la Corte Interamericana de Derechos
Humanos en su jurisprudencia y que en razon de su relevancia e importancia, seran
acogidas por la Sala Plena de lo Contencioso a partir de esta decision.”

De esta manera, se admitid, por vez primera, que los reportajes, cronicas, noticias,
opiniones y columnas aparecidos en los medios de comunicacion, ademas de acreditar
el tratamiento periodistico recibido por la informacion alli consignada, pueden tenerse
como plena prueba, de forma independiente y autbnoma?®’, luego de que documentan
(i) hechos notorios y/o publicos; (ii) transcriban o reproduzcan declaraciones o
comunicaciones de servidores publicos.

En estos casos, el trabajo periodistico trasciende los contornos de lo personal o
subjetivo, para encuadrarse en el campo de objetividad que otorga certeza en materia
probatoria. De alli que la decisién parezca a todas luces razonable, maxime si se
desentrafian las razones de las excepciones aportadas a la regla general.

En lo que compete a la transcripcibn o reproduccion de las declaraciones o
comunicaciones de los servidores publicos, sea lo primero advertir que el operador
juridico, en estos eventos, puede conocer a ciencia cierta la fuente de la declaracion.

Dicho desde otra perspectiva, el periodista no recurre aqui a su derecho de reservarse
los origenes del hecho noticioso®, sino que plasma las manifestaciones de un tercero

86 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2014-00105-
00(PI). M.P. Alberto Yepes Barreiro. Sentencia de 14 de julio de 2015.

87 Ya no visto en conjunto con los demas medios probatorios del expediente.

88 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Rad. 13338. M.P.
Ricardo Hoyos Duque. Sentencia de junio 15 de 2000.
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gue, como consecuencia del estatus que detenta al interior de la sociedad, ameritan
ser tenidas como ciertas.

Lo anterior, no puede constituirse sin embargo en un obstaculo infranqueable para que
sean desvirtuadas por parte de quien en su contra se aducen, habida cuenta de que
se aplican las reglas de valoracién probatoria de los documentos®®.

Ahora, en lo que concierne los hechos notorios o publicos, la justificacion resulta ain
mas evidente, comoquiera que estan exentos de prueba, de conformidad con lo
prescrito en el ultimo inciso del articulo 167 del Codigo General del Proceso, el cual
reza:

“Los hechos notorios y las afirmaciones o negaciones indefinidas no requieren prueba.”

En este orden, si bien el registro noticioso de esta clase de hechos acrecienta los
elementos de conviccion en poder del operador juridico para resolver el asunto litigioso
puesto a su consideracion, ello no implica de forma alguna que el hecho exija su
probanza, ya que, “se repite, su apreciacion o cognicién por una generalidad, hace
innecesaria su [demostracion].”°

En palabras de la Corte Constitucional, el hecho notorio es “aquél cuya existencia puede
invocarse sin necesidad de prueba alguna, por ser conocido directamente por cualquiera que
se halle en capacidad de observarlo.”*

En este mismo sentido, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha sostenido que “los
hechos notorios son hechos publicos, conocidos tanto por las partes como por un grupo de
personas de cierta cultura, que pertenecen a un determinado circulo social o gremial.”®?

De lo anterior se desprende que para poder acufiar a un hecho la condicion de notorio,
con las consecuencias juridicas que esto acarrea, resulta patente evidenciar que (i) su
conocimiento es general por parte de las personas que conforman una determinada
comunidad, sin importar que esta sea del orden local, regional o nacional, asi como (ii)
la certeza de esta divulgacion por parte del juez®.

89 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-15-000-2014-00105-
00(PI). M.P. Alberto Yepes Barreiro. Sentencia de 14 de julio de 2015.

9 |bidem.

91 Corte Constitucional. Auto 035 de 1997. M.P: Carlos Gaviria Diaz.

92 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Primera. Rad. 25000-23-24-000-
2005-01438-01. C.P. Guillermo Vargas Ayala. Sentencia de 14 de abril de 2016.

