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ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-Improcedencia

general
CONTROL FISCAL-Importancia en el Estado de Derecho
CONTROL FISCAL EN LA CONSTITUCION VIGENTE

En el articulo 267 de la Constitucion Politica se establece que la Contraloria General de Ia
Republica es la entidad encargada de ejercer el control fiscal, esto es, de vigilar la gestién
fiscal de la administracién y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes

de la Nacion. Dicha vigilancia incluye un control financiero, de gestién y de resultados,
fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoraciéon de los costos ambientales.
Alli mismo se sefiala que el control se ha de realizar en forma posterior y selectiva,

conforme a los procedimientos, sistemasy principios que establezca la ley.
CONTROL FISCAL-Nueva dimensién en la Constitucién de 1991

En relacion con la nueva dimensién que adquiere la funcién publica del control fiscal con la
promulgacion de la Constitucion de 1991, esta Corporacién ha considerado que este control
fiscal se encuentra ajustado a la filosofia del Estado Social de Derecho y se dirige a la
aplicaciéon de los principios de eficacia econdmica, equidad y valoracion de los  costos
ambientales. En este sentido ha considerado que el control fiscal “...comprende la “gestidn
fiscal de la administracién” que no solo se limita a la rama ejecutiva del poder publico, sino
que se hace extensivo a todos los 6rganos del Estado y a los particulares que manejan
fondos o bienes de la Nacién”.

CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA-Funciones
CONTROL FISCAL-Definicién/CONTROL FISCAL-Finalidad
CONTROL FISCAL-Caracteristicas, alcance y sistemas

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-Naturaleza/PROCESO DE RESPONSABILIDAD



FISCAL-Finalidad

El proceso de responsabilidad fiscal constituye una facultad complementaria a la del control
y vigilancia de la gestién fiscal que le corresponde ejercer a la Contraloria General de la
Republica y a las contralorias departamentales, municipales y distritales, en aras de
establecer la responsabilidad por accién y omisién de los servidores publicos y de los

particulares, en el manejo de fondos y bienes publicos cuando se advierte un posible dafio

al patrimonio estatal.
RESPONSABILIDAD FISCAL-Elementos

Son tres los elementos de la responsabilidad, a saber: el dafo, las conductas relacionadas

con la gestién fiscal y el nexo causal.
PROCESOS ADMINISTRATIVOS SANCIONATORIOS-Contenido
CONTROL FISCAL-Sujetos sobre los cuales se ejerce

El sujeto de la responsabilidad en quien recae la responsabilidad fiscal es el servidor publico
o el particular que ejerza actos de gestidn fiscal sobre el patrimonio publico -bien juridico

tutelado-, en la medida, claro estd, que le produzcan a ese patrimonio un menoscabo
econdémico en el marco de las condiciones estructurales de caracter legal. Corolario que, de
algin modo, permite apreciar que dicho servidor publico, en principio, puede ser cualquier
funcionario de cualquiera de las entidades y organismos publicos sujetos a la vigilancia

fiscal por parte de la Contraloria General de la Republica.
FISCAL GENERAL DE LA NACION-Fuero constitucional

Cuando existan causas constitucionales, el Fiscal General de la Nacidn sera investigado y si

es del caso, acusado ante el Senado de la Republica, por la Cdmara de Representantes.

PRINCIPIOS DE UNIDAD Y ARMONIZACION PARA INTERPRETACION DE LA CONSTITUCION-

Alcance
FUERO ESPECIAL-Finalidad

El fuero especial de juzgamiento tiene como objetivo, tanto garantizar la dignidad del cargo y



de las instituciones, como asegurar la independencia y la autonomia de los funcionarios,
para que puedan ejercer las labores que les han sido encomendadas, sin ser afectados por

interferencias indebidas provenientes de intereses extra juridicos, que pudieran canalizarse
por conducto de funcionarios de investigacién o juzgamiento. Se trata de una
verdadera garantia de proteccidn institucional que otorga mayor control, freno y

contrapeso, tal y como corresponde al sistema juridico en el Estado de Derecho.

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-Procedencia por
cuanto se configura un defecto organico ante la incompetencia absoluta de la Contraloria

General de la Republica para asumir como juez natural del Fiscal General de la Nacion

La Contraloria incurrié en un defecto orgdanico al evadir el mandato constitucional que
establece el régimen de responsabilidad especial de los aforados descritos en el articulo
174 Superior, entre los que se cuenta al Fiscal General de la Nacién, por formular cargos
contra dicho servidor dentro de un proceso sancionatorio fiscal por el presunto
incumplimiento del deber de rendir el informe de gestidon contractual correspondiente al

cuarto trimestre de 2012.

Referencia: expediente T-4.124.790

Demandante:

Luis Eduardo Montealegre Lynett

Demandado:

Contraloria General de la Republica

Magistrado Ponente:

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Bogota D.C., nueve (9) de julio de dos mil quince (2015).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales y

legales, ha proferido la siguiente,



SENTENCIA

en el tramite de revisién del fallo proferido por la Corte Suprema de Justicia  -Sala de

Casacion Penal- que, a su turno, revocd el dictado por el Tribunal Superior del Distrito
Judicial de Bogota -Sala Penal-, a propdsito del recurso de amparo constitucional presentado
por Eduardo Montealegre Lynett, quien funge actualmente como Fiscal General de la

Nacidn, contra la Contraloria General de la Republica.
ANTECEDENTES

Al tenor de los articulos 86 y 241 de la Constitucién Politica y 33 del Decreto 2591 de 1991,
la Sala de Seleccion Nimero Once de la Corte Constitucional, mediante Auto del 14 de
noviembre de 2013, resolvié seleccionar el expediente de tutela T-4.124.790 y repartirlo a

la Sala Tercera de Revisidn.

En consideracién a la relevancia de la problematica juridica que suscitaba el asunto
comprendido en el citado expediente[1], el magistrado sustanciador resolvié ponerlo a
disposicion de la Sala Plena para que el mismo fuera decidido a través de sentencia de
unificacién de jurisprudencia. Por lo tanto, en la sesidn ordinaria celebrada el dia 26 de
febrero de 2014, la Sala Plena de la Corporaciéon asumié el conocimiento de dicho asunto,
sirviéndose para ello del articulo 54A del Acuerdo 05 de 1992[2]. De igual modo, ordend la

suspensién de los términos del proceso mientras se adopta la respectiva decision[3].

Finalmente, se destaca que la Magistrada Gloria Stella Ortiz Delgado presenté impedimento
el 13 de abril de 2015, el cual fue aceptado por la Sala Plena, tal como consta en el Acta No.

31 del 7 de mayo del presente ano.
1. La solicitud

Segun se ilustra en la demanda, el 28 de junio de 2013, Luis Eduardo Montealegre Lynett,
actual Fiscal General de la Nacion, promovié accidon de tutela contra la Contraloria General
de la Republica por la presunta violacion de sus derechos fundamentales al debido proceso
y a la igualdad, en la que considera incurri6 la entidad demandada por conducto del

Contralor Delegado para el sector Defensa, Justicia y Seguridad, en la medida en que éste

decidié formularle pliego de cargos dentro de un proceso administrativo sancionatorio de



naturaleza fiscal. Los presupuestos facticos que respaldan la solicitud de amparo, son los

que seguidamente se exponen:
2. Hechos Relevantes

2.1. El 26 de febrero de 2013, la Contraloria Delegada para el sector Defensa, Justicia y
Seguridad, de la Controlaria General de la Republica, recibié de la oficina de planeacién de
ese organismo, un oficio en donde se revelaba que la Fiscalia General de la Nacién no
habia procedido a registrar el informe de gestiéon contractual correspondiente al cuarto
trimestre de 2012[4].

2.2. Frente a esa circunstancia, el Contralor Delegado, actuando en el marco del tramite de
averiguaciones preliminares, solicité a la dependencia encargada de recursos humanos de
la Fiscalia que le proporcionara informacion sobre el sueldo y las direcciones registradas a
nombre del Fiscal General de la Nacion[5]. Acto seguido, dirigié a éste Gltimo un memorial
en el que le pedia que explicara los motivos por virtud de los cuales la entidad que
representa legalmente rindié de forma tardia el informe trimestral sobre los procesos
contractuales adelantados con recursos publicos ante el Sistema de Rendicién Electrénica
de la Cuenta e Informes -SIRECI-[6], aplicativo utilizado por los sujetos de control fiscal y
las entidades del nivel territorial para rendir cuentas e informes, segln la modalidad de que

se trate, a la Contraloria General de la Republica[7].

2.3. El requerimiento fue asignado en la Fiscalia General a la Direccién Nacional
Administrativa y Financiera, cuya Jefe de Divisién dio respuesta el 17 de mayo de 2013 a
través de oficio en el que manifestd que, de manera previa al vencimiento del término para
la rendicién del aludido informe, se habia solicitado una prérroga para su presentacion, toda
vez que el cese de actividades de la rama judicial llevado a cabo en noviembre de 2012

habia entorpecido la consolidacién y oportuna validacion de informaciéon a nivel nacional[8].

De hecho, puso de relieve que la peticién de aplazamiento habia sido aceptada por la propia
Contraloria el 17 de enero de 2013, cuando se fij6 como plazo limite el 8 de marzo de ese

mismo afo, fecha en la que, efectivamente, se generd el reporte.

2.4. Sin embargo, mas allad de los argumentos justificativos consignados, el Contralor



Delegado para el sector Defensa, Justicia y Seguridad, resolvid iniciar un proceso
administrativo sancionatorio contra Luis Eduardo Montealegre Lynett, en calidad de Fiscal

General de la Nacién, por haber dado cumplimiento en forma extemporanea a su obligacién
de rendir el informe de gestidn contractual en el cuarto trimestre de 2012[9]; conducta
que, calificd, fue cometida a titulo de culpa grave, “pues la  responsabilidad como Fiscal
General de la Nacién conlleva ciertas pautas de comportamiento, mucho mas rigidas que
las que se exigen a los particulares, dada la naturaleza del cargo y porque la condicién de
esta clase de servidor publico implica la representacion de una colectividad, en aras de dar

cumplimiento a los fines esenciales del Estado”[10].

El acto administrativo de formulacién de cargos fue expedido con sustento en el articulo

267 de la Constitucion Politica, el cual radica en cabeza de la Contraloria General de la

Republica la funcién del control fiscal de la administracién y de los particulares o
entidades que manejen fondos o bienes de la Nacién[11].

3. Fundamentos de la demanda

Teniendo como fondo lo descrito en precedencia, el tutelante comienza por sefialar que la
actuacion de la Contraloria General de la Republica, consistente, basicamente, en la
formulacién de cargos en su contra dentro de un proceso administrativo sancionatorio, al

tiempo que infringe sus derechos fundamentales al debido proceso y a la igualdad,
desconoce abierta y ostensiblemente el fuero constitucional que lo ampara en su condicién
de alto dignatario del Estado, prerrogativa que abarca cualquier tipo de responsabilidad que
se le atribuya, incluida aquella que se derive de la gestion fiscal. En apoyo de ese
planteamiento, procede a explicar y desarrollar las irreqgularidades que, en su concepto,

dieron lugar a la accion de tutela, en los términos que a continuacién se sintetizan.
3.1. Configuracién de un defecto 6rganico

Restringiendo el analisis a los criterios de aptitud y capacidad suministrados por el
Ordenamiento, el actor puntualiza, en primer lugar, que la Contraloria General de la
Republica carece de competencia para investigar y adelantar actuaciones administrativas
sancionatorias en su contra, pues la investidura que ostenta como Fiscal General de la
Nacion esta protegida por un fuero especial de caracter general e integral. Por ende, tanto

las averiguaciones preparatorias como la formulacién de cargos acometida por el érgano de



control constituyen un desbordamiento de sus facultades constitucionales y legales que,
lejos de estar dotado de racionalidad y legitimidad, se erige, a su vez, en un instrumento de
abuso y restriccién ilegitima de los derechos fundamentales al debido proceso y al juez

natural.
3.2. Configuracion de un defecto sustantivo

En segundo término, censura el hecho de que la Contraloria General de la Republica, siendo
el maximo ente de vigilancia fiscal del Estado, no haya verificado que, en la Fiscalia General
de la Nacién, el encargado funcional de rendir electrénicamente la cuenta y el informe

solicitados es la Direccidon Nacional Administrativa y Financiera, pues asi aparece
claramente contemplado en el numeral 12 del articulo 31 de la Ley 938 de 2004 “Por la cual
se expide el Estatuto Orgdnico de la Fiscalia General de la Nacion”, que le adjudica a esa
dependencia la responsabilidad de acopiar la informaciéon administrativa y financiera para

elaborar estudios e informes requeridos por organismos externos.

De ahi que, en su criterio, sean reveladas serias irregularidades sustantivas y facticas en el
proceder de la Contraloria, producto de la absoluta inobservancia de los ambitos
competenciales y de la dinamica de distribucidn de funciones en la Fiscalia General de la

Nacion.
3.3. Violacién del derecho fundamental a la contradiccién y a la defensa

Sobre el particular, el tutelante afirma que en el auto de formulaciéon de cargos no se
justificé debidamente la imputacién que se le hizo a titulo de culpa grave, toda vez que “no
se sustenta por medio de prueba la importancia del deber aparentemente infringido ni la
intenciéon o descuido del funcionario cuando supuestamente incumplié su deber”.
Deficiencia incuestionable en el analisis del elemento subjetivo que se predica de quien
presuntamente incurrié en la conducta objeto de reproche para efectos de valorar el grado

de injerencia, imprudencia, dolo, descuido o impericia[12].

Y es que por contraste con el incumplimiento propiamente dicho, el acatamiento
extemporaneo de un deber impuesto, reflejo de lo originado en el caso concreto, no
supone un ilicito que tenga la virtualidad de quebrantar sustancialmente los deberes

propios de la funcién publica. Luego, si no existe una lesién material al deber funcional



cuestionado, no tendria por qué prosperar procedimiento administrativo alguno dirigido a

establecer una responsabilidad fiscal inexistente.

Por lo demas, agrega que el juicio realizado tuvo como parametro de interpretacién el
articulo 63 del ordenamiento civil[13], que tradicionalmente ha sido aplicado en el seno del
derecho contractual privado y cuyo alcance no se advierte en los contornos de regimenes
de caracter sancionatorio, en cuanto que son disimiles los comportamientos entre
particulares y aquellos adoptados por los funcionarios publicos, por fuera de lo cual es
inadmisible el empleo de la analogia por extensidon de una disposicién legal para dar lugar a

una limitacion o sancién a hechos distintos a los especificamente enunciados en ella.
3.4. Desconocimiento del fuero constitucional integral del Fiscal General de la Nacion

Finalmente, estima conveniente dejar en claro que en el ordenamiento colombiano la figura
del Fiscal General de la Nacidn goza de fuero constitucional en materia sancionatoria, lo que
por contera lleva a que solamente pueda ser investigado y sancionado por el Congreso de la

Republica. Esta tesis, a su juicio, ha sido avalada por la Corte Constitucional en su
jurisprudencia, por obra de la cual se ha arribado a la conclusién de que los altos
funcionarios del Estado, entre los que se incluye al Fiscal General de la Nacién, por su
investidura y la necesaria autonomia en el ejercicio de sus atribuciones, estan sometidos
Unicamente al escrutinio y juicio del Senado de la Republica cuando incurran en las faltas
que la Carta Politica de 1991 contempla v, al de la Corte Suprema de Justicia -Sala Penal-,

cuando quiera que se trate de la comision de delitos[14].

Ese fuero sancionatorio especial, segln resalta, no se basa en la competencia general que
la Constitucion Politica le asigna a los érganos de control, como es el caso, por ejemplo, de
la Procuraduria General de la Nacién, sino que encuentra asidero en el sujeto especifico
investigado, con lo cual debe entenderse que la norma que debe ser aplicada “no es la que
le asigna competencia general ni administrativa ni sancionatoria a la Contraloria General de
la Republica, sino la disposicién especifica que le confiere al servidor publico particular el

fuero ante el Congreso de la Republica”[15].

Con todo, prosigue, siempre que se adviertan visos de indeterminacion normativa en cuanto
al fuero de juzgamiento de altos funcionarios, ha dicho la propia Corte Constitucional, que

debe darse aplicacién al criterio hermenéutico de la unidad de la Constitucién, el cual busca



que el sistema constitucional guarde coherencia y evite contradicciones entre los valores,
principios, derechos y garantias institucionales que la integran[16]. Bajo esa Optica, deviene
irrazonable la interpretacién que efectla la Contraloria sobre la inexistencia de fuero en
cabeza del Fiscal General, sin tener en cuenta, como ya se ha revelado, que es el Congreso
de la Republica el que tiene la potestad exclusiva y excluyente de investigarlo y
sancionarlo. Asegura que esto Ultimo, encuentra pleno respaldo en la cldusula de
competencia de la Contraloria General de la Republica, en la medida en que los articulos
267 y 268 Superiores nada disponen acerca de vigilar la gestién fiscal de un aforado

constitucional y mucho menos de establecer en su contra algun tipo de responsabilidad en

esa materia o imponerle sanciones pecuniarias.

Tal planteamiento obedece, en estricto sentido, a la existencia del fuero como una garantia
institucional de independencia y autonomia entre los diferentes poderes del Estado, de
suerte que si dentro de las atribuciones asignadas a la Contraloria General de la Republica

estuviera investigar al Fiscal General de la Nacion se estaria ante un “desequilibrio funcional
y las actuaciones de cada uno estarian mediadas por razones no juridicas(...)”, por lo que
inevitable es proponer que “la interpretacién que asegura mas la Unidad de la Constitucién
en sus principios de separacién de poderes y de la garantia institucional de independencia
es la que mantiene el fuero general del Fiscal General de la Nacion para toda clase de

actuaciones ante el Congreso, incluidas las de naturaleza fiscal”.

A este respecto, agrega el accionante que debe recordarse que la Constitucién Politica no
consagra un andamiaje de instituciones omnimodas y de poderes absolutos, sino un sistema
de control y de frenos y contrapesos del que no es ajena la Contraloria General de la
Republica, aun cuando las normas superiores que regulan el sistema de gestién y
responsabilidad fiscal no dispongan de concretas excepciones en relacidon con el fuero de

ciertos funcionarios.

4.1. Valiéndose de la accién de tutela como el instrumento judicial idéneo para lograr la
proteccidon de sus derechos fundamentales, al tratarse de un acto de tramite contra el cual
no cabe posibilidad alguna de defensa frente a otras autoridades y en atencién a la

gravedad de la afectacién que se produce en su caso particular, el Fiscal General de la
Nacidn insta al juez de tutela para que proteja la autonomia e independencia judicial del

ente que tiene a su cargo, al igual que sus derechos fundamentales al debido procesoy a la



igualdad[17], de forma que se le ordene a la Contraloria General de la Republica que
declare la nulidad del Auto No. 002-13-07 de formulacién de cargos en el proceso

administrativo sancionatorio fiscal proferido en su contra por la Contraloria Delegada para el
Sector Defensa, Justicia y Seguridad, y en consecuencia, disponga el correspondiente
archivo de las actuaciones por cuenta de la falta de garantias y extralimitacién funcional y

competencial del sefialado organismo.

4.2. En todo caso, como medida provisional, solicita que se adopte la suspension de las
actuaciones desplegadas por el Contralor Delegado para el Sector Defensa, Justicia y
Seguridad, dentro del tramite de formulacién de cargos en el proceso administrativo

sancionatorio, hasta tanto el juez de tutela decida definitivamente sobre la controversia[18].

5. Pruebas que obran en el expediente

Una vez verificadas las pruebas relevantes que fueron aportadas al tramite de tutela,

todas de origen documental, vale destacar las siguientes:

- Copias simples del auto No. 002-13-07 de formulacién de cargos dentro del proceso
administrativo sancionatorio fiscal No. 002-13 de la Contraloria General de la Republica

(Folios 53 a 63 del Cuaderno Principal del expediente).

- Copias simples del oficio 20131E0013547 sobre informacién enviada por la Direccion de la
Oficina de Planeacion de la Contraloria General de la Republica a la Contraloria Delegada
para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad (Folio 65 del Cuaderno Principal del

expediente).

- Copias simples de la informacién SIRECI en donde se registra la peticién de prérroga para
la presentacion del informe trimestral y su correspondiente aceptacién por la Contraloria

General de la Republica (Folios 67 a 76 del Cuaderno Principal del expediente).

- Copias simples de memorial dirigido por el Contralor Delegado para el Sector Defensa,
Justicia y Seguridad al Fiscal General de la Nacién para que explicara las razones por las
cuales habia presentado extemporaneamente el informe de gestidon contractual del dltimo

cuatrimestre de 2012 y su correspondiente respuesta por parte de la Directora



Administrativa y Financiera de la Fiscalia General de la Nacién (Folios 78 a 80 del Cuaderno

Principal del expediente).
6. Oposicién a la demanda de tutela

El Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogotd -Sala Penal-, en providencia del 28 de
junio de 2013, asumid la competencia del asunto y dio traslado del mismo a la Contraloria
General de la Republica y a la Direccién Nacional Administrativa y Financiera de la Fiscalia

General de la Nacién, teniendo en cuenta que sus intereses podian resultar afectados con la

decision que llegare a adoptarse.

Asi mismo, solicitd a la Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad de
la Contraloria General de la Republica que remitiera copia del proceso administrativo
sancionatorio  fiscal No. 002-13 y se pronunciara frente a las pretensiones y a la
problematica juridica planteada en el recurso de amparo constitucional, a fin de conformar

debidamente el contradictorio.

6.1. Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad de la Contraloria

General de la Republica

6.1.1. El Contralor Delegado para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad de la Contraloria
General de la Republica expresd su disentimiento en torno a los argumentos esbozados por
el Fiscal General de la Nacién en su calidad de accionante, al estimar que no se evidenciaba

transgresién alguna a derechos fundamentales ni mucho menos a garantias institucionales

contenidas en la Constitucién Politica.

6.1.2. Sostuvo respecto de la competencia de la Contraloria General de la Republica que los
numerales 19 y 22 del articulo 268 Superior le atribuyeron la facultad de “prescribir los
métodos y la forma de rendir cuentas a los responsables del manejo de fondos o bienes de

la Nacién e indicar los criterios de evaluacién financiera, operativa y de resultados que
deberdn sequirse, ademds de revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los
responsables del erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia con que

hayan obrado”.

De hecho, en los numerales 42 y 112 del citado articulo se determin6 que dentro de las



atribuciones del Contralor General de la Republica estaba “exigir informes sobre su gestién
fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o
privada que administre fondos o bienes de la Nacién” y “presentar informes al Congreso y
al Presidente de la Republica sobre el cumplimiento de sus funciones vy certificacion sobre la
situacién de finanzas del Estado, de acuerdo con la ley”, premisas que, a no dudarlo,
permiten someter a la Fiscalia General de la Nacidén y a su representante legal al control

fiscal que ejerce la Contraloria General de la Republica.

Tratandose del régimen administrativo sancionatorio  fiscal, precisa que en el Titulo I,
Capitulo V, de la Ley 42 de 1993, se requld la materia y se faculté a los contralores para
imponer sanciones en el ejercicio de la vigilancia y control de la gestion fiscal de la
administracion publica o de particulares que manejen fondos, bienes o recursos publicos,

sefalando causales, forma y monto de las mismas.

De lo anterior se sigue que si una entidad tiene la potestad de imponer una obligacién con
el fin de lograr el cumplimiento de la misién que le ha sido encomendada, es légico también
que dicha atribucién incorpore la posibilidad de sancionar potenciales incumplimientos en
procura de asegurar la vigencia del orden juridico mediante la aplicacién de la
amonestacion correspondiente. Para el caso de la Contraloria General de la Republica, el
procedimiento administrativo sancionatorio es el desarrollo de la facultad que aparece
claramente reglada en las Resoluciones Organicas 5554 de 2004 y 5707 de 2005.

6.1.4. Pero ademas, llama la atencidn en cuanto a que ha de presumirse la existencia del
principio de responsabilidad en los servidores publicos desde el momento mismo en que
asumen sus funciones, lo que significa la imposicién a éstos de un deber especial de
cuidado y diligencia en aras de alcanzar los fines esenciales del Estado. Conforme con ese
entendimiento, la conducta desplegada por el actor fue calificada en el auto de formulacion
de cargos a titulo de culpa grave puesto que no ejercié de manera pronta y diligente el
cumplimiento de su deber de allegar la informacién solicitada por el érgano de control fiscal
sobre la gestion contractual de la Fiscalia General de la Nacidn en el Gltimo cuatrimestre del
ano 2012.

6.1.5. Vistas asi las cosas, considera que la Contraloria General de la Republica no incurre

en las irreqularidades o violaciones endilgadas por el Fiscal General, pues, al fin y al cabo,



todas las actuaciones y operaciones administrativas adelantadas tienen como objetivo
cumplir de forma eficiente con la supervisién a las entidades que estan sujetas al control

fiscal, entre las que se encuentra, por supuesto, la Fiscalia General de la Nacién.
Il.  DECISIONES JUDICIALES QUE SE REVISAN
1. Primera Instancia

1.1. Tras despachar negativamente la medida provisional solicitada por el Fiscal General de
la Nacién[19], al considerar que la decisién administrativa censurada estaba amparada, en

principio, por la presuncién de legalidad, y que no se apreciaba la ocurrencia de un perjuicio
irremediable, el Tribunal Superior de Bogotd -Sala Penal-, en sentencia del 15 de julio de
2013, negd la proteccidn constitucional invocada por considerarla improcedente, ya que la
entidad accionada procedié a archivar el auto objeto de reproche en providencia del 2 de
julio de 2013; cuestion que, a final de cuentas, daba lugar a que se configurara un hecho

superado.

1.2. Esto Ultimo se explica en el hecho de que el Fiscal General de la Nacién envié memorial
a la Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad, por medio del cual le
puso de presente que la formulacién de cargos en su contra dentro de un proceso
administrativo sancionatorio violaba flagrantemente sus derechos fundamentales al debido

proceso y a la igualdad, debido a la falta de competencia de la que adolece la entidad para
investigarlo y sancionarlo por ser un aforado constitucional, a mads del desconocimiento
protuberante de sus competencias como representante legal y de los precisos
acontecimientos que impidieron consolidar la informacién relativa a los procesos

contractuales gestionados por la Fiscalia General en el Ultimo trimestre de 2012.

1.3. Asi, a modo de respuesta, la citada Contraloria Delegada expidié la Resoluciéon No. 011,
el 02 de julio de 2013, en la que dispuso archivar el proceso administrativo sancionatorio
inicialmente impulsado contra Luis Eduardo Montealegre Lynett en su calidad de Fiscal
General de la Nacién por haberse demostrado una causal que lo excusaba de la
responsabilidad endilgada, como era la existencia de una fuerza mayor en la presentacion
oportuna del reporte de gestion contractual derivada de la  dificultad en el acopio de la
informacidn a nivel nacional por el paro judicial Ilevado a cabo en el Ultimo trimestre de
2012.



2. Impugnacion

La decisidn sefalada en precedencia fue impugnada por el accionante sobre la base de que
una situacion similar podria surgir y trascender en el futuro, debido a que la Contraloria
General de la Republica insiste en su facultad de investigar al Fiscal General de la Nacién en
cualesquiera oportunidad, habida cuenta que considera que éste no tiene fuero alguno en
tratdndose de procesos administrativos sancionatorios ni de responsabilidad fiscal.

3. Segunda Instancia

3.1. El asunto fue conocido por la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia,
que, en providencia del 5 de septiembre de 2013, revocé la decisiéon adoptada en primera
instancia y, en su lugar, concedid la proteccion del derecho al debido proceso al Fiscal
General de la Nacién. Consecuentemente, ordené dejar sin efecto la Resolucién expedida
por el Contralor Delegado para el sector Defensa, Justicia y Seguridad, y dispuso que se
emitiera otra decisién que declarara la nulidad del proceso sancionatorio fiscal a partir de la
apertura de la investigacién y su archivo definitivo, atendiendo a las razones de
incompetencia alegadas por el Fiscal General de la Nacién. Sumado a lo anterior, previno a
la Contraloria para que se abstenga de incurrir en irregularidades sustanciales como la que
genero la interposicién de la accion de tutela, y sefald, concretamente, que no podra iniciar
0 proseqguir investigacion alguna de caracter fiscal contra funcionarios aforados

constitucionalmente en el articulo 174 Superior.

3.2. Luego de repasar la jurisprudencia constitucional sobre los requisitos de procedibilidad
de la accién de tutela contra decisiones judiciales o administrativas, asi como aquella
relativa a los sujetos pasivos del control fiscal ejercido por la Contraloria General de la

Republica, la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia concluyé que el Fiscal
General de la Nacién no era un sujeto pasivo fiscalizable, puesto que, por un lado, la funcién
que se le adjudica a este funcionario no es de su resorte, sino de la Direccién Administrativa
y Financiera de la Fiscalia General de la Nacidn, tal y como lo prevé el articulo 31 de la Ley
938 de 2004 (la funcién de vigilancia de la gestién fiscal recae sobre el funcionario que
maneje o administre los fondos o bienes publicos), y, por otro lado, porque aun si en gracia
de discusion se admitiera que el Fiscal General es el encargado de la atribucién endilgada,

no es la Contraloria la entidad llamada a investigarlo, juzgarlo o sancionarlo, pues aquél se



encuentra sometido al régimen de responsabilidad especial previsto en la Carta Politica.

3.3. En ese sentido, la Corte Suprema de Justicia advierte que resolver el asunto es
altamente complejo, teniendo en cuenta que ni siquiera en la jurisprudencia constitucional
existe claridad suficiente en relacién con el esquema especifico de gravamenes atribuidos a
los aforados constitucionales o en lo atinente a la tesis prevalente en el ordenamiento
juridico colombiano sobre si el fuero especial que les acoge debe ser limitado o integral.
Escenario en el que consider6 atinado acudir a la clausula subjetiva y amplia que asigna al
Congreso la competencia, pues lo contrario seria tanto como admitir la inestabilidad
institucional y la alteracion en el equilibrio de los poderes publicos al otorgar a la Contraloria

una funcién que no le fue asignada en forma especifica, pero a la que aspira a través de

una dudosa interpretacion constitucional.

