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ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO

Bogota, D.C., doce (12) de febrero de dos mil veinte (2020)

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y legales, en especial de las previstas en el numeral 4 del articulo 241 de la
Constitucidn Politica, y cumplidos todos los tramites y requisitos establecidos en el Decreto
Ley 2067 de 1991, profiere la siguiente sentencia.

ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica consagrada en el articulo 40-6 de la Constitucién, los
ciudadanos Mauricio Pava Lugo y Luis Alejandro Ramirez Alvarez presentaron demanda de
inconstitucionalidad contra el articulo 101 (parcial) de la Ley 42 de 1993, “[s]obre la

organizacion del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen”.

Mediante Auto de 2 de agosto de 2019, el magistrado sustanciador considerd que la
demanda cumplia, prima facie, con los requisitos exigidos por el articulo 2 del Decreto Ley
2067 de 1991 y resolvié admitirla en aplicacion del principio pro actione. En el mismo
proveido dispuso (i) fijar en lista; (ii) comunicar el inicio del proceso al Procurador General de
la Nacion para lo de su competencia; (iii) comunicar el inicio del proceso al Presidente del
Congreso y, con fundamento en el inciso segundo del articulo 11 del Decreto Ley 2067 de
1991, a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica, al Ministerio de Hacienda y

Crédito Publico, al Ministerio de Justicia y del Derecho, y al Ministerio del Interior; y (iv) a



efectos de rendir concepto, invitar a la Defensoria del Pueblo, a la Contraloria General de la
Republica, a la Auditoria General de la Republica, a los decanos de las Facultades de Derecho
de las Universidades de Antioquia, del Rosario, de los Andes, del Norte, Externado de
Colombia, de la Sabana, Nacional de Colombia e Industrial de Santander, a la Corporacién
Excelencia en la Justicia, a la Academia Colombiana de Jurisprudencia y a la Academia

Colombiana de Abogacia.

Concluido el procedimiento y recibido el concepto del Procurador General de la Nacién,

procede la Corte a resolver la demanda en referencia.
. TEXTO DE LAS NORMAS DEMANDADAS

A continuacion se transcribe el texto del articulo 101 de la Ley 42 de 1993 conforme a su
publicacién en el Diario Oficial Nro. 40.732 de 27 de enero de 1993, y se subrayan y resaltan

en negrilla los apartes demandados:

“LEY 42 DE 1993

(enero 26)

Diario Oficial No. 40.732, de 27 de enero de 1993

Sobre la organizacidn del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen.
EL CONGRESO DE COLOMBIA,

DECRETA: (...)

ARTICULO 101. Los contralores impondran multas a los servidores publicos y particulares que
manejen fondos o bienes del Estado, hasta por el valor de cinco (5) salarios devengados por
el sancionado a quienes no comparezcan a las citaciones que en forma escrita les hagan las
contralorias; no rindan las cuentas e informes exigidos o no lo hagan en la forma vy
oportunidad establecidos por ellas; incurrirdn reiteradamente en errores u omitan la
presentacion de cuentas e informes; se les determinen glosas de forma en la revision de sus
cuentas; de cualquier manera entorpezcan o impidan el cabal, cumplimiento de las funciones

asignadas a las contralorias o no les suministren oportunamente las informaciones



solicitadas; teniendo bajo su responsabilidad asegurar fondos, valores o bienes no lo hicieren
oportunamente o en la cuantia requerida; no adelanten las acciones tendientes a subsanar
las deficiencias sefialadas por las contralorias; no cumplan con las obligaciones fiscales y
cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente para ello.” (negrilla y subrayas

fuera del texto original)
. LA DEMANDA

Los accionantes consideraron que la norma que fija el tope de la multa; la que sefiala como
conducta que da lugar a la multa aquella de entorpecer o impedir, de cualquier manera, el
cabal cumplimiento de las funciones asignadas a las contralorias; y la que también establece
como conducta coercible la de no suministrar oportunamente a las contralorias las
informaciones solicitadas, son contrarias a los articulos 1, 6, 15, 29, 74 y 124 superiores. Al
efecto, solicitaron, de manera principal, que fueran declaradas inexequibles v,
subsidiariamente, condicionar su exequibilidad a un entendimiento ajustado a la
Constitucién.

Como cuestidn previa, alegaron que si bien esta Corporacidén se ha pronunciado sobre el
articulo 101 de la Ley 42 de 1993 en las Sentencias C-054 de 1997, C-286 de 1997, C-484 de
2000, C-661 de 2000 y C-505 de 2002, no ha operado el fendmeno de cosa juzgada sobre las
normas cuestionadas que impida adelantar un examen de constitucionalidad. A este

propodsito, formularon cinco cargos de inconstitucionalidad.
3.1. Primer cargo: Violacién del derecho al debido proceso por conducta indeterminable

Los accionantes alegaron que la norma que establece como conducta coercible la de
entorpecer o impedir de cualquier manera el cabal cumplimiento de las funciones asignadas
a las contralorias, desatiende los requisitos de legalidad estricta, reserva de ley y tipicidad
“en la medida en la que no es posible identificar con claridad en la ley la conducta que es
objeto del reproche. De esta forma el caso que ahora se revisa presenta un problema de
ambiguedad y generalidad que no resulta constitucionalmente admisible”. En tales términos,
estimaron que dicha norma vulnera el derecho al debido proceso administrativo consignado

en los articulos 6, 29 y 124 superiores.

3.2. Segundo cargo: Violacién del derecho a la intimidad y a la proteccién del secreto



profesional

Manifestaron que la norma que define como conducta coercible la de no suministrar
oportunamente las informaciones solicitadas por los contralores, genera “una coaccién
injustificada en cabeza del destinatario del requerimiento de la informacién que lo obliga a
entregarla, aun cuando aquella se encuentre por fuera del marco de las funciones de la
entidad” y, por eso, es contraria a los derechos a la intimidad y a la inviolabilidad del secreto

profesional consignados en los articulos 15 y 74 superiores respectivamente.