98 Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién Civil. Ref. EXP. 7328. M.P. Silvio Fernando Trejos
Bueno. Sentencia de 21 de mayo de 2002.
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Ahora bien, la notoriedad del acontecimiento no puede ser entendida en términos
absolutos, puesto que ello vaciaria de sentido el concepto mismo de hecho notorio o
publico.

Lo anterior significa que para poder admitir el caracter de notoria a una situacion factica
cualquiera, en el contexto de un proceso jurisdiccional, no es menester que el mismo
sea conocido o admitido por todos los sujetos de una sociedad determinada; en efecto,
basta con que muchas de ellas lo reconozcan para que el juez, en su espontaneo
entendimiento, puede declarar la notoriedad del hecho que se alega.

Asimismo, la notoriedad no pende de la perennidad o no del acontecimiento, sino de
gue éste exista en el momento en que debe ser valorado por parte del operador judicial,
pues, como acertadamente lo establece Devis Echandia®*, ciertos de caracter
transitorio, revisten una mayor notoriedad.

En suma, y con el propdsito de establecer los presupuestos a partir de los cuales se
emprenderd el estudio del caso concreto, la Sala resalta las siguientes reglas en punto
del valor probatorio de las notas periodisticas:

—Por regla general, su valor serd accesorio, pues solo acreditan el despliegue
informativo de los hechos que relatan. La ocurrencia de las situaciones facticas
gue alli se comentan debera ser demostrado a partir de otro tipo de pruebas que
obren en el Plenario.

—Excepcionalmente, su valor probatorio podra ser principal, luego de que en su
contenido se plasman hechos notorios o declaraciones venidas de terceros
debidamente identificados.

5.5. CASO CONCRETO

Para el demandante de las causas 2020-00085-00 y 2020-00089-00, la eleccién de la
sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO fue el producto de una
desviacion en el desarrollo de las competencias asignadas al Senado de la Republica,
el cual, motivado por la dignidad que acompafio a la demandada hasta el 24 de agosto
de 2020 —Ministra de Justicia y del Derecho—, la designé como Procuradora General

94 Hernando Devis Echandia. Teoria General de la Prueba Judicial. Fidenter. Buenos Aires. T. . 1970.
Pags. 221 y ss. : “Para ello resulta conveniente adoptar un criterio restringido, que reduzca los casos
concretos a los que realmente no ofrezcan duda razonable sobre la existencia del hecho; pero sin llegar
a extremos que conduzcan a soluciones ilogicas, como sucede con las exigencias de que sea conocido
y aceptado por todo el mundo, o de que sea un hecho permanente y no transitorio, pues uno de los
Ultimos (un terremoto o una inundacién con caracteristicas de calamidad publica), puede revestir mayor
notoriedad y aparecer mas cierto que muchos permanentes.”
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de la Nacién en total desmedro del principio de separacion de poderes y la autonomia
e independencia de las funciones misionales del Ministerio Pablico, encargado, entre
otras, de la vigilancia de la conducta oficial de los servidores.

Pues bien, contrario a lo defendido por el accionante, la Seccidén Quinta del Consejo
de Estado negard las pretensiones del libelo introductorio sobre la base de dos tipos
de argumentos que se relacionan con la ausencia de medios probatorios que acrediten
la alegada desviacion de poder y la inexistencia de transgresion de los referentes
axiologicos a los que hizo alusion el demandante.

En consonancia, esta Judicatura pasa a desplegar los motivos que sustentan la
negativa, asi:

5.5.1. AUSENCIA DE MEDIOS PROBATORIOS QUE DEMUESTREN LA
DESVIACION DE PODER

Como quedo dicho al efectuar el estudio de la causal de anulacion consistente en la
desviacion de poder, corresponde a la parte que funda sus pretensiones en ella
demostrar de manera fehaciente el ‘jter desviatorio” seguido por la autoridad
nominadora o eleccionaria en el marco del procedimiento de designacion cuestionado.

En el asunto de autos, la desviacion de poder habria tenido lugar luego de que el
Senado de la Republica puso en marcha la competencia constitucional atribuida por el
ordinal 7° del articulo 173 superior, de acuerdo con la cual se eligié a la sefiora
MARGARITA CABELLO BLANCO Procuradora General de la Nacion.

