Sentencia C-558-09
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Requisitos

La jurisprudencia constitucional ha puntualizado que cuando se plantea una demanda
de inconstitucionalidad que se fundamenta en una pretendida omision legislativa, para
que la Corte pueda emitir un pronunciamiento de fondo es necesario que se trate de una
omision relativa, no absoluta, y que la demanda se dirija contra las normas de las cuales
se extraiga en forma directa la materia que ha sido omitida por el legislador. Asimismo,
ha seflalado que cuando se trate de una demanda por omisién legislativa, como
presupuesto para el ejercicio del control de constitucionalidad, es necesario el
cumplimiento de las siguientes condiciones: (i) que exista una norma sobre la cual se
predique necesariamente el cargo; (ii) que la misma excluya de sus consecuencias
juridicas aquellos casos que, por ser asimilables, tenian que estar contenidos en el
texto normativo cuestionado, o que el precepto omita incluir un ingrediente o condicién
que, de acuerdo con la Constitucién, resulta esencial para armonizar el texto legal con los
mandatos de la Carta; (iii) que la exclusién de los casos o ingredientes carezca de un
principio de razén suficiente; (iv) que la falta de justificaciéon y objetividad genere para los
casos excluidos de la regulaciéon legal una desigualdad negativa frente a los que se
encuentran amparados por las consecuencias de la norma; y (v) que la omisiéon sea el
resultado del incumplimiento de un deber especifico impuesto por el constituyente al

legislador.
INTEGRACION DE UNIDAD NORMATIVA-Caracter excepcional

La Corte ha afirmado que su atribucién para integrar la unidad normativa, vinculando al
proceso de inconstitucionalidad preceptos que no han sido materia de acusacién, tiene un
caracter excepcional y para su ejercicio es indispensable la existencia de una

demanda en forma.

INHIBICION DE LA CORTE CONSTITUCIONAL EN DEMANDA DE
INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA-No cumplimiento de los requisitos
de procedibilidad/INHIBICION DE LA  CORTE CONSTITUCIONAL-Ineptitud sustantiva

de la demanda



En la presente oportunidad en que han sido demandados los articulos 175y 294 parcial
de la Ley 906 de 2004, porque, en criterio del actor, en ambas disposiciones, el
legislador incurriéd en una omisién legislativa violatoria de la Constitucién, en particular,
de su articulo 29, debido a que dejé en la indeterminacién temporal ciertas
actuaciones de la Fiscalia dentro de los procesos penales, la Corte encuentra que el cargo
formulado contra el articulo 175 de la Ley 906 de 2004 estd deficientemente
estructurado, por cuanto no cumple los requisitos que la jurisprudencia ha establecido
para la procedencia de una demanda por omisién legislativa. En consecuencia la Corte se
inhibird de emitir un pronunciamiento de fondo en relacién con esta disposiciéon, por

ineptitud sustantiva de la demanda.
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD POR OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-Inexistencia

En cuanto hace al cargo dirigido contra el articulo 294 de la Ley 906 de 2004, lo que el
actor plantea es que, al no haberse fijado un término para que el superior designe al fiscal
que habrd de hacerse cargo de la decision, se deja abierta la posibilidad de una dilacién
injustificada violatoria del debido proceso, pero la Corte encuentra que la falta de
sefialamiento de un término para que se designe al nuevo fiscal, no es per se contraria a
la Constitucién, lo que no implica que el legislador haya incurrido en una omisidn
legislativa, porque, de una interpretacién integral del ordenamiento procesal penal se
desprende que la eventual demora en la designacién del nuevo fiscal no tiene efecto
dilatorio sobre el proceso penal, habida cuenta que el sistema acusatorio se desenvuelve
dentro de la pretension de celeridad, razén por la cual, a partir de la imputacién, se fijan
unos términos preciso y perentorios, de donde resulta que en el Articulo 294 de la

Ley 906 de 2004 no se presenta una omision legislativa contraria a la Constitucion.
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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y trdmite establecidos en el Decreto 2067 de

1991, ha proferido la siguiente
SENTENCIA
ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Carlos Fernando
Guerrero Osorio presenté demanda de inconstitucionalidad en contra de los articulos 175 y
294 (parcial) de la Ley 906 de 2004, “por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento

Penal”.

Mediante Auto del doce de febrero de dos mil nueve el Magistrado Sustanciador resolvié
admitir la demanda, dispuso su fijacién en lista y, simultdneamente, corrié traslado al
Procurador General de la Nacién para los efectos de su competencia. En la misma
providencia, ordend comunicarla al Presidente del Congreso, al Ministerio del Interior y de
Justicia, a la Fiscalia General de la Nacién, al Presidente del Instituto Colombiano de
Derecho Procesal, al Presidente de la Academia Colombiana de Jurisprudencia y a los
Decanos de las Facultades de Derecho de las Universidades del Rosario, Javeriana y

Nacional de Colombia, para que intervinieran en caso de considerarlo conveniente.

Una vez cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de
inconstitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca de la

demanda en referencia.
Il. LOS TEXTO DEMANDADOS

A continuacidon se transcriben los articulos demandados y en el 294 se subraya lo

demandado.
LEY 906 DE 2004
(agosto 31)
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RAMA LEGISLATIVA - PODER PUBLICO
Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Penal.

DECRETA

CAPITULO VII
DURACION DE LA ACTUACION

ARTICULO 175. DURACION DE LOS PROCEDIMIENTOS. El término de que dispone la
Fiscalia para formular la acusacién, solicitar la preclusiéon o aplicar el principio de
oportunidad, no podrd exceder de treinta (30) dias contados desde el dia siguiente a la

formulacion de la imputacidn, salvo lo previsto en el articulo 294 de este cédigo.

La audiencia preparatoria debera realizarse por el juez de conocimiento a mas tardar

dentro de los treinta (30) dias siguientes a la audiencia de formulacién de acusacion.

La audiencia del juicio oral tendrd lugar dentro de los treinta (30) dias siguientes a la

conclusién de la audiencia preparatoria.