3.3. Tercer cargo: Violacién del derecho al debido proceso por ausencia de criterios de

graduacién de la sanciéon

Arguyeron que la norma que fija el quantum de la multa “hasta por el valor de cinco (5)
salarios devengados por el sancionado” no contempla “criterios de graduacion de la sancion”
y deja la definicion del valor “al absoluto arbitrio del Contralor que la impone”. En
consecuencia, hallaron que viola los requisitos constitucionales del debido proceso

administrativo que se extraen del articulo 29 superior.
3.4. Cuarto cargo: Violacién de la dignidad humana y del derecho al debido proceso

Sostuvieron que las normas que definen como conductas coercibles la de impedir o
entorpecer de cualquier manera el cabal cumplimiento de las funciones asignadas a las
contralorias y aquella de no suministrar oportunamente las informaciones solicitadas,
configuran -conjuntamente- un régimen de responsabilidad objetiva. Dicho régimen, por un
lado, contraria la dignidad humana reconocida en el articulo 12 superior por cuanto “cosifica
a la persona al castigarla sin evaluar el contenido subjetivo de su conducta”. Y, por el otro,
viola el derecho al debido proceso consignado en el articulo 29 superior debido a que no
cumple con los requisitos que la jurisprudencia de este Tribunal ha establecido para avalar la
constitucionalidad de este tipo de regimenes de responsabilidad, en tanto “i) compromete el
ejercicio de otros derechos como el de recibir salario y minimo vital; ii) puede afectar a
terceros dependientes del multado; iii) no puede ser entendido como meramente monetario
dada la gravedad de la sancién; iv) no es de menor entidad respecto a la multiplicidad de
conductas que puede terminar castigando; y v) no esta consignado de manera expresa por la

ley ya que se trata de un tipo abierto e imposible de determinar”.



3.5. Quinto cargo: Violacién del derecho al debido proceso por indeterminaciéon del

procedimiento sancionatorio

Argumentaron que la norma que fija el quantum de la multa y aquellas que sefalan las
conductas coercibles, cuestionadas en los cargos primero, seqgundo y cuarto, admiten una
interpretacion que le permite a la Contraloria General de la Republica reglamentar el
procedimiento para la imposicién de la medida correccional. Lo anterior, a su juicio, vulnera
el debido proceso administrativo estatuido en los articulos 6, 29 y 124 superiores por cuanto
dicho procedimiento solo puede tener como fuente la ley. Agregaron que la Contraloria
parece venir aplicando la lectura inconstitucional de dichas normas, por lo que corresponde a

la Corte condicionarlas a un entendimiento ajustado al texto superior.
. INTERVENCIONES
4.1. Universidad del Rosario

Solicité: (i) declarar la exequibilidad de las normas demandadas a la luz de los cargos
primero y cuarto; y (ii) declarar la inhibicién por ineptitud sustantiva de la demanda frente a

los cargos segundo, tercero y quinto.

Compartid la posicién de los accionantes frente a la inoperancia del fendmeno de la cosa
juzgada absoluta frente a las normas demandadas debido a que en los pronunciamientos de
la Corte Constitucional que han tenido por objeto el articulo 101 de la Ley 42 de 1993 “no se
han abordado los problemas constitucionales especificos planteados en la demanda

interpuesta (...)".

Frente al primer cargo, sostuvo que no esta llamado a prosperar puesto que “no hay una
indeterminacién de la conducta objeto de sancién porque tanto los verbos rectores como el

bien juridico afectado estan determinados en la disposicion demandada (...)".

Manifestd que el sequndo cargo es inepto en la medida en que “es evidente que la frase
demandada hace parte de una causal en la cual se involucra de manera directa la referencia
al ejercicio de las funciones de la entidad y en esa medida una interpretacién ajustada a la
Constitucién, en lugar de la lectura forzada al absurdo que hace el actor, indica que podra

haber lugar a la imposicién de la multa a quienes no suministren oportunamente las



informaciones solicitadas que sean requeridas para el ejercicio de las funciones asignadas a

las contralorias (...)".

Respecto del tercer cargo, estimé que era igualmente inepto por cuanto “si existen criterios
legales para la graduacién de la sancién”. Puso de presente que, dada la ausencia de
criterios especiales de graduacion en la Ley 42 de 1993, hay que remitirse a lo dispuesto en
el articulo 50 del Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

en aplicacion del articulo 2 de la misma normativa.

En relacién con el cuarto cargo, considerdé que debia ser rechazado habida cuenta del
precedente jurisprudencial fijado en la Sentencia C-054 de 1997 que condicioné el aparte
“cuando a criterio de los contralores exista mérito para ello”, contenido en el inciso primero
del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, bajo el entendido de que “cuando se trate de imponer
sanciones por las faltas que aparecen descritas en la norma, deba existir mérito para ello a
criterio de los contralores”. Dicho condicionamiento, a criterio de la Universidad del Rosario,
“supone analizar las circunstancias que dieron lugar a la comisién de la falta y el
comportamiento desplegado por el agente (...) de manera que no existiria mérito suficiente
para sancionar si se prueba la ocurrencia de un evento de fuerza mayor o caso fortuito o se
acredita que a pesar de la diligencia empleada para cumplir con las obligaciones del ente de

control no fue posible hacerlo en la forma o dentro de la oportunidad requerida para ello”.

Y, en lo atinente al quinto cargo, solicitd declarar la ineptitud porque el procedimiento
aplicable para la imposicién de las multas se encuentra establecido en los articulos 47 a 52

del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.
4.2. Contraloria General de la Republica

Solicitd, de forma principal, declarar la existencia de la cosa juzgada absoluta frente a las
normas demandadas y, en consecuencia, estarse a lo resuelto en la Sentencia C-484 de
2000. En dicho pronunciamiento, la Corte “analizé la integridad del articulo [101 de la Ley 42
de 1993], contrastandolo contra todas las disposiciones constitucionales, concluyendo la
exequibilidad”. Asimismo, puso de presente que en la Sentencia C-505 de 2002 esta
Corporacion reconocié que la Sentencia C-484 de 2000 habia surtido el referido efecto frente
a la totalidad del inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, a excepcién de la

expresién “cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente para ello”, la cual fue



declarada condicionalmente exequible en la Sentencia C-054 de 1997.

