Sentencia C-512/13
(Bogota D.C., 31 de julio)

MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y
SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION Y EFECTIVIDAD
DEL CONTROL DE GESTION PUBLICA-Procedimiento
verbal de responsabilidad fiscal

MECANISMOS DE PREVENCION, INVESTIGACION Y
SANCION DE ACTOS DE CORRUPCION Y EFECTIVIDAD
DEL CONTROL DE GESTION PUBLICA-Determinacion de la
culpabilidad en los procesos de responsabilidad fiscal

APLICACION DEL PROCEDIMIENTO VERBAL A LOS
PROCESOS DE RESPONSABILIDAD FISCAL EN CURSO-
No desconoce el debido proceso, ni el principio de legalidad

Al analizar el paragrafo inciso tercero del articulo 97 de la Ley 1474 de
2011, a luz de las reglas aplicables a los limites a la configuracién
legislativa del proceso, de la naturaleza y caracteristicas del proceso de
responsabilidad fiscal, de la posibilidad de aplicar procedimientos
verbales en los procesos administrativos y de la aplicacion de las leyes
procesales en el tiempo, y al analizar el principio de legalidad conforme
a dichas reglas, este tribunal encuentra que el cargo no esta llamado a
prosperar. Y no lo esta, porque las normas procesales que aluden a
ritos, formas o procedimientos, como es la que aqui se examina, tienen
vigencia inmediata, mientras que las normas sustantivas o relativas a
derechos y garantias de las personas, estén en una ley sustancial o en
una ley procesal, no tienen este tipo de vigencia en virtud del principio
de legalidad.

PRESUNCIONES DE DOLO Y CULPA GRAVE EN LOS
SUPUESTOS SENALADOS EN EL ARTICULO 118 DE LA
LEY 1474 DE 2011-No configura violacion del derecho de defensa
ni del principio de buena fe

Al analizar el articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, a luz de las reglas
aplicables a las presunciones legales, a las presunciones de dolo y de
culpa y a las presunciones de dolo y de culpa en el proceso de
responsabilidad fiscal, en tanto proceso de responsabilidad patrimonial,
y al analizar la presuncion de inocencia, el principio de buena fe y la
regla sobre antecedentes penales y contravencionales del articulo 248
de la Constitucidon, se encuentra que el cargo no esta llamado a
prosperar. Y no lo estd, porque el legislador puede establecer

1



presunciones legales de dolo y de culpa en el proceso de
responsabilidad fiscal, con el propoésito de dar seguridad a situaciones
relevantes, como son las previstas en el articulo demandado y proteger
bienes juridicos valiosos como son salvaguardar el patrimonio pablico,
garantizar la transparencia y el acatamiento de los principios de
moralidad administrativa en las operaciones relacionadas con el manejo
y uso de los bienes y los recursos publicos, y verificar la eficiencia y
eficacia de la administracién para cumplir los fines del Estado, de
manera acorde con la légica y con la experiencia.

LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA EN
MATERIA  DE PROCEDIMIENTOS  JUDICIALES-
Jurisprudencia constitucional/LIBERTAD DE
CONFIGURACION LEGISLATIVA EN MATERIA DE
PROCEDIMIENTOS JUDICIALES-Limites

La jurisprudencia reiterada de este tribunal reconoce que el Congreso
puede regular el proceso de la manera que estime mas conveniente, en
ejercicio de su amplia competencia, cuya legitimidad deriva del
principio democrético representativo, y organiza las restricciones a su
ejercicio en tres grupos, como pasa a verse. (i) En un primer grupo
estan las clausulas constitucionales que determinan los fines esenciales
del Estado y, en concreto, los propoésitos de la administracion de
justicia, de suerte que no es posible configurar el proceso de manera que
se niegue la funcion publica del poder judicial —en especial la
imparcialidad y autonomia del juez-, se afecte el principio de
publicidad, se privilegie parametros diferentes al derecho sustancial, se
prevea procedimientos contrarios a una justicia oportuna o que impidan
el ejercicio desconcentrado y autonomo de la funcion jurisdiccional. (ii)
En un segundo grupo estan las relacionadas con el principio de
razonabilidad —y de proporcionalidad-, exigible tanto a los servidores
publicos como a los particulares, de suerte que la configuracion del
proceso debe satisfacer propdsitos admisibles en  términos
constitucionales, ser adecuada para cumplirlos y no afectar el ndcleo
esencial de valores, principios o derechos reconocidos por la
Constitucion. (iii) En un tercer grupo estan las que corresponden a la
vigencia de los derechos fundamentales relacionados con el tramite del
proceso, en especial el derecho a un debido proceso, de suerte que la
configuracion del proceso debe respetar los elementos que conforman
este derecho, como los principios de legalidad, contradiccion, defensa y
favorabilidad, y la presuncion de inocencia. Ademas, en razon de la
vigencia de otros derechos, se debe respetar la igualdad de trato, la
intimidad, la honra, la autonomia personal y la dignidad humana.

POTESTAD DE CONFIGURACION DEL LEGISLADOR EN
MATERIA PENAL Y EL PRINCIPIO DE ESTRICTA
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LEGALIDAD-Jurisprudencia constitucional/PRINCIPIO DE
LEGALIDAD-Manifestaciones

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Distincién entre
garantias previas y garantias posteriores

En materia administrativa, la Corte ha establecido una distincion entre
las garantias previas y posteriores que se siguen del debido proceso. Las
primeras se predican de la expedicion y ejecucion del acto y comprenden
“(i) el derecho de acceso a la administracion de justicia con la presencia
de un juez natural; (ii) el derecho a ser informado de las actuaciones que
conduzcan a la creacion, modificacion o extincion de un derecho o a la
imposicién de una obligacion o sancion; (iii) el derecho a expresar libre
y abiertamente sus opiniones; (iv) el derecho a contradecir o debatir las
pretensiones o excepciones propuestas; (v) el derecho a que los procesos
se desarrollen en un término razonable y sin dilaciones injustificadas;
(vi) el derecho a presentar pruebas y controvertir las que se alleguen en
su contra”. Las segundas se refieren a la posibilidad de cuestionar el
acto por medio de los recursos administrativos y judiciales.

APLICACION DEL PROCEDIMIENTO VERBAL EN EL
AMBITO DISCIPLINARIO-Jurisprudencia constitucional

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-Finalidad

La funcion publica de vigilar la gestion fiscal, sea de los servidores
publicos, de los particulares o de las entidades que manejan fondos o
bienes publicos, tiene varios propdésitos, como los de: (i) proteger el
patrimonio puablico; (ii) garantizar la transparencia y el acatamiento de
los principios de moralidad administrativa en las operaciones
relacionadas con el manejo y uso de los bienes y los recursos publicos;
(iii) verificar la eficiencia y eficacia de la administracion para cumplir
los fines del Estado. Desde hace ya varios afos, la jurisprudencia
reiterada de este tribunal deja en claro que el proceso de
responsabilidad fiscal es netamente administrativo. Este proceso busca
determinar vy, si es del caso, declarar la responsabilidad fiscal del
servidor publico o del particular, sobre la base de un detrimento
patrimonial (dafio) imputable a una conducta culpable (dolo o culpa
grave) de éste, habiendo un nexo causal entre ambos.

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL-Caracteristicas

El proceso de responsabilidad fiscal tiene cuatro caracteristicas
destacadas, a saber: (i) es un proceso administrativo, cuyo objeto es
establecer la responsabilidad patrimonial que corresponde a los
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servidores publicos o particulares por su conducta, que tramitan los
organos de control fiscal (Contraloria General y contralorias
departamentales y municipales); (ii) la responsabilidad que se declara es
administrativa, porque se juzga la conducta de personas que manejan
bienes o recursos publicos y que lesionan el erario, y es patrimonial,
pues se refiere a un dafio y a su resarcimiento; (iii) la declaracion de
responsabilidad fiscal no es una sancidén y, en esta medida, no se
enmarca dentro de los presupuestos propios del proceso penal o del
proceso disciplinario, sino que es una responsabilidad autonoma, que
apunta a resarcir un dafio patrimonial; y (iv) en este proceso se debe
observar las garantias sustanciales y adjetivas propias del debido
proceso de manera acorde con el disefio constitucional del control fiscal.

PROCESO VERBAL EN LOS PROCESOS
ADMINISTRATIVOS DISCIPLINARIO-Jurisprudencia
constitucional/PROCESO DISCIPLINARIO VERBAL-
Jurisprudencia constitucional

LEYES PROCESALES-Efectos en el tiempo

DEBIDO PROCESO-Juzgamiento conforme a leyes preexistentes
al acto que se imputa/NO JUZGAMIENTO SINO CONFORME
A LEYES PREEXISTENTES AL ACTO QUE SE IMPUTA-
Alcance en relacion con los efectos de las leyes procesales en el
tiempo

APLICACION DEL PROCEDIMIENTO VERBAL EN EL
TRANSCURSO DEL PROCESO-Jurisprudencia constitucional

APLICACION DE LAS LEYES PROCESALES EN EL
TIEMPO-Regla

PRESUNCION LEGAL DE DOLO Y CULPA GRAVE-
Jurisprudencia constitucional

PRESUNCION LEGAL DE DOLO Y CULPA EN PROCESO
DE RESPONSABILIDAD FISCAL-Jurisprudencia constitucional



Demanda de inconstitucionalidad: en contra del paragrafo 3
del articulo 97 y del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, “Por la
cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de
prevencion, investigacion y sancién de actos de corrupcién y la
efectividad del control de la gestion publica”.

Referencia: Expediente D-9466.

Actor: Jesus Antonio Marin Ramirez.

Magistrado Ponente: MAURICIO GONZALEZ CUERVO.

I. ANTECEDENTES.

1. Texto normativo demandado.

El ciudadano Jests Antonio Marin Ramirez, en ejercicio de la accién
publica de inconstitucionalidad prevista en los articulos 40-6, 241 y 242
de la Constitucion Politica, instaur6 demanda solicitando la declaratoria
de inconstitucionalidad de los articulos 97, paragrafo 3 y 118 de la Ley
1474 de 2011, cuyo texto —lo demandado con subraya- es el siguiente:

LEY 1474 DE 2011
(julio 12)
Diario Oficial No. 48.128 de 12 de julio de 2011
CONGRESO DE LA REPUBLICA
Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos
de prevencion, investigacion y sancion de actos de corrupcion y la
efectividad del control de la gestion pablica.

(..)

CAPITULO VIILI.

MEDIDAS PARA LA EFICIENCIA'Y EFICACIA DEL
CONTROL FISCAL EN LA LUCHA CONTRA LA
CORRUPCION.

SECCION PRIMERA.
MODIFICACIONES AL PROCESO DE RESPONSABILIDAD
FISCAL.

SUBSECCION 1.

PROCEDIMIENTO VERBAL DE RESPONSABILIDAD FISCAL.

ARTICULO 97. PROCEDIMIENTO VERBAL DE
RESPONSABILIDAD FISCAL. El proceso de responsabilidad fiscal
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se tramitara por el procedimiento verbal que crea esta ley cuando
del analisis del dictamen del proceso auditor, de una denuncia o de
la aplicacién de cualquiera de los sistemas de control, se determine
que estan dados los elementos para proferir auto de apertura e
imputacién. En todos los demas casos se continuara aplicando el
tramite previsto en la Ley 610 de 2000.

El procedimiento verbal se someterd a las normas generales de
responsabilidad fiscal previstas en la Ley 610 de 2000 y en especial
por las disposiciones de la presente ley.

PARAGRAFO 1o0.REGIMEN DE TRANSICION. El proceso
verbal que se crea por esta ley se aplicara en el siguiente orden:

1. El proceso serd aplicable al nivel central de la Contraloria
General de la Republica y a la Auditoria General de la Republica a
partir de la entrada en vigencia de la presente ley.

2. A partir del 1o de enero de 2012 el proceso sera aplicable a las
Gerencias Departamentales de la Contraloria General y a las
Contralorias Territoriales.

PARAGRAFO 20. Con el fin de tramitar de manera adecuada el
proceso verbal de responsabilidad fiscal, los 6rganos de control
podran redistribuir las funciones en las dependencias o grupos de
trabajo existentes, de acuerdo con la organizacion y funcionamiento
de la entidad.

PARAGRAFO 30.En las indagaciones preliminares gue se
encuentren en tramite a la entrada en vigencia de la presente ley, los
organos de control fiscal competentes podran adecuar su tramite al
procedimiento verbal en el momento de calificar su meérito,
profiriendo auto de apertura e imputacién si se dan los presupuestos
seflalados en este articulo. En los procesos de responsabilidad fiscal
en los cuales no se haya proferido auto de imputacion a la entrada
en vigencia de la presente ley, los 6rganos de control fiscal
competentes, de acuerdo con su capacidad operativa, podran
adecuar su tramite al procedimiento verbal en el momento de la
formulacién del auto de imputacién, evento en el cual asi se
indicara en este acto administrativo, se citara para audiencia de
descargos y se tomaran las provisiones procesales necesarias para
continuar_por_el trdmite verbal. En los deméas casos, tanto las
indagaciones preliminares como los procesos de responsabilidad
fiscal se continuaran adelantando hasta su terminacion de
conformidad con la Ley 610 de 2000.

(..)



ARTICULO 118. DETERMINACION DE LA CULPABILIDAD EN
LOS PROCESOS DE RESPONSABILIDAD FISCAL. El grado de
culpabilidad para establecer la existencia de responsabilidad fiscal
sera el dolo o la culpa grave.

Se presumira que el gestor fiscal ha obrado con dolo cuando por los
mismos hechos haya sido condenado penalmente o sancionado
disciplinariamente _por la comisién de un delito o una falta
disciplinaria imputados a ese titulo.

