Sentencia C-107/04
DEBIDO PROCESO-Extensidn a toda clase de actuaciones

El debido proceso se erige a partir de la actuacién individualmente considerada, que a su
turno es susceptible de integrarse con otras actuaciones en una suerte de etapas que
progresivamente se estructuran al amparo un procedimiento previamente establecido,
redundando ulteriormente como presupuesto basico para la adopcién de una decisidn que

resuelva el caso planteado.
DEBIDO PROCESO-Derecho a postular y excepcionar

DEBIDO PROCESO-Previa existencia de régimen normativo sobre actuaciones vy

procedimientos

La cabal realizacién del debido proceso implica la previa existencia de un régimen normativo
gue contemple todos los extremos de las potenciales actuaciones y procedimientos; esto es,
un estatuto rector que establezca y regule los principios, las hipdtesis juridicas y sus
consecuencias; los actos y etapas, los medios probatorios, los recursos e instancias
correspondientes, y por supuesto, la autoridad competente para conocer y decidir sobre los
pedimentos y excepciones que se puedan concretar al tenor de las hipdtesis juridicas alli
contempladas. El debido proceso debe comprender todos estos aspectos,
independientemente de que su integracidn normativa se realice en una sola ley o merced a

la conjuncién de varias leyes.
ALEGATOS DE CONCLUSION-Importancia

Sobre la base de las pruebas incorporadas al proceso, los alegatos de conclusién juegan un
destacado papel en orden al mejor entendimiento de los hechos, de los intereses en
conflicto, de la forma en que cada extremo asume los motivos de hecho y de derecho -a
favor y en contra -, y por tanto, en lo concerniente a la mejor comprensién del universo
juridico y probatorio que ampara los intereses en conflicto. Por consiguiente, de una parte, la
dinamica de los alegatos de conclusidn tiene la virtualidad de facilitarle a los interesados o
contendientes la oportunidad para esgrimir sus argumentos culminantes en procura de sus

propios derechos e intereses; y de otra, tal dinamica se ofrece a los ojos de la autoridad



administrativa o del juez correspondiente como un conjunto de razonamientos que a manera
de referente interpretativo les permite examinar retrospectivamente todas y cada una de las
actuaciones surtidas. Lo cual, sin duda alguna, se constituye en hito procesal de significativa
importancia para la salvaguarda de la postulacién y la excepcién, al propio tiempo que se

atiende a la depuracién de la certeza juridica que requiere el fallador para decir el derecho.
DEBIDO PROCESO-Naturaleza, sentido y alcance
DERECHO DISCIPLINARIO-Razén de ser y caracteristicas

ALEGATOS DE CONCLUSION EN PROCESO DISCIPLINARIO-Etapa procesal para notificacion
sobre término de traslado/ALEGATOS DE CONCLUSION EN PROCESO DISCIPLINARIO-No

sefialamiento de término a partir del cual el investigado puede ejercerlo

CODIGO DISCIPLINARIO UNICO-Reglas de remisién

REGLA DE REENVIO EN CODIGO DISCIPLINARIO UNICO

REGLA DE REENVIO EN DERECHO DISCIPLINARIO-Aplicacion del procedimiento penal

NORMA DE REENVIO PARA ALEGATOS DE CONCLUSION EN PROCESO DISCIPLINARIO-
Aplicacién del procedimiento penal/ALEGATOS DE CONCLUSION EN PROCESO DISCIPLINARIO-

Término para presentacion

En desarrollo de esta norma de reenvio, la solucién al caso se consigue mediante la
aplicacién del articulo 165 del Cédigo de Procedimiento Penal, esto es, entendiendo que el
término de traslado para alegar es de cinco (5) dias contados a partir de la ejecutoria de la
notificacion del auto pertinente. Auto que deberd expedirse en concordancia con el articulo
169 de la ley 734 de 2002, a saber: (i) si no hubiere pruebas que practicar, el funcionario de
conocimiento proferird el auto el dia siguiente al de la fecha de vencimiento del término para
presentar descargos; (ii) si se decretaron y practicaron pruebas, dicho funcionario expedira
el auto el dia siguiente al de la fecha de vencimiento del término probatorio. Quedando asi
claramente definido el término dentro del cual el investigado puede presentar sus alegatos
de conclusioén.

Referencia: expediente D-4557



Demanda de inconstitucionalidad contra el numeral 82 del articulo 92 de la ley 734 de 2002.
Demandante: Hélmult Dioney Vallejo Tunjo

Magistrado Ponente:

Dr. JAIME ARAUJO RENTERIA

Bogota, D. C., diez (10) de febrero de dos mil cuatro (2004).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el decreto 2067 de 1991, ha

proferido la siguiente

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano HELMULT DIONEY
VALLEJO TUNJO presentdé demanda contra el numeral 82 del articulo 92 de la ley 734 de
2002.

|. LA NORMA ACUSADA

A continuacidn se transcribe el texto de la disposicion demandada, conforme a la edicién
oficial No. 44.699 de 5 de febrero de 2002.