3.4. Desde esa perspectiva, la Corte Suprema concluye que la Contraloria incurrié en un
defecto orgdnico al evadir el mandato constitucional que establece el régimen de
responsabilidad especial de los aforados descritos en el articulo 174 Superior, entre los que
se cuenta al Fiscal General de la Nacién, por formular cargos contra dicho servidor dentro
de un proceso sancionatorio fiscal por el presunto incumplimiento del deber de rendir el

informe de gestién contractual correspondiente al cuarto trimestre de 2012.
. SOLICITUDES DE REVISION

1. EI 29 de octubre de 2013, German Silva Garcia, en calidad de representante judicial de la
Contraloria General de la Republica, solicité la revisién del trdmite de tutela en el asunto de

la referencia. En el documento, se invocan como argumentos principales los siguientes:

1.1. El Fiscal General de la Nacién no estd amparado por el articulo 174 Superior cuando se

trata de procesos de responsabilidad fiscal

Segun afirma, es incorrecta la tesis enunciada por la Sala de Casacion Penal de la Corte
Suprema de Justicia, en la que se establece que la Contraloria General de la Republica estd
inhibida para iniciar o proseguir investigacién alguna de cardcter fiscal, sea resarcitoria o

meramente sancionatoria, contra los altos funcionarios que gozan de fuero constitucional en
los términos del articulo 174 de la Carta Politica, asumiendo que esa competencia le

corresponde de modo exclusivo al Congreso de la Republica.



Tal orientacidén, en su criterio, desconoce abiertamente la jurisprudencia de la Corte
Constitucional, que nunca ha introducido excepcidén alguna a la competencia de
la Contraloria en materia fiscal[20], pues, por el contrario, ha sefialado “en forma clara y
directa, al referirse a las atribuciones de la Contraloria General en el ambito del control
fiscal, que “ningun ente, por soberano o privado que sea, puede abrogarse (sic) el derecho

de no ser fiscalizado”, antes de lo cual ha recordado que fue precisamente el constituyente

quien quiso que ninguna rama del poder publico, quedara sin control fiscal de gestion”.

Asi mismo, menciona que esa nocidon también se opone a lo planteado por la Sala de

Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, que al pronunciarse sobre el conflicto de
competencias administrativas planteado entre la Contraloria General de la Republica y la
Comision de Investigacion y Acusacion de la Cdmara de Representantes, conceptud que era
competente la primera para adelantar procesos de responsabilidad fiscal contra
Magistrados del Consejo Superior de la Judicatura por el presunto detrimento patrimonial
causado al Estado a raiz del nombramiento de magistrados auxiliares en los despachos de

los que son titulares.

En esa oportunidad, la Sala de Consulta 'y Servicio Civil también adujo que la competencia
de la referida Comisién se limitaba a la investigacion de las conductas constitutivas de
faltas disciplinarias o delitos, no siendo valido el fuero previsto en el articulo 174 Superior
para efectos de establecer responsabilidades de tipo fiscal y, mucho menos, para dotarle de
un cardcter integral. Es mas, en dicho concepto se puntualizé que el articulo 267 de la Carta
Politica consagra en favor de la Contraloria una clausula general de competencia en materia
de control fiscal, que no contempla excepcidn alguna y que se encuentra en plena sintonia
con los articulos 2° de la Ley 42 de 1993 y 49 del Decreto Ley 267 de 2000.

1.2. La Contraloria General de la Republica no se autoinvistidé de atribuciones de las que

carece

A diferencia de lo sefialado por la Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia,
expresa el interviniente que el ejercicio de la funcién de control fiscal ejercida por la
Contraloria General de la Republica como su juez natural, se circunscribié estrictamente a

los dictados constitucionales y legales que le atribuyen, sin distinciones, tal competencia.

1.3. La Contraloria General de la RepuUblica estd facultada para llevar a cabo procesos



administrativos sancionatorios y de responsabilidad fiscal

Al tratarse de un proceso de naturaleza administrativa en virtud del cual se establece la
responsabilidad patrimonial de los servidores publicos y de las personas de derecho privado
que manejen o administren bienes, recursos o fondos publicos, derivada de una inadecuada

gestién fiscal que cause un dafio directo al patrimonio del Estado, “las funciones asignadas
por la Ley y la Constitucién a la Contraloria General de la Republica deben ser interpretadas
en forma integra, sin que le fuera dable a la Corte Suprema de Justicia y menos a través de
un mecanismo como la tutela confundir temas de procedimiento administrativo con temas

de procedimiento judicial”.

1.4. La sentencia de tutela de la Corte Suprema de Justicia efectla una interpretacion para

la cual no es competente

En su criterio, la interpretacion que se realiz6 del articulo 174 recién mencionado por parte
de la Sala de Casacion Penal de la Corte Suprema de Justicia para resolver el caso concreto,
no hace parte del resorte de sus competencias. Al efecto, la fijacion de una decision

definitiva sobre el alcance normativo de una disposicidon contenida en el Texto Superior le

incumbe Unicamente a la Corte Constitucional.

Por manera que no podia tal cuerpo colegiado, a través de un fallo de tutela, crear un fuero
de responsabilidad fiscal y anular la competencia de la Contraloria para

investigar y sancionar en materia fiscal a los servidores publicos amparados con el fuero
especial previsto en el articulo 174 de la Constitucién, transfiriéndosela a la Comisién de

Investigacién y Acusacién de la Cdmara de Representantes.

1.5. La decisién de tutela de la Corte Suprema de Justicia desborda el contenido

de la Constitucidn Politica

Aparte de haberse indicado en el fallo que censura que ningun alto dignatario con fuero
especial debe quedar sujeto a la vigilancia de la Contraloria General de la Republica,
también alli se pone en duda la legalidad y legitimidad de la funcién publica del control
fiscal que efectla esa entidad sobre los funcionarios que gozan del aforamiento previsto en

el articulo 235 Superior, lo que, en otras palabras, “seria un cataclismo para la lucha

contra la corrupcién en el pais, que daria al traste con decenas de procesos de



responsabilidad fiscal”.

1.6. La decision de tutela de la Corte Suprema de Justicia contraria el fallo de la Sala Plena

de esa Corporacién

La decisién de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado que fue resefiada
con anterioridad se demandé ante la Corte Suprema de Justicia y pese a que la propia
demanda  discutia la competencia de la Contraloria para ejercer control fiscal sobre

magistrados del Consejo Superior de la Judicatura, la Sala Plena de la Corte Suprema

decidié rechazarla[21].

2. Por otra parte, Lina Maria Tamayo Berrio, actuando en calidad de apoderada judicial de la
Contraloria General de la Republica, en escrito del 16 de enero de 2014, solicité que fuera
seleccionado el caso bajo estudio con fundamento en el desconocimiento protuberante que

existia de las lineas de jurisprudencia sentadas por el Consejo de Estado y por la Corte

Constitucional en materia de las atribuciones de los organismos de control.

Aseguré al respecto que la Sala de Casaciéon Penal de la Corte Suprema de Justicia, a partir
de una interpretacion desafortunada del articulo 174 de la Constitucién Politica, determiné
que la  Contraloria no puede iniciar ni proseguir investigaciones de caracter fiscal,

resarcitoria o sancionatoria, contra los funcionarios aforados por dicha norma. En su sentir,
esa orientacién hermenéutica contradice los multiples pronunciamientos delineados en la

materia.

Siendo ello asi, la sentencia de la cual se solicita revisidn, genera vacilacién e inseguridad
en el ordenamiento juridico y suscita una contradiccién intolerable en un Estado
constitucional y democratico de derecho. Por lo anterior, se hace necesario que se aclare el
alcance de los derechos fundamentales en discusién y que la Corte cumpla con las
funciones de orientacion, pedagogia constitucional y consolidacion de la jurisprudencia, en

los estrictos y precisos términos que se expresan en la Carta Politica.

3. Por ultimo, el 18 de marzo de 2014, la entonces Contralora General de la Republica,
Sandra Morelli Rico, presenté ante la Secretaria General de esta Corporacién, un escrito en
el cual solicita se le imprima celeridad al trdmite de revisién de la accién de tutela que

ahora ocupa la atencién de la Sala Plena, por cuanto en su criterio, el fallo de la Sala Penal



de la Corte Suprema de Justicia suspendié indefinidamente el ejercicio de la funcién publica
de control fiscal del ente que legalmente representa, motivo que impide la realizacién a
cabalidad de los cometidos consagrados en la propia Constitucién en cuanto se refiere a la

vigilancia y administracion de los fondos y bienes de la Nacion.
IV.  CONSIDERACIONES

1.  Competencia

2. Presentacién del caso

2.1. Al hilo de lo expuesto en el acapite de antecedentes, el Contralor Delegado para el
sector Defensa, Justicia y Seguridad, iniciéd en contra de Luis Eduardo Montealegre Lynett,
en su calidad de Fiscal General de la Nacion, un proceso administrativo sancionatorio por
haber rendido, en forma extemporanea, el informe de gestién contractual correspondiente
al cuarto trimestre de 2012. Dicha conducta se le endilgé a titulo de culpa grave por virtud
de la naturaleza del cargo que ocupa y la representatividad que el mismo tiene dentro de la
colectividad.

La referida actuacion tuvo como soporte el articulo 267 de la Constitucién Politica, segun el
cual el control fiscal es una  funcién publica que ejercera la Contraloria General de la
Republica, entidad que vigila la gestién fiscal de la administracion y de los particulares o

entidades que manejen fondos o bienes de la Nacién[23].

2.2. En abierta oposicién a las diligencias desplegadas, el Fiscal General envié inicialmente
a la Contraloria Delegada para el sector Defensa, Justicia y Seguridad, memorial en el que
advirtié sobre la violacién de su derecho fundamental al debido proceso, no ya simplemente
por la falta de aptitud legal del organismo de control para seguir en su contra un

procedimiento administrativo sancionatorio, habida cuenta del fuero constitucional integral
del que aduce es titular, sino también ante el desconocimiento del estricto resorte
competencial que le atafie cumplir y de los principios de legalidad y tipicidad a causa de la

indebida sustentacion de los cargos que se le formularon.

A un mismo tiempo, acudi6 a la accién de tutela, para lo cual desarrolld6 mas ampliamente

los criterios anteriormente mencionados y con base en ellos concluyd que la Contraloria



General de la Republica, a mas de quebrantar sus derechos al debido proceso y a la
igualdad, transgredié la garantia constitucional de autonomia e independencia judicial de

la Fiscalia General de la Nacion. De un lado, mantuvo el criterio conforme al cual la
Contraloria General de la Republica carece por completo de competencia para adelantar en

su contra procedimientos administrativos de caracter sancionatorio.

De otro lado, asegurd que se habia desconocido por completo el andamiaje organico y
funcional de la Fiscalia General de la Nacion y la delegacién que del deber de rendicion de
cuentas se hizo a la Gerente Administrativa y Financiera de la entidad, asi como también la

solicitud de aplazamiento que ésta Ultima gestiond para llevar a cabo el registro de la
informacidn sobre la gestion contractual del ultimo trimestre del afio 2012, ya que el paro

judicial acontecido en esa época habia entorpecido dicha labor.

Asi pues, con base en las anteriores precisiones, cuestiond la licitud del auto por obra del
cual se formularon cargos en su contra, pues ademads, en su concepto, no hubo una
justificacion  adecuada del titulo de imputacién que correspondié a la culpa grave, en

definitiva porque nunca logré demostrarse cual era el deber transgredido o el descuido en
el que presuntamente se incurriéd, maxime cuando lo que queddé acreditado fue el
cumplimiento, aunque fuere extemporaneo, de la obligaciéon por cuya virtud se originé la

investigacion.

Ello, sumado al hecho de que la responsabilidad endilgada se examiné y calificéd al amparo
del ordenamiento civil, tradicionalmente aplicable en el campo del derecho contractual
privado y, por ende, bastante lejano de los cauces del derecho administrativo sancionador,

llamado a reglar, principalmente, las relaciones de los funcionarios pertenecientes a la
administracién publica. Perspectiva desde la cual deviene absolutamente improcedente la
utilizacion de la figura de la analogia para extender una consecuencia prevista en una
especifica disposicion normativa a un  supuesto factico por entero distinto al que ella

describe.

En definitiva, puntualizé que, en su condicién de actual Fiscal General de la Nacién, goza de
un fuero constitucional que abarca, sin duda, el aspecto sancionatorio, por lo que
indistintamente de la materia de que se trate, Unicamente puede ser investigado y

sancionado por el Congreso de la Republica. Aserto que, en su criterio, es respaldado por la



jurisprudencia del Tribunal Constitucional, en el seno de la cual se ha destacado que, por
razones de la investidura y de la necesaria autonomia en el ejercicio de sus atribuciones, los
altos funcionarios del Estado solo serdn juzgados por el Senado de la Republica, siendo
fijada esa regla de competencia en funcién del sujeto investigado y no a partir de la

potestad general que la Carta Politica le asigna a los érganos de control.

Inclusive, recalcé que ha sido la misma jurisprudencia la que ha sostenido que, en los
eventos en los que llegaren a presentarse vacios normativos en relacién con el alcance y los
limites del fuero de juzgamiento, es el principio de unidad de la constitucién el referente de

interpretacion que debe ser aplicado en procura de asegurar la coherencia interna del
sistema constitucional y de los valores, principios, derechos y garantias que lo conforman,
sobre todo porque en la Carta Politica no aparece disposicidn expresa que determine en
cabeza de quien esta radicada la competencia para la vigilancia y control fiscal de un
aforado constitucional ni mucho menos para iniciar en su contra una investigacion o

imponer una sancion.

2.3. Por su parte, la Contraloria Delegada para el sector Defensa, Justicia y Seguridad de la
Contraloria General de la Republica se opuso a la prosperidad de la demanda de tutela,
como quiera que estima que si es competente para formular cargos en contra de altos
funcionarios del Estado que manejen fondos o bienes de la Nacién, tal y como en su
entender lo autoriza el articulo 268 Superior, que le atribuye al Contralor General de la

Republica, entre otras funciones, establecer la responsabilidad que se derive de la gestidn
fiscal, imponer sanciones pecuniarias, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva

sobre los alcances deducidos de la misma.

En su criterio, esa comprensién, desde luego, incluye al Fiscal General de la Nacidén en su
calidad de alto funcionario del Estado y administrador de recursos publicos como sujeto
pasible del control fiscal, sin que sea valido admitir como eximente de responsabilidad las

delegaciones que efectla a otras direcciones, subdirecciones o entes adscritos, pues aquel
concentra la facultad de direccidn, vigilancia y cumplimiento de las obligaciones o funciones
gue delega conforme a los dictados del principio de responsabilidad de los servidores
publicos que, prima facie, impone un deber especial de cuidado y diligencia en el ejercicio

de las atribuciones encomendadas.



De ahi que se explique la calificaciéon de culpa grave atribuida a la conducta del Fiscal
General de la Nacién, tras encontrarse que no suministré oportunamente la informacién
relacionada con la gestién contractual de la entidad en el Gltimo cuatrimestre de 2012, a
través del Sistema de Rendicidn Electrénica de Cuentas e Informes. Asunto que apremia

un seguimiento de causa por via de la activacién de un proceso administrativo sancionatorio
fiscal, de acuerdo con lo previsto en la Ley 42 de 1993, el Decreto-Ley 267 de 2000 y las
Resoluciones Organicas 5554 de 2004 y 5707 de 2005, que al organizar el sistema de
control financiero autorizaron a la  Contraloria General de la Republica para que impusiera
sanciones pecuniarias y de amonestacién escrita o llamado de atencién que fueran del

Caso.

Solventada la duda sobre la competencia que tiene la Contraloria General de la Republica
para ejercer la labor de vigilancia y control de la gestién fiscal sobre la Fiscalia General de la
Naciéon, la cual comporta implicitamente la facultad de iniciar procedimientos
administrativos sancionatorios y aplicar sanciones propiamente dichas, no se vislumbra

transgresién o irregularidad alguna capaz de afectar derechos de raigambre fundamental o
principios superiores como los de autonomia e independencia judicial de un aforado
constitucional, ya que las actuaciones censuradas en sede de tutela corresponden, en
realidad, como tuvo la oportunidad de referirse, a un procedimiento llevado a cabo frente a
todas las entidades sujetas a control fiscal y que encuentra claro sustento constitucional y

legal.

2.4. En primera instancia, el Tribunal Superior de Bogota -Sala Penal-, negé la medida
provisional solicitada por el Fiscal General de la Nacién teniendo en cuenta que la
controversia que se le ponia de presente giraba en torno a una decisién administrativa
amparada por la presuncién de legalidad, cuyos efectos solo podian suspenderse por
intermedio del recurso de amparo cuando se constatara la inexistencia de mecanismos

ordinarios de defensa o la configuracién préxima de un perjuicio irremediable. Escenarios
que, no obstante, para darse por avalados, requieren de un examen compuesto
necesariamente por los alegatos y las pruebas aportadas por todas las partes implicadas,
motivo que justifica la necesidad de que se prosiga con el tramite procesal constitucional a
fin y efecto de reunir la mayor cantidad posible de elementos de juicio que permitan dar luz

sobre la presunta vulneracién iusfundamental argida.



Con posterioridad, sin embargo, resolvié declarar improcedente la proteccién deprecada
luego de percatarse de la configuracién de un hecho superado en el caso concreto, pues
aun cuando alli se dio apertura a un proceso administrativo sancionatorio dejandose
entrever una posible via de hecho por defecto organico, lo cierto es que tal actuacién fue

archivada al haberse demostrado circunstancias de fuerza mayor que impidieron al sujeto
de control presentar a tiempo el informe de gestidn contractual correspondiente; cuestién

que, a la postre, habia alentado el inicio de la investigacion.

2.5. Del anterior razonamiento se aparté el Fiscal General de la Nacidn, quien de inmediato
recurrié la sentencia sobre la base de estimar que no se cumplian los presupuestos
delineados en la jurisprudencia constitucional para que se estructurase el fendmeno
enunciado previamente, en resumidas cuentas porque permanece indemne la posibilidad de
que hacia el futuro sean nuevamente amenazados o transgredidos sus derechos al debido
proceso y al juez natural, habida cuenta de los reiterados pronunciamientos que a nivel
institucional la Contraloria General viene exteriorizando acerca de la ausencia de fuero

especial en tratandose de procesos de responsabilidad fiscal.

lgualmente, aludié a la falta de congruencia del citado fallo, pues mientras las
consideraciones efectuadas en el mismo se asentaron alrededor de la idea segun la cual el
cargo que ocupa si goza de inmunidad en materia administrativa sancionatoria, la parte
resolutiva, en contraste, se ajustd al reconocimiento de una figura procesal diametralmente

distinta de aquella que debi6 ser traida a colacién, cual era la nulidad de todo lo actuado
por la Contraloria Delegada para el sector Defensa, Justiciay Seguridad, como consecuencia

de su falta absoluta de autoridad para investigar o sancionar aforados constitucionales.

2.6. A su turno, la Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad de la
Contraloria General de la Republica también impugnd la decision al reparar en la naturaleza
subsidiaria del mecanismo de amparo, nota caracteristica que imponia similar desenlace al

pronunciado por el a-quo pero no ya por carencia de objeto, sino a raiz de la existencia de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho como instrumento de defensa cualificado
e idoneo para atacar el acto administrativo que dio paso al procedimiento sancionatorio,
pudiéndose suspender provisionalmente éste con el designio de salvaguardar los derechos

en juego.



Establecido ese criterio preliminar, puso el acento en el tema de la potestad sancionadora
que ostenta la entidad y que se deriva directamente del articulo 268 de la Constitucién
Politica, la cual coadyuva en la materializacién del control fiscal y en la vigilancia de la

gestion de la administracion y de los particulares que manejan fondos y bienes de la Nacién.
Perspectiva que fue resistida en la motivacién de la providencia que se replica pero que
incidié de manera tacita en la resolucién del asunto, pues de otro modo no se hubiera
formulado la existencia de un hecho superado, corroborandose la competencia de la
Contraloria General para establecer la responsabilidad que emane del ejercicio de la

vigilancia fiscal.

De la misma manera, apuntd que el hecho de que el Fiscal General de la Nacidn sea titular
de un fuero especial en materia penal y disciplinaria no significa, en absoluto, que las
disposiciones constitucionales y legales aplicables comprometan ciertos matices de

responsabilidad o de control fiscal que le incumben precisamente a la Contraloria General
de la Republica, Unico organismo en la estructura de poder del Estado colombiano
habilitado expresamente por la propia Carta Politica de 1991 para acometer procesos de

responsabilidad fiscal y procesos administrativos sancionatorios fiscales.

2.7. Por todo cuanto ha sido resefiado, la Corte Suprema de Justicia -Sala de Casacién Penal-
revocé lo resuelto en primera instancia y concedi6 el amparo del derecho fundamental al
debido proceso, con motivo de lo cual dejé sin efecto la Resolucién No. 011 del 02 de julio
de 2013 expedida por el Contralor Delegado para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad, vy
le ordend que emitiera otra decisién en la que se formulara la nulidad del proceso
sancionatorio fiscal a partir de la apertura de la investigaciéon y su  archivo definitivo,

acogiendo las razones de incompetencia invocadas por el Fiscal General de la Nacién.

Entre tanto, previno a la Contraloria General de la Republica para que se abstuviera de
incurrir en irregularidades sustanciales tales como la que produjo que se interpusiera la
presente accién de tutela, esto es, la activacién de investigaciones fiscales, bien sean de
tipo resarcitorio o0 sancionatorio, contra los altos funcionarios revestidos del fuero previsto

en el articulo 174 Superior.

Después de confrontar los requisitos de procedibilidad de la accién de tutela cuando tiene

lugar frente a actuaciones administrativas y haber identificado los sujetos pasivos del



control fiscal ejercido por la Contraloria General de la Republica, el ad-quem llegd al

convencimiento conforme al cual el Fiscal General de la Nacidn no es susceptible de ser
fiscalizable en el trdmite de autos pues el incumplimiento que se le reclama hace parte de
la gestion encomendada a la Direccién Administrativa y Financiera de la Fiscalia General por
mandato del articulo 31 de la Ley 938 de 2004. Pero ademas porque dicha cuestién le

corresponde investigarla, juzgarlay sancionarla al Senado de la Republica.

Un entendimiento distinto podria dar al traste con los principios democraticos de separacion
de poderes, autonomia e independencia de los 6rganos de poder publico y el juez natural,
en tanto seria la clausula general de competencia de la Contraloria General de la Republica
la referencia aplicable a todos los funcionarios del Estado y a los particulares que manejen

fondos o bienes publicos, incluidos los aforados constitucionales.

Por manera que al evidenciarse una tensién normativa entre esa potestad preferente y el
régimen de responsabilidad especial dispuesto para los altos dignatarios del Estado, es el
principio de unidad de la Constitucién el criterio llamado a deslindar el sentido
hermenéutico que mejor se amolda al paradigma de Estado actual y que contribuye a la

verdadera preservacion de las instituciones.

A partir de esa orientacion, entonces, procedid a subrayar que desde la Constitucién de
1886 permanece intacta la figura del fuero especial de juzgamiento, pues la Carta Politica
de 1991 mantuvo la facultad de la Camara de Representantes y del Senado de acusar y
juzgar, respectivamente, a los mas altos funcionarios del Estado, sin perjuicio de algunas
modificaciones introducidas ulteriormente debido a la creaciéon de nuevos organismos y
servidores publicos que, en todo caso, no lograron desdibujar el propdsito cardinal que
subyace al fuero propiamente dicho, cual es la imposicion de un procedimiento procesal
especial para el juzgamiento de los mencionados funcionarios, con miras a garantizarles

autonomia, independencia y estabilidad.

Permitir que haga carrera la tesis de la Contraloria General de la Republica implicaria, por
consiguiente, una ruptura en la tradicién institucional que concibe al fuero como un
presupuesto de procedibilidad para la investigacién y el juzgamiento de aforados, ademas
de un desbordamiento de las funciones relativas al control fiscal dispuestas, ex profeso, en

la Carta Politica. Esto Ultimo, apunta a que la interpretacién mads acertada sea aquella que



dota al Congreso de una competencia subjetivay amplia frente a los altos funcionarios del
Estado que gozan, a la par, de un fuero pleno e integral. Dicho de otra forma: que no se le
niegue al legislativo la aptitud para enjuiciar a los aforados por razén de todas y cada una

de las faltas en las que incurran en ejercicio de su cargo, indistintamente de su naturaleza.

3. Delimitacion del problema juridico

3.1. De manera preliminar, estima la Corte que, a la luz de los antecedentes que han sido
objeto de resefia, es preciso tener en cuenta que la Contraloria Delegada para el Sector
Defensa, Justiciay Seguridad, expidié la Resolucion 011 del 2 de julio de 2013, mediante la
cual se dispuso el archivo del proceso administrativo sancionatorio iniciado en contra de
Luis Eduardo Montealegre Lynett en su calidad de Fiscal General de la Nacién por hallarse
debidamente acreditado que éste habia actuado bajo una causal eximente de
responsabilidad que le habia impedido en su momento cumplir con la obligacién

objetivamente considerada.

En efecto, para la Contraloria, el repentino cese de actividades declarado por los
trabajadores de la rama judicial durante gran parte del Ultimo trimestre  de 2012 causé la
interrupcidn forzosa en dicho periodo de las labores de consolidacién y validacion de los
informes de gestion contractual de la Fiscalia General que estaban a cargo del funcionario

investigado, produciéndose asi el fendmeno juridico de la fuerza mayor como principal
justificante de su presentacién extemporanea en los registros del Sistema de Rendicién

Electronica de Cuentas e Informes de la Contraloria General de la Republica.

3.2. La situacion descrita daria lugar, prima facie, a que se calificara como acertada la
postura acogida en primera instancia por el Tribunal Superior de Bogota -Sala Penal-, en
virtud de la cual se declaré la improcedencia de la accién de tutela promovida por el Fiscal

General de la Nacidn toda vez que se acreditd en el desarrollo del proceso que habian
cesado los motivos que originaron su interposiciéon, razén por la cual se presentaba una
carencia de objeto. Sin embargo, en criterio de la Corte, no ha de ratificarse tal
pronunciamiento porque si bien es cierto que la Contraloria optd por dar por terminado el
proceso administrativo sancionatorio que dio lugar a la solicitud de amparo constitucional,

también lo es que tal decisién estuvo determinada, como ya se advirtié, en la consideracion



de que se habia acreditado la presencia de una causal eximente de responsabilidad, pero
dejando a salvo la competencia funcional de la Contraloria General de la Republica para
someter tanto a la Fiscalia General de la Nacién como a su representante legal al control

fiscal que ejerce por disposicién de la misma Constitucién Politica.

Ciertamente, en el acto administrativo que puso fin a las diligencias seguidas contra el
Fiscal General de la Nacidn, la Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y
Seqguridad se reservd para si la atribucidon general de acudir a procedimientos de naturaleza
sancionatoria con la finalidad de lograr el adecuado cumplimiento de la funcién publica del
control fiscal, basada no solamente en los articulos 268 de la Carta Politica[24] y 16 de la
Ley 42 de 1993[25], sino también en la potestad correccional del Estado que habilita el uso
de un poder de sancidén cuando quiera que se incumplan los distintos mandatos que las

normas juridicas imponen a los administrados y a las mismas autoridades publicas.

3.3. De esa manera, para la Contraloria General de la Republica, tanto el juicio de
responsabilidad fiscal, como el proceso administrativo sancionatorio que puede
acompafarlo, como expresiones de una facultad constitucional del 6rgano de control, en los
términos anteriormente planteados, pueden ejercerse en cualquier tiempo sobre quienes
gozan de fuero constitucional especial, como es el caso del Fiscal General de la Nacién, por

actuaciones u omisiones que los hagan sujetos pasivos del control fiscal. Algo similar ocurre
desde la perspectiva del Fiscal General de la Nacién, ya que a pesar del archivo de las
diligencias en el caso concreto, esta percepcién de la Contraloria supone una amenaza para
los derechos fundamentales cuyo amparo invoca, lo cual, estima la Corte, permite hacer

viable un pronunciamiento de fondo.
4.  Problema Juridico

4.1. Delineado el contexto en el que esta Corporacién debe intervenir, la problematica
juridica por resolver se contrae a la necesidad de determinar si, en efecto, la Contraloria
Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad de la Contraloria General de la
Republica quebrantd el derecho fundamental al debido proceso, particularmente en lo
relativo a la garantia del juez natural, del Fiscal General de la Nacién Luis Eduardo
Montealegre Lynett, al haber iniciado en su contra un proceso administrativo sancionatorio

por haber rendido en forma extemporanea un informe de gestién contractual y si, ademas,



tal afirmacién de competencia, tanto administrativa como fiscal, comporta, en realidad,
una verdadera amenaza a los aludidos derechos fundamentales del Fiscal General de la
Nacion.

Asi pues, lo que busca la Corte es precisar si el organismo de control demandado, con la
conducta cuestionada, desbordé las especificas atribuciones que le fueron conferidas por la

Constitucion Politica, al formularle cargos a un servidor publico amparado por un fuero
constitucional especial, prerrogativa que excluye esa posibilidad o si, por el contrario, el
marco de competencias generales de la Contraloria comprende la facultad de investigar y
sancionar al Fiscal General de la Nacidon, no obstante el fuero constitucional del que esta

investido.

Para dar respuesta al cuestionamiento sugerido, habra de resolverse, necesariamente, el
siguiente interrogante: el fuero constitucional en cabeza del Fiscal General de la Nacién se
extiende no solo a asuntos disciplinarios o penales, sino también al dambito de la
responsabilidad fiscal? Teniendo en cuenta los elementos que surjan de ese analisis se
establecerd si existe o existié la transgresidn alegada por el Fiscal General de la Nacién en

la presente causa.

4.2. Con ese propésito, la Sala Plena encuentra necesario pronunciarse sobre (i) el
concepto, finalidad, alcance, caracteristicas y sistemas actuales del control fiscal en
Colombia, las atribuciones constitucionales y legales de la Contraloria General de la
Republica, los sujetos pasivos de control y vigilancia fiscal y los procesos de responsabilidad
fiscal y administrativos sancionatorios; (ii) el fuero  constitucional que ampara al Fiscal
General de la Nacidén y su alcance segun la jurisprudencia, asi como (iii) los contenidos
especificos de la jurisprudencia constitucional relacionados con el principio de unidad de la
Constitucion; todo lo cual habra de contrastarse con los hechos materiales del caso para dar
respuesta a la problematica planteada.

4.3. Para iniciar el examen propuesto, sin embargo, forzoso es pronunciarse sobre dos
aspectos basicos esenciales: uno primero alude a (i) la circunstancia de haberse declarado
por el juez de primera instancia la existencia de un hecho superado y, uno segundo, se
refiere necesariamente a (ii) la procedencia de la accién de tutela en el caso bajo estudio

como mecanismo directo de proteccién o si, por el contrario, existe otra alternativa de



defensa judicial idonea que permita dirimir la controversia suscitada en torno a los cargos
que la Contraloria General de la Republica llegdé a endilgarle al Fiscal General de la Nacién

en el marco de un proceso administrativo sancionatorio de naturaleza fiscal.