Se presumira que el gestor fiscal ha obrado con culpa grave en los
siguientes eventos:

a) Cuando se hayan elaborado pliegos de condiciones o términos de
referencia en forma incompleta, ambigua o confusa, que hubieran
conducido a interpretaciones o decisiones técnicas que afectaran la
integridad patrimonial de la entidad contratante;

b) Cuando haya habido una omisién injustificada del deber de
efectuar comparaciones de precios, ya sea mediante estudios 0
consultas de las condiciones del mercado o cotejo de los
ofrecimientos recibidos y se hayan aceptado sin justificacion
objetiva ofertas gue superen los precios del mercado;

¢) Cuando se haya omitido el cumplimiento de las obligaciones
propias de los contratos de interventoria o de las funciones de
supervision, tales como el adelantamiento de revisiones perioddicas
de obras, bienes o servicios, de manera que no se establezca la
correcta ejecuciéon del objeto contractual o el cumplimiento de las
condiciones de calidad y oportunidad ofrecidas por los contratistas;

d) Cuando se haya incumplido la obligacion de asequrar los bienes
de la entidad o la de hacer exigibles las pélizas o garantias frente al
acaecimiento de los siniestros o el incumplimiento de los contratos:;

e) Cuando se haya efectuado el reconocimiento de salarios,
prestaciones y demas emolumentos y haberes laborales con
violacion de las normas que rigen el ejercicio de la funcién publica
0 las relaciones laborales.

2. Demanda: pretension y razones de inconstitucionalidad.

2.1. Pretension: El actor solicita que se declare la inexequibilidad del
paragrafo 3 del articulo 97 y del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011,
relativos al procedimiento verbal de responsabilidad fiscal y a las
presunciones de dolo y de culpa, previstas para determinar la

7



culpabilidad en los procesos de responsabilidad fiscal, por vulnerar los
articulos 29, 83 y 248 de la Constitucion.

2.2. Cargo contra el paragrafo 3 del articulo 97 de la Ley 1474 de
2011 (art. 29 C.P.): Sobre la base de considerar que el debido proceso
también se aplica a los procesos administrativos, dentro de los cuales
clasifica al proceso de responsabilidad fiscal, el actor cuestiona esta
norma, que permite adecuar al procedimiento verbal los procesos que
estén en tramite a la entrada en vigencia de la ley, por considerar que va
en contra de la garantia que tiene toda persona a ser juzgada conforme a
leyes prexistentes, como lo exige el principio de legalidad.

2.3. Cargo contra el articulo 118 de la Ley 1474 de 2011 (arts. 29, 83
y 248): Luego de poner de presente que los articulos 29 y 83 de la
Constitucion establecen las presunciones de inocencia y de buena fe, el
actor cuestiona esta norma por prever una serie de hipotesis en las cuales
se presume tanto el dolo como la culpa del procesado.

Pese a demandar todo el articulo, el discurso del actor se centra en la
presuncion de dolo, que se configura a partir de la declaracién de
responsabilidad penal o disciplinaria, con dos argumentos principales: (i)
en los procesos penal Yy disciplinario se trata de establecer
responsabilidades diferentes a la que es propia del proceso de
responsabilidad fiscal, en el cual se debe presumir la inocencia y la
buena fe; (ii) el mero traslado procesal de una sentencia penal o de una
decision disciplinaria al proceso fiscal, para configurar una presuncion
de dolo, extiende de manera indebida el efecto de dichas decisiones a
ambitos diferentes, de manera contraria a lo previsto en el articulo 248
de la Constitucion. A pesar de que el énfasis recae en la presuncion de
dolo, el actor sefiala que las presunciones de culpa también resultan
contrarias al debido proceso y a la presuncién de buena fe, de ahi que
concluya que para establecer la responsabilidad fiscal de una persona es
menester demostrar en el proceso su culpabilidad, valga decir, que obrd
con dolo o culpa grave. Por lo tanto el cargo se plantea frente a estos dos
tipos de presunciones.

3. Intervenciones.

3.1. Intervencion del DNP, Departamento Nacional de Planeacion:
exequibilidad.

3.1.1. A partir de la Sentencia C-1076 de 2002, afirma que el
procedimiento verbal no produce efecto inquisitorial alguno, sino que,
dentro de un marco garantista, imprime agilidad a la actuacion procesal.
En este contexto, el actor pretende cuestionar la naturaleza del
procedimiento verbal, pasando por alto que éste constituye una formula
admitida por la Constitucion.
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3.1.2. Precedido por un amplio recuento del derecho a un debido
proceso, en el cual se trae a cuento a varios autores y a las Sentencias T-
460 de 1992, T-001 de 1993, T-416 de 1998, C-383 de 2000 y C-374 de
2002, advierte que es admisible que la ley presuma en ciertas hipotesis el
dolo o la culpa del procesado. Su discurso se centra en la Sentencia C-
374 de 2002, en la cual la Corte estudio la constitucionalidad de las
presunciones de dolo y de culpa previstas en los articulos 5y 6 de la Ley
678 de 2001, a los que se acusaba de vulnerar la igualdad, la presuncién
de inocencia y la presuncion de buena fe, y culmina citando la
conclusion a la que se llega en dicha sentencia, asi:

Coincide la Corte con el Procurador en que la responsabilidad
entendida como el deber de asumir las consecuencias de un acto o
hecho no tiene las mismas implicaciones en las distintas areas del
derecho, pues en materia penal es de caracter personal al paso que
en materia civil es de naturaleza patrimonial. De ahi que la culpa en
materia penal nunca se presume, al paso que en el campo del
derecho civil puede presumirse como sucede en las hipotesis a que
se refieren los articulos 5° y 6° de la Ley 678 de 2001 bajo revision.
Estas observaciones resultan validas para desvirtuar el reparo del
actor por presunta violacion a la presuncion de inocencia, maxime
si se tiene presente que el articulo 2° del mencionado ordenamiento
legal define la accion de repeticion como una accion civil de
caracter patrimonial.

3.2. Intervencién del Ministerio de Justicia y del Derecho:
exequibilidad.

3.2.1. A partir de la Sentencia T-1318 de 2001, comienza por precisar la
naturaleza y caracteristicas del proceso de responsabilidad fiscal, como
un proceso administrativo en el cual se declara la responsabilidad
patrimonial de una persona, que no tiene un caracter sancionatorio, como
si lo tienen el proceso penal o el proceso disciplinario, y en el cual se
debe respetar el debido proceso. Con base en las Sentencias C-619 de
2001 y C-200 de 2002, que cita in extenso, pone de presente el efecto en
el tiempo de las leyes que regulan procesos de responsabilidad fiscal.
Destaca que la regla es la de que las disposiciones procesales tienen
efecto inmediato, salvo que se trate de términos que ya hubieren
empezado a correr o de actuaciones y diligencias que ya estuvieren
iniciadas, las cuales contindan rigiéndose por la ley antigua. Concluye,
por lo tanto, que la posibilidad adecuar el proceso de responsabilidad
fiscal, cuyas indagaciones preliminares estén en tramite y no se haya
calificado su mérito, por medio del auto de apertura e imputacion, al
procedimiento verbal, no vulnera la Constitucion.



3.2.2. Conforme a la Sentencia C-778 de 2003, advierte que las
presunciones legales respecto del dolo o la culpa del gestor fiscal, no
vulneran ni la presuncion de inocencia ni la presuncion de buena fe.

3.3. Intervencion del Departamento Administrativo de la Funcion
Publica: exequibilidad.

3.3.1. Comienza por destacar la naturaleza del proceso de
responsabilidad fiscal, con fundamento en la Sentencia C-131 de 2002.
Advierte que al ser un proceso, el Congreso de la Republica tiene un
amplio margen de configuracion para establecer y regular los
procedimientos y disponer su aplicacion en el tiempo, como lo reconoce
la Corte en las Sentencias C-428 de 2000 y C-183 de 2007. Dentro de
este contexto, considera que la Sentencia C-619 de 2001 contiene un
precedente relevante para este caso. En esta sentencia, que cita in
extenso, se declara exequible el primer inciso del articulo 67 de la Ley
610 de 2000, segun el cual los procesos en los cuales no se hubiere
proferido auto de apertura a juicio fiscal o se encuentren en la etapa de
juicio fiscal, se tramitaran con las normas anteriores y los demas se
adecuaran en su tramite a las nuevas normas. Agrega que en una
sentencia posterior, la T-272 de 2005 la Corte reitera la regla de que la
ley procesal es de aplicacion inmediata.

3.3.2. En cuanto a las presunciones de dolo y de culpa trae a cuento la
Sentencia C-374 de 2002, en la cual la Corte declara exequibles los
articulos 5y 6 de la Ley 678 de 2001, que prevén presunciones de dolo y
de culpa de los agentes del estado, para efectos de determinar su
responsabilidad patrimonial en el contexto de la accion de repeticion o
del llamamiento en garantia con fines de repeticion.

3.4. Intervencion de la Universidad del Rosario: exequibilidad.

3.4.1. Resalta que el proceso de responsabilidad fiscal tiene como
objetivo proteger los intereses econdmicos del Estado y que en él, sea
que se sigua el procedimiento verbal o sea que se siga el procedimiento
ordinario, el procesado cuenta con oportunidades adecuadas para ejercer
su derecho de defensa.

3.4.2. Dado que los elementos para estructurar la responsabilidad
patrimonial son tres: la existencia de un dafio, la conducta dolosa o
culposa del procesado y el nexo de causalidad entre ambos, la
calificacion de la conducta hecha en otros procesos, como el penal o el
disciplinario, es un elemento relevante para este proceso, mas no una
circunstancia de agravacion, como parece estimarlo el actor. Ademas, la
existencia de decisiones penales o disciplinarias, permite considerar que
la presuncion de inocencia ya fue desvirtuada en otro proceso.
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3.5. Intervencién de la Universidad Externado de Colombia:
exequibilidad condicionada de la primera norma y exequibilidad de
la segunda.

3.5.1. Precisa que el objeto de la norma que permite seguir el
procedimiento verbal no es establecer un nuevo procedimiento, que
deroga al anterior, sino el de brindar un mecanismo alternativo adecuado
para dar celeridad al proceso y, de esta forma, garantizar los principios
alternativos. No obstante, considera que la expresion “podrdn”,
contenida en el paragrafo demandado, puede merecer reparos en el plano
constitucional, pues defiere a la potestad del operador juridico la
decisidn de seguir o no este procedimiento, sin que medie un desarrollo o
reglamento de la misma, lo cual puede vulnerar la igualdad en la
aplicacion de la ley.

3.5.2. Considera que el establecer presunciones de hecho de dolo y de
culpa, que pueden ser desvirtuadas por medio de prueba en contrario, se
enmarca dentro de la competencia del legislador para regular el proceso,
a partir de los principios que rigen a la administracion, en especial del
principio de eficiencia y del principio de economia procesal.

4. Concepto del Procurador General de la Nacion: exequibilidad.

4.1. El Ministerio Publico advierte que, conforme a los numerales 1y 2
del articulo 150 de la Constitucion, el legislador tiene un amplio margen
de configuracion para disefiar los procedimientos administrativos y
judiciales. Este margen esta limitado, como se indica en la Sentencia C-
124 de 2011, por los fines constitucionales de la administracion de
justicia, los principios de razonabilidad y proporcionalidad y la vigencia
de los derechos fundamentales de las partes. Destaca que las normas
demandadas forman parte de la Ley 1474 de 2011, dictada con el
proposito explicito de fortalecer los mecanismos para prevenir,
investigar y sancionar los actos de corrupcion. La norma relacionada con
el procedimiento verbal integra el Capitulo VIII de esta ley, que contiene
medidas para la eficiencia y eficacia del control fiscal en la lucha contra
la corrupcion.

En el anterior contexto, la posibilidad de adecuar el proceso de
responsabilidad fiscal que esta en una etapa temprana, valga decir,
iniciando, al procedimiento verbal, es razonable, en la medida en que
busca realizar los principios de celeridad, eficacia y economia procesal.
Para sustentar su dicho trae a cuenta la Sentencia C-242 de 2010 y la
Sentencia del 16 de febrero del 2012, de la Subseccion A de la Seccion
Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
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Estado, que destacan las caracteristicas del proceso verbal y que
considera relevantes para este caso.

4.2. Al examinar las presunciones de dolo y de culpa, encuentra que
éstas se fundan en hechos verosimiles, y en el caso de la presuncion de
dolo, cierta y evidente, como el de haber sido la persona condenada, que
no apenas acusada, por la comision de un delito o de una falta
disciplinaria imputada a este titulo. Ademéas de tener un fundamento
razonable, tanto en sus aspectos juridicos como en sus aspectos facticos,
estas presunciones buscan proteger el interés general, vulnerado cuando
el procesado incurrio en las conductas descritas, lo cual es un interes
legitimo, como lo reconoce la Corte en la Sentencia C-374 de 2002.

Il. CONSIDERACIONES.
1. Competencia.

La Corte es competente para pronunciarse sobre la constitucionalidad del
paragrafo 3 del articulo 97 y del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011
atendiendo lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de la
Constitucién Politica.