LEY 734
por la cual se expide el Cédigo Disciplinario Unico.

Articulo 92. Derechos del investigado. Como sujeto procesal, el investigado tiene los

siguientes derechos:



1. Acceder a la investigacion.
2. Designar defensor.

3. Ser oido en versién libre, en cualquier etapa de la actuacién, hasta antes del fallo de

primera instancia.

4. Solicitar o aportar pruebas y controvertirlas, e intervenir en su practica.
5. Rendir descargos.

6. Impugnar y sustentar las decisiones cuando hubiere lugar a ello.

7. Obtener copias de la actuacién.

8. Presentar alegatos de conclusidon antes del fallo de primera o Unica instancia.

|. LA DEMANDA

Considera el demandante que el numeral 82 del articulo 92 de la ley 734 de 2002 vulnera el

articulo 29 de la Constitucién. Sus argumentos se resumen asi:

- Hay infraccién manifiesta del articulo 29 superior por cuanto se desprotege el derecho de
contradiccién del disciplinado frente a la etapa probatoria concluida al tenor del articulo 128
y siguientes de la ley 734 de 2002, toda vez que si bien se enuncia el derecho, por otra parte
no se fija una etapa procesal para que al disciplinado le sea notificado en debida forma el
traslado a efectos de que alegue, indicandole el término para presentar el escrito; ni mucho
menos cuando ha terminado la etapa probatoria, dando asi pie, no sélo a la pretermisién de
este importante derecho, sino también, a la opcién de que el operador juridico fije topes en
dichos términos, a acuda a otros regimenes tales como el contencioso administrativo o penal,
tan disimiles uno del otro, pero que vulnerarian el derecho de defensa del investigado, tal
como podria ocurrir si se aplica el articulo 210 del C.C.A., configurdndose asi una inseguridad

juridica, dado que se podria tomar el término que para fallar establece el articulo 169 del



C.D.U., el cual prevé un término de 20 dias para presentar el escrito, y suponiendo que este
término se contemplé para presentar alegatos de conclusion, dependeria del cimulo de
actuaciones que se tramitan en el Ministerio Publico, que usualmente rebasa este término, o
por el contrario, en épocas de descongestion puede verse que los fallos se expiden antes del
término fijado, pues los 20 dias constituyen el maximo con que cuenta el operador

disciplinario para proferir el respectivo fallo.

- En esta forma, creyendo el disciplinado contar con 20 dias para presentar su alegato, es
decir, antes del término que tiene el operador disciplinario para producir el fallo de primera o
Unica instancia, es sorprendido, por ejemplo, en el dia niumero 10 con una resolucién
sancionatoria sin haber presentado su escrito de alegatos de conclusion, pues al no existir
procedimiento, ni notificacion de la etapa a la que se le da inicio, como lo es la del fallo y la
que culmina: la probatoria, en la que se le informe sobre la oportunidad para presentar los

alegatos, es dejado al libre albedrio del operador disciplinario.

- En el caso de las actuaciones disciplinarias mal puede alegarse que el disciplinado no podia
desconocer la posibilidad que le confiere la ley de acudir en pro de su derecho de defensa,
interponiendo los recursos y ejerciendo sus derechos, por cuanto el estatuto disciplinario no
contiene una regla para la presentacion de los alegatos, en aras del derecho de defensa y del

debido proceso.

- Las autoridades disciplinarias tienen el deber de comunicarle a los administrados la
existencia de la actuacion administrativa y el objeto de la misma, al igual que notificarle a los
interesados las decisiones que le pongan término a dicha actuacién, con la indicacién de los
recursos que proceden y la oportunidad para interponerlos, advirtiendo que los términos son
preclusivos. En este sentido le corresponde al Legislador determinar las formas
procedimentales que deben regir la tramitacion de los respectivos procesos ante las distintas

jurisdicciones.

l. INTERVENCIONES



1. Intervencién del Ministerio del Interior y de Justicia

La ciudadana Ana Lucia Gutiérrez Quingue en representacién de este Ministerio interviene
para defender la constitucionalidad de la norma demandada. Sus argumentos se resumen

asi:

- El cargo formulado carece de sustento, pues no es cierto que la norma demandada vulnere
el debido proceso. Al respecto conviene precisar lo siguiente: La ley 734 establece dos
clases de procedimiento, el ordinario y el especial. En relacién con el primero, surtida la
notificacion del pliego de cargos se inicia la etapa de descargos por el término de diez dias;
posteriormente se ordena la practica de pruebas, y si no hubiere pruebas que practicar, el
funcionario de conocimiento proferird el fallo dentro de los veinte dias siguientes al
vencimiento del término para presentar descargos, o al del término probatorio, segln el

Caso.