Al respecto, la norma en comento prescribe en su tenor literal®:

“Son atribuciones del Senado:

(...)

7. Elegir al Procurador General de la Nacion.”

Dentro del plenario, obran las pruebas que se enlistan a continuacion:

9 Esta misma competencia es reproducida en el numeral 5° del articulo 6° de la Ley 5 de 1992, Estatuto
Organico del Congreso.
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—Nota periodistica “Se va la MinJusticia Gloria M. Borrero; la reemplaza Margarita Cabello”,
publicada por el diario El Tiempo el 16 de mayo de 2019.

—Copia del Decreto N°. 1048 de 11 de junio de 2019, con el que el Presidente de la
Republica nombro a la accionada Ministra de Justicia y del Derecho.

—Nota periodistica “Cortes se alistan para elegir al nuevo Procurador General de la Nacién”,
aparecida en El Tiempo el 11 de junio de 2020.

—Copia del comunicado expedido por la Corte Suprema de Justicia el 17 de junio de
2020 convocando a los interesados a inscribirse en el proceso de seleccidon de su
candidato a la Procuraduria General de la Nacion.

—Nota periodistica “Histérico: Congreso aprobé que se aplique cadena perpetua en
Colombia”, publicada por El Tiempo el 18 de junio de 2020.

—Copia del listado de inscritos en la convocatoria abierta por el Consejo de Estado de
30 de junio de 2020 para la designacién de uno de los miembros de la terna en el
contexto de la eleccion del Procurador General de la Nacion.

—Nota periodistica “Los 62 candidatos inscritos para Procurador General”, publicada por el
diario El Tiempo el 30 de junio de 2020.

—Nota periodistica “Asi quedd conformada la terna de candidatos a Procurador General”,
aparecida en el medio Vanguardia el 14 de agosto de 2020.

—Comunicado de 15 de agosto de 2020, mediante el cual el Presidente de la Republica
postula a la sefiora CABELLO BLANCO como candidata al cargo de Procuradora
General de la Nacion.

—Hoja de vida de la demandada con sus respectivos soportes.

—Nota periodistica “Los partidos que quieren a Margarita Cabello en la Procuraduria”,
publicada por el diario El Espectador el dia 17 de agosto de 2020.

—Nota periodistica “Candidatos a la Procuraduria presentaron sus propuestas ante el
Senado”, publicada por el medio RCN Radio el dia 20 de agosto de 2020.

—Copia simple del Decreto N°. 1159 de 24 de agosto de 2020, suscrito por el
Presidente de la Republica, donde se acepta la renuncia de MARGARITA LEONOR
CABELLO BLANCO como Ministra de Justicia.
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—Comunicado para convocar a sesion plenaria del Senado para elegir al Procurador
General de la Nacion y a un (1) magistrado de la Corte Constitucional, suscrito por el
presidente del Senado.

—Copia digital de la circular administrativa expedida por la Secretaria General del
Senado, donde se indican las instrucciones de bioseguridad para efectuar la votacion
presencial en sesién del 27 de agosto de 2020.

—Copia simple de la Gaceta del Congreso N°. 781 del 27 de agosto de 2020, en la que
la demandada participa en los debates previos a la aprobacion de la reforma al
C.P.A.CA.

—Nota periodistica “Margarita Cabello Blanco, primera mujer Procuradora General de la
Nacién”, publicada por la oficina de Prensa del Senado el 27 de agosto de 2020.

—Nota periodistica “Margarita Cabello, procuradora: una eleccion sin sorpresas”, publicada
por El Espectador el 27 de agosto de 2020.

—Copia de la Gaceta del Congreso de la Republica N°. 1226 de 30 de octubre de 2020,
en la que se publicé el acta N°. 09 de 27 de agosto de 2020 contentiva de la eleccién
de la acusada como Procuradora General de la Nacion.

