Sentencia C-366/01
COSA JUZGADA CONSTITUCIONAL-Control fiscal excepcional
Referencia: expediente D-3199

Demanda de inconstitucionalidad en contra
articulo 63 de la Ley 610 de 2000 “Por la
cual se establece el tramite de los procesos
de responsabilidad fiscal de competencia
de las contralorias”.

Demandante : José Ovidio Claros Polanco

Magistrado Ponente :
Dr. ALFREDO BELTRAN SIERRA.

Bogota, D.C., dos (2) de abril de dos mil uno (2001).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en cumplimiento de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramite establecidos por el Decreto 2067
de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

I. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accion puablica de inconstitucionalidad consagrada en el
articulo 241-4 de la Constitucion Politica, el ciudadano José Ovidio Claros
Polanco, demandé el articulo 63 de la Ley 610 de 2000 “Por la cual se
establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia
de las contralorias”.



Por auto del 2 de octubre del presente afio, el magistrado sustanciador admitio
la demanda presentada, en consecuencia, ordend fijar en lista la norma acusada.
Asi mismo, dispuso dar traslado al sefior Procurador General de la Nacion para
que rindiera su concepto, y comunicO la iniciacion del asunto al sefior
Presidente de la Republica, y al sefior Contralor General de la Republica, con el
objeto que si lo estimaban oportuno, conceptuaran sobre la constitucionalidad
de la norma demandada.

II. NORMA DEMANDADA

El siguiente es el texto de la norma demandada, conforme a su publicacion en el
Diario Oficial de 15 de agosto de 2000.

Ley 610 de 2000
(agosto 15)
“Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal
de competencia de las contralorias™

DECRETA:

“Articulo 63- CONTROL FISCAL EXCEPCIONAL.- La Contraloria
General de la Republica tiene competencia prevalente para adelantar hasta su
culminacion los procesos de responsabilidad fiscal que se originen como
consecuencia del ejercicio de la facultad excepcional de control establecida en
el articulo 267 de la Constitucion Politica™.

I11. DEMANDA

Para el ciudadano demandante, Colombia se ha definido como un Estado Social
de Derecho, lo que significa que todas las actuaciones estatales estan reguladas
por lo establecido en la Constitucion Politica y la ley, por lo tanto, no es posible
que los servidores publicos asuman funciones que no les han sido reconocidas
expresamente en la Constitucién o en la ley, quedando claro, que el legislador
no puede modificar las competencias constitucionalmente atribuidas a las
autoridades publicas. Siendo ello asi, dice el actor, la competencia como
atribucion reconocida para adelantar determinadas actuaciones, debe ser
expresa y clara, razén por la cual no puede ser aceptada la analogia para
determinar a qué autoridad corresponde definir las diferentes situaciones que se
presenten.



Considera el accionante que en el derecho colombiano el principio de la
competencia tiene rango constitucional, pues los articulos 6 y 122 de la
Constitucion, establecen que todo empleo debe tener claramente definidas sus
funciones en la ley o en el reglamento y, ademas que los servidores publicos
responden no solamente por el desconocimiento de la ley, sino por la
extralimitacion en sus funciones.

Aduce que en relacion con el 6rgano de control fiscal, la Constitucién Politica
fue clara en establecer que en el orden nacional la Contraloria General de la
Republica tiene competencia para ejercer vigilancia sobre la gestion fiscal de
los servidores publicos y particulares que manejan fondos y bienes de la
Nacion; vy, en el orden territorial, dicha funcion la ejercen las contralorias
departamentales, distritales y municipales. Asi pues, a la luz de las
disposiciones contenidas en la Carta, no puede el legislador modificar o limitar
el ejercicio de las atribuciones conferidas a las contralorias territoriales.

Sefiala también el accionante, que en desarrollo de la facultad que consagra el
inciso tercero del articulo 267 Superior, el Congreso de la Republica ya habia
definido en la Ley 42 de 1993, los casos en que procede el ejercicio del control
excepcional, advirtiendo la norma, en primer lugar, que el control fiscal que se
asume por parte de la Contraloria General no desplaza, ni puede hacerlo, el que
le corresponde al organismo de control de la respectiva entidad territorial,
como se pretende con la disposicion demandada, pasando por alto que la ley
citada prevé que la intervencion de la Contraloria General es excepcional y se
ejercer sin perjuicio del control fiscal que le corresponde a las contralorias
territoriales.