En todo caso, sostuvo que los cargos elevados por los accionantes no cumplen con los

requisitos de argumentacion necesarios para habilitar un pronunciamiento de fondo.
4.3. Intervenciones extemporaneas

Vencido el término de fijacidn en lista, las Universidades Industrial de Santander y Externado

de Colombia allegaron sus intervenciones.
. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

Mediante concepto Nro. 006659 de 26 de septiembre de 2019, el Ministerio Plblico solicitd
que la Corte se estuviera a lo resuelto en la Sentencia C-484 de 2000, que declard, entre
otros, la exequibilidad del inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993 salvo la
expresién “cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente para ello”, declarada

condicionalmente exequible en la Sentencia C-054 de 1997.

5.1. Constaté que los cargos formulados por los accionantes eran “muy similares” a los
estudiados en la Sentencia C-484 de 2000, pues se sustentan en una violacién al debido
proceso. A ese fin, recordd que el problema juridico planteado por la Corte en dicha
providencia consistié en determinar “(...) si las sanciones previstas por las disposiciones
acusadas implican o no una invasién de las funciones por parte de la Contraloria sobre las
que ejerce la Procuraduria” y que, para resolverlo, “realizé un andlisis de las funciones de
vigilancia fiscal de la Contraloria General de la Republica y de las medidas necesarias para el

ejercicio correcto de las mismas (...)".

En dicho anélisis, resalté que la Sentencia C-484 de 2000 se detuvo frente a las normas
acusadas en el presente tramite y hallé que “la multa prevista por el articulo 101 de la Ley
42 de 1993 tiene un caracter diferente a la multa sancién en el marco del proceso
disciplinario”, por cuanto la primera es una “multa coercitiva de caracter pecuniario, que
tiene la finalidad principal de garantizar el éxito del control fiscal”. Asimismo, subrayé que la
Corte, en dicha ocasidn, “precisé que la facultad reglamentaria del Contralor no comprende
la reglamentaciéon del monto de la sancidn fiscal, debido a que el articulo 124 [superior]

establece expresamente que corresponde a la ley determinar la responsabilidad de los



servidores publicos, razén por la cual reiteré que el principio de legalidad, en materia
sancionatoria, exige que la ley establezca la infraccién reprochable, la sancién y su monto,
de forma determinada o determinable, y destacé que “es cierto que el principio de legalidad
no excluye el reglamento en materia sancionadora (C.P. art. 123), pero sin embargo (sic),

nn

aquel no puede ser independiente y auténomo de la regulacién legal””.

Afirmé que, de conformidad con la providencia citada, la multa censurada es una medida
correccional justificada porque (i) persigue la finalidad constitucional de garantizar Ia
vigilancia fiscal efectiva; y (ii) las conductas que la originan -incluidas las impugnadas por los
accionantes-, asi como su cuantia, encuentran su regulacion en la Ley 42 de 1993 y “ambas
son determinadas y determinables, pues su imposicién es procedente Unicamente ante la
obstaculizacion del ejercicio de la funcién de control fiscal a cargo de los Contralores,
preestablecida en la ley y la Constitucidn, y el procedimiento para imponerlas (aplicacién) se

encuentra sometido a la Constitucion, la ley y el reglamento”.

5.2. Por otro lado, subrayé que en la Sentencia C-505 de 2002 la Corte declaré la cosa
juzgada absoluta en relacién con el inciso 12 del articulo 101 de la Ley 42 de 1993,
contentivo de las normas demandadas, puesto que “en la Sentencia C-484 de 2000 la Corte
no otorgd efectos de cosa juzgada relativa a la decisidn, ni en la parte motiva, ni en la parte
resolutiva”. En concreto, afirmd que “en la parte resolutiva de la sentencia la Corte no
relativizd el efecto de la cosa juzgada” en razén a que “no circunscribié su analisis a ciertos
cargos”. Asimismo, sefaldé que la Corte descarté expresamente la configuracién de la cosa

juzgada aparente.

En ese sentido, concluyd que los accionantes no lograron probar la configuracion de una cosa
juzgada relativa implicita o aparente de la Sentencia C-484 de 2000 que declaré exequible
con fuerza de cosa juzgada absoluta el inciso 12 del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, salvo
la expresion “cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente para ello”,

declarada condicionalmente exequible en la Sentencia C-054 de 1997.
. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
6.1. Competencia

De conformidad con lo establecido en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucidn, la



Corte Constitucional es competente para conocer la demanda de inconstitucionalidad que

motiva este tramite.

Se advierte que los cargos son todos ineptos sustantivamente. Con el fin de motivar la
decisién, en primer lugar, descartara la existencia de cosa juzgada sobre las normas aqui
demandadas (6.2.) y, posteriormente, expondra las razones por las que los cargos no
cumplen con los requisitos de argumentacion necesarios para habilitar un estudio de fondo
(6.3).

6.2. Ausencia de cosa juzgada
6.2.1. Efectos de cosa juzgada aparente de la Sentencia C-484 de 2000

La Sentencia C-484 de 2000 resolvié una demanda en la que se alegd que los articulos 99,
100, 101 y 102 de la Ley 42 de 1993 vulneraban los articulos 113, 118, 119, 121, 267, 268 y
277 superiores. La Corte, en dicha ocasién, estudié dos cargos de inconstitucionalidad. El
primero dirigido a sostener que “las sanciones de amonestacion, solicitud de remocién y
suspension del cargo o de los contratos de los funcionarios publicos y de los particulares que
administran bienes y fondos publicos, desbordan los limites del control fiscal y desconocen el
principio de separacion de poderes que la Constitucién consagra”. El sequndo sefald que “las
normas acusadas también vulneran el principio de non bis in idem, como quiera que si el
mismo hecho origina responsabilidad fiscal y a la vez constituye una falta disciplinaria, es
posible que la Contraloria y la Procuraduria impongan dos sanciones idénticas derivadas de

una misma conducta”.