4.4, Siendo asi las cosas, empieza la Corte por estimar que no es procedente en este caso la
declaratoria de un hecho superado, pues, como tuvo la oportunidad de advertirse, aunque
la Contraloria Delegada para el sector Defensa, Justicia y Seguridad de la Contraloria
General de la Republica expidié una resolucion en la que ordend el archivo del proceso

administrativo sancionatorio formulado en contra del Fiscal General de la Nacién, en el
mismo acto mantuvo intacta la tesis conforme a la cual en ella reside la competencia tanto
para vigilar su gestién fiscal como para sancionarlo cada vez que incumpla la normatividad
referente a la materia. En este escenario, el accionante plantea que dicha pretensién del
ente de control fiscal supone una afectacidn actual de las garantias institucionales y de los
derechos fundamentales en discusién y que amenaza con proyectarse indefinidamente,
dada la dificultad practica que surge de la falta de un sustento normativo claro en el texto
de la Carta Politica para definir el alcance del fuero especial que lo cobija en su calidad de
alto funcionario del Estado frente a tipologias de responsabilidad distintas de la penal y la

disciplinaria.

5. Naturaleza subsidiaria de la accién de tutela para controvertir actos administrativos de

caracter sancionatorio.

5.1. Conforme lo ha dado por sentado esta Corporacién en innumerables pronunciamientos
sobre la materia, la accion de tutela fue concebida como un instrumento de defensa judicial
para la efectiva proteccion de los derechos fundamentales al que la propia Carta Politica de
1991 asignd un caracter residual y subsidiario[26]. En virtud de ese rasgo particular, no
puede admitirsele como un mecanismo alternativo, adicional o complementario de los
previstos en la ley para garantizar los derechos de las personas, pues con ella no se
pretende sustituir los procesos ordinarios o especiales, reabrir debates concluidos y mucho
menos aun, desconocer las acciones y recursos judiciales insitos dentro de los mismos

para controvertir las decisiones que se profieran[27].

Esa condicidn supletiva, especificamente atribuida por el articulo 86 Superior, ha dicho la

Corte, ademas de reconocer la naturaleza preferente de los diversos mecanismos judiciales



establecidos por la ley[28], convirtiéndose en la regla general de resolucién de los
conflictos juridicos relacionados con derechos fundamentales, lleva a comprender que el
gjercicio del recurso de amparo constitucional sélo sea procedente de manera excepcional,
cuando no existan otros medios de proteccién a los que se pueda acudir, 0 aun existiendo
éstos, se promueva para precaver la ocurrencia de un perjuicio irremediable[29] o

se acredite la ineficacia de aquellos en relacién con el caso concreto.

El panorama esbozado encuentra pleno respaldo en el articulo 62 del Decreto 2591 de 1991,
el cual, al referirse a las causales de improcedencia de la accion de tutela, puntualiza
claramente que la existencia de otros medios de defensa judicial tendra que ser apreciada
en concreto, atendiendo al grado de eficiencia y efectividad del mecanismo judicial para
encarar las especificas circunstancias en que se encuentre el solicitante al momento de

invocar la proteccion del derecho presuntamente conculcado[30].

Sera el juez constitucional, entonces, en cada caso en particular, el que determine cuando
ese medio judicial preferente es ineficaz o no es lo suficientemente expedito para prodigar
una protecciéon inmediata, eventos en los que la accién de amparo se impone como

mecanismo directo de proteccion[31].

5.2. De acuerdo con las precisiones que anteceden, es apenas légico que, por ejemplo,
tratandose de controversias relacionadas con actos administrativos sancionatorios, esta
Corte haya sido consistente en sostener la regla de improcedencia general de la acciéon de
tutela para resolver asuntos de esa indole, sobre la base de que el ordenamiento juridico ha
delineado un sistema de control judicial mediante acciones y recursos que admiten el
cuestionamiento de aquellos, con lo cual se preserva el orden regular de competencias
asignadas por la ley a las distintas autoridades jurisdiccionales y se garantiza el principio de

seguridad juridica.

Asi ocurre con la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, prevista en el articulo
138 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo[32], que
habilita a quien se crea lesionado en un derecho subjetivo amparado en una norma
juridica, a impetrar la declaratoria de nulidad del acto administrativo particular y concreto, y
a que se le reestablezca su derecho. Por manera que la aludida accién contenciosa se erige

en el dispositivo legal idéneo al que todas las personas deben acudir, preferentemente,



para garantizar la proteccién de sus derechos constitucionales, incluyendo los de raigambre
fundamental, cuando quiera que sean amenazados o vulnerados por actos administrativos
de cardcter sancionatorio, pues es el cauce a través del cual puede debatirse mas

ampliamente su estricta legalidad y el potencial enervamiento de los efectos nocivos que

produce.

5.3. Ahora bien, es de mérito advertir que tal aproximacién tedrica no esta planteada en
términos absolutos, ya que en la misma jurisprudencia constitucional se ha atemperado el
criterio de improcedencia atras descrito en los eventos en que ha logrado comprobarse que

(i) el medio ordinario de defensa judicial no es apto ni eficaz para otorgar una proteccion
inmediata a los derechos involucrados en los mencionados actos administrativos
sancionatorios y (ii) cuando, como producto de su expedicidn, se configura un perjuicio

grave e irreparable[33].

Justamente, en esos especificos escenarios, es que ha llegado a admitirse, por via de
excepcién, el ejercicio de la accién de tutela en orden a salvaguardar las garantias
iusfundamentales que resulten involucradas. Derrotero que, segun evidencian las férmulas

de decisién incorporadas a causas similares[34], ha servido para perfilar de mejor manera la
linea de interpretacién desarrollada con alcance general en tratdndose de la procedencia de
la accién de tutela para controvertir actos administrativos de caracter sancionatorio,
independientemente de la materia que en ellos se trate, lo cual puede involucrar desde
actuaciones relacionadas con asuntos disciplinarios, aspectos de derecho contravencional o

correccional, hasta procedimientos administrativos sancionatorios propiamente dichos.

5.4. Siguiendo esta argumentacién podria sefialarse que si bien, en principio, la accién de
tutela promovida por el actual Fiscal General de la Nacién, Luis Eduardo Montealegre
Lynett, en aplicacién del presupuesto de subsidiariedad, resultaria improcedente, puesto
que podria acudir al mecanismo ordinario de defensa judicial, cual es, en esta coyuntura, la
accion de nulidad vy restablecimiento del derecho ante la jurisdiccién contencioso
administrativa, tal hipdtesis no resulta de recibo, en razén de la inadecuacién de esa via

procesal para la proteccidn efectiva de los derechos que se invocan en esta causa, no sélo
por cuanto se habria presentado una sustraccién de materia, que inhibiria un
pronunciamiento sobre los asuntos ius fundamentales en cuestion, sino porque la

controversia que se plantea surge del hecho de que la pretendida afectacién de derechos



fundamentales se origina en un problema de interpretacién sobre el alcance que, de
acuerdo con la Carta Politica tienen, por un lado, las competencias de control fiscal que
ejerce la Contraloria General de la Republica y, por otro, la garantia del fuero especial que
ampara al Fiscal General de la Nacién, asunto que le corresponde dilucidar a la Corte

Constitucional como érgano de cierre de la jurisdiccidon constitucional.

La discusion obedece, en estricto sentido, a que en el esquema constitucional los articulos
267 y 268 Superiores[35] consagran de manera genérica y amplia que la Contraloria
General de la RepuUblica es la entidad encargada de ejercer la funcién publica del control
fiscal respecto de la administracién y los particulares o entidades que manejen fondos o
bienes de la Nacién, pudiendo establecer la responsabilidad que se derive de la gestion

fiscal e imponer las sanciones que sean del caso; mientras que los articulos 174, 175y 178
de la misma Constitucidn, por contraste, le asignan exclusivamente al Congreso de la
Republica la competencia para conocer de todas las acusaciones que, por causas

constitucionales se formulen contra, entre otros funcionarios, el Fiscal General de la Nacién.

En tal sentido, cabe sefalar que en el propio texto de la Carta Politica no existe formulacién
expresa en relaciéon con las competencias y los cauces procesales para establecer una
eventual responsabilidad fiscal de los servidores publicos que estan revestidos de un fuero

constitucional especial.

De este modo, en tanto que la lectura aislada de las disposiciones constitucionales que
regulan estas materias puede conducir a conclusiones divergentes y dado que, como se ha
dicho, no existe una regla expresa de articulacién, es preciso admitir que, si bien el Fiscal
General de la Nacién ha expuesto argumentos serios y razonables para controvertir las

actuaciones administrativas de naturaleza sancionatoria desplegadas en su contra por parte
de la Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad, no puede
desconocerse que la Contraloria General de la Republica funda su conducta en el hecho
objetivo e incontrovertible de que ni en la Constitucion ni en la ley se encuentran normas
que en forma explicita impidan o excluyan el sometimiento al control fiscal de los altos
dignatarios del Estado, con lo cual se deja entrever la importancia en la definicion del

alcance de sus atribuciones desde el punto de vista de los sujetos que vigila.



En las anotadas condiciones, la controversia asi ilustrada adquiere resonancia desde la
dptica constitucional y ratifica la intervencidn directa de esta Corporacién para que adelante
el examen de las disposiciones normativas involucradas en aras de descifrar la

interpretacién que mas se ajusta al concepto y finalidad del fuero especial de juzgamiento,
sin olvidar la clausula general de competencia reconocida a la Contraloria General de la

Republica para llevar a cabo la funcién publica del control fiscal.

Evaluado de esa forma el mecanismo ordinario, la Sala concluye que el Fiscal estaba
habilitado para acudir a la accién de tutela, como en efecto lo hizo, siendo un instrumento
idoneo para invocar la protecciéon de sus derechos fundamentales, en tanto por su
intermedio puede zanjarse la controversia descrita y conjurarse eficazmente la violacién

que pueda llegar a producirse. Dicho lo anterior, cabe apuntar que la procedencia de la
accién de tutela de ninguna manera implica que ya se haya adelantado el correspondiente
analisis sobre la efectiva transgresion de los derechos y prerrogativas que fueron
enunciados previamente. Tan solo se activé la competencia del juez constitucional para
intervenir en el estudio de fondo de la problematica juridica e intentar dar luces a partir de

un esquema de solucidn, tal y como a continuacién pasa a desarrollarse.
6. Sobrela importancia del Control Fiscal en el Estado de Derecho

El proceso de disefio de las actividades de un Estado moderno no solamente involucra la
identificacidon de las funciones que deben cumplirse y los érganos o entidades que habran
de desarrollarlas, sino que debe orientarse por establecer, paralelamente, los controles que
seran aplicables para una adecuada actuacién del aparato de poder publico dentro de

parametros previamente delimitados[36].

Y es que en la actualidad, las constituciones politicas envuelven todo un sistema plural de
instrumentos de control que ya no se restringen a la legalidad en abstracto ni estan
reservados exclusivamente a una Unica autoridad, pues por su misma estructura dan
cuenta de diversos medios dotados de la suficiente capacidad de contencién para hacerle

frente a los excesos en el ejercicio de la funcién atribuida a cada uno de los drganos
estatales. Tan es asi, que la doctrina no duda en aludir al fendmeno de la “tetradivisién del
poder”[37] para llamar la atencién sobre el llamado cuarto poder como aquel referido al

control, organica y funcionalmente disimil de los otros poderes clasicos[38].



Puede hablarse, entonces, de controles internos, externos, de calidad, de
resultado, de legalidad, politicos, disciplinarios y hasta de tipo fiscal, todos los cuales
gravitan como condicionantes del ejercicio de la funcién publica, particularmente de la

funcién administrativa.
6.1. El Control Fiscal enla Constitucidén Politica de 1991

Ya en varias ocasiones esta Corte ha analizado normas relativas al control fiscal dentro del
paradigma de la Constitucion de 1991[39], pues se ha pronunciado constantemente en
relacién con las competencias de la Contraloria General de la Republica, la naturaleza y
caracteristicas del control fiscal, los sujetos, el objeto, el modo o método de control fiscal, y
las  diferencias entre el control fiscal ejercido por la Contraloria y las funciones del

Contador General de la Nacion[40].

La Sala empezara por referirse de manera general a la funcién constitucional de la
Contraloria General de la Republica y a su nueva dimension, al concepto y finalidad del
control fiscal, a sus principales caracteristicas y alcances, asi como a los sujetos pasibles del
mismo. Adicionalmente, se estableceran los principales elementos del proceso
administrativo sancionatorio y de la responsabilidad fiscal, al igual que se abordaran otros

aspectos trascendentales consustanciales a los mismos.
6.2. La funcién constitucional de la Contraloria General de la Republica

En el articulo 267 de la Constitucion Politica se establece que la Contraloria General de la
Republica es la entidad encargada de ejercer el control fiscal, esto es, de vigilar la gestién
fiscal de la administracién y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes
de la Nacién[41]. Dicha vigilancia incluye un control financiero, de gestién y de resultados,
fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales.
Alli mismo se sefiala que el control se ha de realizar en forma posterior y selectiva,

conforme a los procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley.

En el propdsito de cumplir la funcién primordial que el Constituyente le atribuyé a la
Contraloria General de la  Republica -el ejercicio del control fiscal- se le concedieron al
Contralor multiples tareas, entre las cuales cabe destacar las siguientes, que aparecen

enunciadas en el articulo 268 de la Carta: a) Prescribir los métodos y la forma de rendir



cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la Nacidn, e indicar los criterios
de evaluacidon financiera, operativa y de resultados que deberdn seguirse; b) Revisar y
fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y determinar el grado de
eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado; c¢) Exigir informes sobre su gestién
fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o
privada que administre fondos o bienes de la Nacién y d) establecer la responsabilidad que
se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean  del caso,
recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion coactiva sobre los alcances deducidos de la

misma.

El fundamento constitucional del control y la responsabilidad fiscal se encuentra en los
articulos 267 a 274 de la Constitucion Politica, en los cuales se asigna a la Contraloria
General de la Republica y a las contralorias de las entidades territoriales -departamentales,

municipales y distritales-, el ejercicio del control fiscal en Colombia, el cual implica, una
funcién publica especializada que consiste en vigilar la gestién fiscal de los servidores del
Estado y de las personas de derecho privado que manejen o administren fondos o bienes de

la Nacion.

Las disposiciones del articulo 267 se articulan con lo dispuesto en el articulo 119 de la Carta
Politica, segun el cual “La Contraloria General de la Republica tiene a su cargo la vigilancia

de la gestidon fiscal y el control de resultado de la administracién”. Asi  mismo, de
conformidad con el articulo 117 de la Carta Politica, la Contraloria General de la Republica
es uno de los érganos de control de la Nacién. En el marco de un Estado de derecho, como
es el caso colombiano, resulta impensable imaginar una actividad legalmente regulada que
no se encuentre sometida a un  control especifico[42]. Pues bien, el control especifico
conferido a la Contraloria General por el Estado colombiano, tal como lo establece el

articulo 119 del Estatuto Superior, es el de los resultados de la Administracién vy la vigilancia

de la gestidn fiscal.
6.3. La nueva dimensién del control fiscal en la Constitucién de 1991

En relacién con la nueva dimensién que adquiere la funcién publica del control fiscal con la
promulgacion de la Constitucion de 1991, esta Corporacién ha considerado que este control

fiscal se encuentra ajustado a la filosofia del Estado Social de Derecho y se dirige a la



aplicacién de los principios de eficacia econémica, equidad y valoraciéon de los  costos
ambientales. En este sentido ha considerado que el control fiscal “...comprende la “gestidn
fiscal de la administracién” que no solo se limita a la rama ejecutiva del poder publico, sino
que se hace extensivo a todos los 6rganos del Estado y a los particulares que manejan

fondos o bienes de la Nacién”[43] (Subraya la Sala).

Teniendo en cuenta lo anterior, es de resaltar que el paradigma de control fiscal

consagrado en la Constitucién de 1991, constituye un importante cambio cualitativo en esta
materia frente al modelo del sistema de control fiscal previo, adoptado por Colombia desde
el inicio de la vida republicana[44]. En segundo término, vale anotar que la Constitucion
actualmente incorpora un modelo de control posterior, selectivo e integral, que se
encuentra mas acorde con las complejidades de la administraciéon publica

contemporaneal[45].
6.4. Concepto y finalidad del control fiscal

En cuanto al concepto y finalidad del control fiscal, del marco constitucional superior se
deriva que el control fiscal constituye el instrumento necesario e idoneo en un Estado
constitucional de Derecho para garantizar “el cabal cumplimiento de los objetivos

constitucionalmente previstos para las finanzas del Estado”[46], a través de la inspeccidn
de “la administracién y manejo de los bienes y fondos publicos, en las distintas etapas de

recaudo o adquisicidn, conservacion, enajenacion, gasto, inversidn y disposicién”[47].

Por tanto, el objetivo final del control de los resultados de la Administracién y la vigilancia
de la gestién fiscal es verificar el manejo correcto del patrimonio estatal. El control fiscal,
cuyo concepto tiene su origen etimoldgico en el término latino “fiscus” que significa erario
o tesoro publico, se confiere a una entidad que cuida de la res publica o cosa publica, lo
cual denota que el fin fundamental del control fiscal es la preservacién y buen manejo de

los bienes que pertenecen a todos.

En este sentido, la jurisprudencia constitucional ha puesto de relieve que “el cometido
central de la Contraloria es el de verificar el correcto cumplimiento de los deberes
asignados a los servidores publicos y a las personas de derecho privado que manejan o
administran recursos o fondos publicos[48], en el ejercicio de actividades econémicas,

juridicas y tecnolégicas, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion,



conservacion, administracion, custodia, explotaciéon, enajenaciéon, consumo, adjudicacién,
gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacién, manejo e
inversion de sus rentas” (Articulo 32 de la Ley 610 de 2000)"[49].

Asi mismo, cabe seflalar que de la Constitucién Politica se colige que el sentido ultimo del
control fiscal proviene de la necesidad de proteger los bienes que estan afectos al interés
general. De alli que sea indispensable que exista una instancia, legitimamente constituida,
que garantice y verifigue la correcta ejecucion de los presupuestos publicos, evitando y/o
sancionando el despilfarro, la desviacion de recursos, los abusos, las pérdidas innecesarias
y la utilizacion indebida de fondos. Pese a que el concepto de control fiscal es inherente a
los Estados republicanos -pues deriva de su filosofia una finalidad comdn de preservacion
patrimonial-, no todos los sistemas 0 mecanismos de implementacion tienen las mismas
caracteristicas. Estos se vienen acoplando a modelos diversos, de conformidad con el

desarrollo o grado de evolucion de la administracién publica a la que van dirigidos.

Asi, la finalidad juridica del control fiscal y de la consecuente responsabilidad fiscal tanto de
los servidores publicos como de los particulares que administren bienes y recursos publicos

frente al Estado, no es otra que la de garantizar el patrimonio econémico estatal, el cual
debe ser objeto de proteccién integral con el propésito de lograr y asegurar “la realizacién
efectiva de los fines y propdsitos del Estado Social de Derecho”[50] , en los términos de lo

estatuido por los articulos 2 y 209 de la Constituciéon Politica[51].

En sintesis, la Sala reitera que la vigilancia de la gestidn fiscal tiene como fin la proteccién
del patrimonio publico, la transparencia en todas las operaciones relacionadas con el
manejo y utilizacion de los bienes y recursos publicos, y la eficiencia y eficacia de la

administracion en el cumplimiento de los fines del Estado[52]. Estas medidas se enmarcan
en la concepcién del Estado social de derecho, fundado en la prevalencia del interés

general, y propenden por el cumplimiento de los fines esenciales del Estado[53].
6.5. Caracteristicas, alcance y sistemas del control fiscal

Respecto de las caracteristicas especificas del control fiscal, de conformidad con lo
establecido por el articulo 267 Superior, la Sala encuentra que el control fiscal (i) se erige en
una funcién auténoma ejercida por la Contraloria General de la Republica, (ii) se lleva a

cabo en forma posterior y selectiva; (iii) sigue los procedimientos, sistemas y principios



definidos por el Legislador; (iv) constituye un modelo integral de control que incluye el
ejercicio de un control financiero, de gestién y de resultados, para cuya efectividad se
utilizan mecanismos auxiliares como la revisién de cuentas y la evaluacién del control

interno de las entidades sujetas a la vigilancia; (v) se practica en los distintos niveles de
administraciéon nacional centralizada y en la descentralizada territorialmente y por servicios,
(vi) cubre todos los sectores, etapas y actividades en donde se manejan bienes o recursos
oficiales, sin que importe la naturaleza de la entidad o persona, publica o privada, que

realiza la funcidén o tarea sobre el cual recae aquel, ni su régimen juridico; y (vii) se orienta
por la materializacién de los principios de eficiencia, economia, equidad y la valoracién de

los costos ambientales[54].

En relacion con las caracteristicas constitucionales del control fiscal, anteriormente

enunciadas, la jurisprudencia constitucional ha resaltado:

En primer lugar, que “constituye una funcién publica auténoma, ejercida por la Contraloria
General de la Republica bajo un método de control posterior y selectivo que facilita la

adecuada evaluacién sobre el manejo de los recursos y bienes publicos”[55].

En segundo término, que frente al sistema anterior eran frecuentes las criticas al caracter
previo y perceptivo del control fiscal, en particular por haberse transformado en mecanismo
de co-administracién vy en foco de corrupcidn. Estas caracteristicas fueron consideradas en
los debates surtidos en el seno de la Asamblea Nacional Constituyente[56] y sirvieron como

fundamento para reemplazar el control fiscal previo y perceptivo por uno posterior y
selectivo, que comprende un control financiero, de gestion y de resultados, basado en la

eficiencia, la economia, la equidad y la valoraciéon de los costos ambientales[57].

En tercer lugar, que la vigilancia de la gestion fiscal estd sujeta a los procedimientos,
sistemas y  principios que establezca la ley, ya que “en materia de control fiscal, el
legislador cuenta con un amplio espectro de configuracién normativa, conforme al cual
puede definir tanto el método especifico para el ejercicio del control, como las entidades
publicas o privadas objeto del mismo. Ello a condicién que se cumpla la premisa
constitucional sobre la relacién necesaria entre  ejercicio del control fiscal y manejo de

fondos o bienes de la Nacion”[58].

De otra parte, y en relacién con el caracter integral del modelo de control fiscal, el mismo



“comprende el ejercicio de un control financiero, de gestiéon, de legalidad y de
resultados”[59].

Asi mismo, ha puesto de relieve esta Corte que la determinacidn constitucional del control
fiscal a partir de los principios de eficiencia, economia, equidad y valoracién de los costos
ambientales, ha implicado que el legislador disponga que dicho control debe ejercerse “de

tal manera que permita determinar en la administracion, en un periodo determinado, que la
asignacion de recursos sea la mas conveniente para maximizar sus resultados; que en
igualdad de condiciones de calidad los bienes y servicios se obtengan al menor costo; que
sus resultados se logren de manera oportuna y guarden relacién con sus objetivos y metas.
Asi mismo, que permita identificar los receptores de la accidén econdmica y analizar la
distribucién de costos y beneficios entre sectores econémicos y sociales y entre entidades
territoriales y cuantificar el impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y el

medio ambiente y evaluar la gestidén de proteccion, conservacion, usoy explotacion de los

mismos”[60].

Adicionalmente, el control fiscal se caracteriza por su amplitud, respecto de lo cual esta
Corporaciéon ha manifestado que la vigilancia de la gestion estatal incorpora un amplio
espectro de entidades, nivel territorial y operaciones susceptibles de ese control y que por
tanto su ejercicio es posible “en los distintos niveles administrativos, esto es, en la
administraciéon nacional centralizada y en la descentralizada territorialmente y por servicios,
e incluso se extiende a la gestidén de los particulares cuando manejan bienes o recursos
publicos. Es decir, que el control fiscal cubre todos los sectores y actividades en los cuales
se manejen bienes o recursos oficiales, sin que importe la naturaleza de la entidad o
persona, publica o privada, que realiza la funcién o tarea sobre el cual recae aquél, ni su
régimen juridico”[61].

En este sentido, la jurisprudencia ha estimado que como el fisco o el erario publico esta
integrado por los bienes o fondos publicos cualquiera sea su origen y su administracion, por
lo tanto, la vigilancia de la gestion fiscal se orienta a establecer “si las  diferentes
operaciones, transacciones y acciones juridicas, financieras y  materiales a las que se
traduce la gestién fiscal se cumplieron de acuerdo con las normas prescritas por las
autoridades competentes, los principios de contabilidad universalmente aceptados o

sefalados por el Contralor General, recursos, publicos y, finalmente los objetivos, planes,



programas y proyectos que constituyen en un periodo determinado la meta y proyectos de

la administracion”[62].

Por ultimo, el control fiscal se identifica por cuanto su dmbito de ejercicio se extiende a
cada uno de los sectores y etapas relacionadas con la gestidn de recursos publicos. En ese
sentido, del  Texto Superior se desprende que la extension del control fiscal “hace

referencia a la administracion y manejo de los bienes y fondos publicos, en las distintas
etapas de recaudo o adquisicién, conservacion, enajenacién, gasto, inversion y

disposicion”[63].

En lo que hace a los momentos del  control fiscal, la jurisprudencia constitucional ha
expuesto que es posteriory selectivo, se desarrolla en dos momentos diferenciados que, sin
embargo, se encuentran entre si claramente vinculados, el primero de los cuales resulta

necesario y obligado, mientras que el segundo tiene un caracter derivado.

Asi, en un primer momento, las contralorias de todos los 6rdenes llevan a cabo la labor de
vigilancia propiamente dicha, dentro del ambito de sus respectivas competencias, de
conformidad con la ley. Esta primera labor se desarrolla mediante la practica de auditorias
sobre los sujetos sometidos al control fiscal selectivo. A partir de este seguimiento se
produce la formulacién de las correspondientes observaciones, conclusiones,
recomendaciones, e incluso, las glosas que se deriven del estudio de los actos de gestion
fiscal controlados.  En un segundo momento, y si de la l[abor de vigilancia primeramente
practicada surgen elementos de juicio a partir de los cuales se pueden inferir posibles
acciones u omisiones eventualmente constitutivas de un dafio al patrimonio econdémico del
Estado, se inicia el proceso de responsabilidad fiscal, orientado a “obtener una declaracion
juridica, en la cual se precisa con certeza que un determinado servidor publico o particular
debe cargar con las consecuencias que se derivan por sus actuaciones irregulares en la
gestién fiscal que ha realizado y que esta obligado a reparar el dafio causado al erario

publico, por su conducta dolosa o culposa”[64].

Cabe recordar aqui, que la Carta Politica dispone en su articulo 269, la obligacidn
de las autoridades publicas de disefiar y aplicar, segln la naturaleza de sus funciones,
métodos y procedimientos de control interno, de conformidad con lo que disponga la ley, de

cuya calidad y eficiencia le corresponde conceptuar al Contralor General de la Republica



(C.P., art 268-6), lo cual permite una distincién entre los fines y alcances del control interno
propio de las entidades publicas y el control fiscal externo ejercido por la Contraloria
General de la Republica y las contralorias departamentales, distritales y municipales a nivel
territorial. Por esta razon, la jurisprudencia de la Corte ha hecho énfasis en la diferenciacion

entre el control interno y el control fiscal externo, que es una atribucién  exclusiva e

insustituible de los organismos de control fiscal[65].

Particularmente en el articulo 92 se dispone que pueden aplicarse, entre otros, los
siguientes sistemas de control:  financiero, de legalidad, de gestidon, de resultados, la

revision de cuentas y la evaluacion del control interno.

- El control financiero: es el examen que se realiza, con base en las normas de auditoria de
aceptacién general, para establecer si los estados financieros de una entidad reflejan
razonablemente el resultado de sus operaciones y los cambios en su situacién financiera,
comprobando que en la elaboracién de los mismos y en las transacciones y operaciones que
los originaron, se observaron y cumplieron las normas prescritas por las autoridades

competentes y los principios de contabilidad universalmente aceptados o prescritos por el

contador general[66].

- El control de legalidad: Es la comprobacion que se hace de las operaciones financieras,
administrativas, econémicas y de otra indole de una entidad para establecer que se hayan

realizado conforme a las normas que le son aplicables[67].

- El control de gestién: es el examen de la eficiencia y eficacia de las entidades en la
administracion de los recursos publicos, determinada mediante la evaluacién de sus
procesos administrativos, la utilizaciéon de indicadores de rentabilidad publica y desempefio
y la identificacién de la  distribucidon del excedente que estos producen, asi como de los

beneficiarios de su actividad[68].

- El control de resultados: el control de resultados es el examen que se realiza para
establecer en qué medida los sujetos de la vigilancia logran sus objetivos y cumplen los
planes, programas y proyectos adoptados por la administracién, en un periodo
determinado[69].

- La revisién de cuentas: es el estudio especializado de los documentos que soportan legal,



técnica, financiera y contablemente las operaciones realizadas por los responsables del
erario durante un periodo determinado, con miras a establecer la economia, la eficacia, la

eficienciay la equidad de sus actuaciones[70].
6.6. Del proceso de Responsabilidad Fiscal

En el marco de las atribuciones constitucionales conferidas al Contralor General de la
Republica y a los contralores en sus respectivos érdenes, se encuentra la de establecer la

responsabilidad que se derive de la gestiéon fiscal, recaudar su monto y ejercer la
jurisdiccién coactiva sobre los alcances deducidos de ésta. Esa responsabilidad fue
reglamentada en la Ley 610 de 2000 y su objetivo primordial es el resarcimiento de los
dafos ocasionados al patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o

gravemente culposa de quienes realizan gestion fiscal.

Es asi como los articulos 268-5y 272-6 de la Constitucion Politica le reconocen al Contralor
General de la Republica y a los contralores de las entidades territoriales, competencia para
exigir a los servidores publicos y a los particulares que manejan y administran recursos

publicos, a través del respectivo proceso implementado por la ley, responsabilidad fiscal
cuando con su proceder, doloso o culposo, afectan o lesionan el patrimonio publico. En este
sentido, las normas superiores mencionadas otorgan facultades especificas para (i)
establecer la responsabilidad que se derive de la gestidn fiscal, (ii) imponer las sanciones
pecuniarias que sean del caso, (iii) recaudar el monto de tales sanciones, (iv) ejercer la
jurisdiccion coactiva sobre los alcances de dicha responsabilidad, y (v) excepcionalmente

contratar con empresas privadas colombianas el ejercicio de la vigilancia fiscal.