TITULO I
FORMULACION DE LA IMPUTACION
CAPITULO UNICO.

DISPOSICIONES GENERALES.

ARTICULO 294. VENCIMIENTO DEL TERMINO. Vencido el término previsto en el articulo
174 el fiscal debera solicitar la preclusién o formular la acusacién ante el juez de

conocimiento. De no hacerlo, perdera competencia para sequir actuando de lo cual



informard inmediatamente a su respectivo superior.

En este evento el superior designara un nuevo fiscal quien debera adoptar la decisién
que corresponda en el término de treinta (30) dias, contados a partir del momento en que
se le asigne el caso. Vencido el plazo, si la situacion permanece sin definiciéon el imputado
quedarad en libertad inmediata, y la defensa o el Ministerio Publico solicitaran |Ia

preclusion al juez de conocimiento.

El vencimiento de los términos sefialados sera causal de mala conducta. El superior dara

aviso inmediato a la autoridad penal y disciplinaria competente.

|. LA DEMANDA

El actor se refiere en primer lugar al articulo 175 de la Ley 906 de 2004 y considera que
viola el articulo 29 de la Constitucion referente al debido proceso, pues, en su criterio, no
define un término para el lapso que transcurre entre el inicio de la indagacion y el
momento de formular la imputacion, con lo cual permite que el proceso penal tenga una

duracion indefinida.

Segln la demanda, el legislador debié prever la duraciéon maxima de la etapa de
indagacion y no tuvo en cuenta que el debido proceso exige la definicién y delimitacién
en el tiempo de las distintas etapas y actuaciones del proceso penal, lo que “tiene

como consecuencia Unica la inexequibilidad, por la via de omisién”.

Apunta el demandante que el legislador carece de libertad para decidir si establece o no
términos procesales, sino que debe contemplarlos de manera especifica y clara o al
menos fijar ciertos parametros de conformidad con la Constituciéon. Asi pues, “no es
constitucionalmente admisible que el tiempo que transcurre entre una etapa procesal y
otra, o entre una y otra actuacidn procesal no esté definido en la ley o quede al mero

arbitrio judicial o de cualquier funcionario”.

Alude luego el actor a las omisiones de caracter relativo y concluye que los requisitos
plasmados en la jurisprudencia se cumplen a cabalidad, razén por la cual el articulo

demandado es inconstitucional y que también lo es el aparte demandado del articulo



294, por cuanto el legislador omitié establecer con precisién el término que tiene el
superior para designar un nuevo fiscal al proceso, cuando el fiscal que venia instruyéndolo
deja vencer el término que debe transcurrir entre la audiencia de imputaciéon y la
formulacion de la acusacion, lo que conduce a que el superior “tome el tiempo que se le

antoje para designar un nuevo fiscal”.

|. INTERVENCIONES
1. Universidad del Rosario

En representacién de la Universidad del Rosario intervino el profesor Alfredo Rodriguez
Montafa, quien estima que la Corte debe declararse inhibida para emitir

pronunciamiento de fondo.

Inicia el interviniente su exposicién refiriéndose a la jurisprudencia que ha sentado la
Corte Constitucional sobre la inconstitucionalidad por omisidn legislativa de caracter
relativo y sobre los requisitos de los cargos que por tal motivo se aduzcan con la finalidad

de lograr que se adelante el respectivo juicio.

A continuacién el profesor Rodriguez Montafa explica que la finalidad de la etapa de
indagacion es permitirle a la Fiscalia la recaudaciéon de elementos materiales probatorios
que le permitan concluir acerca de la comisidn de algln delito, los presuntos autores o la

forma como se cometid, tratdndose, entonces, de una etapa preprocesal.

Segun la intervencién, el demandado articulo 175 establece un término de 30 dias
contados a partir de la formulaciéon de la imputacién, para formular acusacién, solicitar
preclusion o aplicar el principio de oportunidad, asi como un término para realizar la
audiencia preparatoria, que no podrd exceder de 30 dias contados desde la celebracion
de la audiencia de formulacién de acusacién, a lo cual afiade que el juicio oral tendra

lugar dentro de los 30 dias siguientes a la conclusién de la audiencia preparatoria.

Con base en lo anterior el interviniente sefiala que “los elementos normativos” respecto
de los cuales se establecié el término de 30 dias corresponden “a momentos que hacen

parte del proceso penal” y no a la etapa preprocesal y que “no nos encontramos



ante una norma que regule una situaciéon para presupuestos normativos semejantes
entre si y tampoco de presupuestos semejantes a la etapa de indagacion

e investigacién”.

Para ilustrar lo anterior, se refiere a las diferencias, que tal como se ha sefalado por la
jurisprudencia constitucional, se introdujeron en el régimen procesal penal por a Acto
Legislativo 03 de 2002, en particular en relacién con la etapa de investigacidon
preliminar prevista en la Ley 600 de 2000 y la indagacion e investigacién en la Ley 906
de 2004, resaltando que en el anterior ordenamiento opera el principio de
permanencia de la prueba, mientras que en el actual sistema prevalece el principio de
inmediacion de la prueba, de tal manera que los elementos recaudados por el ente
acusador, previamente a la etapa del juicio oral, tienen el caracter de mera evidencia
fisica o elementos materiales probatorios, pero no son una prueba

propiamente dicha.

De esta manera, expresa que si bien la indagaciéon e investigacién hacen parte de la
actuacién penal y constituyen una primera etapa que se agota con el ejercicio de la
accién penal, no se estaria ante la ausencia de un elemento normativo semejante a los
demds que se regulan en la norma acusada, razén por la cual no cabria establecer una

diferencia de trato entre unos y otros.

Agrega que si se declara la inconstitucionalidad del articulo 175 de la Ley 906 de
2004 la consecuencia seria “no tener un limite temporal entre las etapas que se
encuentran reguladas en el precitado articulo”, lo que conduciria a la vulneraciéon
de “otra serie de derechos constitucionales y legales de los sujetos procesales e

intervinientes”.