Resulta claro para el actor, que en esos casos cada contraloria territorial debe
continuar adelantando las actuaciones e investigaciones que le corresponde
conocer en ejercicio de sus atribuciones, pues el control excepcional que ejerce
la Contraloria General no tiene el caracter preferente que si se predica del
control disciplinario que compete a la Procuraduria General de la Nacion y que
se ejerce en virtud al reconocimiento que en ese sentido hizo el constituyente.

Asi mismo, considera el actor que del texto de la Ley 42 de 1993, se deduce que
las facultades que puede ejercer el Contralor General estan limitadas al
ejercicio del control posterior sobre las cuentas rendidas por la administracion,
es decir, a realizar las labores de auditoria que demande la aplicacion de los



distintos sistemas de control fiscal, con el fin de evaluar las cuentas rendidas y,
a partir de ello determinar la incidencia que la gestion fiscal ha tenido sobre los
recursos confiados a su gestion. Y, agrega el demandante que en ningln
momento la norma legal mencionada, faculta al Contralor General para iniciar
y tramitar los procesos sancionatorios y de responsabilidad fiscal que se
deriven de la evaluacion realizada pues, esa facultad Unicamente le compete a
la contraloria del respectivo ente territorial.

Ahora bien, para el actor el articulo 63 de la Ley 610 de 2000, evidencia el
exceso en el que ha incurrido el legislador, pues ha otorgado al Contralor
General la competencia para adelantar las acciones fiscales que se deriven del
analisis de la cuenta, aspecto que no se encuentra contemplado en el articulo
267 de la Constitucion Politica. Aduce el demandante que en Colombia las
contralorias nacional, departamentales, distritales y municipales, son los
organismos competentes para adelantar el proceso de supervision sobre la
gestion fiscal adelantada con los recursos y bienes pablicos, de conformidad
con las técnicas y procedimientos sefialados por el legislador en desarrollo del
principio de descentralizacion territorial establecido en el ordenamiento
superior.

Para esos efectos, dice el demandante, se ha partido de la comprension de que el
control fiscal es una funcién publica, por medio de la cual se vigila la gestion
fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos
0 bienes publicos en todos los 6rdenes y en todos los niveles, esto es, tanto en el
nivel central como en el descentralizado y en las empresas industriales y
comerciales del Estado. Considera que antes de la Constitucion de 1991, el
control fiscal Unicamente se encontraba previsto como un mecanismo que
permitia verificar en términos numéricos la forma en que se habia ejecutado el
presupuesto y, desde el punto de vista legal, verificar el cumplimiento formal
de las disposiciones vigentes. A partir de la Constitucion de 1991, se acord6
establecer en el pais un régimen de control fiscal que solo pudiera ser ejercido
por las contralorias de los diferentes ordenes territoriales, constituidas como
organismos auténomos e independientes de las distintas ramas del poder
publico, de tal suerte, que se garantizaran la imparcialidad e independencia de
los organismos de control frente a los entes sometidos al mismo.

En ese mismo orden de ideas, se establecid que ese control se deberia ejercer en
forma posterior y selectiva, con lo cual se elimino el control previo y
perceptivo. Asi, las normas que se han expedido en relacion con el control



fiscal, han procurado dotar a las contralorias de las herramientas necesarias con
el objeto de que puedan cumplir con la funcién constitucional que les ha sido
atribuida; por esa razon, el control fiscal hace parte de los distintos tipos de
control previstos en la Constitucion para garantizar el correcto ejercicio de las
funciones publicas y por ende el cumplimiento de los fines del Estado.

Manifiesta el accionante que la Constitucion Politica encomendo el ejercicio
del control fiscal a la Contraloria General de la Republica en el orden nacional
(art. 267), y a las Contralorias Departamentales, Distritales y Municipales en
los distintos niveles territoriales (art. 272), de donde resulta palmaria la
competencia de las Contralorias Distritales en la vigilancia de los organismos
tanto de la administracion central como descentralizada de su territorio.

Dice el actor, que de conformidad con esas disposiciones constitucionales
citadas, se puede concluir que las Contralorias tienen competencia para ejercer
control fiscal en relacidn con todas las personas que manejen bienes o fondos
del Estado; es decir, que el elemento que permite establecer si una persona se
encuentra sujeta o no al control de las contralorias, es el hecho de que la misma
haya recibido bienes o fondos del Estado y, que de acuerdo con sus funciones le
corresponda su manejo.