2. Problemas juridicos a resolver.

En vista de los cargos presentados en la demanda, corresponde resolver
los siguientes problemas juridicos:

2.1. El paragrafo 3 del articulo 97 de la Ley 1474 de 2011 preve la regla
de que las indagaciones preliminares y los procesos de responsabilidad
fiscal seguiran su tramite conforme a lo previsto en la Ley 610 de 2000.
Esta regla tiene dos excepciones, a saber:

(i) Las indagaciones preliminares que estan en tramite al entrar en
vigencia de la ley, se pueden adecuar —por los 6rganos de control fiscal
competentes-, al momento de calificar su mérito, al tramite del
procedimiento verbal,

(i) Los procesos de responsabilidad fiscal en los que no se haya
proferido auto de imputacion al entrar en vigencia la Ley 1474 de 2011,
se pueden adecuar —por los oOrganos de control fiscal competentes,
conforme a su capacidad operativa- al procedimiento verbal, al momento
de formular el auto de imputacion.

El problema juridico a resolver por este tribunal es: ¢las dos excepciones
antedichas vulneran el debido proceso (art. 29 C.P.) y, en particular, el
principio de legalidad, conforme al cual “radie podra ser juzgado sino
conforme a leyes prexistentes al acto que se le imputa, ante juez o
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tribunal competente y con observancia de las formas propias de cada
Jjuicio”?

2.2. El articulo 118 de la Ley 1474 de 2011 prevé la regla de que el
grado de culpabilidad necesario para establecer la existencia de
responsabilidad fiscal serd el de dolo o el de culpa grave. Para
determinarlos trae una presuncion de dolo y cinco presunciones de culpa
grave. La demanda no cuestiona el contenido mismo de las presunciones
en comento, sino la mera posibilidad de que el dolo y la culpa grave se
puedan presumir.

En vista del anterior contexto, el problema juridico a resolver por este
tribunal es: ¢el articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, al prever
presunciones de dolo y culpa grave para determinar el grado de
culpabilidad, a efectos de establecer la responsabilidad fiscal, vulnera el
debido proceso (art. 29 C.P.), en particular la presuncion de inocencia, la
presuncion de buena fe (art. 83 C.P.) y la regla constitucional de que sélo
las condenas judiciales definitivas tienen la calidad de antecedentes
penales y convencionales (art. 248)?

3. Cargo 1: El paragrafo 3 del articulo 97 de la Ley 1474 de 2011
vulnera el debido proceso (art. 29 de la C.P.).

3.1. Concepto de inconstitucionalidad.

La demanda cuestiona la posibilidad excepcional de adecuar al
procedimiento verbal el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal
existentes al momento de entrar en vigencia la ley 1474 de 2011, esto es
el 12 de julio de 2011, sea que se encontrasen en indagaciones
preliminares o sea que no se hubiera proferido el auto de imputacion. Y
la cuestiona a partir del principio de legalidad, segun el cual nadie puede
ser juzgado sino por normas prexistentes al acto que se le imputa.

3.2. La configuracién del proceso por parte del legislador.

3.2.1. En materia procesal la potestad de configuracién del legislador es
amplia, aunque no ilimitada’. En ejercicio de esta potestad puede fijar en
la ley las reglas que determinan los trdmites que es menester surtir en
cada instancia judicial o administrativa? y, por lo tanto, establecer las
etapas, los términos y los deméas elementos que conforman los
procedimientos®,

1 Cfr. Sentencias C-680 de 1998 y C-183 de 2007.
2 Cfr. Sentencia C-562 de 1997.

3 Cfr. C-970 de 2000.
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La libre configuracion del proceso se funda en la clausula general de
competencia prevista en los numerales 1 y 2 del articulo 150 de la
Constitucion®. Para ejercer esta competencia, el legislador debe respetar
una serie de limites, dados por los valores, principios y derechos
constitucionales, en especial por los valores de justicia, igualdad y orden
justo®, los principios de razonabilidad® -dentro del cual se enmarca el
principio de proporcionalidad- y de prevalencia del derecho sustancial’,
y por los derechos fundamentales®.

3.2.2. La jurisprudencia reiterada de este tribunal® reconoce que el
Congreso puede regular el proceso de la manera que estime mas
conveniente, en ejercicio de su amplia competencia, cuya legitimidad
deriva del principio democratico representativo, y organiza las
restricciones a su ejercicio en tres grupos, Como pasa a Verse.

En un primer grupo estan las clausulas constitucionales que determinan
los fines esenciales del Estado y, en concreto, los propositos de la
administracion de justicia, de suerte que no es posible configurar el
proceso de manera que se niegue la funcion pablica del poder judicial —
en especial la imparcialidad y autonomia del juez-, se afecte el principio
de publicidad, se privilegie parametros diferentes al derecho sustancial,
se prevea procedimientos contrarios a una justicia oportuna o que
impidan el ejercicio desconcentrado y auténomo de la funcion
jurisdiccional.

En un segundo grupo estan las relacionadas con el principio de
razonabilidad —y de proporcionalidad-, exigible tanto a los servidores
publicos como a los particulares, de suerte que la configuraciéon del
proceso debe satisfacer propositos admisibles en  términos
constitucionales, ser adecuada para cumplirlos y no afectar el ndcleo
esencial de valores, principios o derechos reconocidos por la
Constitucion®.

En un tercer grupo estan las que corresponden a la vigencia de los
derechos fundamentales relacionados con el trdmite del proceso, en
especial el derecho a un debido proceso, de suerte que la configuracién

4 Cfr. Sentencia C-886 de 2004.

5 Cfr. Sentencias C-1512 de 2000 y C-012 de 2002.
® Sentencia C-886 de 2004.

7 Articulo 228 de la Constitucion.

8 Cfr. Sentencia C-728 de 2000.

® Cfr. Sentencia C-124 de 2011.

10 Cfr. Sentencias C-1104 de 2001, C-428 y C-973 de 2002, C-886 de 2004, C-1264 de 2005 y C-692
de 2008.
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del proceso debe respetar los elementos que conforman este derecho,
como los principios de legalidad, contradiccion, defensa y favorabilidad,
y la presuncion de inocencia. Ademas, en razon de la vigencia de otros
derechos, se debe respetar la igualdad de trato, la intimidad, la honra, la
autonomia personal y la dignidad humana.

3.2.3. El principio de legalidad, que es relevante para este caso, suele
considerarse en el ambito del proceso penal, en especial en cuanto atafie
a la descripcion de las conductas punibles (tipos penales), a la gravedad
de estas conductas y su capacidad de lesionar bienes juridicos
(antijuridicidad) y al quantum de la pena a imponert!. En este contexto
este tribunal se ha referido al principio de estricta legalidad, para
declarar inexequibles normas que describen conductas punibles por ser
vagas 0 ambiguas o equivocas'?, y para destacar, como manifestaciones
relevantes de este principio: (i) la prohibicion de la analogia, (ii) la
prohibicion de emplear el derecho consuetudinario para fundar y agravar
la pena; (iii) la prohibicion de la retroactividad en lo desfavorable; (iv) la
prohibicidn de los delitos y las penas indeterminados; (v) la necesidad de
que el acto sea lesivo; (vi) la necesidad de tipificar una conducta como
delito; y (vi) el derecho penal de acto y no de autor.

3.2.4. En materia administrativa, la Corte ha establecido una distincion
entre las garantias previas y posteriores que se siguen del debido
proceso®®. Las primeras se predican de la expedicion y ejecucion del acto
y comprenden “(i) el derecho de acceso a la administracion de justicia
con la presencia de un juez natural; (ii) el derecho a ser informado de
las actuaciones que conduzcan a la creacion, modificacion o extincion
de un derecho o a la imposicion de una obligacién o sancion; (iii) el
derecho a expresar libre y abiertamente sus opiniones; (iv) el derecho a
contradecir o debatir las pretensiones o excepciones propuestas; (v) el
derecho a que los procesos se desarrollen en un término razonable y sin
dilaciones injustificadas; (vi) el derecho a presentar pruebas y
controvertir las que se alleguen en su contra”. Las segundas se refieren
a la posibilidad de cuestionar el acto por medio de los recursos
administrativos y judiciales®.

3.2.5. Merece la pena destacar la Sentencia C-370 de 2012 como
relevante para este caso, porque en ella la Corte estudia la
constitucionalidad de una norma muy semejante a la que ahora se
examina. En efecto, el articulo 57 de la Ley 1474 de 2011, que modifica
el articulo 175 de la Ley 734 de 2002, relativo a la aplicacion del

11 Cfr. Sentencia C-121 de 2012.

12 Cfr. Sentencias C-559 y C-843 de 1999, C-739 de 2000 y C-205 de 2003.
13 Cfr. C-315 de 2012.

14 Cfr. Sentencias C-506 de 2002, C-929 de 2005 y C-983 de 2010.
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procedimiento verbal en el &mbito disciplinario, disponia en su tercer
InCiso: “En los eventos contemplados en los incisos anteriores, se citard
a audiencia, en cualquier estado de la actuacion, hasta antes de proferir
pliego de cargos”. La demanda se dirige con esta expresion, que a la
postre sera declarada exequible, ya que luego de examinar los limites
aplicables en el ambito disciplinario®®, este tribunal constaté que en este
caso la configuracion del proceso por parte del legislador no desconocio
o trasgredid los limites a los que esta sometida, de los cuales se ha dado
cuenta en los parrafos anteriores.

3.3. El proceso de responsabilidad fiscal.

3.3.1. La funcién puablica de vigilar la gestion fiscal, sea de los
servidores publicos, de los particulares o de las entidades que manejan
fondos o bienes publicos, tiene varios propésitos, como los de: (i)
proteger el patrimonio publico; (ii) garantizar la transparencia y el
acatamiento de los principios de moralidad administrativa en las
operaciones relacionadas con el manejo y uso de los bienes y los
recursos publicos; (iii) verificar la eficiencia y eficacia de la
administracion para cumplir los fines del Estado®®.

3.3.2. Desde hace ya varios afos, la jurisprudencia reiterada de este
tribunal deja en claro que el proceso de responsabilidad fiscal es
netamente administrativo®’. Este proceso busca determinar vy, si es del
caso, declarar la responsabilidad fiscal del servidor publico o del
particular, sobre la base de un detrimento patrimonial (dafio) imputable a
una conducta culpable (dolo o culpa grave) de éste, habiendo un nexo
causal entre ambos.

3.3.3. El proceso de responsabilidad fiscal tiene cuatro caracteristicas
destacadas®®, a saber: (i) es un proceso administrativo, cuyo objeto es
establecer la responsabilidad patrimonial que corresponde a los
servidores publicos o particulares por su conducta, que tramitan los
organos de control fiscal (Contraloria General y contralorias
departamentales y municipales); (ii) la responsabilidad que se declara es
administrativa, porque se juzga la conducta de personas que manejan
bienes o recursos publicos y que lesionan el erario, y es patrimonial,
pues se refiere a un dafio y a su resarcimiento; (iii) la declaracion de
responsabilidad fiscal no es una sancién y, en esta medida, no se
enmarca dentro de los presupuestos propios del proceso penal o del

15 Cfr. Sentencias C-819 de 2006 y C-884 de 2007.
16 Cfr. Sentencia T-1318 de 2001.

17 Cfr. Sentencias C-046 de 1994, SU-620 de 1996, T-973 de 1999, C-635 de 2000 yT-1318 de 2001.

18 Cfr. Sentencia SU-620 de 1996.
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proceso disciplinario, sino que es una responsabilidad auténoma, que
apunta a resarcir un dafio patrimonial; y (iv) en este proceso se debe
observar las garantias sustanciales y adjetivas propias del debido proceso
de manera acorde con el disefio constitucional del control fiscal.

3.3.4. La decision con la cual termina el proceso de control fiscal, como
ocurre con los procesos de naturaleza administrativa, no tiene el caracter
de cosa juzgada, que se predica de los procesos judiciales, sino el de cosa
decidida, en tanto y en cuanto la decision esta sujeta a la posible revision
de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo®®.

El proceso de responsabilidad fiscal esta regulado en la Ley 610 de 2000
y las leyes que la modifican o complementan, como es el caso de la Ley
1474 de 2011, que contiene el paragrafo objeto de este cargo de la
demanda. La Ley 610 de 2000 define qué es la gestion fiscal?°, cudl es el
objeto del proceso de responsabilidad fiscal?! y precisa qué se entiende
por dafio, pérdida o deterioro de bienes??.

Segun esta ley la actuacion de los entes de control fiscal puede iniciar de
oficio, por denuncia o por queja?. En caso de no haber certeza sobre la
ocurrencia del hecho, la causacion del dafio patrimonial, la entidad
afectada o los presuntos responsables, es menester adelantar una
indagacion preliminar?*, por un término maximo de seis meses. Tanto si
no se dan los anteriores presupuestos como si se dan y se cumple en
anterior término, el ente de control fiscal debe decidir si abre o no el
proceso de responsabilidad fiscal. Esta apertura se hace por medio de un
auto de tramite, cuando hay evidencia de un dafio patrimonial e indicios
u otros medios de prueba serios sobre quienes serian sus posibles
responsables. Con el auto de apertura inicia el proceso de
responsabilidad propiamente dicho®. Este auto se debe notificar a los
presuntos responsables, cuando estén identificados, para que puedan
ejercer su derecho de defensa o de contradiccion. Al vencerse el periodo
de prueba, el 6rgano de control fiscal debe decidir si archiva el proceso o
si profiere un auto de imputacion de responsabilidad fiscal. Una vez
notificado este auto, se puede presentar argumentos de defensa, solicitar
y aportar pruebas.