Segun el representante de la Universidad del Rosario, “no estamos ante una omisién
legislativa relativa en la que falte la consagracién de un elemento normativo, cuya
ausencia se traduzca en discriminaciéon”, sino “ante una omisiéon absoluta” que, de
acuerdo con la actual jurisprudencia constitucional, no da lugar a la realizacién del juicio

de inconstitucionalidad y por lo tanto, la Corte no puede entrar a analizar los cargos.

No obstante lo anterior, el interviniente expresa, que en su criterio, pese a la deficiencia

del cargo, que debe conducir a un fallo inhibitorio por las razones anotadas, si resulta



contrario a la Constitucién que no se haya previsto un término determinado para que se
adelante la etapa de investigacion e indagacion. A ese respecto considera que resultarian
aplicables los criterios fijados por la Corte Constitucional en las Sentencias C-411 vy
C-412 de 1993 en las cuales se expreso, en relacion con el régimen penal previsto en el
Decreto 2700 de 1991, que la indeterminaciéon del termino para adelantar la
investigacién preliminar resultaba contraria a la Constitucién y que no era de recibo tener
el término de prescripcion de la accién penal como limite maximo de la etapa de

instruccion.

En relacidon con la acusacion parcialmente dirigida en contra del articulo 294 del Cddigo
de Procedimiento Penal el interviniente considera que la omisidén alegada no se deriva, en
realidad, del aparte demandado, sino de una lectura parcial de la disposicidon, pues basta
observar el segmento cuestionado para establecer que de él no se desprende que haya
una omision legislativa de caracter relativo, motivo por el cual los requisitos exigidos por
la jurisprudencia tampoco se cumplen en este caso en que ni siquiera existen varios
presupuestos normativos que permitan una comparacion y evidencien una eventual

discriminacién.
2. Intervencidn del Ministerio del Interior y de Justicia

En representacién del Ministerio del Interior y de Justicia intervino el ciudadano Fernando
GOmez Mejia, quien solicitd a la Corte declarar la exequibilidad de las disposiciones
demandadas.

Al efecto, la intervencidn hace referencia a la jurisprudencia de la Corte Constitucional sobre
las omisiones legislativas y destaca que, de conformidad con esa jurisprudencia,
“no toda  omisiéon  legislativa  deviene  en inconstitucional”, por lo cual
considera indispensable “precisar la naturaleza de la indagacién preliminar en el

nuevo marco procedimental”.

Con la anotada finalidad el interviniente apunta que, en el nuevo esquema procesal, el
trabajo del fiscal durante la investigacion es meramente preparatorio del juicio que
eventualmente llegue a adelantarse y, por lo tanto, no es una pieza del proceso, de

i

manera que no se arriba al juicio con un expediente oficial, sino que el fiscal

arriba al juicio con los documentos que organizan su actividad, pero no tienen mas peso



que los que tenga en su poder el defensor” y no se practican pruebas, salvo en
algunos casos en que no se pueda esperar hasta el juicio, eventos en los cuales hay una

audiencia presidida por un juezy la prueba no es practicada por el fiscal.

Tras citar jurisprudencia de la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia,
el interviniente sefiala que la indagacién preliminar no esta sometida, sin mas, al arbitrio
del 6rgano investigador, pues “deben considerarse aspectos tales como la mutabilidad
de ciertas evidencias probatorias, el consecuente aseguramiento de la prueba, los
términos prescriptivos de la accion, entre otras circunstancias que de contera impiden lo
qgue sugiere el actor: que dicho intervalo se  prolongue indefinidamente en el

tiempo”.

De otra parte, el representante del Ministerio del Interior y de Justicia indica que durante la
investigacién preliminar la garantia de los derechos fundamentales estd a cargo del juez
de control de garantias, quien ejerce control “sobre las pruebas recaudadas por la
fiscalia en ciertas operaciones, las cuales sélo pueden realizarse en los casos y con

las condiciones que sefiala la Constitucién”.

Ademads, las pruebas recaudadas en esas operaciones “podran ser refutadas por la
defensa en la oportunidad correspondiente”, es decir, “en la misma audiencia de
control de legalidad de estos procedimientos, cuando estos se hayan realizado una vez
hecha la imputacién”, previsién que resulta légica “si se tiene en cuenta que
precisamente, la etapa preliminar tiene como objeto verificar la existencia del hecho

ilicito e individualizar ~al  presunto  autor del mismo”.

Agrega el interviniente que durante la etapa preprocesal no se practican realmente
pruebas, salvo las anticipadas, sino que “se recaudan tanto por la Fiscalia como por el
indiciado o imputado, elementos materiales probatorios, evidencia fisica e informacion,
tales como las huellas, los rastros, las armas, los efectos provenientes del delito, y los

mensajes de datos, entre otros”.

La investigacion preliminar es, entonces, una etapa de busqueda y construccion de los
elementos probatorios “que seran eventualmente allegados al proceso para una
controversia publica inter partes”, lo cual también se predica de la defensa, que

puede “anticipar la ofensiva probatoria de la fiscalia y estructurar la argumentacion



juridica que asegure una defensa técnica en las etapas posteriores”.

Anota el interviniente que, en las anotadas condiciones, “habiéndose garantizado
plenamente los derechos de los interesados en la investigacion penal, se infiere que la
omision a la que alude el impugnante encuadra en los supuestos de
constitucionalidad, halldandose por demas cobijada por los parametros de razonabilidad

y proporcionalidad que irradian la atribucion de libertad de configuracion legislativa”.

El representante del Ministerio del Interior y de Justicia concluye que “la omisidon
legislativa denunciada no representa menoscabo alguno de las garantias constitucionales al
debido proceso y del principio de legalidad”, pues se trata de “una manifestacién légico
juridica de la nueva estructura procesal constitucional, en la cual el legislador ha
revestido de plenas garantias a todas las partes involucradas en la investigacion,

incluso en la fase preprocesal de indagaciéon preliminar”.