Sefiala también el actor, que la vigilancia de la gestion fiscal se desarrolla a
traves de diferentes situaciones, dentro de las cuales se contempla la rendicion
y evaluacién de cuentas, como un proceso que puede dar origen a la iniciacion
de procesos de responsabilidad fiscal y/o sancionatorios fiscales. Partiendo de
esa consideracién y teniendo en cuenta que el inciso tercero del articulo 267 de
la Constitucion sélo atribuyo al Contralor General de Republica la facultad de
ejercer control excepcional, sobre cuentas del orden territorial, es forzoso
concluir, dice el demandante, que no es constitucional atribuir a dicha
autoridad la facultad de conocer, en forma prevalente, los procesos de
responsabilidad fiscal que se deriven del ejercicio del control excepcional o los
sancionatorios fiscales, como se pretende en el articulo 63 acusado, pues se
estarian invadiendo competencias reconocidas constitucionalmente a las
contralorias territoriales y, de paso, convirtiendo el Contralor General en una
especie de superior jerarquico de dichas entidades, en claro desconocimiento
del principio constitucional de autonomia reconocido a las entidades
territoriales y a las contralorias del pais.



Finalmente, solicita el demandante la declaratoria de inconstitucionalidad del
articulo 63 de la Ley 610 de 2000, por ser abiertamente contraria a la
Constitucion Politica.

IV. INTERVENCIONES
Intervencion de la Contraloria General de la Republica

Manifiesta la entidad interviniente que para analizar la constitucionalidad del
articulo demandando en necesario, en primer lugar, exponer los caracteres
esenciales de la facultad exceptiva del control fiscal a cargo de la Contraloria
General de la Republica, porque es a dicha facultad a la que alude la
disposicidn acusada y, por lo tanto, es imperioso delimitar su alcance.

Aduce la entidad interviniente, que la Constitucion Politica consagra un
sistema organizado de distribucion de competencias para la vigilancia y control
fiscal de los recursos publicos, atendiendo al factor territorial. Asi las cosas, el
articulo 267 Superior le asigna a la Contraloria General de la Republica, esa
funcién pablica a nivel nacional y, el articulo 272 ibidem, dispone que la
vigilancia y el control de la gestion fiscal de las entidades territoriales le
corresponde a las respectivas contralorias departamentales, municipales o
distritales.

Continua manifestando la interviniente, que para evitar que el control asignado
a las Contralorias Territoriales fuera inocuo o ineficaz, la Constitucion previé
que los contralores territoriales tuvieran dentro del ambito de su jurisdiccion
territorial, las funciones asignadas al Contralor General, de ahi que el articulo
272 de la Carta, disponga en su inciso 6° que “Los contralores
departamentales, distritales y municipales ejerceran, en el ambito de su
jurisdiccion, las funciones atribuidas al Contralor General de la Republica en
el articulo 268 y podran, segun lo autorice la ley, contratar con empresas
privadas colombianas el ejercicio de la vigilancia fiscal”.

No obstante, lo anterior, dice la interviniente, la misma Carta, en la parte final
del inciso 3° del articulo 267, contempla la posibilidad de que en los casos
excepcionales que defina el legislador, la Contraloria General puede ejercer
control fiscal sobre las entidades territoriales. De manera pues, que junto al
régimen general de competencias, establecido por la Constitucion para ejercer
la funcién contralora, existe un régimen excepcional previsto por la misma



Constitucion, segun el cual, la Contraloria General de la Republica tiene
competencia para ejercer el control fiscal sobre las cuentas de las entidades
territoriales, en algunos casos definidos previamente por el legislador, que en
los casos que dispone la norma constitucional citada, no son otros que los
establecidos por el articulo 26 de la Ley 42 de 1993, disposicion ésta que
reglamento la facultad exceptiva del control fiscal en cabeza de la Contraloria
General y, que por lo demas fue declarada constitucional por esta Corporacién
mediante sentencia C-403 de 1999.

A la luz de la sentencia citada, sefala la interviniente que no cabe duda que la
competencia ordinaria de la Contraloria General para ejercer el control fiscal
recae sobre los recursos publicos de origen nacional, inclusive sobre los
recursos que a pesar de ser manejados por las entidades territoriales, provienen
de las transferencias que la Nacidn hace a éstas a cualquier titulo. De otra parte,
sefiala que la Contraloria General posee competencia excepcional sobre los
recursos propios de las entidades territoriales cuando su intervencion sea
solicitada por alguna de las entidades o personas que contempla el articulo 26
de la Ley 42 de 1993.