El contexto probatorio descrito, lleva a elevar las siguientes consideraciones:

En primer lugar, en lo que atafie a las notas periodisticas, la Sala encuentra que si
bien disponen de un valor probatorio directo, al retratar en su gran mayoria los hechos
notorios que acompafiaron la llegada de la demandada al Ministerio de Justicia y del
Derecho y con posterioridad a la Procuraduria—, ellos no permiten entrever la
ocurrencia de un extravio imputable al Senado de la Republica en el procedimiento de
designacion de la actual Procuradora General de la Nacion.

En efecto, las tribunas aparecidas en los diarios ElI Tiempo, El Espectador y
Vanguardia, tan solo brindan certidumbre de las diversas fases que debieron agotarse
para la designacion de la accionada —convocatoria de las Altas Cortes, candidatos
inscritos, conformacion de la terna, presentacion de propuestas de los ternados,
eleccion— junto a los apoyos politicos recibidos por ésta en su camino a la maxima
direccién del Ministerio Publico, como actos propios y comunes de las contiendas en
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las que el Congreso de la Republica, por mandato constitucional o legal, despliega sus
facultades electorales®®.

Asi, el material periodistico allegado al expediente carece de la envergadura probatoria
para acreditar la configuracion del motivo de nulidad empleado por el demandante que,
como se manifestd, supone probar con total certeza la cristalizaciéon de un ‘ter
desviatorio” en la puesta en marcha de las competencias asignadas a las autoridades.

En segundo lugar, por fuera de las notas referidas, los medios de conviccion
arrimados por las partes y demas sujetos procesales tampoco permiten sostener que
en el marco del trdmite eleccionario acusado se hayan producido actos subrepticios,
oscuros o alejados a la legalidad, comoquiera que solo refrendan la vinculacion y
desvinculacién de la accionada al Ministerio de Justicia y del Derecho, su designacion
como Procuradora General de la Nacion, los actos previos a la sesion presencial de
27 de agosto de 2020 en la que fue elegida —convocatoria, cumplimiento de protocolos
de seguridad- y otras circunstancias comunes al tramite.

Finalmente, y ante la ausencia de probanzas que denoten una desviacion de poder
por parte del Senado de la Republica, esta Judicatura niega cualquier tipo de
prosperidad a este cargo.

5.5.2. INEXISTENCIA DE TRANSGRESION DE LOS REFERENTES AXIOLOGICOS
MENCIONADOS POR EL DEMANDANTE

De acuerdo con las postulaciones de las demandas acumuladas, la designacion de la
sefiora MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO como Procuradora General de
la Nacion vulnero el principio de separaciéon de poderes y el caracter autbnomo de las
funciones que competen al Ministerio Publico, comoquiera que dias antes a su eleccion
desempenio el cargo de Ministra de Justicia y del Derecho.

En otros términos, la parte actora censura la relacion de subordinacién que, previa a
la eleccion acusada, existid entre el Presidente de la Republica y la accionada, que,
de acuerdo con su dicho, socava la independencia de este drgano de control.

Pero en las antipodas de lo que se alega por el accionante, la Seccion Quinta del
Consejo de Estado encuentra que el vinculo fustigado no desconoce los referentes
axiolégicos referidos por las razones que se esbozan a continuacion:

9% Por ejemplo, eleccién de magistrados del Consejo Nacional Electoral —art. 264 C.P.—.
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—Larelacion previa entre el Presidente y la acusada se encuentra amparada
en el principio de colaboracion arménica que distingue a la Constitucion
Politica de 1991°%

Tal y como pudo verse en el acapite 5.3 de este proveido, la instauracion del principio
de la separacion de poderes en el marco constitucional erigido por la Carta Politica de
1991 dispuso de unas caracteristicas especiales que matizaron la escisién absoluta
de funciones prohijada primigeniamente por éste.

En ese sentido, la division de poderes fue atenuada mediante el influjo de la
colaboracion que debia —y debe— existir entre las autoridades que implica no solo la
coordinacion entre éstas en aras de alcanzar los fines esenciales del Estado, sino la
participacion conjunta de los 6rganos en aquellos procedimientos fijados por los
Constituyentes.