19 Cfr. Sentencias C-189 de 1998 y C-635 de 2000.

20 Articulo 3.
21 Articulo 4.

22 Articulos 6 y 7.
Z Articulo 8.
2 Articulo 39.

2 Articulo 40.
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3.3.5. En el anterior contexto, este tribunal advirtid, con ocasion del
examen de la constitucionalidad de una expresién del articulo 42 de la
Ley 600 de 2001, en la Sentencia C-131 de 2002, que el proceso de
responsabilidad fiscal no tiene wuna regulacién detenida en la
Constitucidn, sino apenas unas referencias generales, pues se defiere a la
ley la determinacién de los procedimientos, los sistemas y principios
aplicables. En la ratio de esta sentencia, que declara la exequibilidad de
la norma demandada, la Corte considera admisible que antes del auto de
imputacion de responsabilidad fiscal, incluso el derecho a designar un
defensor tenga caracter facultativo, al punto de que adn si el procesado
no lo hace, esta circunstancia no invalida la actuacion.

3.4. El procedimiento verbal en los procesos administrativos.

3.4.1. En el contexto de los procesos administrativos, y en especial
respecto de los procesos administrativos disciplinarios, el procedimiento
verbal ha sido objeto de cuestionamientos a partir del derecho al debido
proceso, Como pasa a verse en los casos siguientes.

Este tribunal ha sostenido®® que “la aplicacién del procedimiento
disciplinario verbal para algunas faltas gravisimas no vulnera la
Constitucion”, por considerar que este procedimiento responde tanto a la
explicita voluntad del legislador, en ejercicio de su competencia de
configuracion del proceso, de dar mayor celeridad a los tramites
disciplinarios bajo determinadas condiciones. No obstante, la posibilidad
de que sea el operador disciplinario quien determinase por su mero
arbitrio en qué casos se adelanta el procedimiento verbal, se considerd
contraria a la Constitucién, por vulnerar la reserva de ley?’, pues la
aplicacion de este procedimiento debe obedecer a que se satisfagan las
condiciones previstas en la ley.

3.4.2. Al examinar el procedimiento verbal en el proceso administrativo
disciplinario®, la Corte establece una clara diferencia entre este proceso
y el proceso judicial penal, que es mas gravoso®. Las diferencias entre
ambos procesos se siguen de su diferente normatividad, de las
consecuencias que se desprenden de ellos, de los fines que persiguen y
de los efectos que producen sobre las personas®.

26 Cfr. Sentencia C-1076 de 2002.
27 Cfr. Sentencia C-489 de 1997.
28 Cfr. Sentencia C-242 de 2010.
29 Cfr. Sentencia C-1011 de 2008.

% Cfr. Sentencias C-564 de 2000, C-921 de 2001, C-099 de 2003, C-406 de 2004, C-343 de 2006, C-
1011 de 2008, C-762 de 2009,
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La mera circunstancia de que un proceso se adelante conforme a un
procedimiento verbal y no por el procedimiento ordinario, a juicio de la
Corte, no implica per se menoscabo alguno del debido proceso del
disciplinado®, pues en todo caso se debe dar estricta aplicacion a los
principios y garantias previstos en el Cédigo Disciplinario Unico, en la
Constitucion Politica y en los Tratados Internacionales sobre Derechos
Humanos ratificados por el Estado. En consecuencia el procesado no
sufre recorte en su derecho a la defensa, pues puede solicitar pruebas,
concurrir a la practica de las pruebas decretadas y controvertirlas.

3.4.3. Es menester destacar de manera especial la Sentencia C-370 de
2012, por dos razones: (i) recopila la jurisprudencia de este tribunal
sobre procedimientos verbales en el contexto del proceso administrativo
disciplinario y (ii) resuelve un problema juridico que es muy semejante
al del caso sub examine.

La antedicha recopilacién®, le permite a la Corte sostener que: “En
conclusion, esta Corporacién ha reconocido la constitucionalidad del
proceso disciplinario verbal al considerar que desarrolla los principios
de celeridad, publicidad y economia procesal y ademas ha reconocido la
posibilidad de que en un procedimiento inicialmente tramitado como
ordinario pueda aplicarse el tramite de un procedimiento verbal siempre
y cuando se respeten las garantias del disciplinado .

El problema juridico, en lo pertinente, se plantea en los siguientes
términos: “El ciudadano Ivan Orlando Diaz Meléndez considera que el
articulo 57 de la ley 1474 de 2011 vulnera el debido proceso por
permitir que en el curso de un proceso ordinario pueda aplicarse el
tramite del proceso verbal”. Dada su relevancia para este caso, conviene
traer a cuento en su integridad el razonamiento de este tribunal, asi:

La Corte considera que la expresién demandada del articulo 57 de la
Ley 1474 de 2011 que permite la citacion a audiencia, en cualquier
estado de la actuacion, hasta antes de proferir pliego de cargos es
constitucional por las siguientes razones:

3.6.1.1. En primer lugar, la norma constituye un desarrollo de la
libertad de configuracion del legislador en materia disciplinaria,
pues no desconoce los principios y valores constitucionales, ni la
vigencia de los derechos fundamentales de los ciudadanos, ni los
principios de razonabilidad, proporcionalidad y prevalencia del
derecho sustancial sobre lo adjetivo.

31 Cfr. Sentencia C-242 de 2010.
32 Cfr. Sentencias C-1076 y C-1077 de 2002, C-1193 de 2008, C-763 de 2009 y C-242 de 2010.
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La posibilidad de adoptar el tramite del proceso verbal ya estaba
contemplada en la version inicial del articulo 177 de la ley 734 en el
cual se seflala “En todo caso, y cualquiera que fuere el sujeto
disciplinable, si al momento de valorar sobre la decision de
apertura de investigacion estuvieren dados los requisitos
sustanciales para proferir pliego de cargos se citara a audiencia”,
norma que ya fue declarada constitucional en la sentencia C-242 de
2010 al no considerar que se vulnera ninguna norma de la Carta
Fundamental.

El inciso demandado simplemente amplia la oportunidad para citar a
audiencia hasta antes de proferir pliego de cargos, situacion que no
vulnera ningun derecho fundamental, pues a partir de ese momento
se generan todas las garantias propias del proceso verbal, dentro de
las cuales se encuentran entre otras las siguientes:

(i) Notificacion personal del auto que ordena adelantar el proceso
verbal y de la citacion a audiencia en el cual se incluya: “la
identificacion del funcionario cuestionado, el cargo o empleo
desempefiado, una relacion sucinta de los hechos reputados
irregulares y de las normas que los tipifican, la relacion de las
pruebas tomadas en cuenta y de las que se van a ordenar, 1o mismo
que la responsabilidad que se estima puede caber al funcionario
cuestionado .

(i1) Realizacion de version propia de los hechos y de solicitar y
aportar pruebas:

“Al inicio de la audiencia, a la que el investigado puede asistir solo
0 asistido de abogado, podra dar su propia version de los hechos y
aportar y solicitar pruebas, las cuales seran practicadas en la
misma diligencia, dentro del término improrrogable de tres (3) dias.
Si no fuere posible hacerlo se suspendera la audiencia por el
término maximo de cinco (5) dias y se sefialara fecha para la
practica de la prueba o pruebas pendientes 4,

(iii) Presentacion de alegatos de conclusién y posibilidad de solicitar
un receso para elaborar los mismos®.

33 Inciso segundo del articulo 175 de la Ley 734 de 2002.
3 Inciso cuarto del articulo 177 de la Ley 734 de 2002.

3 El director del proceso podra ordenar un receso, por el tiempo que estime indispensable, para que las
partes presenten los alegatos de conclusion, el cual sera de minimo tres (3) dias y maximo de diez (10)
dias. De la misma manera podra proceder en aquellos eventos que no estén previstos y que hagan
necesaria tal medida. Contra esta decision no cabe ningln recurso.
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(iv) Posibilidad de interposicion de recursos contra las decisiones
que niegan la practica de pruebas, las nulidades y la recusacion®, asi
como también contra el fallo.

3.6.1.2. En segundo lugar, la constitucionalidad de los procesos
verbales ha sido plenamente admitida en el ordenamiento juridico,
tal como se sefiald anteriormente en esta sentencia, considerandose
que el mismo desarrolla los principios de celeridad, economia
procesal y publicidad.

En este sentido, cabe sefalar que existen otros ordenamientos en los
cuales es posible aplicar un procedimiento mas abreviado si se
presentan una serie de circunstancias consagradas objetivamente en
la ley, tal como sucede en el proceso penal, en el cual el
procedimiento se abreviara considerablemente si una persona es
sorprendida en flagrancia, si se acoge a un preacuerdo o si se allana
a cargos.

3.6.1.3. En tercer lugar, la Corte Constitucional admitié la
posibilidad de que se modifique el procedimiento aplicable al
disciplinado en el transcurso del proceso en la sentencia C-242 de
2010 en la cual sefialo la constitucionalidad de otro inciso de la
propia norma demandada en el cual se expresaba que “en todo caso,
y cualquiera que fuere el sujeto disciplinable, si al momento de
valorar sobre la decision de apertura de investigacion estuvieren
dados los requisitos sustanciales para proferir pliego de cargos se

)

citara a audiencia.”.

Segun el accionante en esta sentencia esta Corporacion expreso que
el disciplinado tiene el derecho de conocer ab initio el proceso por

3% Articulo 180 de la Ley 734 de 2002: “Recursos. El recurso de reposicién procede contra las
decisiones que niegan la practica de pruebas, las nulidades y la recusacion, el cual debe interponerse y
sustentarse verbalmente en el momento en que se profiera la decision. El director del proceso, a
continuacion, decidira oral y motivadamente sobre lo planteado en el recurso.
El recurso de apelacion cabe contra el auto que niega pruebas, contra el que rechaza la recusacion y
contra el fallo de primera instancia, debe sustentarse verbalmente en la misma audiencia, una vez
proferido y notificado el fallo en estrados. Inmediatamente se decidira sobre su otorgamiento.
Procede el recurso de reposicion cuando el procedimiento sea de Unica instancia, el cual debera
interponerse y sustentarse una vez se produzca la notificacién en estrados, agotado lo cual se decidira
el mismo.
Las decisiones de segunda instancia se adoptaran conforme al procedimiento escrito.
De proceder la recusacion, el ad quem revocara la decision y devolvera el proceso para que se tramite
por el que sea designado.
En caso de revocarse la decision que neg6 la practica de pruebas, el ad quem las decretard y practicara.
También podra decretar de oficio las que estime necesarias para resolver el fondo del asunto, debiendo
garantizar el derecho de contradiccion.
Antes de proferir el fallo, las partes podran presentar alegatos de conclusidn, para lo cual dispondran
de un término de traslado de dos (2) dias, contados a partir del dia siguiente al de la notificacion por
estado, que es de un dia.
El ad quem dispone de diez (10) dias para proferir el fallo de segunda instancia. Este se ampliara en
otro tanto si debe ordenar y practicar pruebas.
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el cual va a ser investigado, por lo cual, el cambio del procedimiento
vulneraria el derecho al respeto de la plenitud de las formas de cada
juicio.

Sin embargo, una lectura correcta de este fallo permite concluir que
lo que se sefiald es la posibilidad de variar el procedimiento porque
el disciplinado desde un comienzo sabria que de acuerdo a las
pruebas aportadas en la queja o en el desarrollo del proceso podria
aplicarse el procedimiento abreviado:

“Como puede constatarse en este ultimo evento, el
inciso tercero permite la aplicacién del procedimiento
verbal en el proceso ordinario por mandato expreso de
la ley, cuando se cumplen unas exigencias especificas.
Asi las cosas, cualquier funcionario puablico eventual
sujeto de accion disciplinaria sabra por adelantado que
si con las pruebas que acompafian la queja o si en
desarrollo del proceso ordinario durante la indagacion
preliminar la autoridad disciplinaria encuentra que se
llenan las exigencias sustanciales para proferir pliego
de cargos, entonces se podra citar a audiencia. Desde el
comienzo es claro para el funcionario encartado que, de
existir prueba fehaciente de la configuracion de la falta,
podra aplicarse el procedimiento verbal; en modo
alguno se le sume en la incertidumbre juridica-procesal,
pues de antemano -—inciso tercero del articulo 175
citado— sabe que ante la existencia de mérito en los
elementos de prueba sobre la configuracion de la falta 'y
su eventual responsabilidad, el tramite a seguir es el
procedimiento verbal. Asi, el virtual disciplinado cuenta
con tal factor de predictibilidad, sin que pueda alegar
que se ha desconocido el derecho al debido proceso
administrativo, pues ello no sobreviene de manera
repentina ni arbitraria”¥.

De esta manera, la predictibilidad a la cual hace referencia el
demandante no hace referencia a que el procedimiento no pueda
variarse en el curso de la actuacién, sino por el contrario a que
puede modificarse y que el disciplinado sabe que se puede modificar
si se dan las hipotesis contempladas en el articulo 175 de la Ley 734
de 2002.

3.6.1.4. Finalmente esta norma tampoco vulnera el principio de
igualdad, pues la existencia de procedimientos especiales se funda

37 Sentencia de la Corte Constitucional C-242 de 2010, M.P. Mauricio Gonzélez Cuervo.
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en la existencia de situaciones diferentes completamente justificadas
en el procedimiento disciplinario y que ya han sido sefialadas por
esta Corporacion, tales como la necesidad de aplicar el principio de
economia procesal a determinados procedimientos en los cuales se
requiere mayor celeridad.