Por consiguiente, el proceso de responsabilidad fiscal constituye una facultad
complementaria a la del control y vigilancia de la gestién fiscal que le corresponde ejercer a
la Contraloria General de la Republica y a las contralorias departamentales, municipales y

distritales, en aras de establecer la responsabilidad por accién y omisiéon de los servidores
publicos y de los particulares, en el manejo de fondos y bienes publicos cuando se advierte

un posible dafno al patrimonio estatal.

Ya esta Corte se ha ocupado de la naturaleza juridica, los objetivos y propdsitos que
persigue el proceso de responsabilidad fiscal, el cual presenta las siguientes caracteristicas,

de conformidad con los mandatos de la Constitucion Politica y la ley -Ley 610 de 2000-: (i)



origen Unico y exclusivo en el ejercicio de un control fiscal sobre los servidores publicos y
los particulares juridicamente habilitados para administrar y manejar recursos o bienes
publicos; (ii) naturaleza administrativa mas no jurisdiccional; (iii) finalidad de resarcir el

patrimonio publico por un detrimento que se le haya causado; (iv) responsabilidad
independiente y auténoma de otros tipos, como la disciplinaria o la penal; (v)
responsabilidad de caracter subjetivo, dado que es necesario determinar si el imputado
obré con dolo o culpa; y finalmente (vi) observancia plena de las garantias sustanciales y
procesales propias del debido proceso, de conformidad con los articulos 29 y 209

Superiores[71].

La declaracién como tal de la  responsabilidad fiscal es, ademdas, una modalidad por
completo independiente y auténoma de otras previstas para los servidores publicos como la
penal y la disciplinaria[72], con marcado caracter administrativo y de contenido

patrimonial o resarcitorio[73].
6.7. Elementos de la Responsabilidad Fiscal

Son tres los elementos de la responsabilidad, a saber: el dano, las conductas relacionadas

con la gestién fiscal y el nexo causal.

El primero de ellos se encuentra regulado en el articulo 62 de la Ley 610 de 2000, en donde
se enuncia que por dafo se entiende la lesidn producida al patrimonio publico, representada
en el menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida o deterioro de los bienes o
recursos publicos, o de los intereses patrimoniales del Estado. Se trata de un dafo especial
que se surte sobre un patrimonio de naturaleza puUblica, dentro de un esquema de

atribucién normativa y en el ambito de la gestidn fiscal[74].

El dafio en el campo de la responsabilidad fiscal tiene varios rasgos especiales: Por un lado,
(i) debe obedecer a una actividad propia de la gestidn fiscal, dandose a entender con ello
que la responsabilidad fiscal no es universal o general para todos los servidores publicos o
particulares, pues aplica Unicamente a los gestores fiscales como elemento organico[75];

y, por otro, (ii) la conducta generadora de responsabilidad solo es aquella desarrollada

de forma dolosa o gravemente culposa.

Realmente, la doctrina es uniforme en conceptuar al dano como el elemento estructural de



la responsabilidad civil, circunstancia que origina similares efectos cualificadores respecto
de la  responsabilidad fiscal. Ahora, el dafo en tanto requisito indispensable no es

suficiente, pues ademas de su demostracién precisa de los varios elementos adicionales
que integran la responsabilidad patrimonial. Importante nota en el caso de la
responsabilidad fiscal, ya que aquella no se consolidard ni podra determinarse sin un dafio

efectivamente verificado[76].

Frente a las actividades especiales que generan dafo, las conductas que lo determinan son
aquellas caracterizadas como actividades generadoras 0 especies de omisiones,
verbos rectores segun los cuales se entiende por dafio patrimonial al Estado la lesion del

patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento,
pérdida o deterioro de los bienes o recursos publicos, o de los intereses patrimoniales del
Estado, producido por una gestién fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente e inoportuna
que, en términos generales, no se aplique a los cometidos y fines del Estado,
particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto, de los

sujetos de vigilanciay control[77].

Como elemento material del dafio estd el concepto de patrimonio publico, que cobija la
totalidad de bienes, derechos y obligaciones que son propiedad del Estado y que se
emplean para el cumplimiento de sus atribuciones de conformidad con el ordenamiento
normativo[78]. Es, si se quiere, un concepto genérico que involucra todos los bienes del
Estado y que comprende en ellos los de todas las entidades, ya sea del nivel central,

descentralizado o por servicios.

En relacién con el grado de imputacidon en materia de responsabilidad fiscal, esta
corporacion tuvo la oportunidad de sefalar, en la Sentencia C-619 de 2002, que el criterio
no podia superar aquel previsto por el constituyente para fijar la responsabilidad
patrimonial del funcionario frente al Estado, ya que ello implicaria un trato diferencial de

imputacion por la sola razén de que a la declaracién de responsabilidad se accede por una
via distinta. Por eso, “si el cauce juridico escogido por el Estado para establecer la

responsabilidad del funcionario es el proceso de responsabilidad fiscal, éste  podria ser
declarado responsable por la presencia de la culpa leve en su actuar. Pero si el Estado opta
por constituirse en parte civil dentro del proceso penal, o por adelantar un proceso

contencioso administrativo -a través del llamamiento en garantia dentro de la accién de



reparacion directa o en ejercicio directo de la misma accién-, o finalmente decide ejercer la
accion de repeticion, el funcionario seria exonerado de responsabilidad civil por haber
actuado con culpa leve, dada la irrelevancia que en estas vias de reclamacién tiene dicho
grado de culpa. De aceptarse tal tratamiento diferencial, se estaria desconociendo

abruptamente el fundamento unitario y la afinidad y concordancia existe entre los distintos
tipos de responsabilidad que, se repite una vez mas, confluyen sin distingo ninguno en la

defensa del patrimonio publico”.

Por su parte, la conducta hace referencia al comportamiento activo u omisivo, doloso o

culposo, que provoca un dafio al patrimonio publico, atribuible a un agente cuyas funciones
comportan el ejercicio de funciones administrativas de gestién fiscal. = Presupuesto que
impone que la conducta dolosa o culposa sea atribuible a una persona que despliegue

conductas relacionadas intimamente con la gestion fiscal.

Como quiera que la Ley 610 de 2000 no se ocupé de definir estas modalidades de conducta,
por regla general se acude a los principios previstos en el derecho civil[79]. De cualquier
forma, ante los vacios de tipos fiscales de responsabilidad, la Ley 1474 de 2011 “por la cual
se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencién, investigacion y

sancién de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestién publica” introdujo,
al menos para el &mbito de la contratacién, las presunciones de dolo Yy culpa grave respecto

de la responsabilidad fiscal derivada de esa actividad[80].

Ahora bien, en cuanto a la relacién de causalidad o nexo causal debe decirse que a la par
que exige una causalidad fisica de la conducta antijuridica frente al dafio imputado,
requiere de una causalidad juridica, derivada de la exigibilidad personal, funcional o

contractual producto de las normas generales y especificas. Implica que entre la conducta
desplegada por el gestor fiscal, o entre la accién relevante omitida y el dafio producido,
debe existir una relacion determinante y condicionante de causa-efecto, de la cual solo
puede predicarse una ruptura cuando entra en escena la llamada causa extrafia que puede

operar bajo la denominada fuerza mayor o el caso fortuito[81].

Destacados los anteriores elementos, podria llegarse a la conclusion de que, igual a lo que
acontece con la accidon de  repeticion, la responsabilidad fiscal tiene como finalidad o

propdsito  especifico la proteccién y garantia del patrimonio del Estado, buscando la



reparacién de los dafios que éste haya podido sufrir como consecuencia de la gestion
irregular de quienes tienen a su cargo el manejo de dineros o bienes publicos. No obstante,
a pesar de que tales regimenes de responsabilidad responden al mismo principio o razén
juridica de proteger el patrimonio econdémico del Estado, estdn determinadas por un mismo
criterio normativo de imputacién subjetivo y parten de los mismos elementos axioldgicos
como son el dafo antijuridico sufrido por el Estado, la accién u omisiéon imputable al

funcionario y la relacién de causalidad entre el dafio y la actividad del agente, lo cierto es
que las dos clases de responsabilidad tiene una consagracién constitucional diferente -la
una en el inciso 22 del articulo 90 y la otra en los articulos 267 y 268 de la Constitucién- y se

establecen por via de cauces juridicos distintos.

En tal virtud, no es posible adelantar los dos procedimientos en simultaneo, como quiera
que ambos traen consigo el elemento estructural del dafio patrimonial y, en consecuencia,

podria verse afectado el principio del non bis in idem.

A diferencia de lo que ocurre con el propésito meramente resarcitorio de la accién de
responsabilidad fiscal, los  procesos administrativos de caracter sancionatorio son una
manifestacion propia del poder punitivo del Estado que resulta necesaria para el adecuado

cumplimiento de sus funciones y la realizacién de sus fines. Se trata de una potestad que se
ejercita a partir de la vulneracion o perturbacién de reglas preestablecidas con una
cierta finalidad preventiva, la cual se funda en el hecho de promover un cuadro sancionador
junto al conjunto de prescripciones normativas, con el objetivo de que se atienda pacifica y

voluntariamente el cumplimiento de aquellas.

A este respecto, la Corte Constitucional ha sefalado que la potestad administrativa
sancionatoria de la administracién se traduce en la imposicion de sanciones de tipo
correctivo y disciplinario para reprimir las acciones u omisiones antijuridicas en las que
incurren tanto los particulares como los funcionarios publicos y contribuye al cumplimiento

de las decisiones administrativas.

En materia fiscal[82], es la Ley 42 de 1993 la que regula lo atinente a la facultad
administrativa sancionatoria que esta en cabeza de las diferentes contralorias y que fue
atribuida como un instrumento de control que busca facilitar el ejercicio de la vigilancia

fiscal a través del constrefiimiento e impulso del correcto y oportuno cumplimiento de



ciertas obligaciones que permiten el adecuado, transparente y eficiente control fiscal.
6.8. De los procesos administrativos sancionatorios

Es innegable que el Estado moderno ha evolucionado en la bldsqueda de un mayor
compromiso de las autoridades publicas en la satisfaccién de las necesidades de la sociedad
y en la garantia y efectividad de los derechos de los ciudadanos. Ese rol protagdnico
adquirido ha tenido como telén de fondo la introduccién de la clausula de Estado Social de

Derecho, que ha impulsado toda una serie considerable de funciones y de actividades que

estan a su cargo, en aras de cumplir con los fines que le han sido trazados.

Entre las nuevas funciones administrativas del Estado puede destacarse la relacionada con
la imposicién de sanciones como manifestacion propia del poder punitivo del Estado que se
halla requlado en el denominado “derecho sancionador”’[83], el cual acoge las siguientes
especies: el derecho penal, el derecho contravencional, el derecho disciplinario, el derecho

correccionaly el derecho de punicién por indignidad politica o “impeachment”[84].

La potestad administrativa sancionatoria de la administracién estriba en la facultad de
imponer sanciones de tipo correctivo y disciplinario, dirigida a reprimir la realizacién de
acciones u omisiones antijuridicas en las que incurren tanto los particulares como los
funcionarios publicos y facilitar el ejercicio de las funciones publicas[85]. Lo anterior se
explica en la medida en que “si el drgano esta facultado normativamente para imponer un
mandato, o regular una conducta en servicio del interés publico, su incumplimiento implica
que ese érgano tiene la atribucidon para lograr la garantia del orden mediante la imposicién
de los castigos correspondientes”[86], por lo que la posibilidad de que la Administracién
exija el acatamiento de las decisiones que adopta y esté facultada para imponer sanciones
como consecuencia de su incumplimiento, resulta ser un importante mecanismo a través

del cual se garantiza la efectividad de las mismas y la satisfaccién del interés publico.

Dentro de este contexto, esta Corporacion ha sido enfatica en reconocer la importancia de
esta facultad para lograr los cometidos estatales; en efecto, sobre este tema la Corte ha

sefalado:

“Asi, se ha expresado, en forma reiterada, que i) la potestad sancionadora como potestad

propia de la administracién es necesaria para el adecuado cumplimiento de sus funciones y



la realizaciéon de sus fines[87], pues ii) permite realizar los valores del orden juridico
institucional, mediante la asignacidon de competencias a la administracién que la habilitan
para imponer a sus propios funcionarios y a los particulares el acatamiento, inclusive por

medios punitivos, de una disciplina cuya observancia propende indudablemente a Ia
realizacién de sus cometidos[88] y iii) constituye un complemento de la potestad de mando,

pues contribuye a asegurar el cumplimiento de las decisiones administrativas.”[89]

Desde esta perspectiva, la facultad sancionadora de la Administracion Publica se diferencia
de las demas especies del derecho sancionador, particularmente por las siguientes

caracteristicas:

“(..0)

(i) La actividad sancionatoria de la Administracidn “persigue la realizacién de los
principios constitucionales que gobiernan la funcién publica a los que alude el articulo 209
de la Carta (...)".[90]

(ii) La sancién administrativa, constituye la “respuesta del Estado a la
inobservancia por parte de los administrados de las obligaciones, deberes y mandatos
generales o especificos que se han ideado para el adecuado funcionamiento y marcha de la

Administracién (...)".[91]

(iii) Dicha potestad, se ejerce “a partir de la vulneracién o perturbacion de reglas
preestablecidas, pero que no obstante ese contenido represivo presenta una cierta finalidad
preventiva en el simple hecho de proponer un cuadro sancionador, junto al conjunto de
prescripciones de una norma, lo cual implica una amenaza latente para quien sin atender
pacifica y voluntariamente al cumplimiento de tales prescripciones las infringe

deliberadamente.”[92]

(iv) En relaciéon con la sancién aplicable, “dentro del dmbito sancionador
administrativo cabe destacar la aceptacién de la interdiccién de las sanciones privativas de
la libertad, la instauracién de la multa como sancidn prototipica y la necesaria observancia

de un procedimiento legalmente establecido.”[93]

(V) Y, finalmente, “la decisidon sancionatoria adoptada por la Administracion esta



sujeta a control judicial ante la jurisdiccidon de lo contencioso administrativo”.[94]

A su vez, dicha potestad comprende dos modalidades: (i) la disciplinaria, que se ejerce

frente a la comision de conductas antijuridicas en las que incurran los servidores publicos o
aquellas personas que, sin tener tal calidad, han sido habilitadas para ejercer
transitoriamente funciones publicas y (ii) la correccional, que se aplica a los particulares que
infringen las obligaciones y restricciones que se les han impuesto, por ejemplo, en materia

contractual, financiera, de transito, fiscal, etc.”[95]

Precisamente en materia fiscal, el proceso  administrativo sancionatorio resulta ser la
expresion de la facultad sancionatoria administrativa que se encuentra regulada en la Ley
42 de 1993y que fue conferida a la Contraloria General de la Republica como instrumento
de control fiscal que le corresponde por expreso mandato constitucional. Sélo puede

obedecer a circunstancias propias de la gestién fiscal y tiene por finalidad constrefir e
impulsar el correcto y oportuno cumplimiento de ciertas obligaciones que tienen los sujetos

de control fiscal y demas entidades obligadas a reportar informacién semejante.
6.9. Sujetos del Control Fiscal

Por interesar especialmente a esta causa, el numeral 52 del articulo 268 de la Carta Politica
determina de manera genérica como atribucién del Contralor General de la Republica la de
establecer la  responsabilidad que se derive de la gestidon fiscal, funcién que se hace

extensiva a los contralores territoriales por virtud de la remisiéon que hace el articulo 272

ibidem.

A su vez, siendo el proceso de responsabilidad fiscal, como ya vimos, el conjunto
de actuaciones administrativas adelantadas por las contralorias con el fin de determinar y
establecer la responsabilidad de los servidores publicos vy de los particulares, cuando el
ejercicio de la gestién fiscal o con ocasion de ésta, causen por accidon u omision y en forma
dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado, el articulo 42 de la Ley 610 de 2000
adiciona que este procedimiento “tiene por objeto el resarcimiento de los dafios
ocasionados al patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o culposa de
quienes realizan gestidn fiscal mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria que

compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal”.



De tal enunciacién normativa puede deducirse que el sujeto de la responsabilidad en quien
recae la responsabilidad fiscal es el servidor publico o el particular que ejerza actos de
gestion fiscal sobre el patrimonio publico -bien juridico tutelado-, en la medida, claro est3,
que le produzcan a ese patrimonio un menoscabo econémico en el marco de las condiciones

estructurales de caracter legal[96]. Corolario que, de algun modo, permite apreciar que
dicho servidor publico, en principio, puede ser cualquier funcionario de cualquiera de las
entidades y organismos publicos sujetos a la vigilancia fiscal por parte de la Contraloria

General de la Republica.

Tal aserto se refuerza si se atiende al contenido del articulo 267 de la Constitucién Politica,
a partir del cual habria de expresarse que ningun ente que directa o indirectamente maneje
o administre fondos o bienes de la Nacién o de entidades territoriales, es decir, sujeto de

responsabilidad fiscal, puede eximirse del control fiscal, pues aquel mandato constitucional
presupone una clausula general de competencia que le confiere a la Contraloria General de
la Republica y a las contralorias territoriales la facultad de vigilar a los organismos publicos

y a los particulares que manejen o administren los recursos publicos[97].

En efecto, en el citado articulo se proyecté una féormula amplia y comprensiva por medio de
la cual las contralorias, érganos, técnicos, externos e independientes pudieran cubrir la
vigilancia y el control de toda la gestién fiscal de la administracién y de los particulares o

entidades que manejan fondos o bienes del Estado, en forma posterior y selectiva[98].

Todas las consideraciones antes indicadas adquieren el caracter de una regla general y
cabria, en principio, considerar que el control que ejerce la Contraloria, podria ser
susceptible de aplicarse inclusive a los sujetos aforados constitucionalmente, entre ellos, al
Presidente de la Republica, al Procurador General de la Nacién, a los magistrados de Altas

Cortes y al Fiscal General de la Nacion, puesto que, como se habra advertido, no opera
expresamente, ni en la Carta Politica ni en la ley, prerrogativa expresa alguna en esta
materia que indique, para cada entidad de la administracién publica, para los particulares o
los érganos autdonomos independientes, el sometimiento al control fiscal. Sobre el particular
topico de la vigilancia fiscal y los potenciales sujetos de responsabilidad en la materia esta

corporacion tuvo la oportunidad de manifestar:

“Es asi como, en el Estado social de derecho, se han concebido dentro de un largo histérico



sistemas articulados de controles y contrapesos que procuran prevenir y sancionar las fallas
o extralimitaciones en el ejercicio del poder publico. Es bajo este orden de ideas que el
constituyente colombiano institucionaliz6 varios sistemas de controles entre los cuales se
destaca el control fiscal, que comprende la “gestién fiscal de la administraciéon” que no

sélo se limita a la Rama Ejecutiva del poder publico, sino que se hace extensivo a todos los

érganos del Estado y a los particulares que manejen fondos o bienes de la Naciéon”[99].

De esa forma, la regla general de competencia abarcaria la totalidad de las ramas del poder
pUblico, esto es, ejecutiva, legislativa y judicial[100], como a todos los organismos de
caracter auténomo e independiente, entre otros, el Banco de la Republica y las
corporaciones auténomas regionales. Asi mismo, los particulares en condicion de
contratistas o cuando disposiciones legales les han conferido el manejo o la administracion

de recursos publicos.

En tal escenario, es imprescindible estudiar la figura del fuero constitucional especial, sus
principales caracteristicas y sobre todo su alcance, en el propdésito de determinar si en el
marco de la responsabilidad fiscal es la Contraloria General de la Republica la entidad

competente para adelantar las investigaciones e imponer las sanciones correspondientes a

los funcionarios que gozan de dicha prerrogativa cuando ejercen funciones de gestion fiscal.

7.  Elfuero constitucional que ampara al Fiscal General de la Nacidn

7.2. Asi, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 178 de la Constitucién[101], es
atribucién especial de la Cdmara de Representantes, acusar ante el Senado, cuando hubiere
causas constitucionales, al Presidente de la RepuUblica o a quien haga sus veces, a los
magistrados de la Corte Constitucional, a los magistrados de la Corte Suprema de Justicia, a
los miembros del Consejo Superior de la Judicatura, a los magistrados del Consejo de Estado
y al Fiscal General de la Nacién. Del mismo modo le corresponde conocer de las denuncias y
quejas que ante ella se presenten por el Fiscal General de la Nacién o por los particulares

contra los expresados funcionarios y, si prestan mérito, fundar en ellas acusacién ante el

Senado.

De lo anterior se desprende que, cuando existan causas constitucionales, el Fiscal General

de la Nacién sera investigado y si es del caso, acusado ante el Senado de la Republica,



por la Cdmara de Representantes.

Esa atribucién especial ha sido desarrollada en la ley, que le asigna a la Comision de
Investigacion y Acusacion de la Camara de Representantes la competencia para conocer de
las denuncias o quejas formuladas contra el Fiscal General de la Nacién por delitos
cometidos en el ejercicio de sus funciones, por indignidad por mala conducta o por delitos

comunes.

La denuncia o queja, de ser ratificada, serd objeto de estudio por parte de los
representantes que integran la Comision, pudiéndose designar hasta tres Representantes
investigadores. En dicho escenario podrd ordenarse y practicarse las pruebas conducentes
al esclarecimiento de los hechos, las circunstancias en que ocurrieron y la identificacién de
los autores o participes que hubieren infringido la ley. Agotada la investigacién o vencido

el término legal para realizarla, el representante investigador podrd dictar auto
declarandola cerrada, y luego de vencido el término de traslado previsto para que la
defensa se pronuncie sobre el mérito de la investigacion, se presentard el proyecto de
resolucién de acusacién o de preclusién de la investigacién ante el pleno de la Comisidon

de Investigacion y Acusacién para que ésta estudie si aprueba o no el proyecto presentado.

Si se aprobare el proyecto de Resolucion, el Presidente de la Comisidn enviara el asunto al
Presidente de la Camara, a fin de que la Plenaria de esta Corporacién avoque el
conocimiento en forma inmediata. La Camara procedera a reunirse en pleno para estudiar,
modificar y decidir sobre el proyecto aprobado por la Comision. Si la Cadmara de
Representantes aprueba la Resolucion de preclusién de investigacion, se archivara el
expediente. Si la aprueba, designara una Comisién de su seno para que elabore, en un
término perentorio, el proyecto de Resolucidon de Acusacién. De esta manera, si la Camara

de Representantes aprueba la resolucidon de acusacion, el Presidente, dentro de los dos dias

siguientes, enviara el expediente a la Comisién de Instrucciéon del Senado.

7.3. Asu vez, en el articulo 174 constitucional se establece que “[c]orresponde al Senado
conocer de las acusaciones que formule la Cdmara de Representantes contra el Presidente
de la Republica o quien haga sus veces; contra los Magistrados de la Corte Suprema de

Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los miembros del Consejo



Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacién, aunque hubieren cesado en el
ejercicio de sus cargos. En este caso, conocerd por hechos u omisiones ocurridos en el

desempeno de los mismos.”

Para el ejercicio de esa competencia la Carta Politica, en su articulo 175 le establece unas

reglas al Senado, en los siguientes términos:
Articulo 175.- En los juicios que se sigan ante el Senado, se observaran estas reglas:

1. El acusado queda de hecho suspenso de su empleo, siempre que una acusacidon sea

publicamente admitida.

2. Si la acusacidn se refiere a delitos cometidos en ejercicio de funciones, o a indignidad por
mala conducta, el Senado no podra imponer otra pena que la de destitucién del empleo, o la
privaciéon temporal o pérdida absoluta de los derechos politicos; pero al reo se le seguira
juicio criminal ante la Corte Suprema de Justicia, si los hechos lo constituyen responsable de

infracciéon que merezca otra pena.

4. El Senado podra cometer la instruccién de los procesos a una diputacién de su seno,
reservandose el juicio y la sentencia definitiva, que sera pronunciada en sesion publica, por

los dos tercios, al menos, de los votos de los Senadores presentes.

7.4. Al analizar el alcance de este fuero especial la jurisprudencia constitucional ha
identificado dos tipos de procesos: por un lado, los casos de acusacion por delitos comunes
y, por otro, aquellas cuestiones relacionadas con delitos cometidos en el ejercicio de
funciones o a indignidad por mala conducta. En tal virtud, esta Corte ha dicho que, frente a

los primeros, “la funcién del Senado se limita ‘a declarar si hay lugar o no a seguimiento de
causa Yy, en caso afirmativo, pondra al acusado a disposicion de la Corte Suprema’, con lo
cual dicha actuacion constituye una condicidon o requisito de procedibilidad del proceso
penal que debe adelantarse ante ésta. Y cuando se dan los segundos, de un lado, se
determina la responsabilidad politica del imputado, en el sentido de que el Senado puede
imponer, Unicamente, si fuere el caso, mediante sentencia la destitucion del empleo o la

privacion temporal o pérdida absoluta de los derechos politicos, y de otro lado, al reo se le



seqguird juicio criminal ante la Corte Suprema de Justicia, si los hechos lo constituyen

responsable de infracciéon que merezca otra pena”[102].

7.5. Lo primero que cabe advertir en relacién con este fuero especial es que el mismo
procede cuando, en relacién con los funcionarios por él cobijados, ocurran causas
constitucionales que den lugar a activar las competencias investigativas y de acusacién de
la Camara de Representantes y las de juzgamiento del Senado de la RepuUblica y, cuando

proceda, de la Corte Suprema de Justicia.

Asi entonces, interesa sefialar que de lo dispuesto en el articulo 174 Superior facilmente se
desprende que el Fiscal General de la Nacidn solo puede ser investigado cuando existan
causas constitucionales, evento en el cual se activaran las competencias y los

procedimientos forales.

En ese contexto, es menester enfatizar en que las causas constitucionales aluden a todas
las conductas u omisiones que sean susceptibles de reproche a la luz de los mandatos y las
prohibiciones contenidas en la Constitucién y que, por consiguiente, de acuerdo con el
régimen ordinario de responsabilidad, darian lugar a la activacién de los correspondientes
mecanismos de juzgamiento, los cuales, en razén precisamente de la garantia foral, se
verian condicionados o configurados por las reglas de competencia y de procedimiento que

integran el fuero.

Esa aproximacién amplia a la institucion del fuero, sin embargo, no encuentra plena
correspondencia en las disposiciones organicas y de procedimiento que la desarrollan de
manera inmediata, en la medida en que, al examinar la prevision del articulo 178, que
configura el fuero alrededor del concepto de causas constitucionales, de manera conjunta
con lo dispuesto en los articulos 174 y 175, se advierte que tales causas podrian

corresponder a: (i) delitos cometidos en ejercicio de las funciones, (ii) indignidad por mala

conducta o (iii) delitos comunes.

En correspondencia con esa lectura, el régimen sancionatorio anunciado para estos casos
pareceria presentar dos dimensiones: (i) la destitucion del empleo o la privacion temporal o

pérdida absoluta de los derechos politicos impuesta por el Senado, si la acusacion se
refiere a delitos cometidos en ejercicio de sus funciones o a indignidad por mala conducta y

el seguimiento de juicio criminal ante la Corte Suprema de Justicia si los hechos lo



constituyen responsable de infraccion que merezca otra pena. (ii) En caso de que se trate
de delitos comunes, el Senado se limitard a declarar si hay o no lugar al seguimiento de
causa y, en caso de que ello sea asi, se pondra al acusado a disposicién de la Corte

Suprema de Justicia.

De todo lo anterior resultaria claro que el fuero constitucional especial ampara asuntos
penales y, adicionalmente, conductas y omisiones que, sin configurarse como delitos,
queden cobijadas bajo la expresion indignidad por mala conducta, la cual apuntaria, de
manera preliminar, a la 6rbita del llamado derecho sancionador, del cual hacen parte la

esfera disciplinaria, contravencional y correctiva[103].

7.6. Notese, en todo caso, que en las disposiciones normativas superiores antes
mencionadas no se hace referencia expresa alguna sobre otro tipo de responsabilidad,
distinta de la penal y de aquellas que abarcan la perspectiva sancionatoria, por razén de la
cual deba aplicarse el fuero constitucional especial de que goza el Fiscal General de la

Nacién, ni del contenido de las mismas puede descifrarse con absoluta claridad el alcance
de la figura frente a conductas o comportamientos por entero disimiles de los ambitos
explicitamente sefalados, ni siquiera cuando la entidad del reproche que se les efectle sea

tal que constituya, cuando menos, indignidad por mala conducta.

De este modo, cabria sefialar, prima facie, que las competencias administrativas
sancionatorias adscritas a las competencias de control fiscal, en cuanto recaigan sobre
conductas que por su entidad o su naturaleza puedan encuadrar dentro del concepto de
indignidad por mala conducta estarian cobijadas por el fuero. No seria, por el contrario, tan

clara la situacién, por ejemplo, ante una eventual responsabilidad fiscal que llegue a
endilgarsele al Fiscal General de la Nacion, habida cuenta que el caracter resarcitorio que
define al juicio de responsabilidad fiscal no encuadraria en el perfil sancionatorio de las
conductas que, en principio, parecerian amparadas por la mencionada institucién foral, ni
habria una previsién procesal orientada a hacer efectiva esta particular especie de

responsabilidad.

Asi, como por un lado, del enunciado general del fuero pareceria desprenderse que el
mismo comprende todas las conductas u omisiones susceptibles de provocar un

enjuiciamiento del Fiscal General de la Nacidn, pero, por otro, las disposiciones que lo



desarrollan no precisan el 6rgano que seria competente para la investigacion y juzgamiento
de todas las actividades relacionadas con su gestién fiscal en el propdsito de determinar la
posible causacion de un detrimento al patrimonio del Estado, resulta de capital importancia
desentrafar el alcance que la misma jurisprudencia constitucional le ha conferido a la figura

del fuero constitucional especial.

7.7. Para el efecto que se acaba de senalar, y como quiera que se ha detectado la presencia
de dificultades interpretativas que revelan la existencia de una tensién entre institutos

constitucionales de la mayor relevancia, como son, por un lado, los vinculados al control
fiscal y, por otro, los atinentes al fuero constitucional que cobija al Fiscal General de la
Nacidn, la Corte, antes de entrar a dilucidar el alcance de este Ultimo, hard algunas

consideraciones en torno a los principios de unidad de la Constitucién y de armonizacion.
8.  Los principios de unidad de la Constituciéon y de armonizacion

8.1. Habiendo quedado sentado todo lo anterior, a continuacién se haran unas breves
consideraciones sobre los principios de unidad de la Constituciéon y de armonizacidn, asi
como su evolucién gradual en la jurisprudencia con el fin de contar con mayores
herramientas de juicio que permitan a la Sala Plena de esta Corporacion resolver la
controversia bajo examen. De igual manera, esta Sala ilustrara brevemente cdémo han sido

utilizados los mencionados principios para llenar vacios interpretativos y resolver tensiones

normativas.

