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Concepto del Observatorio de Intervenciéon Ciudadana Constitucional de
la Facultad de Derecho de la Universidad Libre de Bogota, dentro de la
accion publica de inconstitucionalidad en contra de los articulos 143 y
164 de la Ley 1437 del afo 2011, presentada por el sefior JUAN
CAMILO MERGESH.

JORGE KENNETH BURBANO VILLAMARIN, actuando como ciudadano y Director del
Observatorio de Intervenciéon Ciudadana Constitucional de la Facultad de Derecho
de la Universidad Libre de Bogota, HANS ALEXANDER VILLALOBOS DIAZ, actuando
como ciudadano y abogado miembro del Observatorio de Intervencién Ciudadana
Constitucional de la U. Libre, identificados como aparece al pie de nuestras firmas,
vecinos de Bogota, dentro del término legal segun auto del 27 de noviembre de 2017, de
conformidad con lo establecido en el articulo 242 numeral 1 de la C.P y el articulo 7
Decreto 2067 de 1991, presentamos la siguiente intervencion ciudadana con respecto a la
demanda de la referencia y en defensa de la supremacia e integridad de la Constitucién
de Colombia de 1991.

1. Normas demandadas y antecedentes

“.. LEY 1437 DE 2011
(enero 18)
Diario Oficial No. 47.956 de 18 de enero de 2011
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.
“... ARTICULO 143. PERDIDA DE INVESTIDURA. A solicitud de la Mesa Directiva de la Cdmara
correspondiente o de cualquier ciudadano y por las causas establecidas en la Constitucion, se
podrd demandar la pérdida de investidura de congresistas.
Igualmente, la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental, del Concejo Municipal, o de la junta
administradora local, asi como cualquier ciudadano, podra pedir la pérdida de investidura de
diputados, concejales y ediles.
ARTICULO 164. OPORTUNIDAD PARA PRESENTAR LA DEMANDA. La demanda deberd ser
presentada:
1. En cualquier tiempo, cuando:
a) Se pretenda la nulidad en los términos del articulo 137 de este Cédigo;
b) El objeto del litigio lo constituyan bienes estatales imprescriptibles e inenajenables;



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

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

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

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

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

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

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

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

h) Cuando se pretenda la declaratoria de responsabilidad y el reconocimiento y pago de
indemnizacion de los perjuicios causados a un grupo, la demanda deberd promoverse dentro de los
dos (2) afios siguientes a la fecha en que se causo el dafio. Sin embargo, si el dafio causado al
grupo proviene de un acto administrativo y se pretende la nulidad del mismo, la demanda con tal
solicitud deberd presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir del dia
siguiente al de la comunicacion, notificacion, ejecucion o publicacion del acto administrativo;

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



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

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

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

i) En los de ejecucion instantdnea desde el dia siguiente a cuando se cumplié o debid cumplirse el
objeto del contrato;

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

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

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

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

k) Cuando se pretenda la ejecucion con titulos derivados del contrato, de decisiones judiciales
proferidas por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo en cualquier materia y de laudos
arbitrales contractuales estatales, el término para solicitar su ejecucion serd de cinco (5) afios
contados a partir de la exigibilidad de la obligacion en ellos contenida;

/) Cuando se pretenda repetir para recuperar lo pagado como consecuencia de una condena,
conciliacion u otra forma de terminacion de un conflicto, el término serd de dos (2) afios, contados
a partir del dia siguiente de la fecha del pago, o, a mds tardar desde el vencimiento del plazo con
que cuenta la administracion para el pago de condenas de conformidad con lo previsto en este
Cddigo...”

El ciudadano JUAN CAMILO MERGESH presenté demanda de constitucionalidad con
radicado No. D-12429, en la que pretende se declare la constitucionalidad condicionada
de los articulos 143 y 164 de la Ley 1437 del afio 2011, en el entendido que la facultad
sancionatoria estatal por concepto de perdida de investidura, si se encuentra sujeta a
limites temporales razonables.

El demandante considera que las disposiciones atacadas transgreden el articulo 29
constitucional, debido a que, permitir que el medio de control de perdida de investidura no
esté regulado por un término razonable de caducidad da al traste con el debido
procedimiento judicial, en razén a que el Estado, en ejercicio de sus atribuciones



2. Consideraciones del Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de
la Facultad de Derecho de la Universidad Libre.

3.1. Elementos previos al analisis de fondo.
3.1.1. Consideracion legislativa.

Con respecto de la legislacién que regula la materia objeto de estudio es menester afirmar
que, al momento en que se impetrd la accién publica de inconstitucionalidad por el
ciudadano Juan Camilo Mergesh, aun no se revelaba y notificaba el contenido de la Ley
1881 del 15 de enero del afio 2018.