El ciudadano Mario German Iguaran Arana intervino en su calidad de Fiscal General de la
Nacion y solicitd a la Corte declarar la exequibilidad del articulo 175 de la Ley 906 de 2004

e inhibirse de emitir pronunciamiento de fondo respecto del articulo 294.

En relacion con el articulo 175 del Cédigo de Procedimiento Penal el Fiscal estima que la
Fiscalia fue despojada “de casi la totalidad de las facultades jurisdiccionales”, por
lo cual, la etapa preprocesal de indagacién es vista mds como una preparacion para el
juicio oral, que como una etapa regida por la judicializacién estricta desde la notitia

criminis”.

Segun el Fiscal General de la Nacidn la funcion investigativa y la funcidn jurisdiccional
estan delimitadas, a fin de que “las personas que se ven sometidas a un proceso penal
cuenten con un juzgador imparcial, ajeno al recaudo de elementos materiales probatorios,
situacién que le permite valorar desde una perspectiva descontaminada, cualquier situacion

puesta en su consideracién”

Sostiene el Fiscal que el derecho de defensa del implicado se encuentra plenamente
garantizado aun antes de la formulaciéon de la imputaciéon y “en la medida en que la Corte
Constitucional en Sentencia C-799 de 2005 declaré exequible, de manera

condicionada, el aparte pertinente del articulo 8 de la Ley 906 de 2004".



Ademas, puntualiza que el esquema acusatorio busca que “de la eficacia investigativa
se desprendan acciones procesales que eviten el desgaste estatal que implica el
seguimiento de un juicio oral, cuando demostrado con suficiencia el probable
compromiso penal, el encartado pueda optar por acogerse a mecanismos de
terminacién anticipada, a cambio de ventajas punitivas, o el Fiscal determine la

posibilidad de aplicar eficazmente el principio de oportunidad, entre otros aspectos”.

Con fundamento en lo expuesto, el Fiscal General de la Nacién asevera que no se
presenta ninguna omisidn legislativa que deba ser objeto de analisis y sugiere declarar

la exequibilidad del articulo 175 del Cédigo de Procedimiento Penal.

Respecto del articulo 294 de la Ley 906 de 2004 el Fiscal sefala que el cargo
esgrimido es insuficiente, pues “el actor restringe su analisis a situaciones propias
del devenir procesal para casos concretos, lo que no corresponde dilucidar a la
justicia constitucional”. Sin embargo, en la intervencién se presentan algunas

consideraciones para el caso de que la Corte no comparta el anterior planteamiento.

Asevera el Fiscal que no hay ausencia de regulacién, pues el articulo 27 del Cédigo de
Procedimiento Penal establece que en el desarrollo de la investigaciéon y en el proceso
penal “los servidores publicos se cefirian a criterios de necesidad, ponderacién, legalidad y
correccién en el comportamiento, para evitar excesos contrarios a la funcién publica,

especialmente a la justicia”.

Precisa el Fiscal que, de conformidad con el articulo citado, el superior jerarquico del
fiscal que deje vencer los términos procesales para formular preclusién o acusacion
ante el juez de conocimiento, deberd designar un nuevo fiscal, “obviamente,
dentro de un tiempo prudencial”, por lo que no era indispensable que el legislador
estableciera un término especifico para esta clase de actuacién administrativa, ya que
“el simple sentido comun indica que precisamente la decisién debe ser adoptada como
consecuencia de una irregularidad que merece ser subsanada de manera inmediata en
aras de propender por el buen funcionamiento de la administracion de

justicia”.

Finalmente, anota el Fiscal que eventualmente puede presentarse la hipotética situacién

planteada por el demandante, lo que conduciria a la existencia de otra



irregularidad “que debe ser puesta en conocimiento de las autoridades
competentes”, pero que no es causa de una omisiéon legislativa contraria a la Carta,
pues existen disposiciones aplicables y a partir de ellas cabe “exigir a los servidores
publicos actuar dentro de tales parametros, so pena de las medidas correccionales

que el sistema juridico contempla”.
4, Universidad  Nacional de Colombia

En representacion de la Universidad del Nacional de Colombia intervino el profesor Luis
Eduardo Manrique Bernal, quien expresa que la demanda no plantea un cargo de
inconstitucionalidad que se derive de la norma acusada, razén por la cual considera que

la Corte debe declararse inhibida para emitir pronunciamiento de fondo.

Para sustentar su solicitud el interviniente expresa que la demanda parte de un supuesto
equivocado, por cuanto si existe un término para que el Estado adelante la indagacion
por comportamientos potencialmente delictuales, cual es el de prescripcion de la accion
penal, cuya amplitud se explica por la obligacién que tiene el Estado de no dejar en la

impunidad ninguna conducta transgresora del ordenamiento punitivo.

Agrega que una situacién diferente se presenta cuando, como consecuencia de la
indagacién, sea posible individualizar un posible indiciado, caso en el cual nace para él el
derecho de defensa, el cual se protege no sélo mediante el sefialamiento de un
término, sino a través de la posibilidad de ejercer todos los medios de defensa,
aspectos sobre los cuales la Corte se ha pronunciado en sentencias tales como la
C-033 de 2003, la C-799 de 2005y la C-025 de 2009.

Prosigue sefialando que, aun si considera que el término es imprescindible para que el
Estado efectle imputacion a una persona, la acusacion no debié dirigirse contra el
articulo 175, porque dicha norma se refiere a términos de una etapa diferente a la que
sefala el demandante, puesto que alli se regula la actuacién posterior a la

imputacion.

En gracia de discusion, expresa, sobre la base de que la fijacion del término para
formular la imputacién sea una obligacién y no una posibilidad, serian otras las normas

de las cuales cabria predicar la omisién, como el articulo 200, que impone a la Fiscalia la



obligacién de realizar “indagaciéon e investigacion” y el articulo 212, “... que le
impone al Fiscal la obligacién de efectuar anadlisis de la actividad de la policia judicial en
la indagacién e investigacion, para tomar las medidas del caso; una de las cuales podria ser
la de establecer si existe indiciado individualizado e identificado, porque sélo a partir de
alli cabria la posibilidad de fijar el inicio de un término y, por ende, el nacimiento del

derecho pleno de defensa.”

|. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador General de la Nacion rindid en término el concepto de su competencia y
en él solicité a la Corte “inhibirse para pronunciarse de fondo sobre el articulo 175 y la
expresion ‘en este evento el superior designara un nuevo fiscal’, ambos de Ia
Ley 906 de 2004 ‘por medio de la cual se expide el Cédigo de Procedimiento

Penal’ por ineptitud sustantiva de la demanda”.