3.5. Aplicacion en el tiempo de las leyes procesales.

3.5.1. A partir de lo previsto en los articulos 29 y 58 de la Constitucion
este tribunal afirmé® que, en relacién con los efectos de la ley en el
tiempo, la regla es la de la irretroactividad, “entendida como el
fendmeno segun el cual la ley nueva rige todos los hechos y actos que se
produzcan a partir de su vigencia”, y la excepcion es la aplicacion
retroactiva de la ley penal, cuando la nueva ley es mas favorable al reo.
No obstante, cuando existen situaciones juridicas en curso, “que no han
generado situaciones consolidadas ni derechos adquiridos en el
momento de entrar en vigencia la nueva ley, ésta entra a regular dicha
situacion en el estado en que esté, sin perjuicio de que se respete lo ya
surtido bajo la ley antigua, al punto de que:

5. En lo que tiene que ver concretamente con las leyes procesales,
ellas igualmente se siguen por los anteriores criterios. Dado que el
proceso es una situacion juridica en curso, las leyes sobre ritualidad
de los procedimientos son de aplicacién general inmediata. En
efecto, todo proceso debe ser considerado como una serie de actos
procesales concatenados cuyo objetivo final es la definicion de una
situacion juridica a través de una sentencia. Por ello, en si mismo no
se erige como una situacion consolidada sino como una situacion en
curso. Por lo tanto, las nuevas disposiciones instrumentales se
aplican a los procesos en tramite tan pronto entran en vigencia, sin
perjuicio de que aquellos actos procesales que ya se han cumplido
de conformidad con la ley antigua, sean respetados y queden en
firme. En este sentido, a manera de norma general aplicable al
transito de las leyes rituales, el articulo 40 de la Ley 153 de 1887,
antes mencionado, prescribe lo siguiente:

“Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los
juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento en
que deben empezar a regir. Pero los términos que hubieren
empezado a correr, y las actuaciones y diligencias que ya
estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al tiempo de
su iniciacion” .

38 Cfr. Sentencia C-619 de 2001.
39 Cfr. Sentencias C-529 de 1994, C-168 de 1995 y C-408 de 1998.

40 Sentencia C-619 de 2001.
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Cuando se trata de normas procesales la regla es la de su aplicacién
inmediata, salvo que los términos hubiesen empezado a correr y las
actuaciones y diligencias estuviesen iniciadas, caso en el cual la ley
aplicable es la antigua. Esta regla tiene una excepcion, cuando dentro de
la ley procesal hay normas de las cuales surgen obligaciones o derechos
substanciales, pues la naturaleza de una norma juridica no depende del
texto en el cual se encuentre sino de su objeto.

3.5.2. Por su relevancia para el caso, es necesario traer a cuento la
inteligencia que hizo este tribunal en la Sentencia C-619 de 2001%, asi:

7. En relacion con el tema que ocupa la atencion de la Corte, merece
comentario especial la expresion contenida en el articulo 29 de la
Constitucion Politica, segun la cual “nadie podra ser juzgado sino
conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o
tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas
propias de cada juicio” Y el alcance que dicha expresion tiene en
relacion con los efectos de la leyes procesales en el tiempo. Al
respecto, es de importancia definir si dicha expresion puede tener el
significado de impedir el efecto general inmediato de las normas
procesales, bajo la consideracion segun la cual tal efecto implicaria
que la persona procesada viniera a serlo conforme a leyes que no
son “preexistentes al acto que se le imputa.”

En relacion con lo anterior, la Corte detecta que la legislacion
colombiana y la tradicion juridica nacional han concluido que las
“leyes preexistentes” a que se refiere la norma constitucional son
aquellas de caracter substancial que definen los delitos y las penas.
De esta manera se incorpora a nuestro ordenamiento el principio de
legalidad en materia penal expresado en el aforismo latino nullum
crimen, nulla poena sine praevia lege. Pero las normas procesales y
de jurisdiccién y competencia, tienen efecto general inmediato. En
este sentido, el articulo 43 de la Ley 153 de 1887, recoge la
interpretacion expuesta cuando indica:

“La ley preexistente prefiere a la ley ex post facto en materia
penal. Nadie podra ser juzgado o penado sino por ley que haya
sido promulgada antes del hecho que da lugar al juicio. Esta
regla solo se refiere a las leyes que definen y castigan los
delitos, pero no a aquellas que establecen los tribunales y
determinan el procedimiento, la cuales se aplicaran con
arreglo al articulo 40.” (Resalta la Corte)

41 Cfr. C-208 de 1993, C-843 de 1999, C-619 de 2001 y C-200 de 2002.
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3.5.3. Al estudiar una demanda de inconstitucionalidad contra el articulo
40 de la Ley 153 de 1887 —que se acaba de citar-, que a la postre se
declara exequible en la Sentencia C-200 de 2002, este tribunal deja en
claro “que lo que establece el articulo 29 es la exigencia de que al
momento del acaecimiento del hecho punible existe un juez o tribunal
competente, y un procedimiento aplicable, pero no una prohibicion de
variar el juez o tribunal o las formas propias de cada juicio, asuntos
sobre los que como se acaba de ver tiene amplia potestad el legislador,
bajo el entendido claro estd del respeto a los principios y valores
esenciales del orden constitucional”*.

3.5.4. Dado que la regla prevista en el articulo 40 de la Ley 154 de 1887
es de estirpe legal, y en vista de que la Constitucién no preve este
supuesto, la Corte advirtié que:

No obstante lo anterior, la regla general que se acaba de exponer
segun la cual las leyes procesales son de efecto general inmediato, si
bien es la acogida como norma general por la legislacion y también
por la doctrina contemporanea, no emana de la Constitucion, la cual,
respecto de la regulacidn de los efectos de la ley en el tiempo, lo
Unico que dispone categdricamente, como antes se dijo, es la
garantia de los derechos adquiridos conforme a las leyes anteriores,
los mencionados principios de legalidad y favorabilidad de la ley
penal, y la constitucionalidad de la retroactividad de la ley expedida
por razones de utilidad pdblica o interés social. Por lo tanto, en
relacion con los efectos del transito de legislacion procesal, el
legislador puede adoptar una formula diferente a la del efecto
general inmediato y prescribir para algunas situaciones especiales la
aplicacion ultraactiva de la ley antigua a todos los procesos en
curso, pues, salvo los limites comentados, ninguna disposicion
superior se lo impide. Asi como el legislador tiene competencia para
mantener en el ordenamiento las leyes hasta el momento en que
encuentra conveniente derogarlas, modificarlas o subrogarlas, de
igual manera puede determinar el momento hasta el cual va a
producir efectos una disposicién legal antigua, a pesar de haber
proferido otra nueva que regula de manera diferente la misma
materia. La aplicacién ultraactiva, entendida como la determinacion
legal segln la cual una ley antigua debe surtir efectos después de su
derogacion, tiene fundamento constitucional en la clausula general
de competencia del legislador para mantener la legislacion,
modificarla o subrogarla por los motivos de conveniencia que
estime razonables. Ahora bien, a pesar de lo anterior, la
competencia aludida del legislador no puede ejercerse
desconociendo las normas superiores relativas a los derechos a la

42 Esta inteligencia del articulo 29 de la Constitucion se reitera en la Sentencia T-272 de 2005.
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igualdad y al debido proceso, pues ellos en si mismos constituyen
limites generales a la libertad de configuracion legislativa®.

3.5.5. Como es obvio, el proceso de responsabilidad fiscal y las normas
que lo rigen se enmarcan dentro de los anteriores parametros. Asi lo puso
de presente de manera explicita este tribunal en la ya citada Sentencia C-
619 de 2001, al examinar este proceso a la luz de las Leyes 42 de 1993 y
610 de 2000, con motivo de una demanda dirigida contra la segunda, que
preveia la aplicacion ultractiva de la primera.

Los anteriores criterios permanecen inalterados en la jurisprudencia de
este tribunal, como puede constatarse en una reciente sentencia: la C-633
de 2012.

3.6. El caso concreto.

Conforme a los parametros anteriores, corresponde constatar si en el
caso concreto las excepciones a la regla de que en las indagaciones
preliminares y los procesos de responsabilidad fiscal, que estaban en
tramite al entrar en vigencia la Ley 1474 de 2011%, se puede adecuar su
tramite para adelantarlo por el procedimiento verbal, vulneran el debido
proceso (art. 29 C.P.) y, en particular, el principio de legalidad, conforme
al cual “nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes prexistentes al
acto que se le imputa, ante juez o tribunal competente y con observancia
de las formas propias de cada juicio ™.

3.6.1. El legislador puede regular el proceso en ejercicio de su amplia
competencia®. Por tanto, puede fijar el o los procedimientos con arreglo
a los cuales debe surtirse el proceso de responsabilidad fiscal. Dado que
la competencia del legislador estd sometida a tres grupos de
restricciones*®, es menester analizar las excepciones previstas en el
paragrafo 3 del articulo 97 de la Ley 1474 de 2011, a la luz de estas
restricciones, en especial de las que hacen parte del tercer grupo, al que
corresponde el principio de legalidad.

3.6.2. El analisis propuesto debe hacerse a partir de considerar que el
proceso de responsabilidad fiscal es un proceso administrativo*’ y, por
tanto, el alcance de dichas restricciones y, en especial del principio de
legalidad, no puede ser igual al que corresponde al proceso penal. Para

43 Sentencia 619 de 2001.

4 Supra 2.1.
4 Supra 3.2.1.

4 Supra 3.2.2.

47 Supra 3.3.2.
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este analisis es relevante la Sentencia C-370 de 2012, en la cual este
tribunal considerd que el articulo 57 de la Ley 1474 de 2011, al prever
que “En los eventos anteriores, se citard a audiencia, en_cualquier
estado de la actuacion, hasta antes de proferir pliego de cargos”
(subrayas agregadas), no desconocid o trasgredio la referida restriccion.,

3.6.3. También se debe considerar que el proceso de responsabilidad
fiscal no pretende investigar la comision de una falta e imponer la
correspondiente sancion, como es el caso del proceso disciplinario, sino
que busca determinar vy, si es del caso, declarar la responsabilidad fiscal
del gestor fiscal*®. Esta responsabilidad es netamente patrimonial y no
corresponde a una sancion. Si bien puede haber una condena patrimonial
como consecuencia de esta declaracion, ésta corresponde a la reparacién
del dafio causado y en manera alguna puede tenerse como una multa o
como una sancion de caracter patrimonial.

3.6.4. El paragrafo demandado condiciona el alcance de las excepciones,
valga decir, de la posibilidad de adecuar el tramite al procedimiento
verbal, a la circunstancia objetiva de que no se haya proferido auto de
imputacion de responsabilidad, que es el equivalente al auto de
formulacion de cargos en el proceso disciplinario. Al repasar las etapas
del proceso de responsabilidad fiscal®, este tribunal advirtié que en la
etapa de indagacion preliminar ni siquiera se ha proferido el auto de
apertura del proceso y, por tanto, mucho menos el auto de imputacion de
responsabilidad; y que es posible distinguir entre el auto de apertura del
proceso y el auto de imputacion de responsabilidad, por lo que podria
hablarse de dos etapas diferentes. Ante la circunstancia objetiva de no
haberse proferido auto de imputacion de responsabilidad, valga decir,
ante la circunstancia de no haber sefialado en el proceso a una persona
determinada a la cual se imputa un dafio, la circunstancia de que el
proceso se encuentre en la etapa de preliminares o de que se haya
proferido auto de apertura del proceso, no afecta 0 menoscaba en manera
alguna los derechos y garantias del procesado. En la Sentencia C-131 de
2002 este tribunal considerd admisible esta particular configuracién del
proceso de responsabilidad fiscal, pues advirtié que éste no tiene una
regulacion detenida en la Constitucion y, por tanto, le corresponde al
legislador establecerla®:.

3.6.5. El procedimiento verbal no es en si mismo contrario a la
Constitucion®2, pues responde a los principios de celeridad, publicidad y

4 Supra 3.2.5.
49 Supra 3.3.2.

%0 Supra 3.3.4.
51 Supra 3.3.5.
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economia procesal. Su aplicacién en lugar del procedimiento ordinario
no supone o implica menoscabo alguno para las garantias del procesado,
pues en todo caso se debe respetar los principios y garantias reconocidos
por ésta, por los tratados de derechos humanos que hacen parte del
bloque de constitucionalidad y por la ley que lo regula®,

3.6.6. El procedimiento verbal puede aplicarse durante el transcurso del
proceso®, valga decir, incluso a procesos que iniciaron su tramite
conforme a otro procedimiento, como lo reconocié de manera explicita
este tribunal en la Sentencia C-370 de 2012, que reitera lo dicho en la
Sentencia C-242 de 2010. Y esto es asi, en razon de las reglas sobre
aplicacion en el tiempo de las leyes procesales®.

3.6.7. En efecto, si bien en materia de aplicacion de leyes en el tiempo la
regla es la de la irretroactividad, salvo en materia penal, cuando se trata
de situaciones juridicas en curso, “que no hayan generado situaciones
consolidadas ni derechos adquiridos en el momento de entrar en
vigencia la nueva ley, ésta entra a regular dicha situacion en el estado
en que esté, sin perjuicio de que se respete lo ya surtido bajo la ley
antigua ™.

3.6.8. Por ser el proceso una situacion juridica en curso, las leyes que lo
rigen son de aplicacién inmediata®. Como lo reconoce de manera
explicita este tribunal en la Sentencia C-619 de 2001, al aplicar el
articulo 40 de la Ley 153 de 1887%, la nueva ley de la ritualidad de los
juicios es de aplicacion inmediata, salvo que los términos hubiesen
empezado a correr y las actuaciones o diligencias ya estuvieren iniciadas,
caso en el cual se aplica la ley anterior.

3.6.9. Al estudiar la anterior regla de aplicacion de las leyes procesales
en el tiempo, en la sentencia a la que se acaba de aludir®, frente al
principio de legalidad, este tribunal encontrd que la expresion “leyes
prexistentes”, contenida en el inciso segundo del articulo 29 de la
Constitucion, se refiere a “aquellas [leyes] de caracter sustancial que
definen los delitos y las penas”. A partir de esta lectura del texto

52 Supra 3.4.1.

53 Supra 3.4.2.

% Supra 3.4.2.