La Sentencia C-484 de 2000 declaré la exequibilidad del inciso primero del articulo 101 de la
Ley 42 de 1993 -en donde se ubican las normas demandadas en el presente tramite- al
considerar que la multa (i) es una medida de caracter coercitivo fundamentada en el poder
correccional del Estado, cuya finalidad principal “se dirige a vencer los obstaculos para el
éxito del control fiscal” y, por consiguiente, puede ser impuesta directamente por los
contralores en ejercicio del control fiscal; y (ii) no tiene la misma naturaleza que la multa
disciplinaria debido a que esta Ultima se impone como consecuencia del incumplimiento de
los deberes propios del servidor publico, por lo que no vulnera el principio de non bis in idem

ni el articulo 29 superior.



En relacién con el paragrafo del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, la Corte declaré
inexequible la facultad del contralor de reglamentar el monto de la sancién para infractores
que no devengaren sueldo, al encontrar que contrariaba (i) el articulo 124 superior, el cual
“expresamente dispone que corresponde a la ley determinar la responsabilidad de los
servidores publicos”; y (ii) el principio de legalidad consagrado en el articulo 29 superior, que
por regla general exige -en materia sancionadora-, que “la ley sefiale no sélo la infraccion
que reprocha sino también la sancién y su monto, ya sea determinado o determinable”, y
que si bien dicho principio no excluye el reglamento en materia sancionadora -articulo 123
superior- “aquel no puede ser independiente y auténomo de la regulacién legal”. Frente a
este estudio en particular, la Corte puso de presente que el entonces accionante, pese haber
demandado la totalidad del articulo 101, “no expuso ningln cargo contra el paragrafo por lo
que podria pensarse que la Corte sélo debe entrar a conocer de esa disposicion por las
razones invocadas de la demanda”. No obstante, este Tribunal sefalé que el control
constitucional que ejerce es “es integral y no puede limitarse a la causa petendi, como quiera
que el principio de unidad de la Carta impone el deber de confrontar la disposicién acusada
con toda la Constitucién (articulos 46 de la Ley 270 de 1996 y 22 del Decreto 2067 de 1991)”
por lo cual “debe comparar las normas impugnadas frente a la totalidad de los preceptos
superiores, y no Unicamente en relacién con las disposiciones constitucionales sefialadas por

el actor”,
En consecuencia, la Sentencia C-484 de 2000 resolvio lo siguiente frente al articulo 101:

“Segundo. - Declarar EXEQUIBLE el articulo 101 de la Ley 42 de 1993, con excepcién de la
expresion “cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente para ello”, como
quiera que esa disposicién ya fue objeto de estudio por esta Corporacién en la sentencia
C-054 de 1997 y, del paragrafo que se declara INEXEQUIBLE".

Debido a que las normas demandadas en el presente tramite todas hacen parte del inciso
primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, la Sala se dara a la tarea de identificar los
efectos de la Sentencia C-484 de 2000 frente a dicha disposicion, declarada exequible -sin
mas- en la parte resolutiva de la providencia en comento. Lo anterior llevara a concluir que,

frente a las reglas de derecho cuestionadas en este caso, operd una cosa juzgada aparente.

Este Tribunal ha determinado como regla general que, cuando desarrolla el estudio



constitucional de fondo de una disposicién y resuelve declarar su exequibilidad sin hacer
explicitos los efectos relativos de su pronunciamiento, este Gltimo pasa a ser cosa juzgada
absoluta. Esta regla, no obstante, tiene dos excepciones: la cosa juzgada relativa implicita y

la cosa juzgada aparente.

La primera excepcién -cosa juzgada relativa implicita- ocurre cuando “se puede desprender
que la Corte limitd su juicio a determinados cargos en la parte motiva”. Este no fue el caso de
la Sentencia C-484 de 2000 respecto del inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993,

y por tanto la Sala no se detendra en este punto.

La segunda excepcién -cosa juzgada aparente- tiene lugar en dos hipétesis. La primera
ocurre cuando la Corte resuelve declarar exequible una disposicién, pero en la parte motiva
de la sentencia omite totalmente el estudio de constitucionalidad de aquella. Lo anterior
implica que la disposicidon no fue objeto de funcién jurisdiccional alguna, por lo cual es posible

adelantar frente a ésta un estudio de constitucionalidad en una nueva ocasion.

La segunda hipétesis tiene lugar cuando la Corte resuelve declarar exequible una disposicién,
pero en la parte motiva del fallo aborda el estudio de solo una de las normas contenidas en
aquella. En este caso, las normas que carecieron de pronunciamiento jurisdiccional pueden
ser objeto de un estudio de constitucionalidad en una nueva ocasion. Para esta segunda
hipotesis es Util la distinciéon entre los conceptos de disposiciéon y norma, reconocida
reiteradamente por la jurisprudencia constitucional. La disposicidn es el texto juridico que se
organiza formalmente como articulo, inciso, paragrafo, ordinal, literal o numeral, entre otros.
La norma es la regla de derecho -es decir, el presupuesto factico que conlleva una
consecuencia juridica- incluida dentro de la disposicién y que se desprende de la misma por
via de aplicacidn o interpretacién. En ese sentido, una disposicion puede contener una o

varias normas, asi como una misma norma puede replicarse en diversas disposiciones.

En la Sentencia C-505 de 2002, la Corte considerd que la Sentencia C-484 de 2000 tiene
efectos de cosa juzgada absoluta frente a la declaracién de exequibilidad del inciso primero
del articulo 101 de la Ley 42 de 1993. Esto porque “[e]ln dicha oportunidad, la Corte no
otorg6 efectos de cosa juzgada relativa a su decisidn, ni en la parte resolutiva, ni lo hizo en la
parte motiva. Por otra parte, tampoco observa la Corte que haya existido una cosa juzgada

aparente, pues no observa que haya una total ausencia de pronunciamiento en torno al



contenido normativo del texto demandado. Al contrario, la Corte tuvo oportunidad de analizar
nuevamente dicha disposicién en la Sentencia C-661/00, y se abstuvo de proferir un

pronunciamiento de fondo, estdndose a lo resuelto en la C-484/00".