- La norma no es inconstitucional ya que establece claramente que el investigado tiene
derecho a presentar alegatos de conclusion antes del fallo de primera o de Unica instancia,
con lo cual se precisa la oportunidad procesal para hacer uso de este derecho. Ahora bien,
de acuerdo con la normatividad disciplinaria la presentacion de alegatos no se encuentra
definida como una etapa procesal, sino como un derecho del que puede hacer uso el
investigado antes de proferirse el fallo correspondiente. Dicha oportunidad se encuentra
claramente definida si se tiene en cuenta que el Legislador fijo el término de cada una de las
etapas procesales, sefialando para la investigacidon uno de seis meses contados a partir de la
apertura, para la practica de pruebas un plazo no mayor de noventa dias, a tiempo que para
el fallo estipuld que el mismo se debe proferir dentro de los veinte dias siguientes al

vencimiento del término probatorio.

- Teniendo el investigado acceso a la investigacién en cualquier momento del proceso, y por
tanto, teniendo derecho a ser oido, a solicitar y aportar pruebas, asi como a controvertirlas e
intervenir en su practica, a rendir descargos y a impugnar las decisiones que se profieran, no
se puede aducir incertidumbre respecto de la oportunidad para presentar alegatos de

conclusién, la cual se encuentra claramente definida en la ley.



|. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacién, mediante concepto de octubre 15 de 2003 solicita a la

Corte declarar la exequibilidad de la norma acusada. Sus argumentos se resumen asi:

- El derecho disciplinario en cuanto regulador de la conducta oficial se constituye en una
herramienta de administracién, en cuanto persigue que los funcionarios publicos no se alejen
de su objetivo principal de servir al Estado y a la comunidad en la forma establecida en el
orden juridico, a cuyos efectos el poder coercitivo estatal juega un papel central,
primeramente a través del Congreso, quien tiene la competencia para regular la
responsabilidad de los servidores publicos en el gjercicio de sus funciones; sentido en el cual
el Legislador goza de la mas amplia libertad de configuracién para establecer la ética del
servidor publico, las responsabilidades por su incumplimiento y el método para hacerlas

efectivas, y todo, al amparo de los principios y valores constitucionales.

- El debido proceso se estructura mediante un conjunto de derechos basicos, a saber: (i)
derecho a la jurisdiccion o competencia; (ii) el derecho al juez o funcionario natural; (iii) el
derecho a la defensa judicial o administrativa, entendido como la posibilidad y garantia de
empleo de todos los medios legitimos y adecuados para hacerse escuchar y obtener, de ser
procedente, una decisidn favorable. Hacen parte igualmente los derechos a la presuncion de
inocencia, a los términos, al uso y disposicion de los medios adecuados para la defensa, lo
cual incorpora la posibilidad de presentar alegatos de conclusién, a la asistencia de un
abogado, a la igualdad ante la ley procesal, a la buena fe y lealtad de las demas personas
que intervienen en el proceso; (iv) el derecho a un proceso publico sin dilaciones; (v) el
derecho a la independencia e imparcialidad del funcionario judicial o administrativo; (vi) el

derecho de demandar o pedir.

- Los alegatos de conclusiéon son un mecanismo procedimental que materializa en un
momento decisivo el derecho de defensa, el derecho resarcitorio o los intereses de la
sociedad, segln la calidad del sujeto procesal interviniente. Mediante los alegatos el
interesado se hace escuchar, presentando sus opiniones, andlisis y argumentos de hecho y
de derecho, con apoyo en el acervo probatorio y su percepcién sobre lo actuado. Se
denominan de conclusién porque se presentan justo antes de que la autoridad acometa la

tarea de decidir en sede judicial o administrativa.



- En términos generales le corresponde al Legislador decidir lo atinente a los mecanismos
procesales judiciales y administrativos que informan el debido proceso y el derecho de
defensa, de acuerdo con la naturaleza del proceso y el derecho sustantivo que se tutela,
observando al efecto un trato razonable y proporcionado. En este sentido, la ley establece
en qué tipo de procesos y bajo qué parametros opera la figura de las alegaciones de
conclusion. Asi, en lo contencioso administrativo los alegatos de conclusién operan tanto
para las actuaciones administrativas de manera informal -en tanto que para adoptar
decisiones se debe haber dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones,
como en los procesos ordinarios y especiales. Lo propio acontece en los procedimientos civil

y penal.

- De la demanda se deduce un tacito reproche por omision legislativa, al no consagrarse en
la norma acusada el término en que procede la presentacién de los alegatos de conclusion y

la notificacion para que esta etapa del proceso se verifique.

- Es necesario advertir que el derecho disciplinario, por su naturaleza sancionatoria es una
especie de derecho punitivo, que implica que mutatis mutandis le son aplicables las
garantias sustanciales y procesales del derecho penal. En este sentido, cuando la ley 734 de
2002 consagré la oportunidad procesal de presentar alegatos de conclusion antes del fallo de
primera o de Unica instancia, le concedié un derecho al disciplinado para garantizarle su
derecho de defensa. Figura que se encuentra debidamente delimitada procesalmente, ya
que procede antes del fallo de primera o Unica instancia, esto es, antes de que empiece a
correr el término para fallar (articulos 169 y 170-4 de la ley). En este aspecto no se presenta
vacio alguno que pueda llenar discrecionalmente el operador disciplinario, lo que no genera

inseguridad juridica que pueda vulnerar el derecho de defensa de los ciudadanos.