El referido precepto, entre otros temas, predica cual es el término exacto para ejercer el
medio de control de pérdida de investidura en contra de los miembros del Congreso de la
republica, norma que se expresa en los siguientes términos:

“... Articulo 6. la demanda debera presentarse dentro del término de cinco (5) afos
contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia del hecho generador de la causal de
perdida de investidura, so pena de que opere la caducidad...”

Como se vislumbra, la reciente Ley 1881 del afio 2018, en su articulo 6, establece el
término perentorio de cinco afios para ejercer el medio de control de perdida de investidura
en contra de los congresistas.

3.1.2. Del hecho superado.

Honorables magistrados, la demanda impetrada por el sefior Mergesh modulé su foco
estudio en la inconstitucionalidad de las normas objeto de accion por la inexistencia del
término de caducidad para ejercer la perdida de investidura, cuando la misma se ejerce en
contra de los miembros de corporaciones publicas populares colegiadas, tales como el
Congreso de la Republica, asambleas departamentales, concejos municipales, asi como
en contra de los alcaldes y gobernadores.

Teniendo en cuenta que el Congreso de la Republica emitié la Ley 1881 del afio 2018,
sancionada por el Presidente de la Republica el dia 16 de enero de la misma anualidad, se
detecta que, ademas de regular la doble instancia y procedimiento del proceso de perdida
de investidura en contra de congresistas, también se establecio el término de caducidad
para que el Consejo de Estado estudie esta clase de solicitudes, lo cual se revela en un
tiempo maximo de cinco afios.

Con base en lo enunciado ut supra, es dable afirmar que la demanda presentada por el
referido colombiano pierde su objeto y fundamento de forma parcial, toda vez que, como se
reiterd, el libelo esta dirigido en contrarrestar una posible transgresion del articulo 29
constitucional por no existir término de caducidad para la accién de pérdida de investidura,
y actualmente la Ley 1881 del afio 2018 promulgd que dicha accion contenciosa tendra un
tiempo de ejercicio de cinco afios contados a partir del hecho generador.



Bajo las consideraciones precedentes el Observatorio de Intervencion Ciudadana
Constitucional de la Universidad Libre solicitara a la honorable Corte Constitucional que se
abstenga de pronunciarse sobre la inconstitucionalidad de los articulos 143 y 164 de la Ley
1437 del afio 2011 con respecto de la inexistencia del término de caducidad del medio de
control de perdida de investidura, pero solo con respecto de los congresistas.

3.1.3. Consideracion jurisprudencial preliminar.

Honorables magistrados, para resolver el caso bajo examen, consideramos pertinente, en
primera medida, verificar la pacifica jurisprudencia que el Consejo de Estado ha proferido
sobre la materia, toda vez que, esta entidad, por ser el tribunal de cierre de la jurisdiccién
de lo contencioso administrativo, ha tenido la oportunidad de solventar debates sobre la
necesidad de solidificar un término de caducidad para el medio de control judicial de
perdida de investidura.

El Consejo de Estado, en diferentes oportunidades ha manifestado que la accion de
perdida de investidura, de acuerdo con la voluntad del legislador, se puede ejercer en
cualquier momento, en razén a su connotacion publica y popular, sin que deba aplicarse un
término de caducidad, como si es procedente para otros medios de control. En estos
precisos términos la alta corporacion se pronuncio en los siguientes expedientes:

- 11001-03-15-000-2017-01008-01
- 08001-23-31-000-2014-00652-01

De acuerdo con la tesis planteada por el Consejo de Estado, se afirma que si bien es cierto
el medio de control judicial de pérdida de investidura no posee un término de caducidad
para su ejercicio, tal evento es consecuencia de la voluntad legislativa del Congreso de la
Republica, por lo cual es de obligatorio y estricto cumplimiento, sin lugar a interpretaciones
de otra indole.

3.2. Consideraciones de fondo de la demanda de inconstitucionalidad.

Bajo los argumentos juridicos planteados, en la presente intervencidn se sostendra la tesis
que los articulos 143 y 164 de Ley 1437 del afio 2011 incurren en una omision legislativa
relativa por ausencia del término de caducidad para ejercer el medio de control de perdida
de investidura en contra de funcionarios publicos de eleccién popular diferentes a los
congresistas, situacion que parcialmente transgrede las garantias procesales que
componen el articulo 29 de la Constitucion Politica (debido proceso).