En esta ocasidn, la Sala se aparta de ese razonamiento pues considera, por una parte, que la
Sentencia C-484 de 2000 no se pronuncié sobre la exequibilidad de la totalidad de las
normas insertas en el inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993. En efecto, la
mencionada disposicién contiene varias normas, de las cuales la Sala destaca cuatro a
efectos de resolver el presente tramite. La primera, de orden competencial, faculta a los
contralores a imponer una multa a los servidores publicos y a los particulares que manejen
fondos o bienes del Estado. La segunda fija el tope de tal multa “hasta por el valor de cinco
(5) salarios devengados por el sancionado”. La tercera sefiala como conducta que da lugar a
la multa aquella de entorpecer o impedir, de cualquier manera, el cabal cumplimiento de las
funciones asignadas a las contralorias. Y la cuarta incluye como conducta coercible la de no
suministrar oportunamente las informaciones solicitadas a las contralorias. La primera de las
normas arriba identificadas (la de orden competencial) es la Unica que fue objeto de control
en la Sentencia C-484 de 2000 cuando la Corte limité su analisis a determinar que la multa,
como medida correccional y no sancionatoria, podia ser impuesta por los contralores sin
desconocer el principio de non bis in idem, pues su caracter y finalidad son distintos de
aquellos de las sanciones disciplinarias de competencia de la Procuraduria General de la
Nacidn. Las otras normas insertas en la disposicion declarada constitucional en la referida

decisién no fueron objeto de consideracidn alguna en dicha ocasién.

Por otra parte, la Sala también difiere de la afirmacién contenida en la Sentencia C-505 de
2002 con base en la cual, la Sentencia C-661 de 2000 analizdé “nuevamente” el contenido del
inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, pues en esa ocasion no abordé el fondo

del asunto porque:

“los cargos presentados por la actora en la demanda que ocupa la atencién de la Corte, en
contra de los articulos 99, 100, 101 y 102 de la Ley 42 de 1993 (Expediente D-2675), por
vulneracién del ordenamiento constitucional en los articulos 121, 268 y 277, presentan
identidad con los ya dilucidados en la Sentencia C-484 del 4 de mayo de 2000, en la medida

en que la demandante sostiene que las sanciones contenidas en esas normas escapan al



ejercicio de las funcién de control fiscal, toda vez que no presentan un caracter patrimonial
sino disciplinario y, por lo tanto, son, exclusivamente, aplicables por el Ministerio Plblico en

ejercicio de la potestad disciplinaria.” (negrilla fuera del texto original)

Asi, contrario a lo considerado en la Sentencia C-505 de 2002, en ningln momento la
Sentencia C-661 de 2000 estudié alguna otra regla de derecho de del inciso primero del
articulo 101 de la Ley 42 de 1993 y tampoco manifesté que la Sentencia C-484 de 2000
hubiera otorgado efectos de cosa juzgada absoluta a su pronunciamiento de exequibilidad
respecto del inciso mencionado. Lo anterior, por cuanto en la Sentencia C-661 de 2000 la
Corte se limitd a reconocer la identidad de cargos entre la demanda que tramitd con aquellos
resueltos en la Sentencia C-484 de 2000 y, a efectos de concluir que se estaba a lo resuelto
en esta Ultima, no entrd a calificar el tipo de cosa juzgada que operd frente al inciso primero

en comento.

Asi las cosas, la Sala concluye que de la Sentencia C-484 de 2000 se derivan efectos de cosa
juzgada aparente frente a todas las reglas de derecho incluidas en el inciso primero del
articulo 101 de la Ley 42 de 1993 distintas a la de resorte competencial que faculta a los
contralores a imponer una multa a los servidores publicos y a los particulares que manejen
fondos o bienes del Estado. Por tanto, la norma que fija el tope de la multa y las que sefalan
las conductas que dan lugar a la misma no fueron objeto de funcién jurisdiccional en las
Sentencias C-484 de 2000, ni tampoco en las Sentencias C-661 de 2000 y C-505 de 2002 que
se estuvieron a lo resuelto en la primera providencia. Sin embargo, en la medida en que los
aqui accionantes demandaron la norma que fija el tope de la multa; la que sefiala como
conducta que da lugar a la multa aquella de entorpecer o impedir, de cualquier manera, el
cabal cumplimiento de las funciones asignadas a las contralorias; y la que establece como
conducta coercible la de no suministrar oportunamente a las contralorias las informaciones
solicitadas, la Sala pasara a estudiar si los demas pronunciamientos de esta Corporacién
sobre el inciso primero del articulo 101 de la Ley 43 de 1993 impiden el estudio de fondo por

configurar cosa juzgada.
6.2.2. Efectos de cosa juzgada derivados de las Sentencias C-054 de 1997 y C-286 de 1997

En relacion con el inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, la Sentencia C-054 de

1997 versé sobre el aparte “y cuando a criterio de los contralores exista mérito suficiente



para ello”, del que no se deriva una norma que faculta a los contralores “para imponer
multas por conductas que no se encuentran descritas o tipificadas en la ley”, sino “una regla
a seguir cuando se trate de aplicar sanciones por la comisién de las faltas que expresamente
tipifica la norma”. En ese sentido, declaré la exequibilidad bajo el entendido de que “siempre
que se trate de imponer sanciones por las faltas que aparecen descritas en la norma, a
criterios de los contralores debe existir suficiente mérito para ello”. Por su parte, la Sentencia
C-286 de 1997 tramité una demanda presentada contra la misma norma y resolvié estarse a
lo resuelto en la Sentencia C-054 de 1997 “por existir sentencia que ha hecho transito a cosa

juzgada constitucional”.

A este tenor, la Sala observa que ambos fallos versaron sobre una norma diferente a las que
ahora se cuestionan por lo que descarta la configuracién de cosa juzgada en lo que interesa a
este proceso.

6.2.3. Conclusién sobre ausencia de cosa juzgada

La Sala analizé la Sentencia C-484 de 2000 y determiné que, aunque resolvié la exequibilidad
del inciso primero del articulo 101 de la Ley 42 de 1993, se limité a ejercer funcién
jurisdiccional sobre una sola de las normas incluidas en tal disposicién y, por tanto, sobre las
demas reglas de derecho -entre las cuales se hallan las demandadas en este tramite- se
configurd una cosa juzgada aparente. Si bien la Sentencia C-505 de 2002 descarté la anterior
situacion, la Sala explicd los argumentos que la llevan en esta ocasiéon a cambiar su
jurisprudencia sobre este punto. Por Gltimo, estudio las Sentencias C-054 de 1997 y C-286 de
1997 y encontrdé que ambas tuvieron por objeto de control una norma distinta a las que
cuestionan los accionantes en esta oportunidad. En estos términos, la Sala concluye que no
existe cosa juzgada sobre las normas demandadas y entrara a analizar la aptitud de los
cargos elevados contra estas.