- En lo tocante a la notificacidon del cierre de investigacion para correr traslado para alegar y
al término procedimental aplicable, el Cédigo Disciplinario Unico contempla la figura de la
integracién normativa mediante la cual se llenan los vacios normativos, segun voces del
articulo 21 ibidem, el cual remite a los cédigos de procedimiento penal y civil. Asi, de
acuerdo con el articulo 165 del C.P.P. el término para alegar de conclusién es de cinco dias
contados a partir de la ejecutoria de la notificacion pertinente, toda vez que este articulo
dispone que: “el funcionario judicial sefialara el término en los casos en que la ley no lo haya

previsto, sin que pueda exceder de cinco dias”, término que es igual al del C.P.C.



- En este orden de ideas, en aplicacion del articulo 21 de la ley 734 de 2002 no existe
omision legislativa, pues resulta claro ante su remisién que el término aludido no es otro que
el de cinco dias, el cual opera en el procedimiento ordinario, dado su tramite escrito. Cuando
el proceso es verbal o especial ante el Procurador General de la Nacidén, quien conduce el
proceso fija el momento procesal para presentar los alegatos de conclusién, antes de proferir

el correspondiente fallo.

- En relacidon con la notificacién, de acuerdo con los articulos 21, 101, 105 y 106 de la ley
734 de 2002, ésta debe hacerse conforme a lo dispuesto en los articulos 321, 325 y 331 del
C.P.C. Si el proceso es ordinario la notificacién se hace por estado, la cual quedara
ejecutoriada al tercer dia de notificada. Si el proceso es verbal la notificaciéon se hace en
estrados, la cual queda en firme inmediatamente se haga el pronunciamiento, se encuentren

0 no presentes los sujetos procesales.

- La posicién aqui planteada se encuentra en consonancia con la Resoluciéon No. 173 de
2003, “por medio de la cual se adopta la guia del proceso disciplinario para la Procuraduria
General de la Nacién y se modifica la Resoluciéon 041 de 2002 en cuanto al Macro Proceso

Disciplinario”.

1. Competencia

Esta Corporacidon es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de la
norma acusada, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Carta Politica,

toda vez que ellas forman parte integrante de una ley.

1. Planteamiento del Problema

El demandante afirma que el numeral 8 del articulo 92 de la ley 734 de 2002 es contrario al
articulo 29 de la Constitucién, en la medida en que entrafia una incertidumbre frente a la

oportunidad procesal de que dispone el disciplinado para presentar sus alegatos de



conclusién. Esto es, que se desprotege el derecho de contradiccidn del disciplinado frente a
la etapa probatoria concluida al tenor del articulo 128 y siguientes de la ley 734 de 2002,
toda vez que si bien se enuncia el derecho, por otra parte no se fija una etapa procesal para
que al disciplinado le sea notificado en debida forma el traslado a efectos de que alegue,
indicandole el término para presentar el escrito; ni mucho menos cuando ha terminado la
etapa probatoria, dando asi pie, no sélo a la pretermision de este importante derecho, sino
también, a la opciéon de que el operador juridico fije topes en dichos términos, a acuda a
otros regimenes tales como el contencioso administrativo o penal, tan disimiles uno del otro,

pero que vulnerarian el derecho de defensa del investigado.

A efectos de dilucidar y decidir el presente asunto, la Sala se remitira al estudio de los
siguientes aspectos: (i) el debido proceso a partir de la Constitucidn Politica; (ii) razén de ser

y caracteristicas del procedimiento disciplinario; (iii) el caso concreto.
3. El debido proceso a partir de la Constitucién Politica

Dentro de los varios propésitos de la nueva Constitucion Politica de Colombia obran en su
Predmbulo los de la convivencia, la justicia, la igualdad y la paz, los cuales entrafian especial
relevancia frente a la configuracion practica del debido proceso. El cual, en términos del
articulo 29 superior se aplica a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas,
poniéndose de presente el amplio caracter tuitivo de esta disposicidon en cuanto no restringe
el debido proceso a los procedimientos en sentido estricto sino que lo hace extensivo a toda
clase de actuaciones. Es decir, el debido proceso se erige a partir de la actuacién
individualmente considerada, que a su turno es susceptible de integrarse con otras
actuaciones en una suerte de etapas que progresivamente se estructuran al amparo un
procedimiento previamente establecido, redundando ulteriormente como presupuesto basico

para la adopcidon de una decisidon que resuelva el caso planteado.

En este sentido toda persona tiene derecho a presentar peticiones, quejas, demandas y
recursos a efectos de que la autoridad competente le resuelva sobre lo pedido con apoyo en
las normas vigentes y en las pruebas regularmente allegadas. Correlativamente, toda
persona tiene derecho a contestar, excepcionar, alegar, recurrir, y en general, a defenderse
de las peticiones, quejas, demandas y recursos que puedan presentarse en su contra, con

fundamento en las normas vigentes y en las pruebas de descargo a que haya lugar. De este



modo, en el ambito del debido proceso el primer derecho que asiste a toda persona se

desdobla en dos caras de un mismo cuerpo, a saber: postular y excepcionar.

La cabal realizacién del debido proceso implica la previa existencia de un régimen normativo
gue contemple todos los extremos de las potenciales actuaciones y procedimientos; esto es,
un estatuto rector que establezca y regule los principios, las hipdtesis juridicas y sus
consecuencias; los actos y etapas, los medios probatorios, los recursos e instancias
correspondientes, y por supuesto, la autoridad competente para conocer y decidir sobre los
pedimentos y excepciones que se puedan concretar al tenor de las hipdtesis juridicas alli
contempladas. El debido proceso debe comprender todos estos aspectos,
independientemente de que su integracidn normativa se realice en una sola ley o merced a

la conjuncién de varias leyes.

En este contexto, sobre la base de las pruebas incorporadas al proceso, los alegatos de
conclusion juegan un destacado papel en orden al mejor entendimiento de los hechos, de los
intereses en conflicto, de la forma en que cada extremo asume los motivos de hecho y de
derecho -a favor y en contra -, y por tanto, en lo concerniente a la mejor comprensién del
universo juridico y probatorio que ampara los intereses en conflicto. Por consiguiente, de
una parte, la dindmica de los alegatos de conclusién tiene la virtualidad de facilitarle a los
interesados o contendientes la oportunidad para esgrimir sus argumentos culminantes en
procura de sus propios derechos e intereses; y de otra, tal dindmica se ofrece a los ojos de la
autoridad administrativa o del juez correspondiente como un conjunto de razonamientos que
a manera de referente interpretativo les permite examinar retrospectivamente todas y cada
una de las actuaciones surtidas. Lo cual, sin duda alguna, se constituye en hito procesal de
significativa importancia para la salvaguarda de la postulacién y la excepcién, al propio
tiempo que se atiende a la depuracién de la certeza juridica que requiere el fallador para

decir el derecho.

Ahora bien, son multiples las ocasiones en que esta Corporacion se ha pronunciado sobre la
naturaleza, sentido y alcance del debido proceso, destacando al efecto sus lineamientos

fundamentales. Asi por ejemplo, en sentencia T-001 de 1993 se afirmo:

Es debido aquel proceso que satisface todos los requerimientos, condiciones y exigencias

necesarios para garantizar la efectividad del derecho material. El derecho al debido proceso



comprende los siguientes derechos:

a) El derecho a la jurisdiccién, que a su vez implica los derechos al libre e igualitario acceso
ante los jueces, a obtener de la rama judicial del poder publico decisiones motivadas, a
impugnar las decisiones judiciales ante autoridades de jerarquia superior, y al cumplimiento

de lo decidido en el fallo.

b) El derecho al juez natural, identificado este con el funcionario que tiene la capacidad o
aptitud legal para ejercer la jurisdicciéon en determinado proceso de acuerdo con la
naturaleza de los hechos, la calidad de las personas y la divisién del trabajo establecida por

el legislador entre los miembros de la judicatura.

C) El derecho a la defensa judicial, entendida como el empleo de todos los medios
legitimos y adecuados para hacer oir y obtener una decisién favorable. De este derecho
hacen parte, el derecho al tiempo y a los medios adecuados para la preparacién de la
defensa; los derechos a la asistencia de un abogado, a la igualdad ante la ley procesal, el
derecho a la buena fe a la lealtad de todas las demas personas que intervienen en el

proceso.

e) El derecho a la independencia del juez, que solo tiene efectivo reconocimiento cuando
los servidores publicos a los cuales confia la Constitucion la tarea de administrar justicia,

ejercen funciones separadas de aquellas atribuidas al ejecutivo y al legislativo.

f) El derecho a la imparcialidad del juez, funcionario que siempre debera decidir con
fundamento en los hechos, de acuerdo con los imperativos del orden juridico, sin designios

anticipados ni prevenciones, presiones o influencias ilicitas.
En sentencia C-540 de 1997 se dijo también:

El debido proceso se instituye en la Carta Politica de 1991 como un derecho de rango
fundamental de aplicaciéon inmediata (arts. 29 y 85) que rige para toda clase de actuaciones,
sean estas judiciales o administrativas, sometiéndolas a los procedimientos y requisitos legal
y reglamentariamente establecidos, para que los sujetos de derecho puedan tramitar los
asuntos sometidos a decision de las distintas autoridades, con proteccién de sus derechos y

libertades publicas, y mediante el otorgamiento de medios idéneos y oportunidades de



defensa necesarios, de manera que garanticen la legalidad y certeza juridica en las

resoluciones que alli se adopten.

De esa forma, se asegura la prevalencia de las garantias sustantivas y procesales requeridas,
la imparcialidad del juzgador y la observancia de las reglas predeterminadas en la ley a fin
de esclarecer los hechos investigados, asi como la practica, contradiccién y valoracion de las
pruebas recaudadas y allegadas y la definicion de los responsables y sus respectivas

sancionesl.

Su aplicacién en los procesos administrativos ha sido reiterada por esta Corporacién en
diversos fallos, precisdndose que quien participe en ellos debe tener la oportunidad de
ejercer su defensa, presentar y solicitar pruebas, con la plena observancia de las formas

propias que los rija.2

Asi pues, el desconocimiento en cualquier forma del derecho al debido proceso en un tramite
administrativo, no sélo quebranta los elementos esenciales que lo conforman, sino que
igualmente comporta una vulneracion del derecho de acceso a la administracién de justicia,
del cual son titulares todas las personas naturales y juridicas (C.P., art. 229), que en calidad
de administrados deben someterse a la decision de la administracién, por conducto de sus

servidores publicos competentes.
4. Razon de ser y caracteristicas del derecho disciplinario

La realizacion de los fines del Estado demanda tanto la existencia de unos presupuestos
institucionales minimos como la disponibilidad de multiples instrumentos y medios de orden
juridico y factico. Discurriendo entre los primeros con singular importancia la nocién de
funcidon publica en sus diferentes ambitos, a tiempo que entre los segundos es pertinente
destacar las medidas de estimulo, al lado de los mecanismos de prevencidn y correccion de

conductas oficiales contrarias a derecho y al servicio mismo.

En este sentido, las tareas del Estado se cumplen a instancias de una vocacién de servicio
que se nutre con los elementos del Estado Social de Derecho, de suyo llamado a concretarse
mediante las politicas estatales, la planeacidn, la legislacién, el reglamento, la ejecucién y los
controles de todo orden. Escenario dentro del cual, al lado de las reglas sobre

reconocimiento y estimulo al mérito del servidor publico, las normas de derecho disciplinario



cumplen finalisticamente un rol preventivo y correctivo, en orden a garantizar la efectividad
de los principios y propdsitos previstos en la Constitucién, la ley y los tratados
internacionales, que se deben observar en el ejercicio de la funcién publica. Dichas normas,
segun lo reconoce la jurisprudencia constitucional, constituyen una especie del derecho

sancionador del Estado.
En torno a este tema dijo la Corte en sentencia C-948 de 2002:

De tiempo atras esta Corporacion, siguiendo los criterios que ya habia enunciado la Corte
Suprema de Justicia, cuando ejercia la guarda de la Constitucién, ha sefalado que el derecho
sancionador del Estado es una disciplina compleja pues recubre, como género, al menos
cinco especies, a saber: el derecho penal delictivo, el derecho contravencional, el derecho
disciplinario, el derecho correccional y el derecho de punicién por indignidad politica o

“impeachment”3.

También ha sefalado la jurisprudencia que si bien hay elementos comunes a los diversos
regimenes sancionadores es lo cierto que las caracteristicas especificas de cada uno de ellos

exigen tratamientos diferenciales4.

En ese orden de ideas, la Corte ha expresado que “entre el derecho penal y los otros
derechos sancionadores existen diferencias que no pueden ser desestimadas. Asi, el derecho
penal no sélo afecta un derecho tan fundamental como la libertad sino que ademas sus
mandatos se dirigen a todas las personas, por lo cual es natural que en ese campo se
apliqguen con maximo rigor las garantias del debido proceso. En cambio, otros derechos
sancionadores no sélo no afectan la libertad fisica, pues se imponen otro tipo de sanciones,
sino que ademas sus normas operan en ambitos especificos, ya que se aplican a personas
que estan sometidas a una sujecién especial - como los servidores publicos- o a
profesionales que tienen determinados deberes especiales, como médicos, abogados o
contadores. En estos casos, la Corte ha reconocido que los principios del debido proceso se
siguen aplicando pero pueden operar con una cierta flexibilidad en relacién con el derecho

penal.”5. - subrayas fuera de texto -.

En la doctrina6se postula, asi mismo, sin discusién que la administracion o las autoridades
titulares de funciones administrativas lo sean de potestad sancionadora y que ésta en cuanto

manifestacién del ius puniendi del Estado esta sometida a claros principios generalmente



aceptados, y en la mayoria de los casos proclamados de manera explicita en los textos
constitucionales. Asi, a los principios de configuracién del sistema sancionador como los de
legalidad (toda sancién debe tener fundamento en la ley), tipicidad (exigencia de descripcién
especifica y precisa por la norma creadora de las infracciones y de las sanciones, de las
conductas que pueden ser sancionadas y del contenido material de las sanciones que puede
imponerse por la comisién de cada conducta, asi como la correlacién entre unas y otras) y de
prescripcion (los particulares no pueden quedar sujetos de manera indefinida a la puesta en
marcha de los instrumentos sancionatorios), se suman los propios de aplicacién del sistema
sancionador, como los de culpabilidad o responsabilidad segun el caso - régimen disciplinario
o régimen de sanciones administrativas no disciplinarias- (juicio personal de reprochabilidad

dirigido al autor de un delito o falta7), de proporcionalidad o el denominado non bis in idem.

Asi mismo dentro del ambito sancionador administrativo cabe destacar la aceptacion de la
interdiccidn de las sanciones privativas de la libertad, la instauracion de la multa como

sancién prototipica y la necesaria observancia de un procedimiento legalmente establecido8.

4.2.1.2 La especificidad del derecho disciplinario

De conformidad con la jurisprudencia constitucional, los principios del derecho penal - como
forma paradigmatica de control de la potestad punitiva- se aplican, a todas las formas de
actividad sancionadora del Estado9. Sin embargo en los otros ambitos distintos al derecho
penal dicha aplicacion ha de considerar como lo ha sefialado reiteradamente la Corporacion,

sus particularidades (C.P., art. 29) 10.

El derecho disciplinario encuentra especial arraigo en los articulos 124 y 277 de la
Constitucion, conforme a los cuales le corresponde al Legislador determinar la
responsabilidad de los servidores publicos y la manera de hacerla efectiva. Igual
predicamento se puede hacer en relacién con los particulares que cumplan funciones
publicas, quienes por tal circunstancia asumen atribuciones de autoridad con las
responsabilidades correlativas que se deriven al tenor del articulo 6 superiorl2, en

concordancia con los articulos 116, 123, 210 y 267 ibidem.



En este orden de ideas el Congreso de la Republica expidio la ley 734 de 2002, contentiva del
Cédigo Disciplinario Unico, determinando como destinatarios de sus mandatos a los
servidores publicos, a los particulares que ejerzan funciones publicas o labores de
interventoria en los contratos estatales, a los indigenas que administren recursos del Estado,
asi como a los gerentes de cooperativas, fundaciones, corporaciones y asociaciones que se
creen y organicen por el Estado o con su participacién mayoritarial3. Se exceptlan
expresamente los miembros de la Fuerza Publica por gozar de un régimen especial (arts. 25,
53,58y 224 ib.). Cddigo éste que, para su mejor inteligencia y aplicacién prevé al tenor de
su articulo 21 unas reglas sobre principios e integracién normativa, enfatizando asi su
caracter sistémico a partir del bloque de constitucionalidad14 y frente a otros estatutos de

rango legal que al efecto se senalan.
5. El caso concreto

El actor demanda la inconstitucionalidad del numeral 8 del articulo 92 de la ley 734 de 2002
porque en su opinién el mismo resulta lesivo del debido proceso, dado que, si bien el
dispositivo enuncia el derecho a presentar alegatos de conclusién dentro del proceso
disciplinario, por contraste no fija una etapa procesal para que el investigado sea notificado
en debida forma sobre el término de traslado para alegar, dejando en manos del operador

disciplinario la determinacidn de los topes relativos a dicha oportunidad procesal.

Sea lo primero destacar la estructura procedimental establecida por la ley 734 de 2002
-Cédigo Disciplinario Unico- en su Libro IV bajo la denominacién PROCEDIMIENTO
DISCIPLINARIO, donde al respecto se encuentran los siguientes titulos:

1- La accidn disciplinaria

2- La competencia

3- Impedimentos y recusaciones
4- Sujetos procesales

5- La actuacién procesal

6- Pruebas



7- Nulidades

8- Atribuciones de policia judicial

9- Procedimiento ordinario

10- Ejecucidn y registro de las sanciones
11- Procedimientos especiales

Dentro del Titulo IV -SUJETOS PROCESALES- del Cédigo obra el numeral 82 del articulo 92,
conforme al cual, dentro de los derechos del procesado esta el de “Presentar alegatos de
conclusion antes del fallo de primera o de Unica instancia”. Sin que al respecto se sefale el

término a partir del cual el investigado puede ejercer tal derecho.

Se pregunta entonces la Sala: ;tal situacidon implica una violacién del articulo 29 superior?

Al respecto se tiene:

Desde el punto de vista de la suficiencia de contenidos normativos el Cédigo Disciplinario
Unico se caracteriza por ser un régimen juridico propicio a la presencia de reglas de remisién,
tal como ocurre, por ejemplo, con las disposiciones relativas a deberes y prohibiciones de
todo servidor publico. Sentido en el cual ha dicho esta Corte: “Las normas disciplinarias
tienen un complemento normativo compuesto por disposiciones que contienen prohibiciones,
mandatos y deberes, al cual debe remitirse el operador disciplinario para imponer las
sanciones correspondientes, circunstancia que sin vulnerar los derechos de los procesados
permite una mayor adaptacién del derecho disciplinario a sus objetivos”.15 Es decir, por
razones de técnica juridica frente a la multiplicidad de temas que puede implicar una ley o un
codigo, como lo es el disciplinario, la norma de remisién resulta de gran utilidad a efectos de
comprender las disposiciones de otras leyes o cédigos que han de darle precision y
especificidad para cada caso particular. De este modo, la preceptiva normativa de la ley 734
se completa a la manera de un concierto sistematico de reglas de derecho que al unisono

contribuyen al mejor entendimiento y aplicacién del Cédigo Disciplinario Unico.

Ahora bien, segln se expuso en el numeral 39 de esta sentencia, el debido proceso debe
comprender todos sus elementos estructurantes, independientemente de que su integracién

normativa se realice en una sola ley o merced a la conjuncién de varias leyes. A estos



efectos el articulo 21 de la ley 734 de 2002 establece:

“Aplicacién de principios e integracién normativa. En la aplicacion del régimen disciplinario
prevaleceran los principios rectores contenidos en esta ley y en la Constitucién Politica. En lo
no previsto en esta ley se aplicaran los tratados internacionales sobre derechos humanos y
los convenios internacionales de la OIT ratificados por Colombia, y lo dispuesto en los cddigos
Contencioso Administrativo, Penal, de Procedimiento Penal y de Procedimiento Civil en lo que

no contravengan la naturaleza del derecho disciplinario.

Segln se observa, a través de su articulo 21 la ley 734 de 2002 fija una regla de reenvio que
tiene como fin el completar la preceptiva rectora del Cédigo Disciplinario Unico. De suerte tal
que, en el evento de la norma de reenvio el operador juridico se halla ante una regla que le
ordena al operador - frente a lo no previsto- dirigirse al articulo o a los articulos
correspondientes de otra u otras leyes, en orden a la correcta solucién del caso concreto que

se plantea.

Por lo mismo, en el ordenamiento juridico la regla de reenvio se erige como un valioso
instrumento para la atencién y solucién de determinadas hipétesis juridicas, donde, a tiempo
que se actualiza la preeminencia del debido proceso, se realiza en cabeza de cada titular el
derecho que el ordenamiento juridico le dispensa. De lo cual se sigue que, la regla de
reenvio se acompasa plenamente con el Estado Social de Derecho y la materializacién de sus
fines, particularmente, para el caso bajo examen, en lo concerniente a la concrecién de la

justicia administrativa.
En lo concerniente a la figura del reenvio dice la doctrina:

Un segundo problema interesante es el de los reenvios de las leyes. ;En qué casos se habla
de reenvio y cudntas clases de reenvios existen? En principio, se puede hablar de reenvio “
cuando un texto legislativo (la llamada norma de remisién) se refiere a otro de forma tal que
su contenido deba considerarse como parte de la normativa que incluye la norma de
remisién”. En otras palabras, se esta frente a un reenvio cuando una norma se refiere a otra
como parte de su contenido, creando una dependencia respecto de ella en orden a la

determinacién de su propio sentido.16



Pues bien, de acuerdo con el articulo 21 de la ley 734 de 2002 el Cédigo Disciplinario Unico
debe aplicarse privilegiando los principios establecidos en esta ley y en la Constitucién
Politica. En lo no previsto se aplicaran los tratados internacionales sobre derechos humanos
y los convenios internacionales de la OIT ratificados por Colombial7, y lo dispuesto en los
cddigos Contencioso Administrativo, Penal, de Procedimiento Penal y de Procedimiento Civil

en lo que no contravengan la naturaleza del derecho disciplinario.

En desarrollo de esta norma de reenvio, tal y como lo expresé la Vista Fiscal, la solucién al
caso planteado por el actor se consigue mediante la aplicacion del articulo 165 del Cédigo de
Procedimiento Penal, esto es, entendiendo que el término de traslado para alegar es de cinco
(5) dias contados a partir de la ejecutoria de la notificacién del auto pertinente. Auto que
deberd expedirse en concordancia con el articulo 169 de la ley 734 de 2002, a saber: (i) si
no hubiere pruebas que practicar, el funcionario de conocimiento proferira el auto el dia
siguiente al de la fecha de vencimiento del término para presentar descargos; (ii) si se
decretaron y practicaron pruebas, dicho funcionario expedira el auto el dia siguiente al de la
fecha de vencimiento del término probatorio. Quedando asi claramente definido el término

dentro del cual el investigado puede presentar sus alegatos de conclusion.

Como bien se aprecia, al tenor de esta aplicacion sistematica el dispositivo cuestionado se
acompasa nitidamente con el articulo 29 de la Carta Politica, debiendo al efecto permanecer

en el ordenamiento juridico con todo su vigor, tal como se resolvera.
VII- DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del
Procurador General de la Nacién y cumplidos los tramites y requisitos que contempla el
decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la

Constitucion.
RESUELVE

1. Declarar la EXEQUIBILIDAD del numeral 82 del articulo 92 de la ley 734 de 2002, por los

cargos de esta sentencia.

2. Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,



cumplase y archivese el expediente.
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