Se ocupa después la vista fiscal de determinar si al expedir las disposiciones
demandadas el legislador incurri6 en omisién legislativa de caracter relativo y con tal fin
efectla un repaso de los requisitos exigidos por la jurisprudencia constitucional cuando se

trata de acusaciones referentes a la inactividad parcial del legislador.

Al finalizar el repaso jurisprudencial, el Procurador General de la Nacion anota que
el actor “no logra  articular un verdadero cargo de inconstitucionalidad”,
pues se limita a exponer un conjunto de consideraciones generales y ambiguas que no

sirven de sustento a la realizacién del juicio de inconstitucionalidad.

En desarrollo de esta tesis el Jefe del Ministerio Publico anota que el pretendido
mandato imperativo “de establecer con precisién los términos de duracién de las distintas
etapas del procedimiento punitivo” en el cual el demandante funda su acusacién no
encuentra asidero en el articulo 29 ni en ningln otro mandato constitucional, “puesto que
el Constituyente al sefialar el marco de garantias que deben operar al interior de
cualquier actuacién estatal y, mas aun, las relacionadas con el ejercicio del jus puniendi,
no tuvo intencién alguna de preestablecer términos procesales, sino que se limité a

fijar pautas para su posterior fijacion por el Legislador ordinario en ejercicio auténomo de su



competencia, tal como en efecto lo hizo a través de las normas sub judice”.

Segun el Ministerio Publico, “el actor incumplié con la carga argumentativa de sustentar la
relacion sistematica y teleoldgica que debe existir entre el deber Superior que le impone
al legislador la obligacién expresa de regular un determinado asunto y la ausencia de
normas juridicas al respecto, de manera que se impone emitir un pronunciamiento

inhibitorio por ineptitud sustantiva de la demanda”.
VI CONSIDERACIONES
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4° de la Constitucion

Politica, la Corte Constitucional es competente para conocer y decidir la demanda de la

referencia.
2. Consideraciones previas
2.1. En la presente oportunidad se han demandado los articulos 175 y 294

parcial de la Ley 906 de 2004, porque, en criterio del actor, en ambas disposiciones, el
legislador incurriéd en una omisién legislativa violatoria de la Constitucién, en particular,
de su articulo 29, debido a que dejé en la indeterminacién temporal ciertas

actuaciones de la Fiscalia dentro de los procesos penales.

Para el Ministerio PUblico y para varios de los intervinientes, la Corte debe emitir un fallo
inhibitorio, por ineptitud sustantiva de la demanda atribuible al hecho de que el actor no
satisface los presupuestos que, de acuerdo con la jurisprudencia, se requieren para
presentar un cargo por omision legislativa. En general se sefiala que la omisién que se
pretende por el actor no se predicaria de la disposicidon acusada; que no se ha identificado
la existencia de un deber constitucional de fijar un término preestablecido para Ia
indagacion y la investigacion en el proceso acusatorio, y que la indefinicién alegada no
se presenta, por cuanto el limite de la indagacién y la investigacion coincide con el

término de prescripcién de la accidon penal.

A continuacion, la Corte se referird a las anteriores consideraciones, separadamente, en

relacién con cada una de las disposiciones demandadas, previa una referencia general



al control de constitucionalidad sobre las omisiones legislativas.

2.2. Se ha puntualizado por la jurisprudencia constitucional que cuando se plantea
una demanda de inconstitucionalidad que se fundamenta en una pretendida omision
legislativa, para que la Corte pueda emitir un pronunciamiento de fondo es necesario
que se trate de una omision relativa, no absoluta, y que la demanda se dirija contra las
normas de las cuales se extraiga en forma directa la materia que ha sido omitida por el

legislador.

Por otra parte, la Corte también ha sefialado que cuando se trate de una demanda por
omisién legislativa, como presupuesto para el ejercicio del control de
constitucionalidad, es necesario el cumplimiento de las siguientes condiciones: “(i) que
exista una norma sobre la cual se predique necesariamente el cargo; (ii) que la misma
excluya de sus consecuencias juridicas aquellos casos que, por ser asimilables, tenian
qgue estar contenidos en el texto normativo cuestionado, o que el precepto omita incluir
un ingrediente o condicién que, de acuerdo con la Constitucién, resulta esencial para
armonizar el texto legal con los mandatos de la Carta; (iii) que la exclusién de los
casos o ingredientes carezca de un principio de razén suficiente; (iv) que la falta de
justificacion y objetividad genere para los casos excluidos de la regulacién legal una
desigualdad negativa frente a los que se encuentran amparados por las consecuencias de
la norma; y (v) que la omisiéon sea el resultado del incumplimiento de un deber

especifico impuesto por el constituyente al legislador.”1

La Corte ha precisado que sélo es posible entrar a evaluar la ocurrencia de una omisién
legislativa relativa, cuando el actor ha dirigido la acusacién contra la norma de cuyo texto

g

surge o emerge la omisién alegada2, y que la posibilidad de que el
juez constitucional pueda emitir pronunciamiento de fondo, queda supeditada al hecho
de que la omisidn sea predicable directamente del dispositivo impugnado, y en ningln caso
de otrou otros que no hayan sido vinculados al proceso”.3 Sobre el particular,

esta Corporacion, de manera reiterada, ha sefalado que la técnica utilizada enla
formulacion de las demandas de inconstitucionalidad, derivada de las exigencias
contenidas en el articulo 22 del Decreto 2067 de 1991, le impone a quien pretende ejercer
esta accidn, la obligacién de sefalar con claridad las razones que sustentan la