8.2. Entre los principios de interpretacién que el juez constitucional debe considerar al
momento de adoptar una decisiéon, ya sea en el dmbito del control abstracto en que debe
contrastar una disposicién legal con la Carta Fundamental, o cuandoquiera que se trate del
control concreto de constitucionalidad por la via de la revisiéon eventual de las acciones de

tutela promovidas en defensa de los derechos fundamentales, estan precisamente los de

unidad y armonizacién de la Constitucién.

8.3. Teniendo en cuenta que la Carta Politica forma un sistema estructurado de valores,
principios, derechos y garantias, cualquiera de éstos debe ser interpretado de acuerdo con
el sistema como un todo y no de manera aislada, buscando su coherencia interna y la

conexidn intrinseca de sus disposiciones. Asi pues, resulta indispensable que el juez

constitucional tenga una vision integral de los mandatos constitucionales en el analisis de



los casos especificos, evitando cualquier tipo de contradiccion que pueda surgir entre ellos.
Esto quiere decir que el “bloque normativo y axioldgico de la constitucién”, es, en su
conjunto, Util para descifrar la naturaleza de instituciones juridicas similares y para fijar su

verdadero alcance.

8.4. Desde épocas tempranas, la Corte ha sefalado que en virtud de los principios de
armonizacion y de unidad constitucional, la Carta debe ser interpretada como un sistema
coherente y asi deben ser comprendidas las disposiciones superiores, de suerte que la
aplicacion de alguna de ellas no debe contradecir otros de sus contenidos normativos, sino

por el contrario, propender por maximizar la efectividad del Texto Superior como un todo.

Asi lo indicd esta Corporacién en la sentencia C-255 de 1997[104]:

“[Clonforme a los principios de unidad constitucional y de armonizacidn, la Constitucion
debe ser abordada como un sistema arménico y coherente, de tal forma que la aplicacién
de una norma superior no debe contradecir o agotar el contenido de otras disposiciones
constitucionales, sino que debe buscarse, en lo posible, interpretaciones que permitan la

maxima efectividad de todas las normas de la Constituciéon”.

Los principios a los que se hace referencia en el presente aparte, ademas de imponer al
juez constitucional el deber de interpretar y aplicar las disposiciones de la Constitucion que
guarden conexidad tematica entre si, de manera arménica y sistematica, implican que en
este ejercicio no es valido escoger caprichosamente consecuencias normativas que
Unicamente pueden tener lugar si las diversas normas superiores son evaluadas

aisladamente y no en clave del sistema que conforma el ordenamiento superior[105].

8.5. Asi lo estableci6 la Corte en la sentencia SU-1122 de 2001, en la cual precisé que la
Constitucién “ha de entenderse como un texto que goza de unidad, de suerte que no resulta
posible seleccionar caprichosamente las consecuencias normativas que resulten favorables
o desfavorables para la solucién de un problema puntual. Por el contrario, la solucién de las

controversias juridicas de interés constitucional, exige que le sean aplicados al caso
controvertido, todas las consecuencias -mandatos, permisiones, prohibiciones y disenos

estructurales- previstos en la Carta”.

Ademads de lo anterior, retomando el principio de interpretaciéon conforme a la Constitucidn,

segun el cual el ejercicio hermenéutico que se haga sobre un texto legal, debe arrojar una



interpretaciéon ajustada a la Carta[106], la Corte expuso en esta sentencia de unificacién
que la interpretacién del Texto Superior que precede a dicho ejercicio hermenéutico de la
disposicién legal, debe ser necesariamente respetuosa de la propia Constitucion. Al

respecto concluyé lo siguiente:

“En suma, si bien eventualmente es necesaria una interpretacion del texto legal conforme
a la Constitucion[107], la interpretacién de la Carta que precede al ejercicio hermenéutico
sobre la norma legal ha de ser respetuosa de la Constituciéon. Se puede decir que la
Constitucidon misma ha de interpretarse conforme a la Constitucidon. De ahi que aunque sea
inevitable preferir determinados principios y métodos interpretativos, éstos han de

armonizar con otras opciones hermenéuticas”[108].

Es claro entonces que el ejercicio hermenéutico inicial que debe realizar el juez
constitucional consiste en armonizar los mandatos superiores que delineen los contornos
del asunto sometido a su juicio, de manera que el posterior andlisis de las normas legales o
las actuaciones que han de ser contrastadas con la Carta, se haga frente a una unidad
coherente y sistemdtica determinada por la normativa superior. El  ejercicio de
interpretacion, de acuerdo con los principios de unidad constitucional y armonizacion,
excluye como parametro de comparaciéon para establecer la validez constitucional,
disposiciones consideradas de manera aislada sin consultar el sentido de la Constitucién

como un todo consistente.

Esta Corporacion se ha valido en variadas ocasiones de los principios de unidad de la
constitucién y armonizacién, o bien para dotar de sentido un conjunto de disposiciones que
inicialmente pueden parecer contradictorias entre si, o en desarrollo del ejercicio de

interpretacién sistematica, para conformar el entramado normativo completo que regula

determinada materia especifica[109].

8.6. Precisamente, teniendo en cuenta el asunto que ahora convoca a la Corte, en el cual se
controvierte la competencia de la Contraloria General de la Republica para investigar y
sancionar al Fiscal General de la Nacién por su gestion fiscal, se impone la aplicacién de los

citados principios, pues una lectura de las normas constitucionales involucradas en el caso
concreto, abstraida por entero de la necesaria coherencia interna del sistema constitucional

y de su interrelacién con los valores, principios, derechos y garantias que la integran,



permitiria arribar a conclusiones disimiles e incompatibles entre si. Por un lado, una lectura
aislada de los articulos 267 y 268 Superiores que facultan a la Contraloria General de la

Republica para ejercer la funcién de control fiscal respecto de la administracién publica y de
los particulares y entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion y, en esa medida,
para establecer la responsabilidad fiscal y sancionar administrativamente el incumplimiento
de las obligaciones correlativas, sugeriria no solamente que el sefialado organismo de
control es el competente en términos generales para conocer de este tipo de asuntos
cuando quiera que se trate de cualquier funcionario publico y para proferir en su contra las
sanciones pertinentes, sino también que el alcance de la figura del fuero constitucional

especial encuentra sus limites en lo estrictamente seflalado por el Texto Superior.

Pero por otro lado, un repaso inadvertido de los contenidos normativos de los articulos 174,
175 y 178 constitucionales, conduce a pensar que existe un fuero especial que, entre otros
funcionarios, cobija especialmente al Fiscal General de la Nacién, quien, cuando concurran

causas constitucionales de responsabilidad -siendo la fiscal es una de ellas-, sélo puede ser
objeto de investigacion, juzgamiento y sancion por el Congreso de la Republica o la Corte

Suprema de Justicia.

Vistas asi las cosas, en la medida en que existe un vacio normativo en el sistema juridico
reflejado en la existencia de  una contradiccion en la aplicacién de las disposiciones
constitucionales antes citadas, que atribuyen consecuencias enfrentadas entre si y que no
pueden ser observadas simultdneamente en relacién con las circunstancias facticas
descritas que tienen que ver con la competencia y determinacién de la responsabilidad

fiscal que pueda caberle al Fiscal General de la Nacién cuando, en desarrollo de  sus
competencias, realice gestidon de bienes y recursos publicos, habrd de utilizarse los
principios de unidad de la Constitucién y de armonizacion, a fin de resolver el problema

juridico que plantea el caso concreto.

Se trata, particularmente, de dilucidar, con base en el principio de la unidad de la
Constitucién, la interpretacién que mas se ajusta a la coherencia interna del sistema
constitucional y a la conexién intrinseca de sus diversas disposiciones, evitando la
contradiccion entre los valores, principios, derechos y garantias institucionales que la
integran. Solo de esa forma la Sala Plena de esta Corporacidn podra delimitar los precisos

contornos del fuero que cobija al Fiscal General de la Nacion en materia de responsabilidad



fiscal, en el propdsito basico de determinar cudl es la autoridad competente y el
procedimiento mds adecuado para conocer y desarrollar todas las actuaciones
administrativas e investigaciones fiscales que se emprendan en su contra, al igual que para

llevar a cabo su juzgamientoy sancién.

9. Alcance del fuero especial a partir de una interpretacion integradora de la

Constitucion

9.1. De manera general, ha expresado esta Corporacidon que, en los Estados democraticos,
el fuero especial de juzgamiento, que en Colombia estd previsto en los articulos 174, 175y
178 de la Constitucidn, tiene como objetivo, tanto garantizar la dignidad del cargo y de las
instituciones, como asegurar la independencia y la autonomia de los funcionarios, para que
puedan ejercer las labores que les han sido encomendadas, sin ser afectados por
interferencias indebidas provenientes de intereses extra juridicos, que pudieran canalizarse

por conducto de funcionarios de investigacién o juzgamiento[110].

9.2. Bajo la anterior premisa, es plausible afirmar que la institucion del fuero se construye
con base en una serie de elementos que, tomados en su conjunto, brindan una respuesta

satisfactoria a los propdsitos que la inspiran:

Asi, en primer lugar, el fuero se establece en beneficio de determinados funcionarios
taxativamente sefialados en el texto constitucional, entre los cuales se cuenta el Fiscal

General de la Nacién.

En segundo término, del fuero hace parte el hecho de que su activacion obedece a la
existencia de causas constitucionales de responsabilidad en relacién con los aforados. Esta

aproximacién general no quiere decir otra cosa distinta a que: (i) el Fiscal General de la
Nacion solo puede ser investigado por causas constitucionales; (ii) que dichas causas
constitucionales comprenden todas aquellas hipotesis de las que se pueda derivar algdn
tipo de responsabilidad al Fiscal General de la Nacion y (iii) que, en principio, dichas
hipotesis se enmarcan por la Constitucion en las categorias de delitos comunes, delitos

cometidos en el ejercicio de funciones o indignidad por mala conducta.

En tercer lugar, los 6rganos competentes expresamente contemplados para adelantar las

labores de investigacion y juzgamiento y para imponer las eventuales sanciones a



los aforados son la Camara de Representantes, el Senado de la Republica y la Corte

Suprema de Justicia.

En cuarto lugar, para los anteriores efectos se ha previsto un procedimiento especial, que
en ocasiones agota el cometido propio del fuero en el Congreso de la Republica, y en otras,
la instancia del Congreso actla como presupuesto de procedibilidad para dar cabida a la

actuacion de la Corte Suprema de Justicia.

Finalmente, el fuero también tiene incidencia sobre las sanciones aplicables, las cuales en
materia disciplinaria se agotan en la instancia del Congreso, pudiendo consistir en

destitucién del empleo o privacion temporal o pérdida absoluta de los derechos politicos, y
en materia penal, las que procedan conforme a la legislacion ordinaria, pero impuestas por

la Corte Suprema de Justicia.

9.3. Del anterior recuento se desprende que, en atencién a la naturaleza de las causas
constitucionales que en cada caso concreto den lugar a la activacion del fuero especial,
cabe distinguir al menos dos tipos de situaciones: una de ellas estaria relacionada con la
labor que cumple el Congreso de la Republica, en sus dos Camaras, respecto de las

funciones de investigacién y de juzgamiento, agotadas las cuales impone la sancién que
corresponda, con lo cual a su vez, concluye el proceso; y la restante aludiria, en cambio, al
hecho de que en el seno del Congreso no se agota el proceso, sino que se constituye en
presupuesto de procedibilidad para la actuacién de otras instancias, particularmente, al
tenor de lo dispuesto en los articulos 174, 175 y 235 de la Constitucidn, de la Corte

Suprema de Justicia, a cuyo cargo esta el enjuiciamiento criminal.

En otras palabras, se trata de una verdadera garantia de proteccidn institucional que otorga
mayor control, freno y contrapeso, tal y como corresponde al sistema juridico en el Estado
de Derecho[111].

Por lo demas, es de aclarar que la jurisprudencia de esta Corporacion ha reconocido que la
existencia como tal del fuero no entra en colisidn con el principio basico del juez natural,
pues aquel se halla expresamente establecido y definido en la Constitucién Politica y en la

Ley a través de un esquema sustantivo y procesal basico delineado al efecto que no
implica, en modo alguno, vulneracion de las garantias del aforado ni discriminacién de otros

servidores publicos procesados[112].



9.4. Recapitulando los anteriores desarrollos cabe puntualizar que el aforamiento especial
del Fiscal General de la Nacién responde al disefio institucional concebido por el
Constituyente de 1991 como parte de un sistema de enjuiciamiento que funge, a su vez,
como un especifico requisito de procedibilidad que busca la protecciéon de las

competencias asignadas a dicho funcionario, dentro del propésito de salvaguardar el libre

ejercicio de las mismas y la preservacion de la vigencia del orden institucional.

9.5. En funcidn de las caracteristicas del fuero especial que se acaban de distinguir y en una
aproximacion orientada por la teleologia de la institucién, cabria poner de presente que,
segun el articulo 174 Superior, los sujetos alli aforados, entre ellos el Fiscal General de la

Nacion, se encuentran sometidos Unica y exclusivamente al escrutinio y juicio del Senado
de la Republica cuando incurran en las faltas que la Constitucién contempla, y de la Corte
Suprema de Justicia en tanto se trate de la comisién de delitos. Ello permite explicar, prima
facie, que en razon del mismo fuero, los sujetos aforados, se hallen excluidos, verbigracia,
del poder disciplinario que efectla el Consejo Superior de la Judicatura en los términos

previstos en el articulo 257 de la Carta Politica de 1991[113]. Se trata, concretamente, de
evitar que pueda existir algln tipo de interferencia indebida por parte de unos érganos
judiciales o de control en las funciones que ejercen otros con igual rango

constitucional[114].

9.5.1. Conforme a ese entendimiento, la propia jurisprudencia ha determinado que las faltas
que pueden servir de fundamento a una posible acusacién contra el Fiscal General de la
Nacidén, tan sélo pueden ser las constitucionales, con arreglo a las normas del debido

proceso.

9.5.2. Es por eso que a la luz de tal perspectiva ha llegado a plantearse el interrogante
acerca de si el fuero especial también se aplica en relacién con los juicios de
responsabilidad fiscal que, por mandato constitucional, corresponde adelantar a la
Contraloria General de la Republica. De modo que si el Fiscal General de la Nacién goza de
un fuero especial que la propia Constitucién Politica reconoce a efectos de que sea

investigado y juzgado, Unica y exclusivamente, por el Congreso de la Republicay la Corte
Suprema de Justicia, éste Ultimo cuando se trate de causas penales[115], habria de
indagarse necesariamente sobre lo que ocurre cuando la Contraloria General de la

Republica considere que es preciso iniciar en su contra investigaciones administrativas



sancionatorias o de responsabilidad fiscal e, incluso, para sancionarle pecuniariamente.

9.5.3. En este punto es menester dejar en claro que la figura del fuero especial aparece
dispuesta de manera expresa en la Constitucién Politica tan sélo en materia penal y
disciplinaria, reflejada cabalmente en dos clases de actuaciones judiciales llevadas a cabo
por el Congreso: La primera de ellas, vinculada a acusaciones por delitos cometidos en

ejercicio de las funciones o a indignidad por mala conducta, evento en el que “el Senado no

podra imponer otra pena que la de destitucion del empleo, o la privacién temporal o pérdida
absoluta de los derechos politicos; pero al reo se le seguira juicio criminal ante la Corte
Suprema de Justicia, si los hechos lo constituyen responsable de infraccién que merezca
otra pena”[116]. Y la segunda, relativa a las acusaciones por delitos comunes, de cara a las
cuales “el Senado se limitara a declarar si hay o no lugar a seguimiento de causa y, en

caso afirmativo, pondra al acusado a disposicidn de la Corte Suprema de Justicia”[117].

9.5.4. De suerte que, en lo que concierne a conductas vinculadas con otros tipos de
responsabilidad del Fiscal General de la Nacién, no existe una disposicidon similar o
equivalente en el texto superior que permita establecer, por ejemplo, si el escrutinio y juicio
de la gestién que adelante sobre bienes y fondos de la Nacién, cuando, en el ejercicio de
sus competencias, le corresponda adelantar tal gestién, corresponde privativamente al
Congreso de la Republica, esto es, que la Cdmara de Representantes proceda a realizar las
investigaciones pertinentes y que ante el Senado se sigan los juicios respectivos, o si, por el
contrario, aquello afecta esencialmente la cldusula general de competencia de la
Contraloria General, permitiéndole intervenir en la bldsqueda de la realizacién de los
principios constitucionales que gobiernan la funcién publica del control fiscal, utilizando el

pleno de sus atribuciones administrativas y de naturaleza sancionatoria.

Dicha inquietud adquiere indudable relevancia desde la perspectiva constitucional en la
medida en que las distintas posibilidades de decisién que afloran para responder a ella,
necesariamente modifican, si se quiere, la interpretacion sobre algunas de las facultades

asignadas a los organismos de control, el alcance del régimen juridico del fuero vy las
tematicas condicionadas a esa garantia institucional. Baste mencionar a este respecto que
Si se acogiese la primera de las hipotesis arriba enunciadas se estaria dotando al fuero
especial de juzgamiento de un caracter general e integral que no solo comprenderia los

asuntos penales y disciplinarios, sino que se extenderia al ambito fiscal, configurandose en



el asunto que se examina un defecto orgdnico ante la incompetencia absoluta de la
Contraloria General de la Republica para asumir como juez natural del Fiscal General de la

Nacion.

En cambio, si se llegare a admitir la segunda de las hipétesis planteadas, habria de
precisarse que la funcién judicial que se le asigna al Congreso de la Republica frente al
Fiscal General de la Nacién opera en un sentido normativo restringido, es decir, que sélo
tiene aplicacién en cuanto hace a las faltas explicitamente sefialadas en la Constituciéon y

no contempla atribuciones adicionales disimiles de las que alli se otorgan.

En tales condiciones, el fuero especial -reglado por completo en la Constitucion- tendria
como nota distintiva amparar las cuestiones penales y disciplinarias, no asi las inherentes a
eventuales responsabilidades de indole patrimonial, administrativa o fiscal. Por eso, la

Contraloria General de la Republica vendria siendo la autoridad calificada para inspeccionar
la gestién de los recursos publicos por parte del Fiscal General de la Nacién como alto
funcionario del Estado, pudiendo emplear los correctivos que correspondan y las demas

acciones derivadas del ejercicio mismo de vigilancia fiscal.

9.5.5. Para abordar las cuestiones planteadas resulta ineludible hacer referencia a las dos
dimensiones que, segun ha quedado explicado, presenta el ejercicio de las competencias de

control fiscal.

9.5.5.1. Asi por una parte, en relaciéon con la competencia administrativa sancionatoria,
precisamente en razén de su connotacién sancionatoria y del tipo de las conductas que la
activan, que comportan una desviacién funcional del servidor publico investigado, no le

cabe duda a la Corte de que, tratdndose del Fiscal General de la Nacién, en cuanto que
amparado por el fuero especial al que se viene aludiendo, la competencia de investigacion,
juzgamiento y eventual sancién corresponde de manera exclusiva al Congreso de la

Republica, en los términos de los articulos 174, 175y 178 de la Constitucion Politica.

Se trata, indudablemente, de establecer si se esta ante una responsabilidad de tipo
disciplinario, enjuiciable Unicamente en cuanto sea susceptible de reproche de indignidad
por mala conducta, caso en el cual correspondera al Senado de la Republica aplicar la

sancién correspondiente.



9.5.5.2. Mayor complejidad reviste discernir el asunto cuando lo que esté en juego sea la
eventual responsabilidad  fiscal del Fiscal General de la Nacién. Dicha complejidad se
desprende, bdsicamente, de dos condiciones, la primera derivada del caracter resarcitorio y

no sancionador que tiene el juicio de responsabilidad fiscal y la sequnda, de la ausencia de
una previsién expresa en el régimen foral de los articulos 174, 175, 178 y 235 de la
Constitucidn, orientada a regular la manera de hacer efectiva esa responsabilidad en el

supuesto de que se aplicase el fuero y se encontrase que hay mérito para ello.

9.5.5.2.1. Vistas las disposiciones normativas que regulan el fuero constitucional, es dable
afirmar que la figura comprende los asuntos penales y otras materias distintas a esos
asuntos que son susceptibles de ser cobijadas bajo la expresién indignidad por mala
conducta, concepto que incorpora el derecho sancionador y del cual hacen parte los
ambitos disciplinarios, contravencionales o correctivos. Criterio de interpretacién que ha
sido acogido, reiterado y, si se quiere, consolidado en la propia jurisprudencia de esta

Corporacién.

En efecto, en una de las primeras decisiones que sobre el tema adopté esta Corporacion,
esto es, en la Sentencia C-417 de 1993[118], la Corte Constitucional conocié de una
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 51 del Decreto 1888 de 1989 “por el cual
se modifica el régimen disciplinario de los funcionarios y empleados de la Rama
Jurisdiccional”, que disponia que las providencias que en materia disciplinaria se dictaran en

relacién con funcionarios y empleados judiciales eran actos jurisdiccionales 'y, por ende, no

eran susceptibles de accién administrativa alguna.

Segun la demanda, la preceptiva acusada quebrantaba los articulos 13 y 29 Superiores,
toda vez que tornaba nugatorio el acceso a una jurisdiccién especial en la que
eventualmente pudieran ser corregidos potenciales vicios que se produjeran en el
procedimiento disciplinario. De inmediato, la Corte procedid a definir el objeto de control de
constitucionalidad y a integrar la proposicién juridica completa de la norma demandada
con el numeral 3 del articulo 92 del Decreto 2652 de 1991[119], por referirse a la
competencia disciplinaria de la Sala Jurisdiccional del Consejo Superior de la Judicatura, Ia
cual incluia a los Magistrados de la Corte Constitucional. De suerte que, antes de entrar a
efectuar el examen propuesto, se estimd pertinente establecer si, por hacer parte de la

Rama Judicial, también estarian cobijados por la norma objeto de censura.



Explicado lo anterior, la Sala Plena comenzé por sefialar que la Carta Politica de 1991 habia
delineado una estructura institucional coherente dentro de la cual el Presidente de la
Republica, los Magistrados de las altas corporaciones judiciales y el Fiscal General de la

Nacidn, eran titulares de un fuero especial en lo que concernia a su juzgamiento.
Concretamente, a la luz de los contenidos ofrecidos en los articulos 174, 175y 178 de la
Carta, los citados funcionarios, dada su alta investidura y la necesaria autonomia en el
ejercicio de sus atribuciones, sélo estaban sometidos al escrutinio y juicio del Congreso de
la Republica cuando se trataba de faltas que la misma Constitucidon contemplaba, y al de la
Corte Suprema de Justicia en cuanto se tratara de la comisién de delitos. Ello llevaba a
concluir que, en razén del fuero propiamente dicho, estaban excluidos del poder
disciplinario del Consejo Superior de la Judicatura, el cual habria de ejercerse solamente
respecto de los funcionarios de la Rama Judicial carentes de fuero y sobre los abogados en

el ejercicio de su profesion.

Con esa linea interpretativa, aducia la Sala, se trataba de garantizar, como lo hacia la
Constituciéon misma mediante ese tipo de normas, que no existiera ningun tipo de
interferencia por parte de unos drganos judiciales en las funciones que ejercian otros con
igual rango constitucional, lo cual se ajustaba plenamente a la garantia de autonomia

funcional de los jueces consagrada en los articulos 228 y 230 de la Carta Politica. De esa
forma se dejaba en claro que las faltas que podian servir de fundamento a una posible

acusacion contra altos servidores publicos eran tan sélo las causas constitucionales.

Similares consideraciones fueron acogidas en la Sentencia C-558 de 1994[120], a
propdsito del ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad en contra de varias
disposiciones del Decreto 2699 de 1991 “Por el cual se expide el Estatuto Organico de la
Fiscalia General de la Nacién”, entre las que se encontraba el articulo 108 que le asignaba a
la Sala Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura el conocimiento, en Unica
instancia, de los procesos disciplinarios que se adelanten contra el Fiscal General de la
Nacidn, salvo por causas de indignidad por mala conducta en cuyo caso conoceria el Senado

de la Republica.

Frente al citado articulo, el recurrente alegaba la infraccién de los articulos 174 y 178
Superiores, en cuanto se desconocia por completo la figura del fuero constitucional que en

materia disciplinaria ostentaba el Fiscal General de la Nacién.



En esa oportunidad, la Corte puntualizé que, al igual que sucede con el Presidente de la
Republica, los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y de la
Corte Constitucional, y los miembros del Consejo Superior de la Judicatura, el Fiscal General
de la Nacién goza de un fuero constitucional para efectos del adelantamiento de

investigaciones disciplinarias originadas en hechos u omisiones cometidos en el ejercicio de
sus funciones y, por consiguiente, Unicamente puede ser investigado por el Senado de la
Republica, previa acusaciéon de la Cdmara de Representantes. Para justificar dicho aserto,
trajo a colacién el articulado expresamente previsto en la Constitucién Politica para el
enjuiciamiento de altos dignatarios, a partir del cual resolvié la problematica juridica que se

le puso de presente, tal y como a continuacién se pasa a transcribir:

“(...) El articulo 178-4 de la Carta, asigna a la Camara de Representantes la funcién de
“Acusar ante el Senado, cuando hubiere causas constitucionales, al Presidente de la
Republica, o a quien haga sus veces, a los magistrados de la Corte Constitucional, a los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia, a los miembros del Consejo Superior de la

Judicatura, a los magistrados del Consejo de Estado y al Fiscal General de la Nacion”.

Y en el numeral 40. de esa misma norma, se le atribuye a dicha Corporacién el
conocimiento de “las denuncias y quejas que ante ella se presenten por el Fiscal General de
la Nacién o por los particulares contra los expresados funcionarios y, si prestan mérito,

fundar en ellas acusacidon ante el Senado”.

Corresponde entonces al Senado de la Republica juzgar al Fiscal General de la Nacion por
faltas cometidas en el ejercicio de su cargo, y a la Corte Suprema de Justicia cuando se halle
incurso en la comisidon de delitos. En consecuencia, no podia el legislador asignar la primera
de estas funciones a otro organismo, en este caso, al Consejo Superior de la Judicatura,
como lo hace en la disposicién que es materia de impugnacién, pues si bien es cierto que

dicho Consejo tiene la facultad de “Examinar y sancionar las faltas de los funcionarios de la
Rama Judicial”, ha de entenderse que esta atribucién opera sélo sobre aquellos

“funcionarios” que no gozan de fuero constitucional (art. 256-3 C.N.)".

Seguidamente, la Corte Constitucional, por medio de la Sentencia C-037 de 1996[121], al
pronunciarse oficiosamente sobre la exequibilidad del proyecto de ley No. 58/94 Senado y

264/95 Camara alusivo a la Estatutaria de la Administracién de Justicia, tuvo la oportunidad



de revisar el articulo 180 que radicaba en cabeza de la Comisién de Investigacién y
Acusacién, entre otras funciones, la de conocer de las denuncias y quejas por las faltas
disciplinarias que ante ella se presenten por el Fiscal General de la Nacién, demas
autoridades o por los particulares contra el Presidente de la Republica o quien haga sus
veces, los Magistrados del Corte Suprema de Justicia y del Consejo de Estado, los

miembros del Consejo Superior de la Judicatura y el propio Fiscal General de la Nacién y que

presenten mérito para fundar en ella acusaciones ante el Senado.

De entrada, la Sala Plena, apoyandose en el precedente jurisprudencial afianzado, considerd
que la expresion “disciplinarias”, que hacia parte de la disposicion objeto de examen, era, a
no dudarlo, inexequible, a fuerza de que establecia una limitacidén o si, se quiere, una
suerte de precisidon que el Texto Superior no contemplaba, en el sentido de que daba a
entender que restringia el contorno de las denuncias y quejas a aspectos netamente
disciplinarios. De ahi que, para ajustar el precepto a la Carta, haya establecido que lo que
debia entenderse era que el Fiscal General de la Nacién, las autoridades y los particulares
pueden acusar a los funcionarios que gocen de fuero constitucional por todo tipo de faltas,
incluyendo légicamente aquellas referidas al ambito disciplinario. Entendido asi el articulo,

la Corte procedid a avalar su exequibilidad[122].

9.5.5.2.2. Siguiendo el anterior hilo conductor, dos consideraciones permiten a la Corte
concluir que en relaciéon con la responsabilidad fiscal opera el fuero especial contemplado

en los articulos 174, 175y 178 de la Constitucion Politica.

En primer lugar, la investigacion que se pretenda adelantar en la hipdtesis de una eventual
responsabilidad fiscal del Fiscal General de la Nacién se inscribe dentro de las causas
constitucionales de responsabilidad a las que alude el articulo 178 Superior, como quiera
que dicho tipo de responsabilidad se encuentra previsto expresamente en el articulo 267 de

la Constitucion, esto es, la responsabilidad que de alli se desprenda surge de causas

constitucionales.

La circunstancia de que no obstante lo anterior, el articulo 267 atribuya la competencia para
adelantar el juicio de responsabilidad fiscal a la Contraloria General de la Republica y de
que sobre el particular nada se diga en las normas que desarrollan el fuero especial,

conduce a la necesidad de una interpretacion integradora.



En particular, cabe sefalar que, en el caso bajo examen, dicho alcance de la institucién foral
encuentra, ademads, justificacién en la necesidad de preservar la independencia de quien,
de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 235 y 251 de la Constitucién, tiene la

competencia para investigar y acusar ante la Corte Suprema de Justicia, al Contralor
General de la Republica, funcionario, que, a su vez seria el titular de la accién fiscal que

pudiese dirigirse contra el Fiscal General de la Nacion.

De este modo, la previsidn constitucional asi interpretada, encuentra sentido en la
necesidad de prevenir que, en razén de la existencia de competencias cruzadas de
investigacién y control, pueda verse afectada la independencia y la autonomia del Fiscal
General de la Nacidn, ante la eventualidad de que el ejercicio de sus competencias de
investigacion y acusacion de las conductas punibles, cuando recaiga sobre alguien
vinculado a la Contraloria General de la Republica, pudiese verse interferido por la

posibilidad de que dicho érgano del Estado, a su vez, iniciase un proceso de responsabilidad
fiscal, de manera auténoma y sin una instancia previa de verificacion, que estuviese

orientada, precisamente, a la preservaciéon de dichas independencia y autonomia.

De esta manera, la interpretacién armdénica e integral de la Constituciéon conduce a concluir
que, en materia de responsabilidad fiscal, si bien, al tenor de lo dispuesto en el articulo 267
de la Constitucién, establecer la responsabilidad que se derive de las gestion fiscal e
imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, es una competencia de la Contraloria
General de la Republica, cuando la misma pretenda ejercerse frente al Fiscal General de la
Nacién, en razén del fuero previsto en el articulo 178 de la Constitucidon, como presupuesto
para el ejercicio de la competencia de la Contraloria, debe agotarse la instancia ante el

Congreso de la Republica.