En palabras de la Corte Constitucional:

“Por virtud del primero [principio de colaboracién armonica], se impone, por un lado, una
labor de coordinacion entre los 6rganos a cuyo cargo esta el ejercicio de las
distintas funciones, y, por otro, se atenua el principio de separacion, de tal manera
gue unos oOrganos participan en el ambito funcional de otros, bien sea como un
complemento, que, segun el caso, puede ser necesario 0 contingente, 0 como una
excepcion a la regla general de distribucion funcional, como cuando la Constitucion
sefala que el Congreso ejercera determinadas funciones judiciales o que la ley podra
atribuir excepcionalmente funcion jurisdiccional en materias precisas a determinadas
autoridades administrativas (C.P. Art. 116).”°® (Negrilla fuera de texto)

De lo anterior se desprende que la colaboracién arménica fundada en el inciso 2° del
articulo 113°° superior conlleva una excepcion a la vision clasica de la separaciéon de
poderes, mediante, v. gr, la creacion de tramites en los que intervienen entes de
diversa naturaleza.

Como manifestacion de esta premisa constitucional, el Texto Superior consagré el
procedimiento eleccionario del Procurador General de la Nacion, en el que confluyen
las tres Ramas del Poder Publico en el desarrollo de las dos etapas del mismo. Asi,
en la postulaciéon de los candidatos de la terna, se hacen parte el Consejo de Estado

97 La tesis resuelve el cargo de presunta vulneracion de los articulos 113 constitucional y 1° del Decreto
Ley N°. 262 de 2000.

98 Corte Constitucional. Sentencia C-971 de 2004. M.P. Manuel José Cepeda Espinoza.

99 “Ademas de los 6rganos que las integran existen otros, autonomos e independientes, para el
cumplimiento de las demas funciones del Estado. Los diferentes 6rganos del Estado tienen funciones
separadas pero colaboran armoénicamente para la realizacion de sus fines.”
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y la Corte Suprema de Justicia —Rama Judicial-, como el Presidente de la Republica
en su calidad de jefe supremo del Ejecutivo. La eleccién, como se analiz6 en el capitulo
4.2 de la parte considerativa de esta providencia, recae en el Senado de la Republica,
una de las dos camaras del Legislativo.

Al respecto, el articulo 276 superior prescribe:

“El Procurador General de la Nacion sera elegido por el Senado, para un periodo de
cuatro anos, de terna integrada por candidatos del Presidente de la Republica, la
Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado.” (Negrilla y subrayas fuera de
texto)

Notese que, con el propdésito de equilibrar la preponderancia de alguno de los tres
poderes tradicionales en el procedimiento que se comenta, la Constitucion de 1991
optd por ofrecerles participacién a cada uno de ellos, brindando “cuotas” para la
designacion del director supremo del Ministerio Publico, lo que supuso la edificacion
de relacionamientos entre autoridades, pero también entre éstas y sus candidatos.

En ese orden, la postulacién de los aspirantes implicé la creacion de vinculos
enmarcados en la institucionalidad y juridicidad, que teniendo como extremos a
postulantes y postulados, y salvo circunstancias de parentesco, matrimonio o union
permanente!®, no se invalidan, en principio, por las relaciones laborales o de
subordinacion que hubieren podido sostenerse entre ellos, por no tratarse, tal y como
se analizo en la resolucién de la causa 2020-00084-00, de una situacidén que conlleve
la inhabilidad aplicable a los candidatos a la Procuraduria General de la Nacién.

Bajo las elucubraciones que preceden, la Sala destaca que, teniendo en cuenta el
marco constitucional y legal que se predica en la actualidad, la eleccion de
MARGARITA LEONOR CABELLO BLANCO como Procuradora General de la Nacion
se encuentra amparada por el ordenamiento y, en especial, por el principio de
colaboracion armonica que autoriza la postulacion por parte del Presidente de la
Republica de Ministros de su despacho, a la manera como sucedio en el sub judice.