6.3. Sobre la aptitud de los cargos formulados: la demanda es inepta

Con base en los cuestionamientos planteados por la Universidad del Rosario y la Contraloria
General de la Republica, la Corte pasa a examinar la aptitud de los cargos de

inconstitucionalidad elevados por los accionantes.

Al efecto, cabe recordar que el articulo 241 de la Constitucion Politica establece que a la



Corte Constitucional se le confia la guarda de su integridad y supremacia y, en los numerales
4 y 5, le atribuye la funcién de decidir sobre las demandas de inconstitucionalidad que

presenten los ciudadanos contra las leyes y los decretos con fuerza de ley.

Esta Corporacion, con fundamento en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha indicado que los
cargos de inconstitucionalidad contra una ley se someten a exigencias de tipo formal y
material, destinadas a la consolidacién de un verdadero problema de constitucionalidad que
permita adelantar una discusién a partir de la confrontacién del contenido verificable de una

norma legal con el enunciado de un mandato superior.

En ese contexto, en reiterada jurisprudencia constitucional se ha sefalado que la
competencia para ejercer control de constitucionalidad sobre leyes demandadas estd atada
al cumplimiento de dos presupuestos basicos e insustituibles: (i) que la demanda ciudadana
relna los requisitos minimos sefialados en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991; vy (ii) que
las normas sometidas a control estén vigentes o que, si no lo estan, produzcan efectos o

tengan vocacién de producirlos.

En consecuencia, para que exista aptitud sustantiva, la demanda debe sefalar: (i) las normas
acusadas como inconstitucionales; (ii) las normas constitucionales que se consideren
infringidas; (iii) las razones por las cuales dichos textos han sido violados; (iv) en caso de que
lo que se discuta sea el quebrantamiento del correcto tramite legislativo, se debe sefalar
cual es el tramite que debid haberse observado; y (v) la razén por la cual la Corte es

competente.

Particularmente, respecto del requisito consistente en expresar las razones por las cuales la
disposicion demandada se considera inconstitucional, esta Corte ha dicho que supone
elaborar correctamente el concepto de la violacién. Segun la jurisprudencia constitucional el
concepto de la violacién es formulado adecuadamente cuando, ademds de (i) identificar las
normas que se demandan como inconstitucionales (transcripcién literal o inclusiéon por
cualquier medio) y (ii) determinar las disposiciones constitucionales que se alegan como
vulneradas, (iii) se formula por lo menos un cargo de inconstitucionalidad con la exposicién
de las razones o motivos por los cuales se considera que dichos textos constitucionales han

sido infringidos.

En relaciéon con este Ultimo requisito, la jurisprudencia ha expresado que se le impone al



ciudadano “una carga de contenido material y no simplemente formal”, en el sentido de que
no basta que el cargo formulado contra las normas legales se estructure a partir de cualquier
tipo de razones o motivos, sino que se requiere que las razones invocadas sean “claras,
ciertas, especificas, pertinentes y suficientes”. Unicamente con el cumplimiento de estas
exigencias le sera posible al juez constitucional realizar la confrontacién de las normas

impugnadas con el texto superior.

Este Tribunal ha definido el alcance de los minimos argumentativos requeridos en los
siguientes términos: claridad, cuando existe un hilo conductor de la argumentacién que
permite comprender el contenido de la demanda y las justificaciones en las cuales se
soporta; certeza, cuando la demanda recae sobre una proposicién juridica real y existente y
no en una que el actor deduce de manera subjetiva, valga decir, cuando existe una
verdadera confrontacion entre la norma legal y la norma constitucional; especificidad,
cuando se define o se muestra cédmo la norma demandada vulnera la Carta
Politica; pertinencia, cuando se emplean argumentos de naturaleza estrictamente
constitucional y no de estirpe legal, doctrinal o de mera conveniencia; y suficiencia, cuando
la demanda tiene alcance persuasivo, esto es, cuando es capaz de despertar siquiera una

duda minima sobre la exequibilidad de la norma demandada.

Si las demandas incumplen los requisitos antes mencionados, la Corte debera declararse
inhibida, de manera que se deje abierta la posibilidad de que se vuelva a cuestionar la

correspondencia entre las normas acusadas y la Constitucion.

Como ya se dijo, en el presente caso la demanda fue admitida en aplicacién del principio pro
actione, con base en el cual, “cuando se presente duda en relacién con el cumplimiento [de
los requisitos de la demanda] se resuelva a favor del accionante” de manera que, en analisis
posterior, se decida sobre el cumplimiento de los mismos. Al respecto, la Sala encuentra que
ninguno de los cargos cumple con los requisitos exigidos para que la demanda sea apta,

como pasa a explicarse.
6.3.1. Ineptitud del primer cargo de inconstitucionalidad

La Sala encuentra que el primer cargo -elevado contra la norma que sefala como conducta
coercible la de entorpecer o impedir de cualquier manera el cabal cumplimiento de las

funciones asignadas a las contralorias por infringir el derecho al debido proceso



administrativo- cumple con el requisito de claridad pues sigue un curso de exposicién
comprensible y presenta un razonamiento inteligible. Asimismo, reconoce que el cargo
muestra cdmo, a juicio de los accionantes, la norma demandada vulnera la Constitucion
Politica y, en ese entendido, cumple con el requerimiento de especificidad. No obstante, la
Sala no halla cumplidos los requisitos minimos de certeza, pertinencia y suficiencia, tal como

se pasa a explicar.