55 Supra 3.5.

% Supra 3.5.1.

5" Supra 3.5.1.

%8 Este articulo fue declarado exequible en la Sentencia C-200 de 2002 (Supra 3.5.3)

%9 Supra 3.5.2.
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superior, una ley que se limita a regular la aplicacion de un
procedimiento, como la que es objeto de este analisis, no se vulnera el
principio de legalidad.

3.6.10. Este tribunal aplicé la regla en comento para resolver un
problema de aplicacion de leyes en el tiempo en el contexto del proceso
de responsabilidad fiscal. Lo hizo en la Sentencia C-619 de 2001°%°, al
estudiar la aplicacion de las Leyes 42 de 1993 y 610 de 2000, con motivo
de una demanda dirigida contra la segunda. Esta sentencia también es
relevante para decidir el caso sub examine.

3.7. Conclusion.

Al analizar el paragrafo inciso tercero del articulo 97 de la Ley 1474 de
2011, a luz de las reglas aplicables a los limites a la configuracion
legislativa del proceso, de la naturaleza y caracteristicas del proceso de
responsabilidad fiscal, de la posibilidad de aplicar procedimientos
verbales en los procesos administrativos y de la aplicacion de las leyes
procesales en el tiempo, y al analizar el principio de legalidad conforme
a dichas reglas, este tribunal encuentra que el cargo no esta llamado a
prosperar. Y no lo esta, porque las normas procesales que aluden a ritos,
formas o procedimientos, como es la que aqui se examina, tienen
vigencia inmediata, mientras que las normas sustantivas o relativas a
derechos y garantias de las personas, estén en una ley sustancial o en una
ley procesal, no tienen este tipo de vigencia en virtud del principio de
legalidad.

4. Cargo 2: El articulo 118 de la Ley 1474 de 2011 vulnera el debido
proceso, la presuncion de buena fe y la regla constitucional segun la
cual sélo las condenas judiciales definitivas tienen la calidad de
antecedentes penales y convencionales (arts. 29, 83 y 248 C.P.).

4.1. Concepto de inconstitucionalidad.

La demanda cuestiona la posibilidad de prever presunciones de dolo y
culpa grave para determinar el grado de culpabilidad, a efectos de
establecer la responsabilidad fiscal, porque esta posibilidad resulta
contraria a la presuncion de inocencia, que s6lo se puede desvirtuar con
una declaracion judicial de culpabilidad, y a la presuncién de buena fe.
Ademas, sefala que el presumir la culpabilidad de una persona a partir
del mero traslado de una sentencia penal o decision disciplinaria, implica
extender de manera indebida los efectos de éstas, lo cual no es posible al
tenor de lo dispuesto en el articulo 248 de la Constitucion.

60 Supra 3.5.5.
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4.2. Las presunciones legales.

4.2.1. La ley puede prever que, a partir de ciertos antecedentes o
circunstancias ciertas y conocidas, es posible deducir un hecho, a modo
de presuncion. Si la presuncion admite prueba en contrario serd iuris
tantum y si no la admite sera iuris et de iure. Ademas de las dos
presunciones anteriores, que son legales, existen también otras
presunciones, a las que se califica como simples, de hombre o judiciales,
aplicadas por el juez al resolver casos concretos®?.

Las presunciones tienen una relacion directa con la carga de la prueba en
el proceso. Quien las invoca, debe demostrar los antecedentes o
circunstancias a partir de las cuales sea posible deducir el hecho objeto
de la presuncién. Si se esta frente a una presuncion iuris et de iure, quien
la pretende desvirtuar debe demostrar la inexistencia de dichos
antecedentes o circunstancias, para hacer imposible la deduccion. Si se
estd frente a una presuncion iuris tantum, quien la pretende desvirtuar
puede demostrar la inexistencia de estos antecedentes o circunstancias o
la inexistencia del hecho. Y esto es posible porque en la presuncion iuris
tantum, aunque los antecedentes o circunstancias sean ciertos y
conocidos, la deduccion no es necesaria, Sino que obedece a una relacién
I6gica posible, cominmente aceptada y de usual ocurrencia®?.

4.2.2. La circunstancia de que la ley prevea presunciones no vulnera per
se el debido proceso®, pues se trata de dar seguridad a ciertos estados,
situaciones o hechos relevantes y de proteger bienes juridicos valiosos,
conforme a las reglas de la l6gica y de la experiencia. Las presunciones
deben obedecer a la realidad empirica y perseguir un fin
constitucionalmente valioso. Y deben hacerlo de manera razonable y
proporcionada. En la medida en que es posible desvirtuarlas, por medio
de pruebas idoneas, las presunciones no vulneran el debido proceso, ni el
derecho de defensa, ni menoscaban las garantias minimas de las personas
afectadas por ellas.

4.3. Las presunciones legales de dolo y de culpa.

4.3.1. Dentro de lo que puede ser objeto de presuncion legal esta el dolo
y la culpa de una persona. No es infrecuente encontrar normas legales
que prevean este tipo de presunciones, como ocurre, por ejemplo, con la
Ley 222 de 1995 y la Ley 678 de 2001.

61 Cfr. Sentencia C-238 de 1997.
62 Cfr. Sentencia C-388 de 2000.

83 Cfr. Sentencias C-015 de 1993, C-109 y C-540 de 1995, C-238 y C-622 de 1997, C-665 de 1998.
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4.3.2. Al estudiar la constitucionalidad de los incisos 3 y 4 del articulo
24 de la Ley 222 de 1995, en los que se establece una presuncion de
culpa para los administradores de sociedades, este tribunal® precisé que
se trataba de presunciones iuris tantum o simplemente legales, “que en
principio no constituyen un juicio anticipado que desconozca el debido
proceso y en especial la presuncion de inocencia®. Este aserto se
mantiene también al final del analisis, pues,

En el caso concreto, encuentra la Corte que no estan llamados a
prosperar los cargos expuestos por los ciudadanos, y por lo tanto no
se violan los articulos 29 de la Constitucion y 8-2 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, normatividad ultima que
como lo ha reconocido la jurisprudencia constitucional hace parte
del bloque de constitucionalidad stricto sensu®®, por cuanto siendo la
presuncion de culpa establecida para los administradores en los
casos contemplados en los incisos 3 y 4 del articulo 24 de la Ley
222 de 1995 de caracter legal, no impide el ejercicio del derecho de
defensa del administrador quien puede presentar la prueba en
contrario a fin de desvirtuarla. Cabe recordar ademas, que como lo
ha reiterado la Corte, la defensa técnica se circunscribe Unicamente
al ambito penal®’.

Presunciones simplemente legales que la Corte encuentra
razonables, en la medida que ha sido la propia ley la que le fija a los
administradores el marco general de su actuacion, obrar de buena fe,
de manera leal y con la diligencia de “un buen hombre de
negocios”, lo cual no puede mas que denotar la profesionalidad,
diligencia y rectitud con la que deben actuar los administradores en

64 Sentencia C-123 de 2006.
85 Cfr. Sentencias C-238 de 1997, C-510 de 1997, C-388 de 2000 y C-374 de 2002.

8 El articulo 8-2 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, sefiala:

“Articulo 8. Garantias Judiciales...2. Toda persona inculpada de delito tiene derecho a que se presuma
su inocencia mientras no se establezca legalmente su culpabilidad. Durante el proceso, toda persona
tiene derecho, en plena igualdad, a las siguientes garantias minimas: a) derecho del inculpado de ser
asistido gratuitamente por el traductor o intérprete, si no comprende o no habla el idioma del juzgado o
tribunal; b) comunicacién previa y detallada al inculpado de la acusacién formulada; c) concesion al
inculpado del tiempo y de los medios adecuados para la preparacion de su defensa; d) derecho del
inculpado de defenderse personalmente o de ser asistido por un defensor de su eleccion y de
comunicarse libre y privadamente con su defensor; e) derecho irrenunciable de ser asistido por un
defensor proporcionado por el Estado, remunerado o no segln la legislacion interna, si el inculpado no
se defendiere por si mismo ni nombrare defensor dentro del plazo establecido por la ley; f) derecho de
la defensa de interrogar a los testigos presentes en el tribunal y de obtener la comparecencia, como
testigos o peritos, de otras personas que puedan arrojar luz sobre los hechos; g) derecho a no ser
obligado a declarar contra si mismo ni a declararse culpable, y h) derecho de recurrir del fallo ante juez
o tribunal superior.”

De igual manera, la jurisprudencia de la Corte Constitucional ha sefialado que la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos se integra al bloque de constitucionalidad al cumplir con los
presupuestos del articulo 93 de la Constitucion. Sentencias C-782 de 2005 y C-590 de 2005.

67 Ver entre otras sentencias las C-131 de 2002, C-948 de 20002 y C-328 de 2003
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bienestar de los intereses de la sociedad y de sus asociados,
atendiendo la importancia y relevancia del papel que cumplen en el
desarrollo de sus funciones y el alto grado de responsabilidad que
asumen por la gestion profesional que se les encomienda.

4.3.3. Al examinar la constitucionalidad de los articulos 5y 6 de la Ley
678 de 2001, en los que se establecen presunciones de dolo y de culpa
grave para los agentes del Estado en el marco de la accion de repeticion,
este tribunal®® reiter6 que estas presunciones ‘“no son un juicio
anticipado con el cual se desconoce la presuncion de inocencia”, Sin0
“un tipico procedimiento de técnica juridica adoptado por el legislador,
en ejercicio de su facultad de configuracion de las instituciones
procesales”. Desde la antigliedad, la presuncion es un medio indirecto y
critico para alcanzar la verdad conforme a lo que ocurre de manera
regular y ordinaria —praesumptio simitur ex eo quod plerumque fit-. En
este contexto, la Corte sefiala:

En efecto, con estas presunciones legales de dolo y culpa grave el
legislador busca hacer efectivo el ejercicio de la accion de repeticion
en la medida en que el Estado, al formular la correspondiente
demanda, debera probar solamente el supuesto factico en el que se
basa la presuncion que alega para que ésta opere, correspondiéndole
al demandado la carga de desvirtuar el hecho deducido a fin de
eximirse de responsabilidad, con lo cual no sélo se garantiza su
derecho de defensa sino que se logra un equilibrio en el debate
probatorio que debe surtirse en esta clase de actuaciones, sin que
pueda pensarse que por esta circunstancia se vulnera el debido
proceso.

(..)

Coincide la Corte con el Procurador en que la responsabilidad
entendida como el deber de asumir las consecuencias de un acto o
hecho no tiene las mismas implicaciones en las distintas areas del
derecho, pues en materia penal es de caracter personal al paso que
en materia civil es de naturaleza patrimonial. De ahi que la culpa en
materia penal nunca se presume, al paso que en el campo del
derecho civil puede presumirse como sucede en las hipdtesis a que
se refieren los articulos 5° y 6° de la Ley 678 de 2001 bajo revision.
Estas observaciones resultan validas para desvirtuar el reparo del
actor por presunta violacion a la presuncién de inocencia, maxime si
se tiene presente que el articulo 2° del mencionado ordenamiento
legal define la accion de repeticion como una accion civil de
caracter patrimonial.

% Sentencia C-374 de 2002.
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Y en cuanto hace a la violacion del principio de la buena fe
consagrado en el articulo 83 de la Carta, para la Corte es evidente
que el cargo es improcedente, pues la norma Superior no puede ser
quebrantada por los articulos 5° y 6° de la Ley 678 de 2001, ya que
como lo ha precisado la jurisprudencia constitucional la presuncion
de buena fe esté orientada a proteger al particular de los obstaculos
y trabas que las autoridades publicas, y los particulares que ejercen
funciones publicas, ponen frente a €l en todas sus gestiones, como si
se presumiera su mala fe, y no su buena fe.%® Al efecto, valga
recordar que segun del articulo 83 Superior “Las actuaciones de los
particulares y de las autoridades publicas deberan cefiirse a los
postulados de la buena fe, la cual se presumird en todas las
gestiones que aquellos adelanten ante estas”.

Es incuestionable que el ejercicio de la accion de repeticion no
constituye propiamente una gestion de los particulares ante el
Estado, sino ante todo un mecanismo procesal previsto en el inciso
segundo del articulo 90 de la Carta Politica con el fin de proteger la
integridad del patrimonio publico y la moralidad y eficiencia en el
desempefio de funciones publicas, en los eventos en que existe una
condena de reparacion patrimonial por un dafio antijuridico
generado por la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente
estatal.

Finalmente, observa la Corte que, en términos generales, los hechos
en los que se fundamentan las presunciones de dolo y de culpa grave
consagradas en las normas que se impugnan, se refieren a
probabilidades fundadas en la experiencia que por ser razonables o
verosimiles permiten deducir la existencia del hecho presumido. Asi
mismo, aprecia que dichas presunciones persiguen finalidades
constitucionalmente valiosas pues al facilitar el ejercicio de la
accion de repeticion en los casos en que el Estado ha sido
condenado a la reparacion patrimonial de los dafios antijuridicos
originados en las conductas dolosas o gravemente culposas de sus
agentes, permiten alcanzar los objetivos de garantizar la integridad
del patrimonio publico y la moralidad y eficacia de la funcion
publica (arts. 123y 209 de la C.P.)