En consonancia con lo anterior, cuando en el Congreso de la Republica se presente una
investigacion por la eventual responsabilidad fiscal del Fiscal General de la Nacion, el
Congreso debe seqguir el tramite de los articulos 174, 175 y 178 y, de encontrar mérito,
imponer la sancién que corresponda por indignidad por mala conducta y remitir el caso a la

Contraloria General de la Republica para que prosiga el juicio de responsabilidad fiscal
orientado a obtener el resarcimiento del patrimonio publico, sin perjuicio de que, si la

conducta constituye un delito, se remita el expediente a la Corte Suprema de Justicia.



10. Caso concreto

10.1. Como se recordara, la presunta vulneracion de los derechos fundamentales al debido
proceso y a la igualdad del actor, en su calidad de Fiscal General de la Nacién, tiene su
origen en el hecho de que el Contralor Delegado para el Sector Defensa, Justicia y
Seguridad, formuld en su contra un pliego de cargos dentro de un proceso administrativo

sancionatorio de naturaleza fiscal, habida cuenta de la presentacién extemporanea del
informe de gestion contractual del Gltimo trimestre de 2012. Lo anterior, con fundamento
en el articulo 267 de la Carta Politica, segun el cual el control fiscal es una funcién publica
que se ejercerd respecto de la administracion y de los particulares o entidades que manejen

fondos o bienes de la Nacion.

10.2. A modo de correlato de lo anterior, el Fiscal General de la Nacién interpuso accién de
tutela sobre la base de estimar que el organismo de control carecia de competencia para
investigarlo, juzgarlo o sancionarlo, bajo la premisa principal de que es titular de un fuero

constitucional especial previsto en el articulo 174 Superior cuyo caracter es integral y que
atiende, en estricto sentido, a causas eminentemente constitucionales[123]. Esto ultimo,
pone de relieve la existencia de una regla especial de competencia en funcién del sujeto

investigado o acusado que desplaza la atribucién general conferida por la Constitucién al

organismo de control en materia de control fiscal.

10.3. En primera instancia, la Sala Penal del Tribunal Superior de Bogota, tras oponerse a
las medidas provisionales solicitadas por el Fiscal General de la Nacion al considerar que el
debate juridico que se le ponia de presente en el recurso de amparo gravitaba alrededor

de una decision administrativa cobijada, en principio, por el principio de legalidad, y que no
se advertia la ocurrencia de perjuicio irremediable alguno, decidié denegar la proteccion
solicitada por considerarla improcedente, debido a que en su criterio se habia producido un

hecho superado como resultado del archivo de las actuaciones censuradas.

10.4. Sin embargo, como quiera que tal decisién fue adoptada por la Contraloria Delegada
para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad, sobre la base de que el paro judicial de la
época habria incidido en la rendicién a destiempo de la informacién contractual reclamada
y, en esa medida, en la estructuracion de la causal de fuerza mayor, el Fiscal General de la

Nacién impugné la providencia judicial adoptada por el a-quo aduciendo para tal efecto que



no bastaba con una simple decisién formal de archivo, pues ello entrafiaba tacitamente la
posibilidad de que en lo venidero fueran nuevamente puestas en tela de juicio tanto las
garantias constitucionales de las que goza la Fiscalia General de la Nacién como las
prerrogativas fundamentales que le asisten en su condicion de actual Fiscal General,

particularmente en lo que se refiere al fuero constitucional y a la proteccion que de esa

garantia se desprende.

10.5. La Sala de Casacién Penal de la Corte Suprema de Justicia dispuso revocar la
sentencia proferida y, en su lugar, proteger el derecho fundamental al debido proceso del
Fiscal General de la Nacidn. Para ello, arribé a la conclusion conforme con la cual el Fiscal
General de la Nacién no era un sujeto pasible de control fiscal en las circunstancias del
caso concreto, puesto que, de un lado, el incumplimiento reprochado era propio del ambito
funcional de la direccién administrativa y financiera de la Fiscalia, y de otro, porque aun en
el evento en que hubiere lugar a una investigacién en su contra, esa labor le corresponde
exclusivamente al Congreso de la Republica. Una interpretacién antagdnica desconoceria de
plano los principios de separacién de poderes, de autonomia e independencia de los

drganos del poder publico y del juez natural.

Al decir del cuerpo colegiado, era indiscutible la tensién normativa existente entre la
potestad preferente de la Contraloria General de la Republica para ejercer la funcién publica
de control fiscal respecto de todos los servidores publicos y el régimen de responsabilidad

especial de los altos funcionarios del Estado, por lo que el principio de unidad de la
Constitucién era el llamado a remediarla. De esa forma, una vez repasados los elementos
esenciales del citado principio, se dejé en claro que el constituyente de 1991 habia
mantenido la facultad de investigar y juzgar a los funcionarios de mayor jerarquia del
Estado en la Cdmara de Representantes y en el Senado, respectivamente, bajo la Idgica de
fortalecer el propésito con el cual habia sido introducido el fuero constitucional especial en
el ordenamiento juridico colombiano, cual era el de establecer un requisito procesal para el

enjuiciamiento de tales funcionarios.

10.6. Encontrandose planteada la situaciéon factica objeto de estudio, la Sala Plena de la
Corte Constitucional recuerda, como lo hizo en el acapite respectivo, que lo que convoca su
atencion es precisamente la tesis sostenida por la Contraloria General de la Republica en

cuanto se atribuye para si la competencia de ejercer la funcién de control fiscal respecto del



Fiscal General de la Nacién, la cual comprende la vigilancia  de su gestién fiscal, el
adelantamiento de las investigaciones que correspondan vy la imposicion de las sanciones

que sean del caso por la inobservancia de la normatividad fijada en la materia.

10.7. La complejidad del asunto radica en el hecho de que, tal y como se ha sugerido a lo
largo de la presente providencia, la Constitucién de 1991 establece en los articulos 267 y
268 Superiores la facultad de la Contraloria General de la Republica de ejercer el control
fiscal en relacién con todos los servidores publicos y entidades que manejen fondos o

bienes de la Nacidn, lo que contrasta con lo previsto en los articulos 174, 175 y 178 de la
misma Carta, ya que al tenor de éstos existe un fuero constitucional especial que cobija a
ciertos funcionarios, incluido el Fiscal General de la Nacién, para que sean sometidos a
procedimientos procesales especiales con el objetivo de garantizar la dignidad de los cargos
qgue ocupan y de las instituciones que representan, al tiempo que la independencia y la
autonomia en el ejercicio de las funciones que desempefian, sin lugar a que se vean
amenazados por injerencias indebidas o eventuales aplicaciones indebidas de las

potestades de vigilancia y control.

10.8. De ahi que al evidenciarse la existencia de disposiciones normativas que lucen
incompatibles unas frente a otras con ocasién del asunto sub-examine, se torna imperioso
la utilizacién del principio de unidad de la Constitucién como principal herramienta de
interpretacion de los contenidos de la Carta Politica, vista como un sistema estructurado en
principios constitucionales que imponen que su estudio incorpore el examen de todo el

sistema constitucional al cual pertenece.

Asi se establecera si la Contraloria General de la Republica excedié los limites
competenciales previstos en la Constitucién Politica al formular un pliego de cargos al Fiscal
General de la Nacién dentro de un proceso administrativo sancionatorio pese a su condicién
de aforado constitucional, lo que excluiria esa posibilidad, o si, por el contrario, le esta
permitido investigar directamente y sancionar al Fiscal General de la Nacién con ocasion de

la gestidn fiscal que realice.

10.9. A la luz de la perspectiva analizada y con base en las claridades que fueron
plasmadas, bien puede afirmarse que Ia proteccién especial que confiere el fuero

constitucional abarca, mas allad de la esfera penal, todos los aspectos intimamente ligados



con el derecho sancionador, ordenamiento que comprende no solamente el ambito
disciplinario como tal, sino que se extiende a temas contravencionales, correctivos y

administrativos sancionatorios propiamente dichos.

Con todo, no sobra destacar que la garantia que supone el fuero constitucional como
procedimiento especial de procedibilidad no se menciona expresamente en relaciéon con
otras tipologias de responsabilidad, como la de naturaleza fiscal, ni tampoco hay claridad
acerca del alcance de dicho procedimiento frente a conductas o comportamientos que son
censurados pero que no hacen parte de la esfera de lo penal, ni de lo sancionatorio

propiamente dicho.

Esto Ultimo puede explicarse en el hecho de que, siendo el fuero caracterizado como un
factor subjetivo que prescinde del sistema ordinario de competencia, las disposiciones
normativas que lo regulan se constituyen en reglas de excepcién que, por ende, son de

interpretacién restrictiva.

10.10. Una aproximacién valida a efectos de resolver el asunto aqui planteado apunta a
que, dentro de la propia institucion del fuero no habria mecanismo para hacer efectiva la
responsabilidad fiscal, por lo que la Corte tendria que delinear un procedimiento para
efectos de establecer de forma clara y precisa las reglas para su determinacién respecto de
los funcionarios del Estado sefialados en el articulo 174 Superior, como es el caso del

Fiscal General de la Nacion.

Sin embargo, en este punto del andlisis del caso concreto debe advertirse que el
procedimiento censurado a la Contraloria General de la Republica a través de la accién de
tutela no correspondia propiamente a uno de responsabilidad fiscal, sino a uno de caracter

administrativo sancionatorio que, como ya tuvo la oportunidad de explicarse, estd dirigido a
reprimir una conducta reprochable por la via administrativa de lo correctivo o disciplinario,
contrario a lo que distingue al proceso de responsabilidad fiscal, cuya finalidad es por

entero resarcitoria.

Realizada esa precisién, la Sala Plena considera que el fuero constitucional, en el asunto
particular, tiene la virtualidad de amparar la situacion alegada por el Fiscal General de la
Nacidn, cual es la de ser objeto de una investigacion preliminar y enfrentar cargos en el

marco de un proceso administrativo sancionatorio por parte de la Contraloria General de la



Republica. En efecto, el Auto No. 002-13-07 del 23 de mayo de 2013, expedido por el
Contralor Delegado para el sector Defensa, Justicia y Seguridad, tenia como propdsito
establecer eventualmente si se reprobaba o no el aparente incumplimiento de las
obligaciones en las que habria incurrido por no rendir oportunamente el informe de gestién
contractual del cuarto trimestre de 2012.

Al inscribirse dicha actuacién, entonces, en la 6Orbita de la potestad administrativa
sancionadora que le asiste a la Contraloria General de la RepuUblica frente a los sujetos
susceptibles de control fiscal, y siendo el propio Fiscal General de la Nacién uno de los
sujetos  expresamente seflalados en el articulo 174 Superior como beneficiarios del

aforamiento constitucional, no cabe duda de que dicha garantia opera en materia

disciplinaria para garantizar plena e integramente las especiales funciones que le competen
a este alto funcionario publico y evitar la alteracién del normal desarrollo de su rol

protagdnico en la configuracién de la politica criminal del Estado.

Ahora bien, teniendo en cuenta que el auto anteriormente referido fue archivado con
posterioridad por razén de la ocurrencia de una circunstancia eximente de responsabilidad
como fue la fuerza mayor y que asi se configuraba la posibilidad de que la Contraloria
General de la Republica iniciara en contra del Fiscal General de la Nacién eventuales

investigaciones de tipo sancionatorio o de responsabilidad fiscal, serd& necesario declarar
que el mencionado ente de control no tiene competencia para llevar a cabo tales

procedimientos contra el Fiscal General de la Nacién.

10.11. Por otra parte, como quiera que el Fiscal General de la Nacién se ha referido al hecho
de que tanto sus derechos fundamentales como la integridad de la funcién que le
corresponde ejercer se ven amenazados por la posibilidad que se desprende de la actuacion
del Contraloria de que en lo sucesivo se presenten investigaciones, no solamente en el
plano administrativo sancionador, sino también en el de responsabilidad fiscal
propiamente dicha, la decision de la Corte, a la luz de lo previsto en el articulo 86 de la
Constitucion, conforme al cual la tutela procede para la protecciéon de los derechos
fundamentales cuando quiera que éstos resulten violados o amenazados por la accién o la
omisién de cualquier autoridad publica, impone la necesidad de pronunciarse sobre esa
posibilidad.



Pues bien, tal como se ha dejado sentado en esta providencia, en los supuestos de
responsabilidad fiscal, el fuero especial opera como un presupuesto de procedibilidad,
circunstancia que impone establecer el mecanismo mas adecuado para que la Contraloria
adelante el correspondiente enjuiciamiento de estos funcionarios con motivo de su gestién
fiscal, que incluye el uso de todos los actuales sistemas de control: financiero, de

legalidad, de gestién, de resultados y de revisién de cuentas.

En las anotadas condiciones, para asegurar la proteccion que el fuero constitucional brinda
como mecanismo especial de procedibilidad, debe tenerse en cuenta que en la perspectiva
de las responsabilidades penales y disciplinarias, los estatutos que regulan estas materias
han tipificado conductas que guardan estrecha relaciéon con las funciones de un gestor
fiscal, esto es, en relacion con los elementos de la  conducta y el dafio, por lo que un
proceso de responsabilidad fiscal en contra de un aforado constitucional sélo podra
activarse como consecuencia de la declaracidon previa que haga el Senado de la Republica
de que éste incurrié en una conducta constitutiva bien sea de delito o bien una falta
disciplinaria que se inscriba en el concepto de indignidad por mala conducta. Tratandose de

conductas que pudiesen constituir infraccién de la ley penal, cumplido el tramite en el
Congreso de la Republica, el asunto habria de remitirse, tanto a la Corte Suprema de
Justicia, para el correspondiente juzgamiento penal, como a la Contraloria General de la

Republica, para que se haga efectiva la responsabilidad fiscal a la que haya lugar.

De esa forma, se estableceria un presupuesto de procedencia para el juicio de
responsabilidad fiscal que estaria cubierto, en principio, por el fuero constitucional. En ese
sentido, en razén de ese mismo fuero, para que proceda el juicio de responsabilidad fiscal
es necesario que, preliminarmente, se haya establecido por el Senado de la Republica la
existencia de responsabilidad por causas constitucionales, para que una vez establecida,

sea el Contralor General de la Republica quien directamente pueda adelantar las

actuaciones respectivas a fin de persequir la declaracién administrativa que define el deber
de responder patrimonialmente con la bisqueda de una indemnizacién pecuniaria que

compense el perjuicio causado.

A su vez, se entenderd que la correspondiente investigacién y juzgamiento por parte del
Congreso de la Republica de una conducta en la que se evidencie la posible existencia de

un dafo al patrimonio publico por parte del alto funcionario publico en su calidad de gestor



fiscal, podrd interrumpir el término legal que actualmente opera para dar inicio al proceso

de responsabilidad fiscal.

De este modo, si previamente el Congreso de la Republica no encuentra mérito, no podria
iniciarse eventualmente un juicio por responsabilidad fiscal. Pero en el evento en que si
halle mérito bien podrian iniciarse las actuaciones correspondientes a efectos de determinar
la  existencia de los elementos de la responsabilidad fiscal en la conducta que sea

reprochada inicialmente como delito o como falta disciplinaria.

El propdsito aqui es que, cumplido el juicio en el Congreso de la Republica, queda agotada
la figura del fuero constitucional, bien sea como cosa juzgada, que excluye la apertura de

investigacion por los mismos hechos, o que permite que se ejerzan las competencias
constitucionales de control, alli donde la decisién del senado no sea comprensiva (como en

materia disciplinaria), sino habilitante para el ejercicio de dicho control.

10.12. En los citados términos, advierte finalmente la Corte que la presente decisidn se
adopta con base en la normatividad que se encontraba vigente para el momento en que se
dieron los hechos que fueron materia de discusion y que es anterior a la promulgacién del

Acto Legislativo Nimero 02 del 12 de julio de 2015 “por medio del cual se adopta una
reforma de equilibrio de poderes y reajuste institucional y se dictan otras disposiciones”,
que modificé las competencias en lo que se refiere a la investigacion y juzgamiento de los
funcionarios amparados por el fuero especial. A este respecto, es preciso tener en cuenta
que el articulo 82 del citado acto legislativo, que adiciona a la Constitucién Politica el
articulo 178-A, dispuso la creacion de una Comision de Aforados que sera competente para

investigar y acusar, conforme a la ley y los principios del debido proceso, entre otros altos
funcionarios, al Fiscal General de la Nacién, por cualquier infraccién a la ley disciplinaria o
penal cometida en el ejercicio de sus funciones o con ocasidn de éstas, incluso aunque
hubiere cesado en las mismas. Dispone asi mismo el citado acto legislativo que sera el
legislador el encargado de establecer el procedimiento para determinar la responsabilidad

fiscal cuando los aforados a los que se refiere el mismo ejerzan funciones administrativas.

Sin embargo, es del caso destacar que en el Acto Legislativo Nimero 02 de 2015 se
establecié un régimen de transicion que mantiene en la Comisiéon de Investigacién y

Acusacién de la Camara de Representantes, por el lapso de un afio, determinadas



competencias en relaciéon con los funcionarios aforados.

10.13. En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando

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

PRIMERO.- CONFIRMAR, por las razones expuestas en esta providencia, el fallo proferido el
05 de septiembre de 2013 por la Corte Suprema de Justicia  -Sala de Casacién Penal- que,
a su vez, revocd el dictado el 15 de julio de 2013 por el Tribunal Superior de Bogota -Sala
Penal-, en relacién con el recurso de amparo constitucional promovido por Luis Eduardo
Montealegre Lynett, en su calidad de Fiscal General de la Nacién, contra la Contraloria
Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad de la Contraloria General de la
Republica.

SEGUNDO.- ADVERTIR a la Contraloria General de la Republica que, mientras las respectivas
disposiciones mantengan su vigencia en los términos del paragrafo transitorio del articulo
82 del Acto Legislativo Numero 02 de 2015, las investigaciones que en materia de
responsabilidad fiscal pretendan adelantarse contra el Fiscal General de la Nacién deben
estar precedidas del tramite previsto en los articulos 174, 175y 178 de la Constitucion, en

los términos expuestos en esta providencia.

TERCERO.- Librese la comunicacion de que trata el articulo 36 del decreto 2591 de 1991,
para los efectos alli contemplados.

Copiese, notifiquese, insértese en la gaceta de la Corte Constitucional y Cimplase.
MARIA VICTORIA CALLE CORREA

Presidenta (E)

MAURICIO GONZALEZ CUERVO

Magistrado

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ



Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDOZA MARTELO
Magistrado

Ausente con excusa

GLORIA STELLA ORTiZ DELGADO
Magistrada

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

Con salvamento de voto

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

MYRIAM AVILA ROLDAN

Magistrada (E)

Con salvamento de voto

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

SALVAMENTO DE VOTO DE LA MAGISTRADA (E)



MYRIAM AVILA ROLDAN
A LA SENTENCIA SU-431/15

CONTROL FISCAL EN RELACION CON AFORADOS-EI control fiscal recae sobre la gestidn
fiscal, la cual no es desarrollada, en sentido estricto, por ninguno de los funcionarios
aforados, esto es el Fiscal General de la Nacién o los magistrados de las Altas Cortes

(Salvamento de voto)

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO POR
RESPONSABILIDAD FISCAL-Caso en que se debié declarar carencia actual de objeto por
hecho superado por encontrarse frente a la ausencia de antijuricidad material de la

presunta vulneracién de los derechos fundamentales del accionante (Salvamento de voto)

La investigacion por responsabilidad fiscal que se abrié en contra del Fiscal General de la
Nacion, fue archivada por encontrar que existia una causal de fuerza mayor que lo
excusaba de la responsabilidad endilgada. Ante tal evidencia, es necesario preguntarse si
era necesario, razonable y proporcionado que la Sala Plena de la Corte Constitucional
realizara un pronunciamiento como el resefado. Todo lo contrario, encuentro que en este
caso, frente a la ausencia de antijuricidad material de la presunta vulneracién de los

derechos fundamentales del accionante, la Unica salida posible era la declaratoria de la

carencia actual de objeto por haberse configurado un hecho superado.

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte, manifiesto mi salvamento de
voto en la sentencia de la referencia, mediante la cual se confirmé el fallo de tutela de

segunda instancia proferido por la Sala de Casacidon Penal de la Corte Suprema de Justicia,
en el sentido de conceder el amparo solicitado por el Fiscal General de la Nacidn, Luis
Eduardo Montealegre Lynett, contra la decision de la Contraloria delegada para el sector
Defensa, Justicia y Seguridad de la Contraloria General de la Republica de la Republica,

mediante la cual se le inicidé un proceso administrativo sancionatorio.

De manera sintética me referiré a los argumentos que, considero, impedian a la Sala Plena
de la Corte Constitucional tomar la decisién que finalmente adoptd, y que, por lo tanto,

sustentan mi voto disidente en esta oportunidad.



1. De manera general, quisiera empezar por sefialar que la decisiéon adoptada por la
mayoria de la Sala se fundamenta en una conclusién contraevidente, puesto que explica
todas y cada una de las razones por las cuales el fuero, que estaba previsto en el
recientemente reformado (Acto Legislativo 02 de 2015) articulo 178 de la Constitucidn,
aplicaba Unicamente para causas disciplinarias y penales, no obstante, decide extenderlo a
los juicios de responsabilidad fiscal. Para ello crea un proceso especial de “levantamiento
de fuero” segln el cual la Contraloria General de la Republica solamente pueda actuar con

posterioridad a un eventual juzgamiento disciplinario o penal por parte del Congreso.

La Sala Plena sostiene que en materia de control fiscal sobre la actividad de los funcionarios
aforados por el articulo 174 de la Constitucién existia un vacio normativo que hacia
necesaria -imperativa, si se quiere- una interpretacion sistematica e integradora de las
disposiciones constitucionales que: (i) regulaban la funcién publica de control fiscal, de una
parte, y (ii) las atinentes a la institucién del fuero de altos dignatarios, por otra. No
obstante, en este camino, la Corte termina extralimitando el objeto de la controversia

juridica que se habia sometido a su revisién al crear un procedimiento inexistente en el

texto de la Constitucion.

Asi por ejemplo, la propia sentencia reconoce que, en relacién con los aforados, la
Constitucién no tiene ninguna disposicion que regule los juicios patrimoniales o fiscales,
como si ocurre con el régimen especial derivado de la responsabilidad disciplinaria y penal.
Particularmente,  sobre la responsabilidad fiscal no se prevé en ninguna parte que el
Congreso realice este tipo de investigaciones o juzgamiento, y mucho menos que exista un

procedimiento previo de “levantamiento del fuero”.

Asi las cosas, los argumentos ofrecidos por la sentencia, segun los cuales las disposiciones
constitucionales que regulan el aforamiento de los altos dignatarios -como el Fiscal General
de la Nacién- no son claros, y por el contrario, resultan insostenibles, pues la Constitucion
no previd la garantia del aforamiento frente al ejercicio del control fiscal porque esta
garantia en su formulacion solamente aplicaba para los tipos de responsabilidad penal y

disciplinaria. Sobre éste Ultimo punto dedicaré los parrafos subsiguientes.

Como se indica en los fundamentos de la sentencia, el sistema de aforamiento

constitucional se aplica exclusivamente a las “causas constitucionales”, dentro de las cuales



no se establecen las patrimoniales. Asi por ejemplo, el articulo 174 de la Constitucion
establece que las sanciones Unicamente corresponden a los tipos de responsabilidad penal
o disciplinaria: “(...) si la acusacién se refiere a delitos cometidos en ejercicio de funciones,
0 a indignidad por mala conducta, el Senado no podrd imponer otra pena que la de
destitucién del empleo, o la privacién temporal o pérdida absoluta de los derechos politicos
(...)"

Debido a la naturaleza excepcional y restringida del aforamiento, si el constituyente hubiese
previsto la garantia de aforamiento en materia de responsabilidad patrimonial, seria
estrictamente necesario que las disposiciones de la Carta establecieran como sancién el
resarcimiento econémico, el cual es la consecuencia ldgica y directa del juicio de

responsabilidad fiscal.

Todo lo anterior, lleva a que la Corte incurra en lo que el ilustre profesor Carlos Nino
denominaba una “inconsistencia pragmatica”, la cual hace referencia a la contradiccién
entre lo que se enuncia y lo que se hace a nivel practico[124]: no es posible que la Corte
sostenga que el fuero es de cardacter restringido y que resuelva finalmente extenderlo a

través de la creaciéon de un procedimiento inexistente en la Constitucion.

2. Ahora bien, de manera mas especifica, encuentro que el estudio detallado del disefio
institucional del aforamiento previsto originalmente en la Constitucion no hacia alusién a la
responsabilidad fiscal por parte de los aforados, por la sencilla razén de que el control fiscal

(articulo 267 C.N.) recae sobre una actividad muy especifica, la gestion fiscal, la cual no es
desarrollada, en sentido estricto, por ninguno de los funcionarios aforados por el articulo
174 original de la Constitucion, esto es el Fiscal General de la Nacién o los magistrados de

las Altas Cortes.

Asi, frente a la pregunta sobre si estos servidores realizan tales actividades, encuentro que
a pesar de que el Fiscal General de la Nacion es el representante legal de la institucién que
dirige -La Fiscalia General de la Nacién- dentro de la cual si se realizan actividades

administrativas relativas a la gestion fiscal, esto no necesariamente conlleva a que el Fiscal
sea sujeto de dicho control. Como lo sefialé en su momento la Sala de Casacién Penal de la
Corte Suprema de Justicia en el fallo de segunda instancia revisado, el sujeto pasible de la

responsabilidad patrimonial seria la direccién administrativa y financiera de la entidad.



La explicacion se hace mas palpable, en el caso de los magistrados de las Altas Cortes, pues
estos Unica y exclusivamente se ocupan de la actividad jurisdiccional, la cual de ninguna
manera se identifica con la gestién fiscal. En el caso de la Rama Judicial, existe un érganoy
unas dependencias encargadas de la gestién administrativa, y por tanto de la gestidn

fiscal, de todas las autoridades judiciales: la Sala Administrativa del Consejo Superior de la
Judicatura, y la Direccién ejecutiva de administracién judicial. Estas ultimas son las
encargadas de realizar las actividades de gestién fiscal de la rama judicial, incluidas las

Altas Cortes.

Por lo tanto, el analisis sistematico del entramado constitucional permite entender que el
aforamiento constitucional Unicay exclusivamente aplica para las actuaciones disciplinarias
y penales en las que eventualmente puede incurrir tanto el fiscal como los magistrados de
las Altas Cortes. Si se observa con detalle, cada régimen de responsabilidad se

corresponde con un tipo de sancion: en el ambito penal, la pena; en el disciplinario la
inhabilidad, la suspension o la multa; y en el fiscal el resarcimiento patrimonial. Al no haber
establecido ningun tipo de sancién patrimonial, la Constitucion muestra claramente que no

dispuso de la garantia del aforamiento en materia fiscal.

3. Pero al margen de la pretendida divergencia hermenéutica sobre el texto constitucional,
encuentro reprochable que en el fallo la Corte incurre en un desbordamiento de su
competencia al crear y regular un procedimiento de “levantamiento del fuero” para el

Fiscal General de la Nacidn, el cual no esta previsto en la Constitucidn.

En efecto, estimo improcedente que la Corte, a través de un fallo de tutela que corresponde
a un hecho superado, en el que no hubo vulneracién de derechos, se arrogue la potestad de
realizar una interpretacion integradora de las normas constitucionales para creary regular
un procedimiento que es inexistente. La sentencia no solamente extiende de manera
injustificada la institucién del aforamiento constitucional al ambito de la responsabilidad
fiscal, sino que establece un procedimiento que se debe sequir de ahora en adelante en los
juicios de responsabilidad fiscal contra el Fiscal General de la Nacidén que se adelanten ante
el Congreso de la Republica, durante la vigencia del actual esquema de juzgamiento de

aforados (art. 174 original C.N.).

4. Sobre esto Ultimo quisiera reparar en una razén que no es un mero dicho al pasar. En mi



sentir, la Corte excedié su competencia al otorgar un alcance indebido a un fallo de revisién
de tutela que claramente corresponde a un hecho superado. Para ello, la Corte utilizé una

férmula que es ajena a la competencia de revisién de las acciones de tutela, en donde el
control de constitucionalidad -difuso- se circunscribe al andlisis de la presunta vulneracién
de los derechos fundamentales del ciudadano accionante. La féormula utilizada es
inapropiada, entre otras razones, porque sefiala la necesidad de emitir una decisién de
interpretacion integradora la cual es una forma de modulacién de los efectos que nuestro

Tribunal Constitucional ha previsto para los fallos de control abstracto de constitucionalidad.

Como consta en el relato de los hechos de la demanda, la investigacidn por responsabilidad
fiscal que se abrié en contra del Fiscal General de la Nacién, fue archivada por encontrar
que existia una causal de fuerza mayor que lo excusaba de la responsabilidad endilgada.
Ante tal evidencia, es necesario preguntarse si era necesario, razonable y proporcionado

que la Sala Plena de la Corte Constitucional realizara un pronunciamiento como el resefado.
Todo lo contrario, encuentro que en este caso, frente a la ausencia de antijuricidad material
de la presunta vulneracion de los derechos fundamentales del accionante, la Unica salida
posible era la declaratoria de la carencia actual de objeto por haberse configurado un hecho

superado.

En suma, el fallo mayoritario de la Corte desborda su competencia al crear un
procedimiento inexistente, y termina por usurpar las competencias del Constituyente y el
Legislador al crear y disponer reglas de procedimiento inexistentes en la Constitucion. Lo
que lleva a concluir que éste, de ninguna manera, era el caso, ni el procedimiento (tutela),

que ameritaba realizar un analisis como el que se propuso en la sentencia.

5. No siendo suficiente lo anterior, durante las discusiones en la Sala Plena adverti que era
innecesario que la Corte se pronunciara sobre cualquier tipo de procedimiento en materia
de control fiscal en relacidén con los aforados, ante el cambio de esquema procedimental,

competencial y organico que implicaba la recientemente aprobada reforma de “equilibrio de
poderes” (Acto Legislativo 02 de 2015), la cual establece una nueva y especifica regulacion
sobre el tema. En efecto, el nuevo articulo 178A de la Constitucion dispone: “(...) La ley
establecerd el procedimiento para determinar la responsabilidad fiscal cuando los aforados

sefalados en este articulo ejerzan funciones administrativas.”