De esta manera, lejos de transgredir el principio de separacion de poderes, el acto
acusado se encuentra validado por la institucionalidad creada por el Constituyente de
1991 y el legislador extraordinario que expidié el Decreto Ley N°. 262 de 2000,

100 Art, 4° del Decreto Ley N°. 262 de 2000: “No podra ser elegido ni desempeniar el cargo de Procurador
General de la Nacion: (...) 9. Quien tenga vinculos por matrimonio o unién permanente o de parentesco
dentro del cuarto grado de consanguinidad, primero de afinidad o Unico civil, con los Senadores que
intervienen en su eleccion, con los miembros de la Corporacion que lo candidatiza para el cargo o con
el Presidente de la Republica.”
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regulatorio del funcionamiento y estructuraciéon de la Procuraduria General de la
Nacion.

—La autonomia funcional de la Procuraduria General de la Nacién no se ve
afectada por la designacion de la demandada

El accionante considera que la eleccion de la Exministra de Justicia como Procuradora
General de la Nacion implica una importante afrenta a la autonomia funcional del
Ministerio Publico, teniendo en cuenta la imbricada relacién existente con el Presidente
de la Republica para el periodo constitucional 2018-2022.

No obstante, la Sala estima que la independencia y autonomia del Procurador General
de la Nacion, en el contexto del constitucionalismo colombiano, no se encuentra tanto
en su origen y modo de eleccion, sino en el mecanismo concebido por el Constituyente
de 1991 para el ejercicio de sus competencias.

En efecto, como pudo sondearse en parrafos previos, el modelo eleccionario del
Procurador General de la Nacion impone la existencia de relacionamientos entre
candidatos y autoridades postulantes y nominadora, que implican el dinamismo de
intereses legitimos.

Ahora bien, con el propésito de matizar sus origenes —que podran ser segun el articulo
276 de la Carta Politica de 1991 judiciales o ejecutivo—, la Asamblea Nacional
constituyente provocé un cambio paradigmatico en el ejercicio de las funciones del jefe
supremo del Ministerio Publico en comparacion a lo que sucedia bajo la égida de la
Constitucion Nacional de 1886.

Lejos de someterlo a la direccion del Presidente de la Republica o cualquier otro
organo, la nueva Constitucion permitié que las competencias asignadas al Procurador
General de la Nacion se desarrollaran libremente, dentro de los contornos, claro esta,
del orden juridico colombiano.

Al respecto, la Corte Constitucional enseiid en sentencia C-743 de 1998 lo que se
reproduce inextenso:

“La autonomia e independencia del Ministerio Publico, en cuanto 6rgano de
control, respecto de los demas drganos del Estado, particularmente de los
titulares de las distintas ramas del Poder publico.

La Carta de 1991 modificé notablemente la estructura del Ministerio Publico, si se tiene
en cuenta que conforme al articulo 142 de la anteriormente vigente, el Ministerio Publico

£

IS0 9001 w

@ lNet &
& ieenies Calle 12 No. 7-65 — Tel: (57-1) 350-6700 — Bogota D.C. — Colombia

www.consejodeestado.gov.co



47
Radicado: 11001-03-28-000-2020-00084-00 (Acum.)
Demandantes: Humberto de JesUs Longas Londofio y otro

se ejercia "bajo la suprema direccion del Gobierno por un Procurador General de la
Nacion".

En efecto, el Capitulo 1°., "De la estructura del Estado" del Titulo V., "De la organizacion
del Estado” de la Constitucion, da el caracter de érganos autonomos e independientes a
los de control, a saber, al Ministerio Publico y a la Contraloria General de la Republica
(Art. 117).

Asi, pues, en la Constitucion Politica de 1991, el Procurador General de la Nacion
no depende va, en sus funciones del Presidente de la Republica. Ello obedece a la
filosofia que inspira todo el ordenamiento constitucional contemporaneo, segun la cual
los 6érganos de control no deben depender ni funcional ni organicamente de los
organismos que ellos mismos controlan, porque tal dependencia no sélo implica en si
misma una contradiccion légica irreconciliable, sino que por sobre todo, incide
negativamente en el ejercicio efectivo del control.

En efecto, resultaba en grado sumo cuestionable que el Procurador General de la
Nacion, de acuerdo con el numeral 60. del articulo 277 de la Constitucion, ejerciera
"vigilancia superior de la conducta oficial de quienes desempefien funciones publicas,
inclusive las de eleccion popular” y, al mismo tiempo y bajo algun aspecto, dependiera
en su ejercicio del Presidente de la Republica.