4.4. Las presunciones legales de dolo y de culpa en el proceso de
responsabilidad fiscal.

4.4.1. De los dos casos anteriores, el mas proximo al caso sub examine es
el segundo, dado que en ambos procesos se busca establecer la
responsabilidad patrimonial de un agente del Estado o sea un gestor

8 Sentencias C-544 de 1994 y C-540 de 1995.
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fiscal. De las presunciones de dolo y de culpa previstas en la Ley 678 de
2001 para los agentes del Estado, se ocupa este tribunal en las Sentencias
C-374, C-423, C-455 y C-484 de 2002 y C-778 de 2003. Dado que la
segunda y la cuarta se limitan a declarar estarse a lo resuelto en la
primera, son relevantes la primera —a la que ya se aludio-, la tercera y la
quinta.

4.4.2. La primera sentencia’™ analiza la posibilidad de que la ley pueda
prever presunciones de dolo y de culpa para los agentes del Estado, para
dejar en claro que si es posible —y constitucional- que la ley establezca
tanto presunciones de dolo como de culpa™, lo que constituye un
referente relevante para el caso sub examine.

4.4.3. La segunda sentencia’?, resuelto el tema de la posibilidad, analiza
las cinco hipdtesis en las cuales se presume el dolo (art. 5 de la Ley 678
de 2001) y las cuatro hipotesis en las cuales se presume la culpa (art. 6
ibidem). Esta sentencia también es relevante para el caso, en la medida
en que la cuarta de las hipoétesis en las cuales se presume el dolo en la
referida ley es igual a la Unica hipotesis prevista en el articulo 118 de la
Ley 1474 de 2011. Para constatarlo basta transcribir ambos textos, asi:

Ley 678 de 2001
Articulo 5, numeral 4

Ley 1474 de 2001
Articulo 118, inciso segundo

Se presume que existe dolo del
agente publico por las siguientes
causas:

(-..)

4, Haber sido penal o
disciplinariamente responsable a
titulo de dolo por los mismos
dafnos que sirvieron de fundamento
para la responsabilidad
patrimonial del Estado.

Se presumira que el gestor fiscal
ha obrado con dolo cuando por los
mismos  hechos haya sido
condenado penalmente 0
sancionado disciplinariamente por
la comision de un delito o una
falta disciplinaria imputados a ese
titulo.

Del anélisis que hizo este tribunal de los cargos dirigidos contra los
numerales del articulo 5 de la Ley 678 de 200173, es menester destacar la
siguiente excerta:

4. La impugnacion contra el numeral 4° del mismo articulo se
estructura sobre una base distinta. EI numeral indica que el dolo se
presume en el servidor cuya conducta, causante del dafio

0 Sentencia C-374 de 2002.
"l Supra 4.3.2.
2 Sentencia C-455 de 2002.

3 Punto 6 de la sentencia.
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patrimonial al Estado, ha sido a su vez catalogada como penal o
disciplinariamente dolosa por la autoridad competente. El
demandante sostiene que la decisién penal o disciplinaria no tiene la
virtud de anular el acto administrativo, por lo que una decision de
este tipo no puede desvirtuar el principio de legalidad sobre el cual
se erigen este tipo de actos.

Es evidente que en este caso el cargo de la demanda tambien
involucra hipotesis no contempladas en la norma y que, por ello,
resulta inepto para suscitar un juicio de constitucionalidad
adecuado. La disposicion en cita no contiene ninguna consideracion
relativa a la validez de ningun acto administrativo. Se limita a
sefialar una consecuencia que parece légica a los ojos de la
juridicidad: que siendo la conducta dolosa, desde el punto de vista
penal o disciplinario, aquella debe reputarse tambien dolosa desde el
civil. En otros términos, si el agente estatal ha actuado dolosamente
en el campo penal y disciplinario, es decir, si su conducta ha sido
reprochada por quebrantar de manera consciente y voluntaria el
orden juridico, es por deméas evidente que aquella también puede
catalogarse como constitutiva de una falta objetiva de cuidado.

Con todo, la norma tampoco autoriza al juez penal a desvirtuar la
validez del acto administrativo constitutivo del perjuicio. De hecho,
la norma no contempla esa hipotesis. La providencia del juez penal
es autonoma y solo produce efectos en el campo penal. Ademas, la
sentencia del juez penal se produce como resultado de la
investigacion surtida, de manera independiente a la que tenga lugar
en relacion con la validez del acto administrativo. Que la
providencia del juez penal sea posteriormente pieza procesal en la
determinacion de la responsabilidad patrimonial del agente estatal,
es consecuencia del interés por el cual se busca que el responsable
del dafio asuma en su integridad los resultados de su conducta.

Tampoco es legitimo equiparar, como lo hace el demandante, el
proceso administrativo que resuelve sobre la legalidad del acto, el
proceso mediante el cual se define la responsabilidad patrimonial
del agente estatal y aquel que determina su responsabilidad penal,
aunque -en Ultimas- la injerencia de unos en otros constituya una
circunstancia posible porque eventualmente se discutan asuntos
concomitantes. No obstante, es necesario reiterar que cada proceso
judicial conserva su independencia, ya que se trata de vias que
persiguen fines diferentes.

Contra el mismo articulo, aduce el demandante que como no todas
las faltas disciplinarias generan dafios antijuridicos a los
particulares, no habria lugar a ejercer la accion de repeticion por
perjuicio causado al patrimonio publico.
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La hipotesis planteada por el demandante carece de fundamento
juridico por generalizacion infundada. Desde la teoria es imposible
descartar la posibilidad de que una falta disciplinaria afecte el
patrimonio particular. Son multiples las hipotesis que podrian
imaginarse en las que una falta meramente disciplinaria conduciria a
la afectacion de un derecho patrimonial indemnizable. Por otra
parte, es obvio que si el Estado no se ve obligado a indemnizar el
dafo antijuridico, porque la conducta de su agente no transcienda al
patrimonio individual, tampoco habré legitimidad para utilizar la
accion judicial a que se refiere la Ley demandada.

4.4.4. La tercera sentencia’™ analiza de nuevo la posibilidad de establecer
presunciones de dolo y de culpa, a partir de lo previsto en el articulo 90
de la Constitucion™. Por el parametro que emplea, esta sentencia es
menos relevante que las anteriores para este caso. No obstante, algunos
de sus asertos, como el de que las presunciones simplemente legales, que
admiten prueba en contrario, obedecen a la potestad de configuracion del
proceso por parte del legislador (arts. 114 y 150 C.P.), o como el de que
las presunciones de dolo y de culpa, en el referido contexto, se justifican
razonablemente, en la necesidad de hacer efectiva la accion de
repeticion, en la necesidad de proteger el patrimonio y la moralidad
publicos y en la necesidad de favorecer el cumplimiento de los fines
esenciales del Estado, también serian predicables en este caso.

4.5. El caso concreto.

Conforme a los parametros anteriores, corresponde constatar si en el
caso concreto el articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, al prever
presunciones de dolo y culpa grave para determinar el grado de
culpabilidad, a efectos de establecer la responsabilidad fiscal, vulnera el
debido proceso (art. 29 C.P.), en particular la presuncion de inocencia, la
presuncion de buena fe (art. 83 C.P.) y la regla constitucional de que sélo
las condenas judiciales definitivas tienen la calidad de antecedentes
penales y convencionales (art. 248).

4.5.1. En los procesos administrativos de responsabilidad patrimonial el
legislador puede prever que, a partir de ciertos antecedentes o
circunstancias ciertas y conocidas, es posible deducir un hecho, a modo
de presuncion’®. La mera existencia de una presuncién en el contexto de
estos procesos no vulnera per se el debido proceso, ya que de una parte
su existencia busca dar seguridad a ciertos estados, situaciones o hechos
relevantes y, de otra, busca proteger bienes juridicos valiosos, conforme

74 Sentencia C-778 de 2003.

5 punto 7 de la sentencia.
6 Supra 4.2.1.
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a la légica y a la experiencia’’. Ademas, las presunciones pueden
desvirtuarse por medio de pruebas idoneas, al controvertir los
antecedentes o circunstancias que dan soporte a la presuncién, o al
controvertir la presuncién misma, cuando se trata de una presuncion iuris
tantum’®,

45.2. En algunos procesos, como el de responsabilidad de
administradores de sociedades o el que resulta del ejercicio de la accién
de repeticion contra agentes del Estado, el legislador establecid
presunciones de dolo y de culpa’. Al examinar este tipo de presunciones
este tribunal dejo en claro que su mera existencia “no constituye un
juicio anticipado que desconozca el debido proceso y en especial la
presuncion de inocencia .

4.5.3. El andlisis de este tribunal al estudiar las presunciones de dolo y
de culpa en el proceso que resulta del ejercicio de la accion de
repeticion®!, es relevante para este caso. Y lo es porque si bien este es un
proceso judicial y el proceso de responsabilidad fiscal es administrativo,
en ambos se persigue un objeto semejante, como es el de establecer la
responsabilidad patrimonial de una persona y, de verificarse, ordenar la
reparacion del dafio causado al Estado. En este anélisis la Corte estimo
que el cargo por vulnerar el principio de la buena fe era improcedente, ya
que este principio no puede ser quebrantado por las presunciones de dolo
y de culpa, porque “la presuncion de buena fe esta orientada a proteger
al particular de los obstaculos y trabas que las autoridades publicas, y
los particulares que ejercen funciones puablicas ponen frente a €l en
todas sus gestiones’®. En consecuencia, al no ser posible enmarcar la
gestion fiscal como una gestion ante las autoridades publicas, por ser
mas bien una gestion de las autoridades publicas, en este caso el cargo
también esta llamado a no prosperar.

4.5.4. Aungue no sea el objeto de este proceso, no sobra advertir que una
misma conducta puede comprometer la responsabilidad de su autor en
diversos ambitos, como el politico, el penal, el disciplinario o el fiscal,
cuyas respectivas acciones pueden convergir. En cada uno de ellos
existen unos parametros propios y distintos, a partir de los cuales es
posible diferenciar cada tipo de responsabilidad. Por tanto, el tramitar los

7 Supra 4.2.2.
8 Supra 4.2.1.
" Supra 4.3.1.
8 Supra 4.3.2.
81 Supra 4.3.3.

8 Supra 4.3.3.
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procesos correspondientes a cada tipo de responsabilidad no afecta en
manera alguna el non bis in idem. Incluso en el evento de considerar que
si lo hace, como en el caso de juzgar dos veces la responsabilidad
disciplinaria de una persona por una misma conducta, conviene recordar
lo dicho por este tribunal en la Sentencia C-306 de 2012, al examinar el
non bis in idem frente a normas destinadas a combatir la corrupcion,
como es la norma sub examine. En la referida sentencia la Corte declard
exequible la norma que permite al Procurador General de la Nacion
revocar de oficio o a peticion del quejoso el auto de archivo del proceso,
entre otros argumentos por el siguiente:

La mitigacion de una garantia que protege al ciudadano de la accién
del Estado, en pro de la realizacion de un principio constitucional
determinado, soOlo podra considerarse legitima en tanto esta
obedezca a una razén concreta y especifica de suficiente entidad,
necesaria para alcanzar un nivel de justicia mas alto, y a su vez,
busque conservar en lo maximo posible la efectividad de la garantia
que se excepciona o debilita. Asi, en el presente caso s6lo habra de
admitirse como valida la restriccion a la garantia del non bis in idem
en tanto a través de ella se consiga, en un campo especifico, una
situacion de justicia mayor, imposible en caso de no excepcionarla.

Desde este punto de vista, la comprensién de la norma analizada no
seria acorde con la Constitucion si se entendiera en el sentido de
admitir, para cualquier situacién, la posibilidad de revocar de
manera directa el auto de archivo de la investigacion disciplinaria,
puesto que ofreceria la oposicion de una generalidad, contra la
efectividad de una garantia fundamental. Sin embargo, esta lectura
de la norma desconoce el encuadramiento que el Legislador hizo de
la norma, al disponer la modificacion del CDU a través de la ley
“[pJor la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencion, investigacion y sancién de actos de
corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica™®3,

Esta circunstancia llama a analizar la provision demandada desde la
perspectiva de la lucha contra la corrupcion, de manera que aparece
un criterio constitucional legitimo que justifica validamente la
restriccion de la garantia del non bis in idem. Al respecto, la Corte
Constitucional ha dicho que

“la prevencion de la corrupcion es consecuencia natural de los
postulados constitucionales que propugnan por la transparencia
en el ejercicio de la funcion publica como condicion necesaria
para el debido funcionamiento del sistema democratico. Asi, la
justificacién misma del Estado Social de Derecho pasa, entre

8 Titulo de la Ley 1474 de 2011.
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otros aspectos, por la sujecion de la actuacién de sus
autoridades a los principios de legalidad, objetividad y debida
utilizacion de los recursos publicos. Por lo tanto, las
actuaciones venales, la concesion de ventajas indebidas dentro
de los procedimientos estatales, el ocultamiento de informacion
a los ciudadanos y la restriccion de los legitimos espacios de
participacion ciudadana en la administracién, entre otras
conductas, son incompatibles con las previsiones
constitucionales que propugnan por la proteccion del interés
general como base misma del Estado. Asi, ante la grave
afectacion que los actos de corrupcion irrogan a bienes
juridicos intrinsecamente valiosos en tanto estan estrechamente
relacionados con principios y valores constitucionales, toda
actuacion que tenga por objeto la prevencion del fendmeno es,
no so6lo acorde a la Carta, sino también una via adecuada y
necesaria para la realizacion de las finalidades del aparato
estatal®*,

Esta consideracion de la Corte, vertida en la sentencia que declar6
exequible la ‘Convencion de las naciones unidas contra la
corrupcion’, adoptada por la Asamblea General de las Naciones
Unidas, en Nueva York, el 31 de octubre de 2003, y la Ley 970 del
13 de julio de 2005, aprobatoria de la misma, ilustran como la lucha
contra la corrupcion, en tanto fendmeno que afecta de manera
sustancial la realizacion de los postulados propios del Estado Social
de Derecho, principios fundamentales de la Carta Politica, e
inclusive derechos de los ciudadanos, se presenta como un fin
legitimo del Estado, digno de ser ponderado por el Legislador al
momento de dictar las leyes.