Como es evidente, el nuevo texto constitucional reconoce abiertamente que este asunto no
estaba regulado en la Carta, razén por la que dispuso que fuera desarrollado por el
legislador en las especificas situaciones en las que eventualmente un aforado actuara como

ordenador del gasto, es decir cuando realice actividades relativas a la gestién fiscal.

6. Adicionalmente, encuentro que el fallo genera una gran ambigliedad porque sostiene en
multiples apartados que la nueva extension del fuero y su correspondiente procedimiento
de “levantamiento”, aplica para los altos dignatarios a los que hace referencia el articulo
174 de la Constitucion, con lo cual se deja en un limbo juridico la posibilidad de aplicar el

mismo pronunciamiento en relacidn con los magistrados de las Altas Cortes.

Las anteriores son las razones por las cuales, respetuosamente, me aparto de la decisién
adoptada por la mayoria de la Sala, y por las que, en consecuencia, salvo el voto en la
presente providencia.

Fecha ut supra,
MYRIAM AVILA ROLDAN

Magistrada (e)

SALVAMENTO DE VOTO DEL MAGISTRADO
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
A LA SENTENCIA SU431/15

CON PONENCIA DEL MAGISTRADO LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ, EN LA QUE SE
RESUELVE LA ACCION DE TUTELA INTERPUESTA POR EL  DOCTOR EDUARDO MONTEALEGRE
LYNNET CONTRA LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA.

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO POR
RESPONSABILIDAD FISCAL-Se debid declarar la improcedencia por cuanto la tutela carece

de objeto y no cumple con el requisito de subsidiariedad (Salvamento de voto)



ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO-La Contraloria
General de la Republica tiene competencia para ejercer control fiscal sobre la Fiscalia
General de la Nacidn, y en consecuencia, puede sancionar al representante legal de dicha

entidad (Salvamento de voto)

Es evidente la competencia de la Contraloria General de la Republica, no sélo para ejercer
control y vigilancia fiscal, sino para imponer multas, sanciones o llamar la  atencidon a
cualquier entidad como la Fiscalia General de la Nacion, cuando incumpla con las
obligaciones fiscales impuestas a ella por ser una entidad publica que administra recursos
del erario publico.

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTO ADMINISTRATIVO SANCIONATORIO POR
RESPONSABILIDAD FISCAL-No existe un fuero constitucional fiscal y establecerlo afecta

gravemente el Estado de Derecho (Salvamento de voto)
Referencia: Expediente T- 4124790

Problemas juridicos planteados en la sentencia: ;el fuero constitucional en cabeza del Fiscal
General de la Nacidn se extiende no solo a asuntos disciplinarios o penales, sino también al

ambito de la responsabilidad fiscal?

Motivo del Salvamento: (i) La accion de tutela es improcedente, toda vez que la misma
carece de objeto y no cumple con el requisito de subsidiariedad; (ii) La Contraloria General
de la Republica tiene competencia para ejercer control fiscal sobre la Fiscalia General de la

Nacidn, y en consecuencia, puede sancionar al representante legal de dicha entidad.

Salvo el voto en la Sentencia SU - 431 de 2015, toda vez que con la decisién adoptada, la
Sala Plena de la Corte Constitucional desconoce la competencia atribuida a la Contraloria
General de la Republica, y en su lugar, extiende el fuero constitucional del Fiscal General de
la Nacién en materia de responsabilidad fiscal, dejando carente de control y vigilancia las
administracién de los recursos del erario publico por parte del ente acusador, lo que genera
un estado de inseguridad juridica en cuanto a la administraciéon fiscal que ejecuta la Fiscalia
General de la Nacién.

1. ANTECEDENTES DE LA SENTENCIA SU - 431 DE 2015



El Fiscal General de la Nacién presenta accidn de tutela porque considera que la Contraloria

General de la Republica violé sus derechos fundamentales al debido procesoy a la
igualdad, al formularle pliego de cargos dentro de un proceso administrativo sancionatorio
de naturaleza fiscal, pues este organismo desconocié abierta y ostensiblemente el fuero
constitucional que lo ampara en su condiciéon de alto dignatario del Estado frente a
cualquier tipo de responsabilidad incluyendo la que se derive de la gestidn fiscal. La Corte
concedid la accién de tutela considerando que se vulneré el derecho al fuero del actor pues
para que proceda el juicio de responsabilidad fiscal es necesario que, preliminarmente, se
haya establecido por el Senado de la Republica la existencia de responsabilidad por causas
constitucionales, para que una vez establecida, sea el Contralor General de la Republica

quien directamente pueda establecer si se presenta responsabilidad fiscal.
2.  FUNDAMENTO DEL SALVAMENTO

2.1 La accidn de tutela es improcedente, toda vez que la misma carece de objeto y no

cumple con el requisito de subsidiariedad

A pesar de que la Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad inici6
proceso administrativo sancionatorio contra el Fiscal General de la Nacién, durante el

desarrollo de la accion de tutela en el tramite que se surtidé en primera instancia ante la Sala
Penal del Tribunal Superior de Bogotd, se verificd que tal entidad expidié la Resolucién 011
del 2 de julio de 2013, mediante la cual se dispuso el archivo del proceso administrativo
sancionatorio en su contra, el cual, segun el actor, era la fuente de la vulneracién de sus

derechos.

La Corte Constitucional ha establecido que la carencia actual de objeto generalmente se
presenta en dos eventos: el hecho superado o el dafo consumado.[126] Se presenta el
hecho superado cuando entre la interposicion de la accion de tutela y el momento del fallo
se satisface integralmente la pretension contenida en la demanda de amparo. En este caso
la pretensién principal de la accién era tutelar los derechos fundamentales al debido
proceso e igualdad del Fiscal General de la Nacién, por considerar que fueron conculcados
por la Contraloria al iniciar proceso administrativo sancionatorio en su contra, por lo cual, al
haberse archivado el proceso sancionatorio, se ve con claridad que desaparecié el objeto

de la accidén al cumplirse integralmente con la pretension principal de la misma.



De esta manera, la Sala Plena no debié fallar de fondo una cuestiéon que se quedaba en la
formalidad de su procedibilidad, pues al existir la carencia del objeto se tuvo que estimar

improcedente la accion, y por ende, el fallo debia ir orientado a revocar la decisién del ad
quem, el cual le dio tramite a la acciéon y ampard los derechos del actor. No obstante lo
anterior, la Corte decidié confirmar tal fallo, sin revocarlo como debié hacerlo, dejando de

estimar la carencia de objeto en el amparo. Ademas de lo ya esbozado, la acciéon de tutela
bajo el radicado T - 4124790, no cumple con el requisito de subsidiariedad, toda vez que la
actuacién atacada es un acto administrativo de cardcter particular y concreto, emanado a
través de una Resolucién por la Contraloria General de la Republica, el cual puede ser
objetado en la jurisdiccidon contencioso administrativa a través de la accion de nulidad y

restablecimiento del derecho, ademas de los recursos en sede administrativa que le asistian

al accionante como mecanismos de defensa judicial.

No es de recibo el argumento por el cual se estima procedente la accidn, al afirmar que por
ser un asunto de trascendencia constitucional que involucra la competencia de la

Contraloria en contra posicion con el fuero constitucional que le asiste al Fiscal General de
la Nacidn, es pertinente que este Alto Tribunal defina esta cuestién, la cual claramente ya
estad definida legal y constitucionalmente, pues es indiscutible la competencia de la entidad
accionada para ejercer control  fiscal y sancionatorio sobre la fiscalia. Por lo anterior,
pretender socavar la competencia de la Contraloria a través de una sentencia de tutela,
dejando  practicamente sin control fiscal las actuaciones de la Fiscalia General de la

Nacién, es un atentado contra la seguridad juridica y fiscal de los recursos del erario

publico.

2.2 La Contraloria General de la Republica tiene competencia para ejercer control fiscal
sobre la Fiscalia General de la Nacién, y en consecuencia, puede sancionar al representante

legal de dicha entidad

El actor, dentro del cuerpo de la accidon, argumentd la existencia de un defecto organico en
la Resolucién de la Contraloria, por considerar que la misma no tiene competencia para
investigar y adelantar actuaciones administrativas sancionatorias en su contra, pues la
investidura que ostenta como Fiscal General de la Nacién estd protegida por un fuero
especial de caracter general e integral. No le asiste razdn a este alegato, toda vez que la

competencia en el control fiscal de la  Contraloria General de la Republica encuentra



sustento constitucional y legal, sin que la Fiscalia General de la Nacién se pueda sustraer de
tal control acudiendo a fundamentos de competencia, que para el caso en particular no

aplican.

La misma Carta Politica de 1991, concede al Contralor la atribucién de (i) Prescribir los
métodos y la forma de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la
Nacién e indicar los criterios de evaluacién financiera, operativa y de resultados que
deberdn sequirse, (ii) Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del
erario y determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado.[127]
Con lo anterior, se justifica claramente la competencia de la entidad accionada para ejercer
control fiscal sobre el actor y la Institucién que representa, toda vez que ésta administra

fondos de la nacién, y por lo tanto, es uno de los responsables del erario publico.

Aunado a lo anterior, en los numerales 40 y 110 del articulo 268 de la Carta se le concede
al Contralor la facultad de “exigir informes sobre su gestién fiscal a los empleados oficiales
de cualquier orden y a toda persona o entidad publica o privada que administre fondos o
bienes de la Nacién "y “presentar informes al Congreso y al Presidente de la Republica
sobre el cumplimiento de sus funciones y certificacién sobre la situaciéon de finanzas del

Estado, de acuerdo con la ley “.

En cuanto al régimen sancionatorio fiscal[128], como bien lo estim6 la entidad accionada
en su escrito de respuesta al amparo, la Ley 42 de 1993 faculta a dicha institucién para
amonestar o llamar la atencién a cualquier entidad de la administracién, servidor publico,
particular o entidad que maneje fondos o bienes del Estado, como lo es la Fiscalia General

de la Nacién a través de su representante legal, en ese sentido, podra imponer sanciones

directamente o solicitar a la autoridad competente su aplicaciéon.[129]

Asi las cosas, es evidente la competencia de la Contraloria General de la Republica, no sélo
para ejercer control y vigilancia fiscal, sino para imponer multas, sanciones o llamar la
atencion a cualquier entidad como la Fiscalia General de la Nacién, cuando incumpla con las
obligaciones fiscales impuestas a ella por ser una entidad publica que administra recursos

del erario publico.

Si bien es cierto, que el Fiscal General goza de fuero constitucional[130] en materia

sancionatoria, lo que deviene a que solo pueda ser investigado y sancionado por el



Congreso de la Republica, cuando incurra en faltas que la Carta Politica de 1991 contemple,
o por la Corte Suprema de Justicia cuando se trate de la Comisién de delitos, no resulta
igualmente claro que en cuanto a la responsabilidad fiscal pueda cobijarse el actor con el
fuero que constitucionalmente se le ha otorgado. La misma jurisprudencia de la Corte
Constitucional ha indicado que las atribuciones de la Contraloria en el ambito del control
fiscal, no encuentran ninguna excepcién frente a los entes que administren fondos
publicos.[131]

En conclusién, resulta sumamente preocupante que este Alto Tribunal haya creado un
proceso especial de “levantamiento del fuero”, quitandole su competencia constitucional a
la Contraloria General de la Republica y supeditandola al hecho de que exista previamente
a su actividad un juzgamiento disciplinario o penal por parte del Congreso. De esta manera,
se desfigura el fuero constitucional que inicialmente se pensé para la responsabilidad penal
y disciplinaria de los aforados, pero no para la fiscal, la cual dada su importancia y la
celeridad que ameritan sus actuaciones no esta bajo la tutela de dicha garantia
constitucional, sino que reviste sobre ella una independencia que no debid ser trastocada,

tal como se hizo en la sentencia SU - 431 de 2015.

3.3. No existe un fuero constitucional fiscal y establecerlo afecta gravemente el Estado de

Derecho

El fuero de juzgamiento previsto en la Constitucion para el Fiscal General de la Nacidn,
cobija exclusivamente la responsabilidad penal y la eventual investigacion y suspension en
el cargo por indignidad y mala conducta contempladas en la Carta Politica pero no la

responsabilidad fiscal:

“2. Si la acusacion se refiere a delitos cometidos en ejercicio de funciones, o a indignidad
por mala conducta, el Senado no podrd imponer otra pena que la de destitucién del empleo,
o la privacién temporal o pérdida absoluta de los derechos politicos; pero al reo se le
sequira juicio criminal ante la Corte Suprema de Justicia, si los hechos lo constituyen

responsable de infraccién que merezca otra pena.

3. Sila acusacién se refiere a delitos comunes, el Senado se limitara a declarar si hay o no
lugar a seguimiento de causa y, en caso afirmativo, pondra al acusado a disposicién de la

Corte Suprema. “.



En ese orden de ideas, las normas que regulan los procesos de funcionarios aforados se
refieren expresamente a actos propios de los procesos penales y disciplinarios como la

acusacion o la sentencia, los cuales son completamente ajenos a la responsabilidad fiscal. A
tal punto esto es cierto que durante los 24 afios de existencia de la Comisién de

Acusaciones NUNCA se ha tramitado un proceso de responsabilidad Fiscal.

3.3.2. En segundo lugar, es equivocado el argumento de la sentencia segun el cual la
responsabilidad  fiscal hace parte del fuero constitucional por ser parte del Derecho

Administrativo Sancionador por los siguientes motivos:

3.3.2.1.Desde el punto de vista tedrico es absolutamente equivocado argumentar que el
derecho fiscal haga parte del derecho administrativo sancionador, pues constituye una

responsabilidad netamente patrimonial que tiene un fundamento exclusivamente

indemnizatorio y por ello no se le aplican los principios propios del Derecho Sancionatorio
del Estado. En este sentido, la doctrina ha sefialado que la responsabilidad fiscal no tiene un
caracter sancionatorio sino patrimonial[132], pues tiene un objetivo resarcitorio y ademas
no se funda en la infraccidon de deberes del servidor publico, sino en una gestién indebida

del patrimonio publico[133].

Basta con consultar el articulo 4 de la Ley 610 de 2000 para verificar que el objetivo

esencial de la responsabilidad fiscal no es sancionar al servidor publico sino  resarcir los
danos ocasionados: “Objeto de la responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal tiene por
objeto el resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio publico como consecuencia
de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan gestion fiscal mediante el pago de una
indemnizacién pecuniaria que compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad
estatal. Para el establecimiento de responsabilidad fiscal en cada caso, se tendra en

cuenta el cumplimiento de los principios rectores de la funcién administrativa y de la

gestién fiscal”.

Igualmente el articulo 50 de la Ley 610 sefiala que el elemento esencial de la

responsabilidad fiscal es la existencia de un “dafno patrimonial al Estado “, el cual se define
como: “la lesién del patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucion,

perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o recursos publicos, o a los

intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal antiecondmica, ineficaz,



ineficiente, e inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los
cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y
organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias

, por lo cual es incorrecto afirmar que la responsabilidad fiscal hace parte del derecho

sancionador, pues es una manifestacion del derecho patrimonial.

3.3.2.2. La Corte Constitucional no ha sefialado que el fuero haga parte de las garantias del
proceso administrativo sancionador, por lo cual no es correcto sefnalar que si la
responsabilidad fiscal hace parte del derecho administrativo sancionador se deba aplicar
automaticamente un fuero. Esta Corporacion ha incluido dentro de estas garantias: (i) el
principio de legalidad[134], (ii) el debido proceso[135], (iii) la presuncidon de
inocencial[l36] y (iv) por regla general la culpabilidad, aunque se admiten

excepciones[137].

3.3.2.3. Si se aplicara el precedente seflalado en esta sentencia se llegaria al absurdo de
considerar que el fuero constitucional puede aplicarse a todas las sanciones que pueden
imponerse en virtud del Derecho Administrativo Sancionador como los siguientes: (i)
multas del trafico automotor, (ii) sanciones de caracter tributario, (iii) procesos ante las
superintendencias, (iv) procesos de responsabilidad ambiental y (v) multas relacionadas

con servicios publicos domiciliarios, entre muchos otros, lo cual es absurdo.

3.3.3. Tampoco se aprecia que se hayan cumplido los requisitos para la procedencia de
esta accién de tutela, pues el proceso por el cual se interpuso fue archivado, por lo cual

existe una carencia actual de objeto y no tiene ningun sentido plantear la hipoétesis fritura o
incierta de que pudiera reabrirse, pues ello se trata de una mera expectativa que no puede

sustentar un fallo de esta Corporacidn.

Adicionalmente, aun si por alguna razén se reabriera el proceso, es en éste y no en un
proceso de tutela donde se debe plantear esta discusién, razén por la cual no se cumple el
requisito de subsidiariedad. En este sentido, las sentencias T-233 de 1995[138], T-267 de
1996[139], T-544 de 2004[140], T-1093 de 2004[141], T-1039 de 2006[142] y SU-712 de
2013[143] sefialan que no es procedente la accién de tutela en procesos sancionatorios

salvo exista evidencia directa que un perjuicio irremediable, lo cual es imposible en este

caso, pues el proceso fue archivado hace varios meses.



3.3.4. Los efectos de esta sentencia son nefastos para el Estado de Derecho, pues a partir

de ahora el manejo de gran cantidad de recursos publicos va a escapar del control fiscal:

3.3.4.1. El Presidente de la Republica o quien haga sus veces; los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los miembros del

Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacién ahora no van a tener
control fiscal, pues la Comisidon de Acusaciones no tienen conocimiento ni competencia

alguna para realizar investigaciones fiscales.

3.3.4.2. Las entidades que algunos de estos funcionarios encabezan también van a escapar
al control de la Contraloria, pues como aquellos son los directores de las mismas, los casos

mas relevantes pueden afectar su fuero y por ello nadie seria competente para juzgarlos.

3.3.5. Finalmente, al no existir un proceso administrativo sancionador para los funcionarios
es absurdo que la Corte Constitucional cree uno y mas aun cuando exige que el proceso

pase por el propio Congreso:

3.3.5.1. El Congreso en este momento no cuenta con un procedimiento para realizar un
proceso de responsabilidad fiscal, por lo cual existe un vacio normativo que no puede ser
solucionado por las remisiones que hace la Ley 5a de 1992 a la Ley 600 de 2000, pues esta

es una norma penal incompatible con el proceso fiscal.

3.3.5.2. Laleynoha dotado ala Comisién de Acusaciones de la infraestructura necesaria
para realizar una investigacion en materia fiscal, pues para ello debe contar con técnicos

especializados en presupuesto, contabilidad y patrimonio publico.
Fecha ut supra,

JORGE IGNACIO PRETEL CHALJUB

Magistrado

[1] Resefia del Acta de Sala Plena del 26 de febrero de 2014.

[2] “Cuando a juicio de la Sala Plena, por solicitud de cualquier magistrado, un proceso de



tutela dé lugar a un fallo de unificaciéon de jurisprudencia o la  trascendencia del tema
amerite su estudio por todos los magistrados, se dispondrd que la sentencia

correspondiente sea proferida por la Sala Plena”.

[3] Tal determinacion encuentra claro soporte normativo en el articulo 53 del Acuerdo 05
de 1992, seguln el cual “(...) mientras la Sala Plena adopta la decisiéon sobre cambio de

jurisprudencia, se suspenderan los términos de los respectivos procesos”.

[4] En efecto, a través del oficio No. 20131E0013547, el Director de la Oficina de Planeacién
de la Contraloria General de la Republica expuso que la Fiscalia General de la Nacién no
habia reportado la informacién sobre la gestion contractual del cuarto trimestre de 2012 en
el Sistema de Informacion Electrénica de la Cuenta e Informes -SIRECI-, lo cual infringia el
numeral 42 del articulo 268 Superior y los articulos 1y 2 de la Resolucién Organica 6289

de 2011 sobre rendicién de cuentas. De esa manera, requirié a la Contraloria Delegada para
el sector Defensa, Justicia y Seguridad, con el objetivo de que adoptara las medidas
pertinentes por no haberse rendido la informaciéon solicitada ante el mdximo drgano de
control fiscal, lo que, de suyo, impedia realizar andlisis de agregados y contar con

informacién de auditorias del sector. Ver folio 1 del Cuaderno No. 3 del expediente.
[5] Oficio No. 2013EE0015164 del 04 de marzo de 2013.

[6] EI Sistema de Rendicidn Electrénica de la Cuenta e Informes -SIRECI-, es una

herramienta mediante la cual los sujetos de control y entidades del nivel territorial deben
rendir cuenta e informes, segln la modalidad de rendicién, a la Contraloria General de la
Republica. En otras palabras, es el Unico procedimiento para la rendiciédn de la cuenta e
informes. A este respecto, consultar las Resoluciones Organicas 6289 de 2011, 6445 de

2012 y 7350 de 2013 expedidas por la Contraloria General de la Republica.

[7] En los articulos 52 y 62 de la Resolucién Organica 7350 de 2013, se establece que una
modalidad es una categoria que responde a agrupaciones tematicas de informacién
asociadas, a su vez, a grupos de sujetos de control fiscal del orden nacional y territorial.
Dentro de las modalidades de rendicidn de cuenta o informes se encuentran, entre otros, la
Cuenta o Informe Anual Consolidado, el Informe de Gestién Contractual, el Plan de
Mejoramiento, el Informe de Regalias, el Informe de Gestion Ambiental Territorial, el Informe

del Sistema General de Participaciones y el Informe de Alumbrado Publico.



[8] En el expediente se deja constancia de la solicitud de prérroga que solicitdé la Fiscalia
General de la Nacidn para la presentaciéon del informe trimestral -SIRECI- y existe copia de
la aceptacién y de la generacion del reporte el Ultimo dia de plazo. Ver folios 14 a 17 del

Cuaderno No. 3 del expediente.

[9] Auto No. 002-13-07 del 23 de mayo de 2013. Ver folios 19 a 23 del Cuaderno No. 3 del

expediente.

[10] Ver acapite No. 7 del Auto No. 002-13-07 en el que se analiza el grado especifico de
culpabilidad de la conducta que se le reprocha a Luis Eduardo Montealegre Lynett, actual
Fiscal General de la Nacién. Alli se precisa, ademas, que el Legislador, al establecer la
facultad de la Contraloria General de la RepuUblica para la imposicién de las sanciones
correctivas previstas en los articulos 99, 100 y 101 de la Ley 42 de 1993, no distinguié un
grado especifico de culpabilidad a partir del cual la conducta fuere reprochable, por lo que

bastarad que la calificacion provisional en el auto de iniciacidon y la calificacién definitiva en la
resolucién que impone la sancién indique si la conducta se realiz6 a titulo de culpa grave o
dolo, dependiendo del analisis de la actuacién consciente del implicado frente a la conducta
reprochable, y los factores externos que pudieron haber incidido en la misma. Consultar la

Resolucién Orgdnica 5707 de 2005 “Por la cual se adopta la Guia Manual para el Desarrollo

del Proceso Administrativo Sancionatorio Fiscal”.

[11] En el auto se mencionaron como normas presuntamente vulneradas i) el articulo 268
Superior, que establece entre las funciones del Contralor General de la Republica la de
establecer la  responsabilidad que se derive de la gestién fiscal, imponer las sanciones

pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los
alcances deducidos de la misma; ii) el articulo 101 de la Ley 42 de 1993, que confiere la
facultad a los Contralores Delegados de imponer multas a los servidores publicos que
manejen fondos o bienes del Estado hasta por 5 salarios devengados por el sancionado a
quienes no comparezcan a las citaciones que les hagan las contralorias y no rindan las
cuentas e informes exigidos o no lo hagan en la forma y oportunidad prescritas y iii) el
articulo 42 de la Resolucién Organica No. 5554 de 2004, que establece la posibilidad de
ciertos funcionarios para imponer multas a los Servidores del Estado y a los particulares que

manejen fondos o bienes publicos.



[12] Con el propdsito de ilustrar lo dicho, el Fiscal General de la Nacién trae a cuento la
nocion de culpa del Consejo de Estado y los elementos que en la jurisprudencia de dicho
Tribunal han coadyuvado en su identificacion (i) resultado dafino; (ii) producto de Ila
infraccion al deber objetivo de cuidado y que (iii) el agente debié haberlo previsto por ser

previsible o habiéndolo previsto, confié en poder evitarlo.

[13] En el escrito demandatorio se senala que el establecimiento de la culpa o dolo de un
servidor publico debe tener como referente el articulo 62 de la Ley 678 de 2001 “por medio
de la cual se reglamenta la determinacidn de responsabilidad patrimonial de los agentes del

Estado a través del ejercicio de la accién de repeticién o de llamamiento en garantia con

fines de repeticion”.

[14] Sobre la teméatica abordada, el Fiscal General de la Nacion cita las Sentencias C-417 de
1993, C-152 de 1993, C-017 de 1996 y SU-637 de 1996 de la Corte Constitucional.

[15] A este respecto interesa anotar que el Fiscal advierte una variacién en la jurisprudencia
constitucional sobre el tema del fuero constitucional, pues el régimen especial que se
reconoce, segln su opinidn, no esta en la competencia general que la Constitucion le asigna
a los 6rganos de control, sino en el sujeto especifico investigado. En tal sentido, expresa
que a partir de la Sentencia C-948 de 2002, el Alto Tribunal modificé la forma de sustentar
la  figura del fuero para darle paso al especial tratamiento procesal que tienen los

servidores publicos. Ver folio 17 del escrito de tutela obrante en el Cuaderno No. 1 del

expediente.
[16] Cita la Sentencia SU-062 de 2001.

[17] El Fiscal General de la Nacién argumenta que existe una vulneraciéon del derecho a la
igualdad que esta soportada en el hecho de que el proceso administrativo sancionatorio fue
formulado en contra de la entidad que representa legalmente por no haber reportado en el
sistema -SIRECI- la informacion sobre la gestidn contractual del dltimo trimestre del afio
2012, sin que se haya tenido en cuenta que tales reportes deben ser presentados por mas
de 500 entidades. Igualmente, indica que no tiene conocimiento sobre la apertura de este
tipo de procesos en contra de quienes ya se desempenaron como Fiscales Generales. Ver

folio No. 9 del Cuaderno Principal del expediente.



[18] En el escrito de tutela, el Fiscal General de la Nacidén recalcé que el caso amerita la
imposicion de medidas provisionales en razén de la gravedad de la transgresiéon de sus
derechos fundamentales, teniendo en cuenta el hecho de que se adelantd en su contra un
proceso administrativo sancionatorio por parte de la Contraloria General de la Republica,
entidad que, segun las previsiones constitucionales, no es su juez natural. De suerte que se
requiere de una decisién definitiva pronta en sede de tutela que corrija las deficiencias

sustanciales que censura a fin de que se aclare el alcance del fuero especial que lo cobija, el
cual, insiste, se extiende a los procesos administrativos sancionatorios dirigidos a establecer
la responsabilidad fiscal. Adicionalmente, explica que dos serian los objetivos que se
materializarian en caso de aceptarse las medidas provisionales: por un lado, evitar que los
derechos fundamentales y los principios superiores en juego sufran un mayor menoscabo vy,
por otro, conjurar otro tipo de perjuicios a otros derechos que, aun cuando no fueron

afectados inicialmente, podrian ser objeto de transgresion mas adelante. Ver demanda de

tutela folios 46 a 48 del Cuaderno Principal del expediente.

[19] El Fiscal General solicitaba como medida provisional “la suspensién de la actuacion por
parte del Contralor Delegado para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad, dentro del Auto

de formulacion de cargos en el proceso administrativo sancionatorio fiscal No. 002-13".
[20] Trae a colacién la Sentencia C-167 de 1995.
[21] Anex0 el auto del 17 octubre de 2013, de la Corte Suprema de Justicia, Sala Plena.

[22] Dispone la norma en cita: “Cuando a juicio de la Sala Plena, por solicitud de cualquier
Magistrado, un proceso de tutela dé lugar a un fallo de unificacién de jurisprudencia o la
trascendencia del tema amerite su estudio por todos los magistrados, se dispondra que la

sentencia correspondiente sea proferida por la Sala Plena (...)".

[23] En el auto de formulacion de cargos también se citd la Ley 1437 de 2011, en cuanto
reglamenta el procedimiento administrativo sancionatorio que deben aplicar las entidades
que no tengan un procedimiento legal especial, como es el caso de la Contraloria General

de la Republica.

[24] Dicha disposicién normativa hace alusién a las atribuciones del Contralor General de la

Republica. La Contraloria Delegada para el Sector Defensa, Justicia y Seguridad cita



particularmente el numeral 52 de la norma, el cual faculta al Contralor para establecer la
responsabilidad que se derive de la gestidn fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que
sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdicciédn coactiva sobre los alcances

deducidos de la misma.

[25] “Sobre la organizacién del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo

ejercen”.

[26] El articulo 86 de la Carta Politica establece lo siguiente: “Toda persona tendra accion
de tutela para reclamar ante los jueces, en todo momento y lugar, mediante un
procedimiento preferente y sumario, por si misma o por quien actle a su nombre, la
protecciéon inmediata de sus derechos constitucionales fundamentales, cuando quiera que
éstos resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de cualquier autoridad
publica. La proteccién consistird en una orden para que aquel respecto de quien se solicita
la tutela, actle o se abstenga de hacerlo. El fallo, que sera de inmediato cumplimiento,
podrd impugnarse ante el juez competente y, en todo caso, éste lo remitird a la Corte
Constitucional para su eventual revisién. Esta accién solo procederd cuando el afectado no
disponga de otro medio de defensa judicial, salvo que aquella se utilice como mecanismo
transitorio para evitar un perjuicio irremediable. En ningln caso podran transcurrir mas de
diez dias entre la solicitud de tutela y su resolucion. La ley establecerd los casos en los que
la accién de tutela procede contra particulares encargados de la prestacidon de un servicio
publico o cuya conducta afecte grave y directamente el interés colectivo, o respecto de
quienes el solicitante se halle en estado de subordinacién o indefensién”. Sobre el tema de
la subsidiariedad, consultar, entre otras, las Sentencias SU-037 de 2009, T-212 de 2009,
T-136 de 2010, T-778 de 2010, SU-130 de 2013, T-114 de 2014 y T-708 de 2014.

[27] Consultar, entre otras, las Sentencias T-565 de 2009, T-520 de 2010 y T-1043 de 2010.

[28] La Carta Politica le impone a las autoridades de la Republica la obligacién de proteger a
todas las personas en sus derechos y libertades -C.P. art. 29-, por lo que debe entenderse
que los diversos mecanismos judiciales de defensa previstos en la ley, han sido estatuidos
como instrumentos de caracter preferente a los que deben acudir las personas en procura

de la efectiva garantia de proteccion de sus derechos. De ahi que se justifique el caracter



subsidiario de la accion de tutela. Consultar, entre otras, las Sentencias T-106 de 1993,
SU-544 de 2001, T-983 de 2001, T-514 de 2003, T-1017 de 2006, SU-037 de 2009 y T-715
de 20009.