3.2.1. Finalidad del medio de control de pérdida de investidura.

Se tiene que el fin principal del medio consagrado en el precepto 143 del Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo es la depuracién de la
dinamica en los cuerpos colegiados populares, verificando (i) la transparencia en la forma
de acceso de sus integrantes vy, (ii) la gestion que realizan estos funcionarios en ejercicio
de sus labores. Siguiendo este labrado se persigue un objetivo secundario, revitalizar el
sistema democratico."



se refieran a conductas que puedan estar contempladas en la legislacién como delictivas, su
objeto no es el de imponer sanciones penales, sino el de castigar la vulneracion del régimen
disciplinario impuesto a los miembros del Congreso en razén de la funcion que desempenan. Al
congresista no se lo priva de su investidura, inhabilitandolo para volver a ser elegido en tal
condicién, por el hecho de haber incurrido en un determinado hecho punible y menos como
consecuencia de haber sido hallado penalmente responsable. Lo que el Consejo de Estado
deduce en el curso del proceso correspondiente es la violacion, por parte del implicado, de las
normas especiales que lo obligan en cuanto miembro del Congreso. Se trata de un juicio y de
una sancion que no estan necesariamente ligados al proceso penal que, para los respectivos
efectos, lleve a cabo la jurisdiccién, pues la Constitucién exige mas al congresista que a las
demas personas: no solamente esta comprometido a no delinquir sino a observar una conducta
especialmente pulcra y delicada que, si presenta manchas, asi no sean constitutivas de delito,
no es la adecuada a la dignidad del cargo ni a la disciplina que su ejercicio demanda...”

En resumen, la accién de perdida de investidura tiene por finalidad investigar las conductas
de los funcionarios elegidos popularmente en pro de la trasparencia electoral y de la ética
funcional de los servidores.

3.2.2. Naturaleza del medio de control de pérdida de investidura y su limitacion
procesal.

Honorables magistrados, teniendo en cuenta las especiales caracteristicas del mencionado
medio de control, se detecta que su naturaleza se reviste de connotacién sancionatoria, es
decir, el proceso de pérdida de investidura indubitablemente posee por fin tltimo la sancién
del servidor publico, mediante decisién judicial emitida por el despacho que competa?.

Bajo la esfera sefalada, se recuerda que la potestad sancionatoria reposa en el Estado
colombiano, por ende, la accion disciplinaria, sin importar su denominacion, es publica y
posee como eje orientador garantizar los fines y principios edificados en la constitucién y la
ley, para asi proteger la funcién publica. Consecuencia se aduce que, s6lo seran
investigados y sancionados disciplinariamente, los servidores y particulares, que incurran
en conductas descritas en la ley o constitucién vigente®.

Teniendo en cuenta la especial finalidad y la naturaleza del medio de control de perdida de
investidura, es claro también que la facultad sancionatoria del Estado debe estar sujeta a
procedimientos establecidos en la ley, de lo contrario, la garantia al debido proceso del
sujeto objeto de investigacidn se veria transgredido.

En resumen, se aduce que la imposicion de una sancion disciplinaria por medio del
proceso de perdida de investidura, ademas de verificar todos los elementos de la
Constitucién Politica, debe con precisa cautela, tener en cuenta todos los elementos que
componen el debido proceso contenido en el articulo 29 supremo.

3.2.3. Elementos especificos del debido proceso constitucional.
Para dilucidar este aspecto, acudimos a la sentencia C-341 del afio 2014, mediante la cual

la honorable Corte Constitucional precis6 una vez mas, los componentes del derecho
fundamental al debido proceso, los cuales se describen, de acuerdo a la providencia, de la



b. El derecho a obtener decisiones motivadas, a impugnar las decisiones ante autoridades
de jerarquia superior, y al cumplimiento de lo decidido en el fallo.

c. El derecho al juez natural, identificado como el funcionario con capacidad o aptitud legal
para ejercer jurisdiccion en determinado proceso o actuacién, de acuerdo con la naturaleza
de los hechos, la calidad de las personas y la division del trabajo.

d. El derecho a la defensa, entendido como el empleo de todos los medios legitimos vy
adecuados para ser oido y obtener una decisién favorable

e. El derecho a la independencia del juez, que solo es efectivo cuando los servidores
publicos a los cuales confia la Constitucién la tarea de administrar justicia, ejercen
funciones separadas de aquellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo.

f. El derecho a la independencia e imparcialidad del juez o funcionario, quienes siempre
deberan decidir con fundamento en los hechos, conforme a los imperativos del orden
juridico, sin designios anticipados ni prevenciones, presiones o influencias ilicitas.

d. El derecho a un proceso publico, desarrollado dentro de un tiempo razonable, lo cual
exige que el proceso o la actuacion no se vea sometido a dilaciones injustificadas o

inexplicables.

Se resalta que, uno de los criterios objetivos a tener en cuenta para la adecuacion e
implementacion del debido proceso en un juicio es: ejercer el proceso en un tiempo
razonable, lo cual irradia el proceso disciplinario, es decir, la potestad sancionatoria.