inexequibilidad del precepto impugnado, razones que, ademas, deben guardar



correspondencia légica con el texto acusado, de tal modo que le sean atribuibles
directamente a éste”4. De este modo, ha dicho la Corte, “... al margen de las condiciones
qgue son necesarias para determinar la ocurrencia de una omision relativa, es claro que
las demandas dirigidas contra normas de las cuales no se extraiga en forma directa la
materia que ha sido omitida por el legislador, no pueden ser resueltas en sede del proceso
de constitucionalidad. No solo por cuanto se ha desconocido el cumplimiento de un
requisito de admisibilidad de la accién - acusar el precepto del cual surge la presunta
violacién a la Carta -, sino ademas, (y en plena concordancia con lo anterior) por cuanto la
Constitucién Politica no le otorga a la Corte competencia para examinar, ex officio,
aquellas disposiciones que no fueron formalmente acusadas por los ciudadanos mediante

el ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad (C.P. art. 241-4-5).”5

En este contexto, es necesario tener en cuenta que la Corte ha afirmado que su atribucién
para integrar la unidad normativa, vinculando al proceso de inconstitucionalidad preceptos
que no han sido materia de acusacién, tiene un caracter excepcional y que para su
ejercicio es indispensable la existencia de una demanda en forma, esto es, que la misma
cumpla con los requisitos formales y sustanciales de procedibilidad de la accién

publica de inconstitucionalidad, tal y como éstos han sido consagrados en la ley (Art.
2° del Decreto 2067 de 1991) y precisados por la jurisprudencia constitucional. Ha dicho Ia

Corporacién que ello es asi porque la unidad normativa “... s6lo procede cuando ella es
necesaria para evitar que un fallo sea inocuo, o cuando ella es absolutamente
indispensable para pronunciarse de fondo sobre un contenido normativo que ha

sido demandado en debida forma por un ciudadano.”6

Finalmente, la jurisprudencia constitucional también ha dejado en claro que cuando se
pretenda la existencia de una omisién legislativa contraria a la Constitucion deben
satisfacerse los requisitos para que exista demanda en forma y sea posible que la Corte
emita un pronunciamiento de fondo, lo cual implica, ademds de sefialar en la demanda
las normas que se acusan como inconstitucionales y las preceptivas superiores que se
estiman violadas, que el actor formule por lo menos un cargo de inconstitucionalidad y
éste se encuentre respaldado en razones “claras, ciertas, especificas, pertinentes

y suficientes”.



2.3. A la luz de las anteriores consideraciones sobre la omisidn legislativa,

se refiere ahora la Corte al cargo presentado contra el articulo 175 de la Ley 906 de 2004.

Tal como se ha sefialado por la Corte, en el ambito del sistema penal desarrollado en la
Ley 906 de 2004, “... las actividades practicadas durante la ‘indagacién’ tienen
caracter reservado y el limite para llevarlas a cabo es el término de prescripcién de la
accion penal”7. Es claro entonces, que la consecuencia de que el legislador no haya
fijado de manera expresa un término para la actuacién que se cumple por la
fiscalla entre la notitia criminis y la formulaciéon de imputaciéon, no conduce a una
indefiniciéon temporal, sino que implica que dicho término es el de prescripcién de la accién
penal.

De este modo, para fundamentar las consideraciones de inconstitucionalidad por la
omisién en fijar un término expreso para la etapa de indagacion previa a la imputacién, el
actor debia haber mostrado la razdn por la cual, en el contexto del nuevo sistema procesal
penal, la asimilacidon de ese tiempo al de la prescripcion de la accidon penal resulta
violatoria del debido proceso y las condiciones en las cuales se produciria tal oposicion
con el texto superior. Asi, desde la perspectiva de las victimas, por ejemplo, cuando la
investigaciéon de una conducta delictiva en relacion con la cual no existe identificacion
preliminar de los presuntos responsables, se ve sometida a un termino preclusivo, podria
argumentarse una afectacion del derecho a la verdad, a la justicia y a la reparacidn, al paso,
que, en un escenario distinto, podria plantearse que cuando, desde el principio, la
investigacién se dirige contra quien ha sido identificado como presunto responsable,
someterlo a un tramite investigativo de duracién no previamente establecida y que
puede prolongarse durante todo el tiempo de prescripcion de la accion penal,

podria plantear un problema de proporcionalidad y razonabilidad, al someterlo a

una carga excesiva.

Sobre este particular se pronuncié la Corte en Sentencia C-412 de 1993, al fallar sobre
una demanda contra el articulo 324 del Decreto 2700 de 19918, y encontrd que,
en el contexto de esa disposicién, a la luz de los principios procesales que inspiraban

el sistema entonces vigente, no cabia que la etapa de investigacion preliminar,



careciese de término. En esa ocasién la Corte mostré las razones por las cuales, desde
la perspectiva del sindicado y del derecho de defensa, resultaba desproporcionada la
configuracién de una etapa de investigacién preliminar que podia prologarse de manera
indefinida en el tiempo. Previamente, en Sentencia C-411 del mismo afo, la Corte habia
llegado a la misma conclusién en relacion con la duracién de la etapa de

instruccion.9

Esas consideraciones son las que se echan de menos en la demanda presentada en esta
oportunidad. El actor se limita a sefialar que conforme al articulo 29 de la Constitucion,
toda actuacion penal debe tener un término preciso, pero no explica cémo se afecta el
debido proceso, cuando en el nuevo proceso penal, no se fija una etapa de indagacion

previamente determinada en su dimension temporal.

Asi planteado el asunto resulta no sélo que el cargo es insuficiente, sino que, ademas, da
lugar una omisién absoluta, porque, en vez de cuestionar un déficit en la regulacion del
régimen de indagacién e investigacién, a la luz de los elementos que lo configuran, se
limita a sefalar que el legislador, al fijar en el articulo 175 de la Ley 906 de 2004, unos
términos para ciertas actuaciones procesales, omitié establecer una duracién determinada
para la etapa que transcurre entre el inicio de la indagacién y

la imputacion.