[29] Consultar, entre otras, la Sentencia T-608 de 1998.

[30] Disposicidon normativa declarada exequible por medio de la Sentencia C-018 de 1993.
Acerca del analisis que debe realizar el juez constitucional sobre la existencia y eficacia de

otro medio judicial, consultar, entre otras, las Sentencias SU-037 de 2009 y SU-339 de 2011.

[31] En la Sentencia SU-712 de 2013 se dejé en claro que “que al momento de evaluar la
procedibilidad de la accion el juez debe hacer una lectura que tome en cuenta no solo la
hipotética existencia de otros medios de defensa judicial, sino también su idoneidad
material, es decir, la aptitud funcional de acuerdo con las necesidades y particularidades de
cada caso”. En esa providencia se trajo a colacién la Sentencia SU-961 de 1999, que sobre
el punto expreso “en cada caso, el juez esta en la obligacién de determinar si las acciones
disponibles le otorgan una proteccion eficazy completa a quien la interpone. Si no es asi, si
los mecanismos ordinarios carecen de tales caracteristicas, el juez puede otorgar el amparo
de dos maneras distintas, dependiendo de la situacién de que se trate. La primera
posibilidad es que las acciones ordinarias sean lo suficientemente amplias para proveer un
remedio integral, pero que no sean lo suficientemente expeditas para evitar el
acontecimiento de un perjuicio irremediable. En este caso serad procedente la accion de
tutela como mecanismo transitorio, mientras se resuelve el caso a través de la via ordinaria.
La segunda posibilidad, es que las acciones comunes no sean susceptibles de resolver el
problema de manera integral, en este caso, es procedente conceder la tutela de manera
directa, como mecanismo eficaz e idéneo de proteccion de los derechos fundamentales”.
Por citar solo un ejemplo, en la Sentencia T-003 de 1992 la Corte sefald: “Considera esta
Corporacién que, cuando el inciso 30. del articulo 86 de la Carta Politica se refiere a que ‘el
afectado no disponga de otro medio de defensa judicial (...)" como presupuesto
indispensable para entablar la accién de tutela, debe entenderse que ese medio tiene que
ser suficiente para que a través de él se restablezca el derecho fundamental violado o se
proteja de su amenaza, es decir, tiene que existir una relaciéon directa entre el medio de

defensa judicial y la efectividad del derecho. Dicho de otra manera, el medio debe ser



idéneo para lograr el cometido concreto, cierto, real, a que aspira la Constitucién cuando
consagra ese derecho. De no ser asi, mal puede hablarse de medio de defensa y, en
consecuencia, aun lograndose por otras vias judiciales efectos de caracter puramente
formal, sin concrecion objetiva, cabe la acciéon de tutela para alcanzar que el derecho deje

de ser simplemente una utopia”.

[32] Ley 1437 de 2011. Anteriormente era el articulo 85 del Cédigo Contencioso

Administrativo entonces vigente.

[33] Cuando se hace uso de la tutela como mecanismo transitorio para evitar un perjuicio
irremediable, la jurisprudencia ha fijado los criterios de inminencia, gravedad,
urgencia e impostergabilidad de la intervencién, como los referentes para aceptar la
procedencia del amparo ante la presencia de otras vias de defensa judicial. Para ahondar
mas sobre el tema, consultar, entre muchas otras, las Sentencias T-225 de 1993, C-531 de
1993, T-403 de 1994, T-485 de 1994, T- 015 de 1995, T-050 de 1996, T-576 de 1998, T-468
de 1999, SU-879 de 2000, T-383 de 2001, T-1316 de 2001, T-743 de 2002, T-514 de 2003,
T-719 de 2003, T-132 de 2006, T-634 de 2006, T-629 de 2008, T-191 de 2010.

[34] Consultar, entre otras, las Sentencias T-233 de 1995, T-267 de 1996, T-028 de 1998,
T-544 de 2004, T-1093 de 2004, T-1137 de 2004, T-1039 de 2006 y SU-712 de 2013.
Concretamente, en la Ultima de las providencias citadas se recogieron los lineamientos
trazados por la jurisprudencia constitucional en materia de procedencia de la accién de
tutela contra actos administrativos sancionatorios, en donde se puntualizé que deben

acreditarse los siguientes elementos “(i) Es necesario que existan “motivos serios y
razonables que indiguen que una determinada providencia sancionatoria en materia
disciplinaria puede haber sido adoptada con desconocimiento de las garantias
constitucionales y legales pertinentes y, por ende, con violacion de los derechos
fundamentales de los afectados, en particular al debido proceso; (ii) El perjuicio que se
deriva de la providencia sancionatoria ha de amenazar “con hacer nugatorio el ejercicio de
uno o mas derechos fundamentales de los sujetos disciplinados; (iii) La imposicidon de una
sancién disciplinaria que conlleva la imposibilidad juridica para el afectado de acceder al
ejercicio de cargos publicos puede ocasionar un perjuicio irremediable en ciertos eventos.
En tal sentido, debe tratarse de un dafio que cumpla con los requisitos de certeza,

inminencia, gravedad y urgente atencion, todos ellos caracteristicos de lo que se denomina



perjuicio irremediable; (iv) Se cumplen los requisitos de certeza e inminencia cuando cada
dia que pasa equivale a la imposibilidad absoluta de ejercer la representacién de quienes
votaron para elegir a una persona para que los represente en una corporacion publica.
Asimismo, existe un perjuicio irremediable grave “cuando se trata de derechos
fundamentales cuyo ejercicio estad delimitado temporalmente por la Constitucién, por
ejemplo, el derecho a la representacion politica o el derecho a ser elegido miembro de
corporaciones publicas; (v) Finalmente, para que la accién de tutela sea viable es necesario

que los medios ordinarios de defensa no sean lo suficientemente expeditos como para

controlar la legalidad y constitucionalidad de las medidas sancionatorias impugnadas”.

[35] El articulo 267 de la Constitucion Politica establece que “El control fiscal es una funcion
publica que ejercera la Contraloria General de la Republica, la cual vigila la gestién fiscal de
la administracién y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la
Nacion (...)", mientras que el articulo 268 ejusdem dispone que “el Contralor General de la
Republica tendra las siguientes atribuciones: (...) 1a) Prescribir los métodos y las formas de
rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la Nacidon e indicar los
criterios de evaluacién financiera, operativa y de resultados que deberan sequirse. 2a)
Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y determinar el
grado de eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado. 3a) Llevar un registro de la
deuda publica de la Nacién y de las entidades territoriales. 4a) Exigir informes sobre su
gestién fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o entidad
publica o privada que administre fondos o bienes de la Nacién. 5a) Establecer la
responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que
sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los alcances

deducidos de la misma. (...)".

[36] Diego Younes Moreno. “Derecho del Control Fiscal”. Escuela Superior de Administracién
Plblica, Bogota D.C., 2010, p. 25.

[37] Frase empleada por Eduardo Rozo Acufa en su Ensayo “Responsabilidad Fiscal y
Control del Gasto Publico”, Bogota D.C., Primera Edicién 2004.

[38] En su obra “Exposicién y glosa del constitucionalismo moderno”, Luis Carlos Sachica se

refirid al tema de los controles en el Estado moderno como el resultado de “toda la



construccién ideolégica del constitucionalismo que desemboca en lograr un ejercicio
responsable del poder para la proteccién de los derechos de los gobernados, finalidad a la
que son esenciales los mecanismos eficaces de control o contencién de aquel, o posteriores
a sus decisiones, para moderacién o verificacion de su conformidad con el orden juridico o
los postulados politicos del régimen”. Bogota D.C., Editorial Temis, 1976, p. 130.

[39] El origen de dicho concepto puede atribuirse al articulo 59 de la Constituciéon de 1886
en el que se establecia que la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion
correspondia a la Contraloria General de la Republica y se ejerceria conforme a la ley.
Actualmente, los articulos 117 y 119 de la Carta Politica sefialan que la Contraloria General
de la Republica es un 6rgano de control que tiene a su cargo la vigilancia de la gestion fiscal
y el control de resultado de la administracion.

[40] Ver Sentencias C-382 de 2008; C-340 de 2007; C-529 de 2006; C-1176 de 2004; C-127
de 2002; C-290 de 2002; C-648 de 2002; C-716 de 2002; C-832 de 2002; C-364 de 2001;
C-557 de 2001; C-089 de 2001; C-840 de 2001; C-1148 de 2001; C-403 de 1999; C-113 de
1999; C-189 de 1998; C-499 de 1998; C-570 de 1997; C-272 de 1996; C-374 de 1995 y
C-592 de 1995, entre otras.

[41] Acerca de la importancia y naturaleza del control fiscal y la Contraloria General de la
Republica, consultar, entre otras, las Sentencias C-529 de 1993 y C-167 de 1995.

[42] Ver Sentencia C-167 de 1995.
[43] Consultar la Sentencia C-1176 de 2004.

[44] Sobre el marco histérico general del control fiscal en Colombia, puede consultarse el
estudio contenido en la Sentencia C-716 de 2002.

[45] Ver Sentencia C-529 de 2006. Sobre la evolucién del control fiscal en Colombia
consultar la Sentencia C-716 de 2002.

[46] Sentencia C-132 de 1993. Consultar, entre otras, las Sentencias C-534 de 1993, C-167
de 1995, C-374 de 1995, C-1176 de 2004 y C-382 de 2008, entre otras.

[47] Sentencia C-499 de 1998. Consultar, sobre el particular, entre otras, las Sentencias



C-529 de 1993, C-586 de 1995, C-570 de 1997 y C-382 de 2008.

[48] La misma Sentencia C-167 de 1995, al estudiar la exequibilidad del articulo 88 del
Decreto 410 de 1971, que le otorgaba a la Contraloria General de la Republica la potestad
de ejercer el control fiscal sobre las camaras de comercio, adujo que el Estado puede
delegar en los particulares el ejercicio de ciertas funciones publicas y que en dicha
delegacion, aquellos pueden quedar sometidos al control fiscal de las entidades estatales

cuando quiera que el ejercicio de dichas funciones implique el manejo de dineros publicos.

[49] Sentencia C-716 de 2002.

[51] Consultar, entre otras, las Sentencias C-619 de 2002 y C-340 de 2007.
[52] Consultar, entre otras, la Sentencia C-623 de 1999.

[53] Consultar, entre otras, la Sentencia C-648 de 2002.

[54] Consultar, entre otras, las Sentencias C-374 de 1995, C-1176 de 2004 y C-382 de 2008.

[55] Consultar, entre otras, la Sentencia C-529 de 2006.

[56] En los antecedentes constitucionales sobre la materia se encuentra la siguiente
expresion, que ilustra acerca de las ineficiencias del modelo de control fiscal imperante en
la época: “El sistema de control previo actualmente existente ha demostrado ser
absolutamente ineficaz a la hora de preservar al patrimonio publico y, por el contrario, se ha
convertido en un nocivo sistema de co-administracion al que puede atribuirse gran parte de

responsabilidad en la extendida corrupcién que hoy azota al Estado colombiano”. Gacetas
Constitucionales Nos. 27, 53, 77 y 109.

[57] En las Sentencias C-189 de 1998 y C-648 de 2002 se realizé un amplio estudio acerca
de las razones del cambio de paradigma de control fiscal en el ordenamiento constitucional

colombiano y de las implicaciones del control posterior y selectivo actual.

[58] Consultar, entre otras, la Sentencia C-529 de 2006.



[59] Sobre el punto, consultar la Sentencia C-529 de 2006.
[60] Ley 42 de 1993, articulo 8.
[61] Consultar, entre otras, las Sentencias C-374 de 1995 y C-529 de 2006.

[62] Consultar, entre otras, las Sentencias C-529 de 1993, C-1176 de 2004 y C-382 de 2008.

[63] Sentencia C-529 de 1993. Consultar, entre otras, las Sentencias C-586 de 1995 y C-570
de 1997.

[64] Sentencia SU-620 de 1996. Consultar, entre otras, la Sentencia C-832 de 2008.

[65] Consultar, entre otras, las Sentencias C-534 de 1993, C-374 de 1995y C-1176 de 2004.

[66] Articulo 42 de la Ley 42 de 1993. Esta modalidad de control también hizo parte del

régimen anterior.
[67] Articulo 11 de la Ley 42 de 1993.
[68] Articulo 12 de la Ley 42 de 1993.

[69] Articulo 13 ibidem. Modalidad que no se realizaba en el anterior enfoque de la

Contraloria.
[70] Articulo 14 ibidem.

[71] Sobre esta caracterizacion del proceso de responsabilidad fiscal, consultar las
Sentencias C-046 de 1994, (C-540 de 1997, C-189 de 1998, (C-840 de 2001, C-557 de 2001,
C-840 de 2001, C-131 de 2002, C-832 de 2002, C-340 de 2007 y C-832 de 2008.

[72] Consultar el articulo 124 de la Constitucion Politica.
[73] Consultar, entre otras, las Sentencia C-189 de 1998, C-364 de 2001y C-619 de 2001.

[74] Ver articulo 62 de la Ley 610 de 2000, en el que se da a entender por dafo patrimonial



al Estado la lesién del patrimonio juridico, representada en el menoscabo, disminucidn,
perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos publicos, o
a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal antieconémica,
ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna que, en términos generales, no se aplique al
cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el
objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y
control de las contralorias. Dicho dafio podrd causarse por accién u omision de los
servidores publicos o por la persona natural o juridica de derecho privado, que en forma
dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico.
Consultar C-840 de 2001.

[75] La Corte Constitucional, en la Sentencia C-840 de 2003 expresd que “el control fiscal
no se puede practicar in solidum o con criterio universal, tanto desde el punto de vista de
los actos a examinar, como desde la dptica de los servidores publicos vinculados al
respectivo ente. La esfera de la gestion  fiscal constituye un elemento vinculante vy
determinante de las responsabilidades inherentes al manejo de fondos y bienes del Estado
por parte de los servidores publicos y de los particulares. Siendo por lo tanto indiferente la
condicion publica o privada del respectivo responsable, cuando de establecer

responsabilidades fiscales se trata”.

[76] Consultar QUINTERO, Beatriz. Teoria Béasica de la Indemnizacion. Manual de
Responsabilidad Civil, Bogota, Leyer, 2001, p. 104.

[77] En la Sentencia C-340 de 2007 las expresiones de un uso indebido de bienes o una
gestién inequitativa fueron declaradas inexequibles por la Corte Constitucional y por ello no
son generadoras de dafo.

[78] Consejo de Estado. Sentencia del 8 de junio de 2011, Seccién Tercera. C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa. Radicacion 25000-23-26-000-2005-01330-01.

[79] Articulo 63 del Cddigo Civil a partir del cual se define la culpa como aquella que
consiste en no manejar los negocios ajenos con aquel cuidado que aun las personas
negligentes o de poca prudencia suelen emplear en sus negocios. Distingue tres especies
de culpa: 1. Culpa Grave (En materia civil equivale al dolo), 2. Culpa Leve y 3. Culpa o

descuido levisimo.



[80] Consultar inciso 29 del articulo 118 que establece que habrd de presumirse que el
gestor fiscal ha  obrado con dolo cuando por los mismos hechos haya sido condenado
penalmente o sancionado disciplinariamente por la comisiéon de un delito o una falta

disciplinaria imputados a ese titulo.

[81] Consultar, AMAYA OLAYA, Uriel Alberto. Teoria de la Responsabilidad Fiscal.
Universidad Externado de Colombia, Bogota, 2002, pp. 203-204.

[82] Ver articulo 99 de la Ley 42 de 1993 y consultar, asi mismo, la Sentencia C-484 de
2000.

[83] Sentencia 51 de la Corte Suprema de Justicia, del 14 de abril de 1983 citada por la
Corte Constitucional en la Sentencia C-214 de 1994.

[84] Consultar la Sentencia C-948 de 2002.

[85] Al respecto pueden consultarse, entre otras, las sentencias C-214 de 1994, C-229 de
1995 y SU-1010 de 2008.

[86] OSSA ARBELAEZ, Jaime. “Derecho Administrativo Sancionador”. Legis Editores S.A.,
Bogota, 2000.

[87] Sentencia C-597 de 1996.
[88] Ibidem.

[89] Sentencia C-214 de 1994.
[90] Sentencia C-506 de 2002.
[91] Ibidem.

[92] Sentencia C-597 de 1996.
[93] Sentencia C-827 de 2001.

[94] Ibidem.



[95] SU-1010 de 2008.

[96] Uriel Alberto Amaya Olaya. “Teoria de la Responsabilidad Fiscal”. Aspectos sustanciales

y procesales. 2002, Universidad Externado de Colombia pags. 131 y sgtes.

[97] Cabe resaltar que la Corte Constitucional, a través de la Sentencia C-529 de 1993,
declaré exequibles los apartes demandados del articulo 22 de la Ley 42 de 1993 que versa
sobre los sujetos del control fiscal. El mencionado articulo disponia lo siguiente: “Articulo 2°.
Son sujetos de control fiscal los érganos que integran las ramas legislativa y judicial, los
érganos auténomos e independientes como los de control y electorales, los organismos que
hacen parte de la estructura de la administracion nacional y demas entidades nacionales,
los organismos creados por la Constituciéon Nacional vy la ley que tienen régimen especial, las
sociedades de economia mixta, las empresas industriales y comerciales del Estado, los
particulares que manejen fondos o bienes del Estado, las personas juridicas y cualquier otro
tipo de organizacién o sociedad que maneje recursos del Estado en lo relacionado con

éstos y el Banco de la Republica. Se entiende por administracién nacional, para efectos de
la presente ley, las entidades enumeradas en el presente articulo”. Los apartes subrayados

fueron objeto de la demanda de inconstitucionalidad.

[98] Ley 610 de 2000, paragrafo 1¢ del articulo 4 sobre el objeto de la responsabilidad
fiscal “La responsabilidad fiscal es auténoma e independiente y se entiende sin perjuicio de

cualquier otra clase de responsabilidad”.

[99] Sentencia C-167 de 1995. Sobre el marco de competencias de la Contraloria General
de la Republica puede consultarse la Sentencia C-1176 de 2004, en donde se sefald que
independientemente de la naturaleza publica o privada, o de las funciones, del régimen
ordinario o especial, los particulares o entidades que manejaban fondos o bienes de la
Nacién quedaban sujetos al control fiscal que ejerce la Contraloria General de la Republica.
Ello era asi porque el articulo 267 Superior habia consagrado una clausula general de

competencia para esta entidad, a la cual se le habia encomendado la funcién publica del

control fiscal.

[100] Consultar el pronunciamiento de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado Expediente No. 1100103060002012-0015-00 en el que se resolvid un conflicto de

competencias administrativas entre la Contraloria General de la Republica y la Comision de



Investigacion y Acusacion de la Camara de Representantes, suscitado a propoésito de la
controversia sobre cudl era la entidad competente para adelantar procesos de
responsabilidad fiscal que habian sido iniciados contra varios magistrados de la Sala
Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura con motivo de presuntos

nombramientos de magistrados auxiliares por cortos periodos de tiempo, presuntamente
con el fin de que estos lograsen jubilarse con montos pensionales equivalentes a
magistrados. En la ponencia del consejero Augusto Hernandez Becerra se arribé a la
conclusién de conformidad con la cual la funcién judicial del Congreso de la Republica que
se ejerce respecto de los altos funcionarios del Estado revestidos del fuero se desarrolla con
sujecidn estricta a las expresas disposiciones de la Constitucién y, por lo mismo, solo
procede contra dichos funcionarios cuando éstos incurran en las faltas que la propia

Constitucién contempla y no se extiende al juzgamiento de delitos ni a la imposicién de
penas distintas a la destituciéon y pérdida o suspensiéon de derechos politicos v,
definitivamente, no puede incluir atribuciones que la  Constitucién no le otorga, por lo que
deviene imposible sustentar un fuero fiscal de los altos servidores del Estado. En
consecuencia, se determiné como autoridad competente para adelantar procesos de
responsabilidad fiscal en contra de los magistrados de la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del
Consejo Superior de la Judicatura a la Contraloria General de la RepuUblica, de manera

exclusivay excluyente.

[101] Articulo 178.- La Camara de Representantes tendrd las siguientes atribuciones
especiales: // 1. Elegir al Defensor del Pueblo. // 2. Examinary fenecer la cuenta general del
presupuesto y del tesoro que le presente el Contralor General de la Republica // 3. Acusar
ante el Senado, cuando hubiere causas constitucionales, al Presidente de la Republica o a
quien haga sus veces, a los magistrados de la Corte Constitucional, a los magistrados de la
Corte Suprema de Justicia, a los miembros del Consejo Superior de la Judicatura, a los

magistrados del Consejo de Estado y al Fiscal General de la Nacion. // 4. Conocer de las
denuncias y quejas que ante ella se presenten por el Fiscal General de la Nacién o por los
particulares contra los expresados funcionarios vy, si prestan mérito, fundar en ellas
acusacion ante el Senado // 5. Requerir el auxilio de otras autoridades para el desarrollo de
las investigaciones que le competen, y comisionar para la practica de pruebas cuando lo

considere conveniente”.

[102] Sentencia C-385 de 1996.



[103] Consultar las Sentencia C-417 de 1993, C-558 de 1994 y C-1076 de 2002.

[105] Sentencia C-535 de 2012. En esta oportunidad la Sala Plena de la Corte Constitucional
se ocupo del analisis de constitucionalidad del articulo 223 de la Ley 5 de 1992, el cual
dispone quiénes estan habilitados para presentar proyectos de acto legislativo. A juicio del
demandante, la exclusién del Consejo de Estado, de dicha disposicidn, resultaba contraria al
numeral 4° del articulo 237 de la Constitucion que le atribuye a dicho 6rgano tal facultad.

La Corte concluyé que la disposicidon acusada no era contraria a la Constitucién, para lo cual
realizé una interpretacion armdnica y sistematica de las normas superiores que regulan la
materia de los destinatarios de iniciativa constituyente: articulo 375, numeral 4° del articulo
237 y numeral 5° del articulo 265, estos Ultimos, que otorgan al Consejo de Estado y al
Consejo Nacional Electoral, competencia para preparar y presentar proyectos de reforma a

la Constitucion por acto legislativo ante el Congreso de la Republica. A juicio de la Corte, el
legislador no estaba en el deber de reproducir en el articulo acusado todas aquellas
disposiciones de la Carta que regulan la materia. No obstante, de su lectura arménica y
sistematica, se concluye que es la propia Constitucién la que habilita al Consejo de Estado a
tener iniciativa constituyente por via de acto legislativo, sin que el hecho de no estar

contemplado en el articulo demandado, implicara su inexequibilidad.

[106] Sobre el principio de interpretacién conforme a la Constitucién, pueden consultarse,
entre otras, las sentencias: T-335 de 2000, C-1189 de 2000, C-649 de 2001, C-836 de 2001,
C-758 de 2002, C-038 de 2006, C-444 de 2009, C-319 de 2010, C-967 de 2012

[107] Sentencias C-1189 de 2000, C-649 de 2001. [Nota a pie de pagina No. 7 enla
sentencia SU-1122 de 2001].

[108] Sentencia SU-1122 de 2001.

[109] Otras sentencias en las que la Corte Constitucional ha utilizado los principios de
unidad constitucional y armonizacion, son: T-449 de 2004, T-030 de 2005.

[110] Consultar, entre otras, la Sentencia C-222 de 1996.
[111] Op. Cit. Sentencia C-417 de 1993.

[112] Consultar, entre otras, la Sentencias C-545 de 2008.



[113] Consultar la Sentencia C-558 de 1994.

[114] Esta Corporacién, mediante la Sentencia C-417 del 4 de octubre de 1993, declaré
inexequible el numeral 30. del articulo 90. del decreto 2652 de 1991, en el aparte que le
asignaba a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura, el

conocimiento de los procesos disciplinarios que se adelantaran contra “los magistrados de
la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y el Fiscal

General de la Nacién, por causa distinta a la indignidad por mala conducta.

[115] De una parte, el articulo 174 de la Constitucién Politica establece que “Corresponde al
Senado conocer de las acusaciones que formule la CAmara de Representantes contra el
Presidente de la Republica o quien haga sus veces; contra los Magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte Constitucional, los miembros del
Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la Nacién, aunque hubieren cesado
en el ejercicio de sus cargos. En este caso, conocera por hechos u omisiones ocurridos en el
desempefo de los mismos”. Por otra parte, el numeral 32 del articulo 178 Superior dispone
que la Cdmara de Representantes, entre otras atribuciones especiales, podra “Acusar ante
el Senado, cuando hubiere causas constitucionales, al Presidente de la Republica o a quien
haga sus veces, a los magistrados de la Corte Constitucional, a los magistrados de la Corte
Suprema de Justicia, a los miembros del Consejo Superior de la Judicatura, a los magistrados

del Consejo de Estado y al Fiscal General de la Nacién”.
[116] Numeral 22 del articulo 175 de la Constitucion Politica.
[117] Numeral 32 del articulo 175 de la Constitucion Politica.
[118] M. P. José Gregorio Hernandez Galindo.

[119] Articulo 92.- Corresponde a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior:
“(...) 3. Conocer en Unica instancia de los procesos disciplinarios que se adelanten contra
los magistrados de la Corte Constitucional, de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de
Estado, y el Fiscal General, por causa distinta a la indignidad por mala conducta, asi como

de los magistrados de los tribunales y Consejos Seccionales y de los demds funcionarios
cuya designacion corresponda al Consejo Superior. De las faltas disciplinarias en que

incurran los magistrados del Consejo Superior de la Judicatura conocerd en Unica instancia



una sala especial integrada por los conjueces de la Corporacién”.
[120] M.P. Carlos Gaviria Diaz.
[121] M.P. Vladimiro Naranjo Mesa.

[122] Consultar la Sentencia SU-637 de 1996, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. En dicha
Sentencia de Unificacidon se reitera la tesis jurisprudencial sostenida en la presente
providencia, segun la cual los Unicos funcionarios judiciales que gozan de fuero especial
disciplinario son los sefialados en el articulo 174 de la Constitucién Politica, es decir, los
magistrados de la Corte Suprema de Justicia, del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional, los miembros del Consejo Superior de la Judicatura y el Fiscal General de la

Nacion.

[123] Como alegatos accesorios, el Fiscal General de la Nacién puso de relieve que la
Contraloria General de la Republica habia desconocido la estructura orgdnica y funcional de
la Fiscalia General de la Nacién y la facultad de delegacién del deber de rendicién de
cuentas a la Gerencia Administrativa y Financiera de la entidad. Asi también, expuso que se
habia solicitado aplazamiento para registrar la informacién correspondiente al informe de
gestion contractual debido a que el paro judicial habia entorpecido en esa época la

mencionada labor.

[124] Al respecto consultar: Nino, Carlos Santiago, Etica y Derechos Humanos: Un ensayo de
fundamentacion, Ed. Astrea, Buenos Aires, 1989, Pp. 231 a 234. En un sentido equivalente,
Robert Alexy plantea el concepto de “contradiccion performativa”. Cfr: Alexy Robert, Teoria
del Discurso y Derechos Humanos, Ed. Universidad Externado de Colombia, Bogota, 1995, P.
105.

[125] Cfr. Martinez Alarcén, Maria Luz. El aforamiento de los cargos publicos. Derecho
espafol y Derecho comparado. UNED. Teoria y Realidad Constitucional. NGmero 35. 2015.
Pp. 437-478. Adicionalmente, Espigado Guedes, Diego. Los privilegios Parlamentarios en
Cuestién: una revision de la inmunidad y el aforamiento en el Derecho Espafiol. Universidad
Autonoma de Madrid. 2013. P. 24.

[126] Sentencia T - 358 de 2014, M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub. EI fendémeno de la



carencia actual de objeto tiene como caracteristica esencial que la orden del juez de tutela
relativa a lo solicitado en la demanda de amparo no surtiria ningun efecto, esto es, caeria
en el vacio. Lo anterior se presenta, generalmente, a partir de dos eventos: el hecho

superado o el dafio consumado
[127] Constitucion Politica de Colombia, Art. 268 (numerales 1oy 2°).
‘Reglado en las Resoluciones Organicas 5554 de 2004 y 5707 de 2005.

[129]Ley 42 de 1993 Articulo 99°.- Los contralores podran imponer sanciones directamente
o solicitar a la autoridad competente su aplicacién. La amonestacion y la multa seran
impuestas directamente; la solicitud de remocion y la suspensién se aplicardn a través de

los nominadores.

Articulo 100°.- Los contralores podran amonestar o llamar la atencién a cualquier entidad de
la administracién, servidor publico, particular o entidad que maneje fondos o bienes del
Estado, cuando consideren, con base en los resultados de la vigilancia fiscal que han

obrado contrariando los principios establecidos en el articulo 9 de la presente Ley, asi como
por obstaculizar las investigaciones y actuaciones que adelanten las Contralorias, sin

perjuicio de las demas acciones a que pueda haber lugar por los mismos hechos.
‘Constitucion Politica de Colombia, Articulos 174, 175y 178.

[131]Sentencia de la Corte Constitucional C - 167 de 1995. “ningln ente, por soberano o
privado que sea, puede abrogarse (sic) el derecho de no ser fiscalizado”, antes de lo cual
ha recordado que fue precisamente el constituyente quien quiso que ninguna rama del

poder publico, quedara sin control fiscal de gestion”.

[132] TRAYTER, J. M.: «Régimen Sancionador», en: MESTRE DELGADO, ]. F.: El Régimen
juridico general del patrimonio de las Administraciones publicas, El Consultor, Madrid,
2004; RODRIGUEZ LOPEZ, P.: Derecho administrativo patrimonial, Bosch, Barcelona, 2005.

[133] RODRIGUEZ LOPEZ, P.: Derecho administrativo patrimonial, Bosch, Barcelona, 2005.



[134] Sentencias de la Corte Constitucional C-406 de 2004, M.P. Clara Inés Vargas
Herndndez, C-530 de 2003, M.P. Eduardo Montealegre Lynnet, C-818 de 2005, M.P. Rodrigo
Escobar Gil, C-853 de 2005, M.P. Jaime Cérdoba Trivifio, C-860 de 2006, M.P. Humberto
Antonio Sierra Porto, C-030 de 2012, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, C-401 de 2013, M.P.

Mauricio Gonzalez Cuervo.

[135] Sentencias de la Corte Constitucional C-595 de 2010, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio,
C-703 de 2010, M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, C-412 de 2015, M.P. Alberto Rojas
Rios, C-030 de 2012, M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
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