3.2.4. Deber de implementar un término razonable para el ejercicio de la potestad
sancionatoria.

Desde un proceso de interpretacion constitucional se advierte que el ejercicio disciplinario
por parte del Estado no puede ser indefinido, ya que si el aparato jurisdiccional no detenta
la atribucion que tiene para investigar disciplinariamente a un agente estatal en el tiempo
fijado por la ley, perdera dicha oportunidad, sin importar que la ausencia de la actuacion se
haya generado por desidia o negligencia de quien administra justicia®.

Para la guardiana de la constitucion, entre los principios de configuracién del sistema
sancionador enunciados por la Corte Constitucional se encuentra el que tiene que ver con
la prescripcion o la caducidad de la accién sancionatoria, en la medida en que “(...) los
particulares no pueden quedar sujetos de manera indefinida a la puesta en marcha de los
instrumentos sancionatorios.

De la jurisprudencia constitucional se desprende, entonces, el criterio conforme al cual la
facultad sancionadora del Estado es limitada en el tiempo y que el sefialamiento de un
plazo de caducidad para la misma®.

Bajo lo expuesto, se deduce la necesidad legal de proveer a los juzgamientos disciplinarios
de un término de caducidad, para asi asegurar la supremacia del derecho al debido



Teniendo en cuenta la especial naturaleza sancionatoria del medio de control sefalado, y
de acuerdo a los postulados jurisprudenciales, se afirma que efectivamente el ejercicio de
estatal de pérdida de investidura debe contar con un término de caducidad en la legislacion
para asi salvaguardar los elementos del derecho al debido proceso, tal y como se anot6 en
lineas anteriores.

Asi mismo, se recuerda la expedicién de la Ley 1881 del 15 de enero del afo 2018,
mediante la cual, entre otros temas, se reguld el término de caducidad de la perdida de
investidura para congresistas, siendo sefialada esta en un término perentorio de cinco
afios contados a partir de la ocurrencia del hecho generador, es decir, para el caso de los
integrantes del Congreso de la Republica ya se superé la necesidad de implementar la
citada figura procesal, pero aun sigue dicha situacion para los demas sujetos pasivos de la
accion sefalada.

En conclusién, se vislumbra que los articulos 143 y 164 (parcial) no predicaron cual es el
término de caducidad para ejercer el medio de control de perdida de investidura, por ende
se refleja vulneracion al debido proceso constitucional, por via de omision.

3.2.5.1. Omision legislativa relativa de los articulos 143 y 164 de la Ley 1437 del afo
2011.

Consideramos pertinente tener en cuenta los elementos de la omision legislativa relativa
para el caso bajo estudio, para cual se acude a la sentencia emitida por la Corte
Constitucional C-351 del afio 2013.

Para efectos practicos este colegiado académico efectua el analisis en el marco del
siguiente grafico:

OMISION LEGISLATIVA RELATIVA DE LOS ARTICULOS 143 Y 164 DE LA LEY 1437
DEL ANO 2011

Requisito jurisprudencial

Caducidad de la perdida de investidura

Que exista una norma sobre la cual se predique
el cargo.

Articulos 143 y 164 de la Ley 1437 del afio
2011.

Que el precepto omita incluir un ingrediente o
condicion que, de acuerdo con la Constitucion,
resulta esencial para armonizar el texto legal
con los mandatos de la Carta.

Las normas sobre las cuales recae el cargo
omitieron incluir la clausula de caducidad para
ejercer el medio de control de pérdida de
investidura, para asi armonizar los preceptos
con el articulo 29 constitucional.

Que la exclusion de los casos o ingredientes
carezca de un principio de razoén suficiente.

No existe motivo o razén constitucionalmente
valida que justifique desatender la obligacion
de implementar término de caducidad para el
ejercicio de pérdida de investidura.

Que la falta de justificacién y objetividad genere

Existe una desigualdad negativa, toda vez




especifico impuesto por el constituyente all proceso se afirma que era deber del legislador
legislador. sefialar un término de caducidad para ejercer
el medio de control de perdida de investidura,
para asi salvaguardar las garantias que los
posibles personas objeto de investigacion.

Conclusioén: los articulos 143 y 164 de la Ley 1437 del afio 2011 incurren en una omision
legislativa relativa por omitir incluir término de caducidad para ejercer el medio de control
de perdida de investidura.

4. Solicitud del Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional de la
Universidad Libre.

Por las razones expuestas anteriormente, el Observatorio de Intervencién Ciudadana
Constitucional de la Universidad Libre, respetuosamente solicita a la honorable Corte
Constitucional se exhorte al congreso de la republica para que en un término razonable se
profiera ley ordinaria mediante la cual se regule el término de caducidad del medio de
control de perdida de investidura consagrado en el articulo 143 de la Ley 1437 del afio
2011.

De los sefiores Magistrados, atentamente,

#30)

JORGE KENNETH BURBANO VILLAMARIN

Director Observatorio de Intervencion Ciudadana Constitucional
Facultad de Derecho Universidad Libre, Bogota.
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