Resulta claro para la entidad interviniente que la misma Constitucion ha
determinado que la ley sefiale los elementos centrales de la competencia
excepcional de la Contraloria General, con lo cual, limita el ambito de su
accion cuando se trate de interferir en la autonomia de las entidades territoriales
y, acorde con eso, el Congreso de la Republica sefial6 unos estrictos casos en
que la competencia de la Contraloria General trasciende la ordinaria para
adquirir el carécter de excepcional “La extension de esta por fuera de los
supuestos legales menoscabaria la autonomia territorial ”.

La competencia excepcional de la Contraloria General para ejercer el control
fiscal, no pretende, a su juicio, coartar la competencia que les asiste a las
contralorias territoriales, pues esta se encuentra consagrada con caracter
permanente en el articulo 272 de la Carta; lo que quiso el Constituyente fue que
en los casos sefialados en la ley, en materia de control fiscal sobre las entidades
territoriales, esa competencia excepcional goce de prevalencia y preferencia
sobre las competencias de orden territorial, de tal suerte que se garanticen por
parte del ente superior los intereses de orden territorial.

Considera la Contraloria General de la Republica, que “la filosofia del control
excepcional consiste en relevar temporalmente de su competencia al 6rgano



de fiscalizacién (Contraloria territorial) sobre la ejecucion de su control en
determinados casos y en ejecucion estricta a la solicitud y abrogarsele al
Organo Superior (CGR), para esos casos, nada mas; todo ello en aras de la
imparcialidad que caracteriza esa competencia y tramite especial. Pero esto
no significa que la Contraloria General de la Republica, asuma la
competencia del drgano territorial, por que éste seguiria con sus competencias
normales, deslindado dnicamente de los hechos materia del control
excepcional”.

Para concluir, manifiesta la Contraloria General de la Republica que la norma
demandada, al contrario de lo sostenido por el actor, no estd permitiendo que
esa entidad invada las competencias que tienen las contralorias territoriales con
fundamento en la facultad constitucionalmente consagrada pues, la norma
acusada se limita a decir que cuando la Contraloria General esté investida de
competencia excepcional para ejercer control fiscal, sobre las entidades
territoriales y, de ese ejercicio se encuentren méritos para iniciar procesos de
responsabilidad fiscal, los puede adelantar ella misma en forma prevalente
hasta su culminacion. De ahi deduce la interviniente que la norma demandada,
esta resolviendo desde el plano legal los posibles conflictos de competencia
que se presentarian y, que de hecho se han presentado, entre la Contraloria
General y la Territorial respectiva, sobre cual es el organismo competente para
adelantar hasta su término, los procesos fiscales que se deriven del control
excepcional.

A juicio de la Contraloria General de la Republica, es indudable que la
competencia excepcional a ella atribuida por el articulo 267, inciso tercero
Superior, para revisar las cuentas de cualquier entidad territorial incluye la
competencia para adelantar los respectivos procesos fiscales, cuando haya
mérito para ello, con fundamento en las irregularidades que se encuentren en
las cuentas examinadas. Aduce, ademas, que “La norma acusada lo asume
implicitamente y por ello se limita agregar que la competencia de la CGR para
adelantar los procesos fiscales prevalecerd, en caso de conflicto, sobre las
competencias de las contralorias territoriales involucradas ™.

Concluye la entidad interviniente, sefialando que la disposicion acusada se
ajusta a la Constitucién, como quiera que desarrolla en el plano legal la
competencia excepcional a cargo de la Contraloria General que la propia
Constitucion le atribuye y, que ella misma le difiere al legislador para su
reglamentacion.



V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Nacion, manifiesta que teniendo en cuenta que la
disposicion acusada fue objeto de demanda en el expediente D-3182, dentro del
cual esa entidad profirio el concepto No. 2353 del 7 de noviembre de 2000, es
pertinente transcribir lo expresado en esa oportunidad y, que la Corte en esta
oportunidad resume de la siguiente manera:

Para el Ministerio Publico, en desarrollo de los articulos 267, 268 y 272 de la
Constitucion Politica, se expidio la Ley 42 de 1993, por medio de la cual se
establece el sistema de control fiscal financiero y se precisan los organismos
que lo ejercen; asi mismo, determina los eventos en los cuales la Contraloria
General de la Republica puede ejercer control posterior, en forma excepcional,
sobre las cuentas de cualquier entidad territorial, sin perjuicio del control que le
corresponde a las Contralorias de las entidades territoriales.