El cargo no cumple el requisito de certeza porque ofrece una lectura de la norma que dista
de una interpretacién objetiva de la misma. Los accionantes afirman que incumple los
requisitos de legalidad estricta, reserva de ley y tipicidad porque, primero, no es posible
identificar “las acciones que estan prohibidas” y, segundo, remite de forma imprecisa a las
funciones de las contralorias, las cuales estan dispersas “en un amplio cuerpo normativo
compuesto, al menos, por los articulos 267 y siguientes de la Constitucidn, la Ley 42 de 1993,
la Ley 610 de 2000, la Ley 951 de 2005, la Ley 1530 de 2012, el Estatuto Organico de
Presupuesto, el Decreto ley 267 de 200 y las resoluciones organicas expedidas por la propia
entidad”. La Sala estima que dicha interpretacidn es subjetiva. Por un lado, el texto de la
norma es claro al definir los verbos rectores que enmarcan la conducta coercible, siendo
estos los de entorpecer o impedir de cualquier manera el cumplimiento cabal de las
funciones asignadas a las contralorias. Por otro lado, la supuesta dispersion normativa en la
cual se encuentran dichas funciones no implica, en ninguna extensién, que las mismas sean
imposibles de determinar, como tampoco conlleva que las conductas que entorpezcan o

impidan su cabal cumplimiento no sean identificables.

Tampoco se desarrollaron argumentos pertinentes pues, de la supuesta indeterminacién de
la conducta coercible, los demandantes derivaron que se “deja librada la imposicién de la
multa a criterios subjetivos de los contralores”. Asi, se limitaron a controvertir eventuales
efectos de la aplicacién de la norma suponiendo un actuar arbitrario de los contralores,

situacién que desborda la competencia de la Sala.

Finalmente, el cargo no es suficiente porque, si bien hizo referencia a lo considerado en la
Sentencia C-054 de 1997 para argumentar que seria inconstitucional facultar a los
contralores para imponer multas por conductas que no se encuentran descritas o tipificadas
en la ley, desestimé lo resuelto en la misma providencia que conmina a los contralores a que

siempre que se trate de imponer multas por las faltas que aparecen descritas en la norma -



incluida, por supuesto, aquella de entorpecer o impedir de cualquier manera el cabal
cumplimiento de las funciones asignadas a las contralorias- debe existir para ello suficiente
mérito a su criterio. Esto traduce que en cabeza de dichos funcionarios radica la obligacion
de motivar la decisiéon de imponer la multa, lo cual, restringe su margen de discrecionalidad.
En este entendido, el primer cargo no suscita una minima duda sobre la constitucionalidad de
la norma atacada y la Corte se declarara inhibida para estudiarlo de fondo por su ineptitud

sustantiva.
6.3.2. Ineptitud del segundo cargo de inconstitucionalidad

Por los mismos argumentos expuestos en el numeral anterior, la Sala estima que el seqgundo
cargo -que afirma que la norma que establece como conducta coercible la de no suministrar
oportunamente las informaciones solicitadas a las contralorias es contraria a los derechos a
la intimidad y a la inviolabilidad del secreto profesional- es claro y especifico. Sin embargo,
encuentra que carece de la certeza, pertinencia y suficiencia necesarias para habilitar un

estudio de fondo.

El requisito de certeza no se cumple porgue los accionantes leyeron la norma de forma
aislada y alejada de la interpretacidn sistematica necesaria para establecer el alcance de la
regla de derecho, la cual “no se define de manera exclusiva a partir del texto especifico de la
misma sino, adicionalmente, debe ser interpretada en su contexto normativo”. En efecto, al
indicar que la norma habilita de manera irrestricta a los controlares para requerir a los
servidores publicos y a los particulares que manejen fondos o bienes del Estado cualquier
tipo de informacion, incluyendo la protegida por el derecho a la intimidad y por la prohibicién
de violar el secreto profesional, los accionantes desatendieron, primero, que los contralores
son funcionarios publicos y, por tanto, cualquier requerimiento que exceda las funciones a
ellos asignadas violaria el principio de legalidad, maxime cuando en la Sentencia C-484 de
2000 se determiné que la finalidad de la multa “se dirige a vencer los obstaculos para el
éxito del control fiscal”. Segundo, que existe especial proteccién constitucional y legal que

recae sobre las informaciones que, a su juicio, la norma habilita a los contralores a requerir.

Los argumentos desarrollados en la demanda también carecen de pertinencia debido a que
estan dirigidos Unicamente a cuestionar aplicaciones hipotéticas de la norma que en nada se

compadecen de su sentido objetivo. De lo anterior son ejemplo las multiples eventualidades



a las que acuden los accionantes, entre ellas, “el caso de una EPS que administra recursos
publicos a la que se le exige la entrega de copias de historias clinicas. De la misma forma,
uno donde la Contraloria le pide a la Unidad Nacional de Proteccién informacién que involucre
datos de los esquemas de seguridad de las personas protegidas. Y otro donde a un
funcionario se le exija la entrega de fotografias contenidas en sus dispositivos personales o
donde se le pidan las comunicaciones que tiene con su abogado para confirmar la ocurrencia
de un hecho. Finalmente, aquel en donde a una empresa de servicios publicos se le solicite
informacién que nada tenga que ver con los aportes, actos y contratos celebrados por el
accionista o socio estatal”. Para la Sala, los anteriores argumentos sugieren adelantar un
analisis de la norma ya no confrontdandola con la constitucién, sino con una serie de

situaciones facticas que desbordan la competencia de la Sala por impertinentes.

En consecuencia, el cargo tampoco es suficiente en tanto no logra despertar una duda
minima capaz de iniciar un proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad
gue ampara toda norma legal y haga necesario un pronunciamiento por parte de esta
Corporacion. En estos términos, la Sala pasara a declararse inhibida para pronunciarse en

razon de la ineptitud del segundo cargo.
6.3.3. Ineptitud del tercer cargo de inconstitucionalidad

El tercer cargo se dirige a cuestionar la norma que fija el quantum de la multa “hasta por el
valor de cinco (5) salarios devengados por el sancionado”, pues al no contemplar “criterios
de graduacidon de la sancién”, viola los requisitos constitucionales del debido proceso
administrativo porque deja la graduacién de la medida correccional “al absoluto arbitrio del
Contralor que la impone”. En linea de lo analizado frente a los cargos primero y segundo, la
Sala encuentra que este cargo es claro y especifico. La constatacion de los requisitos
minimos de argumentacidon, no obstante, no se extiende a la certeza, pertinencia y

suficiencia requeridas para avalar un escrutinio constitucional.