En el presente caso, la lectura adecuada con la Constitucion de la
norma analizada, expone la cuestion de la adecuacion de la
ponderacion realizada por el Legislador entre los bienes juridicos de
la proteccion al Estado Social de Derecho, el principio de
transparencia en el ejercicio de la funcidén publica e incluso del
principio democréatico representados por la lucha contra la
corrupcion, en contra del principio de cosa juzgada y non bis in
idem, situacion que de acuerdo con lo dicho anteriormente, s6lo
admite un control moderado por parte de la Corte Constitucional.

Al respecto, debe destacarse que la garantia de “no ser juzgado dos
veces por el mismo hecho”, no constituye desarrollo de un derecho
absoluto, y por lo mismo, admite restricciones legales en funcion de
un interés constitucional relevante, como en este caso seria la lucha

84 Sentencia C-172 de 2006.
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contra la corrupcién, la integridad y la transparencia de la
administracion, y en Uultimas, la igualdad y dignidad de los
ciudadanos ante la ley.

La decision del Legislador, que optd en este caso por darle prelacion
a los valores protegidos por la lucha contra la corrupcion sobre el
principio de la cosa juzgada, no aparece como contraria a la
Constitucion, puesto que las causas analizadas y valoradas por €l
aparecen como razonables de cara a la realizacion de los valores
fundamentales contenidos en la Carta. Esto se concluye no
solamente por el contraste aislado de la disposicion, sino por las
consideraciones que frente a la lucha contra la corrupcién, como
desarrollo directo de los principios fundamentales del Estado Social
de Derecho, ha hecho esta Corporacion.

4.5.5. Definida la cuestion de la posibilidad constitucional de prever
presunciones de dolo y de culpa en el proceso de responsabilidad fiscal,
es menester ocuparse de la censura que la demanda hace del supuesto de
hecho de la norma que establece la presuncion de dolo en este proceso.
Si bien se trata de enunciados normativos algo diferentes, como puede
verse en el cuadro comparativo entre el numeral 4 del articulo 5 de la
Ley 678 de 2001 y el inciso segundo del articulo 118 de la Ley 1474 de
2011, en realidad se esta frente a la misma norma juridica. En efecto, en
ambos casos se presume el dolo cuando el procesado, por los mismos
hechos generadores de dafio, haya sido condenado penalmente o
sancionado disciplinariamente por haber cometido dolosamente un delito
o una falta disciplinaria®. Basta repasar el texto del precitado inciso
segundo del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, para advertir que la
presuncion alude a condenas penales o sanciones disciplinarias
debidamente ejecutoriadas, impuestas por haber cometido delitos o faltas
imputados a titulo de dolo. Por lo tanto, en modo alguno es posible
aplicar esta norma cuando se trata de condenas penales o0 sanciones
disciplinarias imputadas a titulo de culpa, asi esta sea grave o gravisima.

4.5.6. El presumir el dolo de una persona condenada por la justicia o
sancionada por la autoridad disciplinaria, en las circunstancias
antedichas, no contraviene ni a la ldgica ni a la experiencia. Esta
presuncion da seguridad a situaciones relevantes, como son las
decisiones antedichas y protege bienes juridicos valiosos como son
salvaguardar el patrimonio publico, garantizar la transparencia y el
acatamiento de los principios de moralidad administrativa en las
operaciones relacionadas con el manejo y uso de los bienes y los
recursos publicos, y verificar la eficiencia y eficacia de la administracion
para cumplir los fines del Estado®. Se trata de una presuncion

8 Supra 4.4.3.
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simplemente legal respecto de la cual el procesado puede ejercer la
plenitud de sus derechos de defensa, valga decir, aportar, solicitar y
concurrir a la préactica de pruebas, presentar alegatos, interponer
recursos, e incluso impugnar las decisiones administrativas ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo®’.

4.5.7. El presumir la culpa grave del gestor cuando haya elaborado
pliegos de condiciones o terminos de referencia de manera
manifiestamente incompleta, ambigua o confusa; haya omitido de
manera injustificada su deber de efectuar comparaciones de precios o0
aceptado sin justificacién objetiva ofertas que superen los precios del
mercado; haya omitido cumplir con sus obligaciones de revisar de
manera periddica obras, bienes o servicios, para verificar la ejecucion del
contrato, conforme a sus obligaciones como interventor o supervisor;
haya incumplido la obligacion de asegurar los bienes de la entidad
publica o de hacer exigibles los seguros o garantias en caso de acaecer
siniestros o verificarse incumplimientos contractuales; o haya reconocido
salarios y demas emolumentos laborales con manifiesta violacion de las
normas que rigen estas materias; no contraviene ni a la légica ni a la
experiencia. Por el contrario, en cada uno de los eventos mencionados
hay circunstancias objetivas y verificables, que corresponden a
situaciones relevantes, a las cuales la presuncion da seguridad, para
proteger bienes juridicos valiosos como son la contratacion publica, la
adecuada revision de la ejecucion de los contratos estatales, asegurar y
hacer efectivos los amparos sobre bienes publicos, y velar por el correcto
pago de salarios y emolumentos laborales®,

4.5.8. Conviene destacar que las presunciones de culpa previstas en los
literales a) y e) del articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, valga decir, las
relativas a elaborar pliegos de referencia en forma incompleta, ambigua
0 confusa, 0 que hubieran conducido a interpretaciones o decisiones
técnicas que afectaran la integridad patrimonial de la entidad contratante,

8 Supra 3.3.1.

87 Al tenor de lo dispuesto en la Ley 610 de 2000, el ejercicio de la accion fiscal debe garantizar el
debido proceso y los principios reconocidos en los articulos 29 y 209 de la Constitucion y en el Cédigo
Contencioso Administrativo —hoy Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo (art. 3). El ejercicio de la accion, tiene claros limites en el tiempo a partir de los cuales
se configura el fenémeno de la caducidad de la accién o de prescripcidn de la responsabilidad fiscal
(art. 9). En el marco de los anteriores parametros, el procesado puede solicitar en cualquier momento la
cesacion de la accion fiscal (art. 16); pedir pruebas (art. 24), en un contexto de libertad probatoria (art.
25), y controvertir las que se practiquen (art. 32); recusar a los servidores que adelantan el proceso (art.
34 y 35); proponer nulidades (art. 36 a 38); solicitar que se le reciba una exposicidn libre y espontéanea
(art. 42); si es menester, tener un defensor de oficio (art. 43) y lograr que se vincule al garante (art. 44);
presentar sus argumentos de defensa frente al auto de imputacion de responsabilidad fiscal (art. 49), y
aportar y solicitar el decreto y la practica de nuevas pruebas (art. 51); impugnar las decisiones contra
las cuales proceden recursos (art. 56), en especial el fallo con responsabilidad fiscal, que es apelable
(art. 57). Luego de haberse tramitado el proceso administrativo, el procesado puede demandar el acto
con el cual éste termina ante la jurisdiccion contencioso administrativa (art. 59), para que una
autoridad judicial determine su validez, con las garantias y derechos propios de este tipo de proceso.

8 Supra 3.3.1.
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y a efectuar el reconocimiento de salarios, prestaciones y demas
emolumentos y haberes laborales con violacidon de las normas que rigen
el ejercicio de la funcién puablica o las relaciones laborales, exigen una
calificacion especial, como es la de manifiesta. Y es que no cualquier
error, imprecision o confusion puede dar lugar a la presuncién legal de
culpa grave, sino solo aquellos que sean manifiestos, es decir, evidentes
y propios de un obrar descuidado o falto de diligencia. Algo semejante
puede decirse de los reconocimientos de emolumentos y haberes
laborales. No se puede presumir la culpa grave por errores leves 0 no
manifiestos en estos dos eventos.

4.5.9. Dado que las decisiones penales y disciplinarias en comento no se
emplean a modo de antecedente, posibilidad prevista y permitida por el
articulo 248 de la Constitucion, sino como circunstancias ciertas y
conocidas —que en efecto lo son-, para deducir a partir de ellas una
presuncion, el cargo de que se vulnera este articulo tampoco esta
Ilamado a prosperar.

4.6. Conclusion.

Al analizar el articulo 118 de la Ley 1474 de 2011, a luz de las reglas
aplicables a las presunciones legales, a las presunciones de dolo y de
culpa y a las presunciones de dolo y de culpa en el proceso de
responsabilidad fiscal, en tanto proceso de responsabilidad patrimonial, y
al analizar la presuncion de inocencia, el principio de buena fe y la regla
sobre antecedentes penales y contravencionales del articulo 248 de la
Constitucion, se encuentra que el cargo no esta llamado a prosperar. Y
no lo esta, porque el legislador puede establecer presunciones legales de
dolo y de culpa en el proceso de responsabilidad fiscal, con el propdsito
de dar seguridad a situaciones relevantes, como son las previstas en el
articulo demandado y proteger bienes juridicos valiosos como son
salvaguardar el patrimonio publico, garantizar la transparencia y el
acatamiento de los principios de moralidad administrativa en las
operaciones relacionadas con el manejo y uso de los bienes y los
recursos publicos, y verificar la eficiencia y eficacia de la administracion
para cumplir los fines del Estado, de manera acorde con la légica y con
la experiencia.

5. Razon de la decision.

5.1. Sintesis.

Al haberse planteado cargos contra el paragrafo 3 del articulo 97 de la
Ley 1474 de 2011, por vulnerar el principio de legalidad (art. 29 C.P.), y

contra el articulo 118 de la misma ley, por desconocer la presuncion de
inocencia (art. 29 C.P.), la presuncion de buena fe (art. 83 C.P.) y la
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regla constitucional de que sélo las condenas judiciales definitivas tienen
la calidad de antecedentes penales y convencionales (art. 248).

En el analisis correspondiente al primer cargo se estudio la configuracion
del proceso por parte del legislador, el proceso de responsabilidad fiscal,
el procedimiento verbal en los procesos administrativos y la aplicacion
en el tiempo de las leyes procesales, para destacar que el legislador goza
de un amplio margen para configurar el proceso de responsabilidad
fiscal, que el proceso de responsabilidad fiscal es un proceso
administrativo, que dentro del margen de configuracidn esta el establecer
el procedimiento verbal, que las normas procedimentales son de
aplicacion inmediata y que su aplicaciéon en el proceso de
responsabilidad fiscal no vulnera el principio de legalidad; al descender
al caso concreto para examinar el paragrafo 3 del articulo 97 de la Ley
1474 de 2011 a la luz de los antedichos elementos de juicio, se encontro
que la posibilidad de tramitar conforme al procedimiento ordinario las
actuaciones en curso al momento de entrar en vigencia esta ley, no
vulnera el principio de legalidad.

En el analisis correspondiente al segundo cargo examino lo relativo a las
presunciones legales, las presunciones legales de dolo y de culpa, y las
presunciones legales de dolo y de culpa en el proceso de responsabilidad
fiscal, para poner de presente que dichas presunciones no vulneran per se
la Constitucion, siempre que busquen dar seguridad a situaciones
relevantes y protejan bienes juridicos valiosos, sin contravenir la l6gica y
la experiencia; al descender al caso concreto para examinar el articulo
118 de la Ley 1474 de 2011 a la luz de los anteriores elementos de
juicio, se encontrd que la posibilidad de establecer presunciones de dolo
y de culpa en procesos de responsabilidad fiscal no desconoce la
presuncion de inocencia y el principio de buena fe, ni contraviene lo
dispuesto en el articulo 248 de la Constitucion.

5.2. Regla de la decision.

Prever la aplicacion inmediata de normas procesales a procesos de
responsabilidad fiscal en curso, al momento de entrar en vigencia la ley
que las contiene, no vulnera el principio de legalidad si se dispone el
tramite del proceso conforme al procedimiento verbal, cuando no se haya
proferido auto de imputacion de responsabilidad fiscal.

Establecer presunciones legales de dolo y de culpa, para efectos de
determinar la culpabilidad en procesos de responsabilidad fiscal, no
vulnera la presuncion de inocencia ni el principio de la buena fe, si
dichas presunciones buscan dar seguridad a situaciones relevantes,
protegen bienes juridicos valiosos y no contravienen la logica y la
experiencia.
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Presumir el dolo de una persona cuando, por los mismos hechos o dafios
que sirven de base para el proceso de responsabilidad fiscal, ésta ha sido
condenada por la justicia o sancionada por una autoridad disciplinaria,
por haber cometido con dolo un delito o una falta disciplinaria, no
desconoce la presuncion de inocencia, el principio de buena fe y la regla
sobre antecedentes penales y contravencionales prevista en el articulo
248 de la Constitucion.

I11. DECISION

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:

Declarar EXEQUIBLES el paragrafo 3 del articulo 97 y el articulo 118
de la Ley 1474 de 2011, por los cargos analizados.

Copiese, notifiguese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte
Constitucional y archivese el expediente. Camplase.

JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Presidente

MARIA VICTORIA CALLE CORREA
Magistrada
Ausente con excusa

LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ
Magistrado
Con salvamento parcial de voto

NILSON ELIAS PINILLA PINILLA
Magistrado

MAURICIO GONZALEZ CUE
Magistrado

GABRIEL EDUARDO MENDO
Magistrado

JORGE IGNACIO PRETELT CH
Magistrado
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ALBERTO ROJAS RIOS LUIS ERNESTO VARGAS S|
Magistrado Magistrado
Con salvamento de voto Con salvamento parcial de vo

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General
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