Al acudir a un criterio puramente formal, para sefialar que la omisiéon se predica del
articulo 175, por cuanto alli se regula la duracion de algunas actuaciones en el proceso
penal, en lugar de buscar apoyo en una consideracién sustantiva, la demanda se desvié
de su objetivo, cual es acreditar, asi sea de manera somera, que la regulaciéon de la fase
de indagacion e investigacion en la Ley 906 de 2004 es incompleta por no contemplar una

duracién preestablecida.

Ello habria implicado dirigir la acusacién contra las normas que regulan la actuacién de
indagacion e investigacién, que en la estructura del Cédigo no estan previstas de manera
expresa como una fase, y el sefialamiento de las especificas consideraciones por las cuales
se estima que, dentro de dicha estructura, resulta imperativo, a la luz de las previsiones
constitucionales sobre el debido proceso, el sefialamiento de un término para la

indagacion y la investigacién, asi como las condiciones en las cuales ello resulta



obligatorio. Asi, como se ha dicho, no es la misma la situacién cuando no se ha podido
establecer un presunto responsable, a aquellas en las cuales hay elementos indiciarios

suficientes para encauzar la investigacién hacia una persona determinada.

Tal analisis debe inscribirse dentro de una consideracion integral del sistema del nuevo
Cddigo de Procedimiento Penal, en el cual, por ejemplo, se establece un término breve
para formular la acusacion contabilizado a partir de la imputacién, o se han previsto
actividades investigativas de larga duraciéon como las reguladas en los articulos 239,
sobre vigilancia y seguimiento de personas, que puede extenderse hasta por un ano,

0 242, sobre actuacién de agentes encubiertos, que puede prolongarse hasta por dos afios.

Todo ello, es trasunto de una politica del Estado en materia criminal, que encuentra
expresion en el Cdédigo de Procedimiento Penal y en relaciéon con la cual habria que
mostrar en qué casos y bajo qué consideraciones puede decirse que del articulo 29 de la
Constitucién se deriva el imperativo de fijar un término preestablecido, por oposicién a la
pretensidon conforme a la cual, determinadas actuaciones pueden someterse a términos
amplios cuya duracién no esté previamente determinada en la ley, sino que se sujete a
consideraciones procesales como las que se han previsto en el Cédigo para la actuacion de
indagacion e investigacion, que comportan un elemento valorativo sobre la suficiencia
de los elementos de prueba recaudados para formular la imputacidn, o la necesidad de
aplicar el principio de oportunidad, o la conclusién sobre la procedencia de la

preclusion.

Por las anteriores consideraciones encuentra la Corte el cargo formulado contra el articulo
175 de la Ley 906 de 2004 esta deficientemente estructurado, por cuanto no cumple los
requisitos que la jurisprudencia ha establecido para la procedencia de una demanda por
omisién legislativa. En consecuencia la Corte se inhibira de emitir un pronunciamiento de

fondo en relacién con esta disposicion, por ineptitud sustantiva de la demanda.

2.4. En cuanto hace al cargo dirigido contra el articulo 294 de la Ley 906 de 2004,
encuentra la Corte que la demanda si satisface los requisitos de procedibilidad, razén por

la cual se emitird un pronunciamiento de fondo.

En efecto, para la Corte es claro que la acusacion dirigida contra esa disposicion se



orienta a mostrar la existencia de una omisién legislativa relativa, puesto que lo que se
censura es, de manera especifica, que al regular el modo como debe procederse en el
evento en el que el fiscal a cargo incumpla con el plazo de que dispone para solicitar la
preclusién o formular la acusacién, la norma demandada omitié fijar un término para

que el superior designe al funcionario que se hara cargo de la correspondiente decisién.

Algunos intervinientes han planteado una deficiencia del cargo por omisién legislativa,
por cuanto no se habria acreditado la existencia de un deber constitucional conforme
al cual el legislador encontrase unos términos preestablecidos, sino que, por el
contrario, dentro de unos parametros delineados por la Constitucidn, el legislador puede

ejercer autbnomamente su competencia para fijar los términos procesales.

Frente a esta consideracién, estima la Corte que, en este caso concreto, del articulo 29 de
la Constitucién si es posible derivar, como lo hace el actor, un mandato conforme al cual,
en materia penal, y como parte del debido proceso, el legislador debe definir la duracién de
las distintas etapas del procedimiento, de acuerdo con la naturaleza de cada una de ellas.

Asi, si bien al legislador no se le imponen unos términos preestablecidos, si resulta
admisible la pretensién conforme a la cual, en relacién con ciertas etapas del proceso
penal, la fijaciéon de un término resulta imperativa conforme a la Constitucién, porque de
lo contrario se afectaria el derecho a un debido proceso sin dilaciones

injustificadas.

Lo que en este caso se plantea por el actor es que, al no haberse fijado un término para
que el superior designe al fiscal que habrd de hacerse cargo de la decisién, se deja abierta

la posibilidad de una dilacién injustificada violatoria del debido proceso.

Es claro, entonces, que la omisiéon se predicaria de una disposicion especifica y que en
relacién con ella puede afirmarse la existencia de un deber constitucional, cuyo

incumplimiento daria lugar a una omision legislativa relativa.

De este modo, encuentra la Corte que, en relaciéon con el articulo 294 de la Ley 906 de
2004, la demanda satisface los requisitos que la jurisprudencia ha identificado para la

procedencia de un cargo por omision legislativa relativa, y que, por consiguiente, cabe



un pronunciamiento de fondo.
3. Problema juridico

A partir del contenido de la demanda y de las intervenciones presentadas, le corresponde
dilucidar a la Corte si en el articulo 294 del Cddigo de Procedimiento Penal, el
legislador incurrié en una omisién legislativa contraria a la Constituciéon por no sefalar
un término para que, en el evento alli previsto, el superior designe un nuevo fiscal para

que adopte la decisidon que corresponda.

4. En el Articulo 294 dela Ley 906 de 2004 no se presenta una omision

legislativa contraria a la Constitucion.

El sistema acusatorio se desenvuelve dentro de la pretensién de celeridad, razén por la
cual, a partir de la imputacién, se fijan unos términos precisos y perentorios. El articulo
294 se refiere al evento en el que se ha dejado vencer uno de tales términos, en
detrimento de la celeridad del trdmite y en contravia del derecho constitucional a un
debido proceso sin dilaciones injustificadas. Para permitir que continle el proceso vy
preservar, al mismo tiempo, el rigor de los términos, la ley contempla la separacion
del caso del fiscal que habia venido actuando en el mismo, sujeto a la correspondiente
investigacién disciplinaria, la necesidad de remplazarlo y el nuevo término para proferir las

decisiones.

En ese contexto, resulta contrario al propdsito mismo del proceso en esta etapa, que
exista una indeterminaciéon que puede dar lugar, primero, a una demora en el informe
que debe rendirse al superior, y segundo, a una dilacién por cuenta de la oportunidad
abierta que tiene el superior para designar el nuevo fiscal. Si bien se sehala por los
intervinientes que, en una lectura integral del cddigo, es claro que ello debe ocurrir en un
tiempo prudencial, eso, precisamente, pone el término a la disposicion del funcionario,
el cual, por distintas circunstancias, podria dilatar la designacidén, sin que exista un

tiempo que marque un limite a esa indeterminacion.

No obstante lo anterior, observa la Sala que la falta de seflalamiento de un término para
que se designe al nuevo fiscal, no es per se contraria a la Constitucion, efecto que, a la

luz de lo expuesto por el demandante, sélo se produciria debido a la dilacién injustificada



en el correspondiente proceso penal atribuible a la tardanza en hacer el nombramiento. De
este modo, si bien es cierto que en el articulo 294 de la Ley 906 de 2004 no se
contemplé un término preciso para que se designe al nuevo fiscal, ello no implica que el
legislador haya incurrido en una omisién legislativa contraria a la Constituciéon, porque,
como pasa a mostrarse, de una interpretacion integral del ordenamiento procesal penal
se desprende que la eventual demora en la designaciéon del nuevo fiscal no tiene efecto

dilatorio sobre el proceso penal.

En efecto, la previsidn del articulo 294 de la Ley 906 de 2004 se inscribe en el contexto
del nuevo proceso penal, orientado por el principio de celeridad, de manera que si, a
partir de la imputacion, se dejan vencer los términos en detrimento de la celeridad, se
contempla la separacion del caso del fiscal que ha venido actuando en el mismo,
sujeto a la correspondiente investigacion disciplinaria, la necesidad de reemplazarlo y el
nuevo término para proferir las decisiones. Para la Corte no se configura en este caso una
omision legislativa relativa contraria a la Constitucion, atribuible a la ausencia de
sefialamiento de un término para que el superior designe un nuevo fiscal, porque la
eventual demora en hacerlo no afecta los términos legalmente previstos para la
correspondiente etapa procesal, puesto que, a partir de una consideracién integral del
articulo demandado, en concordancia con otras disposiciones del mismo estatuto procesal
penal, es posible seflalar que el tiempo para proferir la decisién se debe contabilizar
desde la designacién del nuevo fiscal, la cual debe producirse de inmediato, razén por la
cual dicho término, en realidad, debe contarse a partir del momento en el que se vencid
el previsto en el articulo 175 de la Ley 906 de 2004, interpretacidén que, en los casos en
los que el imputado se encuentre privado de la libertad, tiene confirmacion expresa en el
texto del articulo 317 del mismo ordenamiento, conforme al cual se producira la
libertad del imputado cuando transcurridos 60 dias contados a partir de la fecha de la
formulacion de la imputacién no se hubiere presentado el escrito de acusaciéon o solicitado
la preclusién, con la advertencia, en la misma disposicion, de que dichos términos
deben contabilizarse de manera ininterrumpida. De este modo, la mora en la
designacion del nuevo fiscal no afecta al imputado y no habria lugar a una dilacion

injustificada del proceso.

Por las anteriores consideraciones se declarard la exequibilidad del articulo 294 de la

Ley 906 de 2004, frente al cargo estudiado.



VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE

Primero. INHIBIRSE para emitir un pronunciamiento de fondo en relacién con el

articulo 175 de la Ley 906 de 2004, por ineptitud sustantiva de la demanda.

Segundo. Declarar la EXEQUIBILIDAD, por el cargo estudiado, del articulo 294 de
la Ley 906 de 2004.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte

Constitucional y archivese el expediente.
NILSON PINILLA PINILLA

Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada

MAURICIO GONZALEZ CUERVO
Magistrado

Impedimento aceptado

JUAN CARLOS HENAO PEREZ

Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO

Magistrado



JORGE IVAN PALACIO PALACIO

Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Magistrado

HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Magistrado

Ausente en comision.

LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Magistrado

MARTHA  VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO

Secretaria General

1 Cfr. las Sentencias C-543 de 1996, C-427de 2000 y C-1549 de 2000, entre otras.
2 Cfr. las Sentencias C-543 de 1996 y C-1549 de 2001.

3 Sentencia C-311 de 2003.

SN

Sentencia C-986 de 1999.

ul

Sentencia C-185 de 2002.
6 Sentencia C-543 de 1996
7 Sentencia C-025 de 2009

8 El texto del articulo demandado era el siguiente: “ARTICULO 324. Duracion de



la investigacién previa. La investigacién previa se desarrollard mientras no exista
prueba para dictar resolucién inhibitoria o mérito para vincular en calidad de parte al

imputado. En este Ultimo caso se dictard resolucién de apertura de instruccién.”

9 En esa sentencia la Corte resolvié: “SEPTIMO. Decldrase inexequible el articulo 329
del Decreto 2700 de 1991, en razdn de las consideraciones antes expuestas, en el
aparte acusado, que textualmente dice: ‘La instruccién podra realizarse mientras no

rn

prescriba la accién penal’.