De ahi que la Constitucion vigente subsanara la anotada falencia, al disponer el
Constituyente de 1991, en el texto que corresponde al actual articulo 275 de la Carta,
que "el Procurador General de la Nacion es el supremo director del Ministerio Publico,”
lo cual, como ya fue expuesto, hace coherente y completa el esquema al integrarse con
los articulos 113 y 117 Superiores, relativos a la independencia y autonomia de los
organos del Estado (113) y a que el Ministerio Pablico, como uno de dichos 6rganos,
cumple principalmente un rol de control (117).

En suma: fue el pensamiento del Constituyente de 1991, que la autonomia e
independencia de los érganos de control, principalmente respecto de las ramas del poder
publico, a mas de presupuesto configurativo de la estructura organica y funcional del
Estado Social de Derecho, constituyera condicién principalisima e insustituible para la
efectividad, en la praxis, de los postulados axiolégicos del control tanto de la actuacién
de los servidores del Estado y de quienes en forma transitoria desempefian funciones
publicas, como de los resultados de su gestion.”%* (Negrilla y subrayas fuera de texto)

Se colige de ello que, motivada por adaptar la estructura y funcionamiento de la
Procuraduria General de la Nacion a los nuevos aires constitucionales —garantizando
su imparcialidad en el desarrollo de sus funciones misionales—la Carta de 1991 desligo
el ejercicio de las competencias de su director de cualquier tipo de injerencia que
proviniera de otra autoridad y, especialmente, del Presidente de la Republica, como
marca indeleble de su autonomia.

101 M.P. Jaime Morén Diaz.
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En ese orden, la Constitucion erige un mecanismo enddégeno que le permite al
elegido Procurador General de la Nacion adoptar las decisiones que se requieran para
el cumplimiento de sus objetivos, dentro de los cuales se encuentra la vigilancia de la
conducta oficial, en total independencia de las Ramas del Poder publico que
intervienen en su eleccion.

Este margen de maniobra garantiza entonces —en lo que corresponde al asunto de
autos—que, mas alla de los relacionamientos legitimos que entre la candidata y su
postulante —exministra y Presidente de la Republica— pudieren haber existido o existir,
la demandada, en su condicion de Procuradora General de la Nacion, esta habilitada
para desempefiar el ejercicio de su cargo de manera deliberada —lo que incluso puede
llevar a ejercerlo para disciplinar o vigilar el actuar de quienes hacen parte del
Ejecutivo— en el marco del Estado Social y Democratico de Derecho.

Pero la autonomia funcional del Ministerio Publico no solo se garantiza a partir de los
instrumentos dados por la propia ingenieria constitucional, sino también a través de
mecanismos exdgenos que pueden llevar a fiscalizar los actos que, por omisiéon o
extralimitacion®?, conlleven amenazas o vulneraciéon para la independencia de este
organo de control, diezmando, exacerbando o politizando sus competencias.

En ese sentido, y cristalizando el sistema de frenos y contrapesos que distingue la
separacion de poderes en el orden juridico nacional, la conducta activa y pasiva de la
Procuradora General de la Nacion podra ser examinada mediante (i) controles
judiciales de corte contencioso—administrativol®® y penales, teniendo en cuenta que
Su juzgamiento en esa materia corresponde a la Corte Suprema de Justiciat®?; (ii)
controles politicos, desarrollados por el Senado de la Republica, quien recibira
anualmente informe de la gestién desempefiada por la Procuradora, a las voces del

102 Art. 6 C.P. : “Los particulares solo son responsables ante las autoridades por infringir la Constitucion
y las leyes. Los servidores publicos |o son por la misma causay por omisidn o extralimitacion en
el ejercicio de sus funciones.” (Negrilla y subrayas fuera de texto)

103 Nulidades y restablecimientos de derecho contra sus actos. Ver, en ese sentido: Consejo de Estado.
Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Rad. 11001-03-25-000-2014-00360-00. Sentencia de 15
de noviembre de 2017.

104 Art. 235: “Son atribuciones de la Corte Suprema de Justicia: (...) 4. Juzgar, previa acusacion del
Fiscal General de la Nacion, a los Ministros del Despacho, al Procurador General, al Defensor del
Pueblo, a los Agentes del Ministerio Publico ante la Corte, ante el Consejo de Estado y ante los
Tribunales; a los Directores de los Departamentos Administrativos, al Contralor General de la Republica,
a los Embajadores y jefes de mision diplomatica o consular, a los Gobernadores, a los Magistrados de
Tribunales y a los Generales y Almirantes de la Fuerza Publica, por los hechos punibles que se les
imputen.”
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articulo 277.81% de la Carta; (iii) controles disciplinarios adelantados por la Corte
Suprema de Justicia, a la luz de lo prescrito en su reglamento interno*°,

En punto de los mecanismos exdgenos para salvaguardar la autonomia e
independencia de las autoridades estatales, esta Seccion resaltd en sentencia de 11
de febrero de 2021, relativa al Fiscal General de la Nacion:

“‘En segundo lugar, la Sala encuentra que las “abstenciones” o posibles
“extralimitaciones” que hipotéticamente podrian resultar del ejercicio concomitante de las
funciones del Presidente y el Fiscal General de la Naci6n, como consecuencia del
caracter personal del periodo del ultimo, deben ser descartadas, si se entiende que, las
actuaciones de la Fiscalia resultan ser absolutamente regladas y sometidas al control
juridico—normativo que sobre ellas es efectuado por la Rama Judicial.”*%’

Finalmente, la Sala destaca que la designacion de la demandada como Procuradora
General de la Nacién no se traduce en una esfera de “inmunidad” disciplinaria en favor
del Presidente de la Republica si se comprende que las facultades de investigacion y
juzgamiento en estas materias recaen en la Camara de Representante y el Senado!®,

Los motivos que preceden conllevan negar las suplicas de las demandas acumuladas.
5.6. CONCLUSIONES

La Sala desestimara las pretensiones de las demandas acumuladas tras corroborar
que, de acuerdo con el material probatorio obrante en los procesos, los fundamentos
facticos y juridicos que rigen estas materias, la eleccion de la sefiora MARGARITA
LEONOR CABELLO BLANCO no transgredi6 los articulos 240, 242.2, 278.5, 279 y
280 de la Constitucién Politica de 1991 y 5.1 y 86.1 del Decreto Ley 262 de 2000, ni
tampoco incurrié en desviacion de poder o vulneracion de los principios de separacion
de poderes, por lo que la presuncién de juridicidad de su acto de designacion como
Procuradora General de la Nacion, periodo 2021-2025, debe ser mantenida.

En mérito de lo expuesto, la Sala

105 “E| Procurador General de la Nacioén, por si o por medio de sus delegados y agentes, tendra las
siguientes funciones: (...) 8. Rendir anualmente informe de su gestién al Congreso.”

106 Acuerdo N°. 006 de 2002 de la Corte Suprema de Justicia: Funciones de la Sala Plena. Art. 10.
“Tendré las siguientes funciones principales: (...) Investigar bajo la conduccién exclusiva y directa del
Presidente, y juzgar disciplinariamente al Procurador General de la Nacién, cuando hubiere lugar
a ello.” (Negrilla fuera de texto).

107 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Quinta. Rad. 11001-03-28-000-
2020-00058-00. M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermudez. Sentencia de 11 de febrero de 2021.

108 Art, 178 C.P. y 329 y s.s. de la Ley 5 de 1992.
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lll. FALLA:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de las demandas de nulidad electoral por las
razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: NOTIFICAR a las partes e intervinientes de conformidad con el articulo
289 del CPACA.

TERCERO: ARCHIVAR el expediente una vez quede en firme el fallo.

CUARTO: ADVERTIR que contra la presente providencia no procede recurso alguno.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

ROCIO ARAUJO ONATE
Presidente

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Magistrada

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO

Magistrado
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"Este documento fue firmado electronicamente. Usted puede consultar la providencia
oficial con el numero de radicacion en http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081”.
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