En efecto, las razones expuestas en la demanda carecen de certeza habida consideracién de
que extraen de la norma demandada contenido y consecuencias que no se desprenden de
esta desde un punto de vista objetivo, sin siquiera advertir que de una interpretacién
sistematica se derivan criterios de graduacion que le son aplicables. En virtud del articulo 2

del Cédigo de Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo, dicha normativa es



aplicable a las contralorias. Y el articulo 50 dispone criterios de graduacién de la sancién que

deben observarse en caso de que sean aplicables y que no estén previstos en la ley especial.

La Sala tampoco encuentra que el cargo sea pertinente por cuanto supone que los
contralores pueden actuar con completa discrecionalidad a la hora de definir el valor de Ia
multa. Como se expuso ad supra, dicha asuncioén hipotética, a juicio de la Sala, no puede
tenerse como un parametro de confrontacion objetivo a efectos de analizar una posible
vulneracion del debido proceso pues revierte a problemas de aplicacion que en nada se

compadecen de un razonamiento objetivo.

Y, en la misma linea, el cargo no aporta argumentos suficientes que logren demostrar que la
norma demandada carezca absolutamente de graduacién, o que la misma habilite a los
contralores a actuar a su solo parecer al determinar el quantum de la medida correccional y
que, por tanto, sugieran que dicha regla de derecho deba ser extraida del ordenamiento por
inconstitucional. Por todo lo anterior, la Sala se declarara inhibida para pronunciarse sobre el

tercer cargo en razén a su ineptitud sustantiva.
6.3.4. Ineptitud del cuarto cargo de inconstitucionalidad

El cuarto cargo con base en el cual las normas que definen como conductas coercibles la de
impedir o entorpecer de cualquier manera el cabal cumplimiento de las funciones asignadas
a las contralorias, y aquella de no suministrar oportunamente las informaciones solicitadas,
constituyen un régimen de responsabilidad objetiva constitucionalmente inadmisible, es claro
y especifico. Sin embargo, descarta la Sala el cumplimiento de los requisitos de certeza,

pertinencia y suficiencia.

El cargo no cumple con el requisito de certeza porque desatiende el caracter y la finalidad de
la multa. La Sentencia C-484 de 2000 fue clara al determinar que, por un lado, es una
medida correccional de caracter coercitivo que no busca sancionar a sus destinatarios y
mucho menos persigue el propdsito de resarcir dafios de los cuales estos Ultimos sean
responsables; y por el otro, tiene la finalidad de facilitar el control fiscal y, por lo tanto,
considerar esta medida como una fuente de responsabilidad que requiere de un factor de
atribuciéon para configurarse, traduce un entendimiento alejado del tenor objetivo de las
normas cuestionadas. Tampoco se trata de un cargo pertinente dado que alega la supuesta

violacidn de la dignidad humana y del derecho al debido proceso aludiendo a la configuracion



de una responsabilidad objetiva, pero ello no se verifica en tanto la horma no designa como
responsable al infractor sino que lo conmina a cumplir con el control fiscal del cual es objeto.
En consecuencia, no hay elementos suficientes por las mismas razones expuestas en los

numerales anteriores.
6.3.5. Ineptitud del quinto cargo de inconstitucionalidad

El quinto cargo alega que la norma que fija el quantum de la multa y aquellas que senalan las
mismas conductas coercibles estudiadas en los cargos anteriores admiten una interpretacién
que le permite a la Contraloria General de la Republica reglamentar el procedimiento para la
imposicién de la medida correccional y, por tanto, vulneran el debido proceso administrativo.
La Sala encuentra que el cargo se funda en argumentos claros y especificos, pero incumple

los requisitos de certeza, pertinencia y suficiencia.

Los accionantes interpretan las normas de una manera que dista de su tenor, pues
consideran que habilitan a que el procedimiento para imponer la multa se fije por via
reglamentaria. La lectura que atacan “consiste en que la entidad pueda ella misma crear un
procedimiento para imponer la medida. Una lectura como esta provendria de las facultades
reglamentarias con las que cuenta la Contraloria y es la que parece haber sido aplicada por
la entidad segln se desprende de la Resolucion Organica 5554 de 2004 que regula el
procedimiento administrativo sancionatorio en la Contraloria General de la Republica”. Sin
embargo, lo sostenido en la demanda carece de certeza en tanto las normas reprochadas no
hacen mencién alguna al procedimiento que debe seguirse para imponer la multa a la que
hace referencia, pues el mismo se encuentra consignado, por via de remisién dado el vacio
normativo, en los articulos 47 y siguientes del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo. Las normas en cuestidn se limitan a fijar el valor maximo de la

multa y a establecer ciertas conductas coercibles.

Sumado a lo anterior, la Sala encuentra que el cargo se dirige a evidenciar que las normas
atacadas “ha[n] sido aplicada[s] en su forma mas inconstitucional, como lo es la regulacién
del procedimiento por una norma distinta a la ley”, por lo que se echa de menos la
confrontacién de las normas, en su sentido objetivo, y los preceptos superiores que se
estiman violados, y en esos términos no puede considerarse cumplido el requisito de

pertinencia.



En Gltimas, la Sala considera que este cargo carece de argumentos suficientes a efectos de
suscitar una minima duda sobre la constitucionalidad de las normas y, en ese sentido, se

declarard inhibida para pronunciarse debido a la ineptitud sustantiva del quinta cargo.
. SINTESIS DE LA DECISION

La Corte Constitucional determiné que aun cuando no existe cosa juzgada sobre las normas
demandadas en el presente tramite, no hay mérito para estudiar de fondo los cargos
elevados por los accionantes por incumplir los requisitos de certeza, pertinencia y suficiencia.
En consecuencia, la Corte se declara inhibida para adoptar un pronunciamiento de fondo

sobre estos cargos por ineptitud sustantiva de la demanda.
. DECISION

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

UNICO. INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo en relacién con los cargos
formulados contra el articulo 101 (parcial) de la Ley 42 de 1993, “[s]obre la organizacién del
sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen” por ineptidud sustantiva

de la demanda.
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