Por su parte, la Ley 610 de 2000, con el objeto de regular el tramite de los
procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias, define en
su articulo 1° el proceso de responsabilidad fiscal. Siendo ello asi, para el
Ministerio Publico, tanto constitucional como legalmente la competencia para
adelantar los procesos de responsabilidad fiscal se encuentra asignada al
Contralor General en el ambito nacional y a los contralores de las entidades
territoriales en sus respectivas jurisdicciones.

Por otra parte, afirma el Procurador General que de acuerdo con lo dispuesto
por el articulo 268-13 de la Carta, el Congreso de la Republica se encuentra
habilitado para asignarle funciones adicionales al Contralor General, pero
respetando en ambito funcional de los demas servidores estatales. Entonces, en
desarrollo de lo dispuesto en esa disposicion constitucional, la norma acusada
le otorga competencia prevalente a la Contraloria General para adelantar los
procesos de responsabilidad fiscal que se originen como consecuencia del
ejercicio de la facultad excepcional de control establecida en el articulo 267 de
la Carta, la cual lejos de vulnerar la autonomia de las contralorias de las
entidades territoriales, lo que hace es armonizar con los preceptos de la
Constitucion, en especial con la concepcion del Estado Unitario que nos rige.

De ahi que resulta razonable para el Ministerio Publico, que si las entidades
territoriales reciben recursos provenientes de los ingresos nacionales, y



respecto de ellos la Contraloria General tiene poder preferente para ejercer el
control fiscal, también es ajustado a las normas de rango superior que en los
eventos que prevé el articulo 26 de la Ley 42 de 1993, la Contraloria General
tenga poder preferente para adelantar los respectivos procesos de
responsabilidad fiscal que resulten del ejercicio de dicho control. Con ello, dice
el Procurador, no solo se preserva la concepcion unitaria del Estado, sino que
ademas se observa el principio de economia consagrado en el articulo 209 de la
Constitucion, pues “resultaria contrario a este principio que luego de que la
Contraloria General adelante el control fiscal sobre las cuentas de las
entidades territoriales remita las diligencias a las contralorias respectivas
para que éstas inicien el proceso de responsabilidad fiscal”.

Finalmente, luego de citar apartes de la sentencia C-403 de 1999, proferida por
esta Corporacion, sefiala el Ministerio Publico que la norma demandada v el
articulo 26 de la Ley 42 de 1993, son las disposiciones legales que en desarrollo
de los preceptos constitucionales hacen posible la vigilancia fiscal preferente
de la Contraloria General de la Republica, por lo tanto, la autonomia de los
contralores de las entidades territoriales no resulta vulnerada por que la
Contraloria General adelante de manera preferente los procesos de
responsabilidad fiscal en los eventos expresamente sefialados por el legislador.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia.

En virtud de lo dispuesto por el articulo 241-4 la Corte Constitucional es
competente para conocer de las demandas de inconstitucionalidad contra
normas de rango legal, como la que se acusa en la demanda que se estudia.

2. Cosa Juzgada Constitucional

En el presente caso, encuentra la Corte que ya hubo un pronunciamiento sobre
el mismo articulo que ahora se demanda dentro del proceso D-3182, el cual
culminé con la sentencia C-364 de 2 de abril de 2001, M.P. Eduardo
Montealegre Lynnet, en la que se declar0 la exequibilidad de la norma
acusada.

En consecuencia, solo es procedente ordenar que se esté a lo resuelto en la
mencionada sentencia, pues ha operado el fendmeno procesal de la cosa



juzgada constitucional (art. 243 C.P.), que impide a esta Corporacion volver a
pronunciarse sobre lo decidido.

VIl. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional de la Republica de Colombia,
administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE

Estarse a lo resuelto en la sentencia C-364 de 2 de abril de 2001, mediante la
cual se declaré la exequibilidad del articulo 63 de la Ley 610 de 2000.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente.

ALFREDO BELTRAN SIERRA
Presidente

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado

MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado



JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado

RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado

LUIS EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada



MARTHA V. SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General



Aclaracion de voto a la Sentencia C-366/01
Referencia: expediente D-3199

Demanda de inconstitucionalidad en contra
del articulo 63 de la Ley 610 de 2000 “Por
la cual se establece el tramite de los
procesos de responsabilidad fiscal de
competencia de las contralorias™

Dado que en el proceso D-3182, que culmino con la sentencia C-364 de abril 2
de 2001, al cual se remite el presente fallo, salvé el voto junto con el
Magistrado Rodrigo Escobar Gil, los argumentos alli expuestos también son
aplicables en este caso y a ellos me remito.

Fecha ut supra,

JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado



