Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Sentencia 340 de 2007 Corte Constitucional

SENTENCIA C-340/07
Referencia: expediente D-6536

Asunto: Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 6 de la Ley 610 de 2000 "por la cual se establece el trdmite de los procesos de
responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias".

Demandante: Luis Alberto Sepulveda Villamizar
Magistrado Ponente:
Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL
Bogotd, D.C., nueve (09) de mayo de dos mil siete (2007).
La Sala Plena de la Corte Constitucional,

en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y trémites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente

SENTENCIA
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica de inconstitucionalidad, el ciudadano Luis Alberto Sepulveda Villamizar demandd el articulo 62 de la Ley 610 de
2000, "por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias".

El Magistrado Sustanciador, mediante Auto del veinte de octubre de 2006, admitié la demanda, dispuso su fijaciéon en lista y, simultdneamente,
corrio traslado al Procurador General de la Nacién para lo de su competencia. En la misma providencia, ordend comunicarla al Ministro del
Interior y de Justicia, al Contralor General de la Republica, al Presidente del Instituto Colombiano de Derecho Procesal, al Presidente de la
Academia Colombiana de Jurisprudencia, y a los decanos de las facultades de derecho de las universidades del Rosario, Catdlica y Nacional para
que intervinieran si lo consideraban conveniente.

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

Il. NORMA DEMANDADA

A continuacidn se transcribe el texto de la disposicién demandada, conforme a su publicacién en el Diario Oficial No 44.133 del 18 de agosto de
2000, y se subrayan las expresiones acusadas:

"LEY NUMERO 610 DE 2000
Por la cual se establece el trdmite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias.

Art. 6. Dafio patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por dafio patrimonial al Estado la lesidén del patrimonio publico,
representada en el menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida, uso indebido o deterioro de los bienes o recursos publicos, 0 a los
intereses patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en
términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo
funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias.

Dicho dafio podra ocasionarse por acciéon u omision de los servidores publicos o por la persona natural o juridica de derecho privado, que en
forma dolosa o culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico."

lIl. LA DEMANDA
1. Normas constitucionales que se consideran infringidas

El accionante considera que la disposicién acusada vulnera los articulos 1, 2, 4, 5, 6 y 29 de la Constitucién Politica.
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2. Fundamentos de la demanda
El accionante formula cargos por separado para cada una de las expresiones demandadas:

2.1. Sefala el demandante que el legislador cometié un error al incluir la expresién "uso indebido" de bienes, recursos o intereses patrimoniales
como una forma de dafio patrimonial al Estado, toda vez que el uso indebido es una conducta susceptible de producir dafio, pero de la cual no
puede deducirse el perjuicio patrimonial. Es decir que, dentro de los tres elementos que componen la responsabilidad fiscal mencionados en el
articulo 52 de la Ley 610 de 2000 (una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestién fiscal, un dafio patrimonial al
Estado y un nexo causal entre los dos elementos anteriores), el uso indebido alcanza la entidad de una mera conducta, y no, en si mismo, la de
un dafio patrimonial. Como consecuencia de lo anterior, el actor sostiene que la ley estd eximiendo a las contralorias y a la Auditoria General de
la Nacién de probar, dentro de los procesos de responsabilidad fiscal, el perjuicio al patrimonio publico.

Segun el accionante, la anterior situacion conduce a que las entidades encargadas profieran fallos de responsabilidad fiscal sin que el Estado
haya sufrido un dafio patrimonial, "...con lo cual la responsabilidad fiscal pierde su naturaleza civil-patrimonial y asume la sancionatoria-
pecuniaria"*

En este mismo sentido, el actor considera que la expresion acusada atenta contra el derecho de defensa, pues la ley estd suponiendo que con la
existencia de un uso indebido de bienes, intereses y recursos publicos se genera un perjuicio patrimonial, de modo que se le niega la posibilidad
al investigado de que demuestre que, a pesar de su actuacion, no se ha producido un detrimento econémico, sin lo cual no hay lugar a hablar de
responsabilidad fiscal.

2.2. En cuanto a la expresion "o a los intereses patrimoniales" el demandante expresa que no hay claridad sobre cuales son los intereses
patrimoniales que podrian llegar a ser objeto de uso indebido, menoscabo o detrimento. Esa expresidn, agrega, contiene un concepto
absolutamente indeterminado, la fijaciéon de cuyo alcance se deja a los operadores juridicos de la respectiva contraloria o de la Auditoria
General, lo que resulta contrario al articulo 29 Superior por desconocer los principios de reserva de ley, tipicidad, determinacién y la seguridad
juridica de los procesados prevista en los articulos 1, 2, 4, 5y 6 de la Carta Politica.

2.3. Respecto a la expresion "inequitativa", el actor también considera que, por ser amplia e indeterminada, vulnera los principios de tipicidad,
determinacién y reserva legal, toda vez que, a partir de la expresién demandada, no es posible evaluar la conducta de una persona y valorar de
forma certera y objetiva si ha existido un dafio que deba ser reparado, es decir si existié responsabilidad fiscal.

IV. INTERVENCIONES
1. Instituto Colombiano de Derecho Procesal

El interviniente solicita un pronunciamiento inhibitorio, dado que la demanda no relne los requisitos que la jurisprudencia ha sefialado para que
proceda hacer un estudio de constitucionalidad de fondo. A juicio del Instituto, el demandante no sefiala ninguna violacién de la ley o de la
Constitucion, pues sélo advierte una supuesta confusién entre la naturaleza factica y juridica del uso indebido de bienes, recursos e intereses
patrimoniales del Estado, sin que sefiale en qué consiste dicha confusién. Por otra parte, aduce que el actor no argumenta la razén por la cual, a
partir de la afirmaciéon de que las expresiones "intereses patrimoniales" e "inequitativa" son etéreas y que su significado lo asignan
subjetivamente los operadores juridicos encargados de juzgar la existencia de una presunta responsabilidad fiscal, debe concluirse que dichas
expresiones son contrarias a la Constitucion.

2. Contraloria General de la Nacién

A partir de consideraciones generales, sin referirse especificamente a los apartes demandados, la entidad exhorta a la Corte para que declare la
exequibilidad de lo demandado. La Contraloria se refiere al ambito de la gestién fiscal y sefala quiénes son las personas encargadas de llevarla
a cabo, contexto dentro del cual destaca la funcién de la contraloria de velar porque dicha gestidn se lleve a cabo en cumplimiento de los
principios que la gobiernan. Adicionalmente sefiala que la responsabilidad fiscal se restringe a una valoracién meramente patrimonial que se
hace a través de un proceso administrativo adelantado por las contralorias y a partir del cual se evalla la conducta de un servidor publico o de
un particular que tiene a su cargo manejar o administrar recursos estatales, en orden a determinar si han existido afectaciones al erario publico,
y, en consecuencia, si hay lugar a que se resarzan los perjuicios causados.

La Contraloria indica que un factor definitorio en el proceso administrativo de responsabilidad fiscal es la determinacién de un dafio, pues de
éste depende que se pueda hablar de la existencia de un perjuicio patrimonial causado al Estado, y que se pueda hacer efectivo el cobro de una
suma de dinero a cargo del responsable. Es decir que, como lo afirma el interviniente, " (...) no hay responsabilidad fiscal sin dafio", en tanto
que se trata de debatir un aspecto patrimonial destinado a reparar un detrimento causado al erario publico. Sin embargo, agrega, lo anterior no
obsta que por la misma conducta sea adelantada una investigacion de caracter disciplinario y/o penal.

3. Ministerio del Interior y de Justicia

Quien interviene por el Ministerio del Interior y de Justicia considera que no son procedentes los cargos expuestos por el demandante, toda vez
que el procedimiento de responsabilidad fiscal contemplado en la Ley 610 de 2000 establece etapas y oportunidades para que el investigado
pueda ejercer su derecho de defensa y no se vea afectado el derecho al debido proceso. En este mismo sentido sefiala el interviniente que la
Corte Constitucional ha enmarcado dicho procedimiento dentro de una serie de presupuestos y de garantias destinadas a que el procesado
tenga la oportunidad de desvirtuar las acusaciones que se le dirijan.
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En este orden de ideas, el Ministerio cita jurisprudencia de la Corte Constitucional y conceptos de la Contraloria General de la Republica segin
los cuales el caracter resarcitorio de la responsabilidad fiscal sélo tiene sentido en el evento en que sea posible establecer con certeza la
existencia del dafio causado al patrimonio del Estado y la cuantia del mismo®. Por consiguiente, agrega, en concordancia con el articulo 53 de la
Ley 610, el fallo que reconozca la responsabilidad fiscal sélo puede proferirse cuando en el proceso obren las pruebas suficientes que "que
conduzcan a la certeza de la existencia del dafio al patrimonio publico y de su cuantificacidn, de la individualizacién y actuacién cuando menos
con culpa leve del gestor fiscal y de la relacion de causalidad entre el comportamiento del agente y el dafio ocasionado al erario, y como
consecuencia se establezca la obligacién de pagar una suma liquida de dinero a cargo del responsable."

Con fundamento en lo anterior, el Ministerio del Interior y de Justicia arguye que las expresiones demandadas no son inconstitucionales, pues el
accionante realizé una interpretacidon sesgada de la ley, toda vez que en una lectura integral se puede apreciar que existen mecanismos y
procedimientos que garantizan el derecho al debido proceso de quien resulte investigado, y, por esta misma razén, no puede afirmarse que la
expresion "uso indebido" supone automaticamente una responsabilidad fiscal que impida la posibilidad de ejercer el derecho de defensa.

4. Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario y Academia Colombiana de Jurisprudencia

La Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario y la Academia Colombiana de Jurisprudencia, en intervenciones separadas pero que
coinciden en varios aspectos, sefialan que la responsabilidad fiscal sélo se puede establecer cuando se cumplan los requisitos sefialados en el
articulo 5 de la Ley 610 de 2000, es decir, la existencia de una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestion fiscal, que
haya un dafio patrimonial y un nexo causal entre los dos elementos anteriores. Asi las cosas, los intervinientes sostienen que el articulo
demandado establece las multiples posibilidades en las que se puede concretar el dafio patrimonial, dentro de las cuales se menciona el uso
indebido, y el cual consiste en una disminucion del valor del bien objeto de gestién fiscal por una mala utilizacién del mismo.

Con fundamento en lo anterior, se oponen a la afirmacién del demandante segln la cual el empleo de la expresidn "uso indebido" involucra la
idea de que existe una responsabilidad fiscal objetiva y la transformacién del proceso resarcitorio a uno de caracter sancionatorio.

Al referirse a los otros apartes demandados, estas entidades sostienen que los mismos no desconocen los principios de tipicidad, ni del debido
proceso pues, en primer lugar, cuando la ley hace alusidn a "los intereses patrimoniales" debe tenerse en cuenta que el interés patrimonial del
Estado esta constituido por todo aquello que le genere provecho, utilidad o ganancia y sea susceptible de estimacién econdmica. En segundo
lugar, respecto a la palabra "inequitativo" la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario arguye que no es un concepto
indeterminado, pues la ciencia de la econometria ha establecido estdndares que determinan cuando se presenta una inequidad, y, a su vez, la
Academia de Jurisprudencia sostiene que su caracter indeterminado radica en la posibilidad de que en cada caso particular se haga una
valoracion de cargas y beneficios, y en esa medida, sea posible definir si existe o no una inequidad.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El sefior Procurador General de la Nacién resalta en su concepto la importancia de que las personas encargadas de manejar recursos publicos
hagan un adecuado manejo de los mismos y asi como la trascendencia que tienen los mecanismos y procedimientos de control de la gestion
fiscal como una de las formas de procurar por el buen uso y destinacién de los recursos.

El sefior Procurador General indica que la expresidn "uso indebido" contenida en el articulo 6 de la Ley 610 de 2000, debe entenderse como todo
detrimento patrimonial causado en ejercicio de la gestién fiscal, y que, teniendo en cuenta que en nuestro ordenamiento no estd permitida la
responsabilidad objetiva, debe demostrarse la existencia del dafio, esto, de conformidad con los principios de legalidad, imputacién y capacidad
para determinar la conducta. En este sentido, el Ministerio Plblico sefiala que para endilgar una responsabilidad fiscal se debe establecer un
nexo causal entre el dafio y la conducta, dolosa o culposa, de la persona que maneja recursos estatales.

En segundo lugar, afirma que al incluirse en el articulo 62 "los intereses del Estado" como un objeto de proteccién en la gestion fiscal permite
que el concepto de patrimonio abarque, no solo derechos personales y reales sino también otros que puedan llegar a existir, tales como la
eficiencia, eficacia, oportunidad, racionalidad, y equidad con que deben ser administrados los bienes publicos.

Finalmente, el Procurador General de la Nacién considera que la expresion "inequitativa" no contraviene la Constitucién en el entendido que se
refiera a la actuacion de las personas encargadas de gestion fiscal y que con el ejercicio de su funcién causen un dafio patrimonial al Estado, por
tanto, es consecuente que sean obligadas a resarcir los perjuicios que causen con motivo de una gestion inequitativa.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

La Corte Constitucional es competente para conocer de la presente demanda en virtud de lo dispuesto en el articulo 241 numeral 4° de la Carta,
ya que la disposiciéon acusada hace parte de una ley de la Republica.

2. Los problemas juridicos a resolver

Observa la Corte que aunque el demandante cita como violados los articulos 1, 2, 4, 5y 6 de la Constitucién, no presenta las razones que en
relacién con ellos expliquen el concepto de la violacién, razén por la cual no seran objeto de consideracién especial en esta providencia.

A partir de los cargos presentados en la demanda, encuentra la Corte que le corresponde resolver los siguientes problemas juridicos:
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2.1. ;La previsiéon contenida en la disposiciéon acusada y conforme a la cual, el dafio patrimonial al Estado que da lugar a responsabilidad fiscal,
puede consistir en la lesién al patrimonio publico representada en el uso indebido de los bienes o recursos publicos, resulta contraria a la
Constitucién, porque conduce a un esquema de responsabilidad sin dafio, con lo cual la responsabilidad fiscal pierde su naturaleza reparatoria y
asume una de caracter meramente sancionatorio?

2.2. iLas expresiones "uso indebido", "intereses patrimoniales del Estado" e "inequitativa" incluidas en el articulo 6° de la Ley 210 de 2000, dado
su nivel de indeterminacién, resultan contrarias a los principios de reserva de ley, tipicidad y determinacién que se desprenden del articulo 29
de la Carta Politica?

3. El dmbito del control fiscal en la Constitucidn Politica

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 267 y 268, numeral 5° de la Constitucién Politica, corresponde a la Contraloria General de la
Republica y a las contralorias departamentales, municipales y distritales "establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal,
imponer las sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los alcances deducidos de la
misma".

Ha dicho esta Corporacién® que el fundamento juridico de la responsabilidad patrimonial de los agentes frente al Estado no es otro que el de
garantizar el patrimonio econémico estatal, el cual debe ser objeto de proteccién integral con el propdsito de lograr y asegurar "la realizacion
efectiva de los fines y propdsitos del Estado Social de Derecho"®, en los términos de lo estatuido por los articulos 2° y 209 de la Constitucion
Politica.

La Corte, en las sentencias SU-620 de 1996, en vigencia de los correspondientes apartes de la Ley 42 de 19937, y C-619 de 2002, ya bajo el
régimen de la Ley 610 de 2000°, se refiri6 a las principales caracteristicas del proceso de responsabilidad fiscal, en los siguientes términos:

a. La materia del proceso de responsabilidad fiscal es determinar y establecer la responsabilidad de los servidores publicos y de los particulares,
cuando en el ejercicio de la gestién fiscal o con ocasién de ésta, causen por acciéon u omisién y en forma dolosa o culposa, un dafio al patrimonio
del Estado. Se trata de un proceso de naturaleza administrativa, a cargo de la Contraloria General de la Republica y las contralorias,
departamentales y municipales.

b. La responsabilidad que se declara a través de dicho proceso es esencialmente administrativa, porque juzga la conducta de quienes estan a
cargo de la gestién fiscal, pero es, también, patrimonial, porque se orienta a obtener el resarcimiento del dafio causado por la gestion fiscal
irregular, mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria, que compensa el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal.

¢. Como consecuencia de lo anterior, la responsabilidad fiscal no tiene un caracter sancionatorio -ni penal, ni administrativo-, sino que su
naturaleza es meramente reparatoria. Por consiguiente, la responsabilidad fiscal es independiente y auténoma, distinta de las responsabilidades
penal o disciplinaria que puedan establecerse por la comisidn de los hechos que dan lugar a ella.

Sobre este particular, la Corte, en la Sentencia C-661 de 2000°, al referirse a la distinta naturaleza del dafio en la responsabilidad disciplinaria y
en la fiscal, puntualizd que mientras que el dafio en la responsabilidad disciplinaria es extrapatrimonial y no susceptible de valoracién
econdmica, el dafio en la responsabilidad fiscal es patrimonial. En consecuencia, sefiald la Corte, "... el proceso disciplinario tiene un caracter
sancionatorio, pues busca garantizar la correcta marcha y el buen nombre de la cosa publica, por lo que juzga el comportamiento de los
servidores publicos ‘frente a normas administrativas de caracter ético destinadas a proteger la eficiencia, eficacia y moralidad de la
administracion publica’”, al paso que "... el proceso fiscal tiene una finalidad resarcitoria, toda vez que ‘el érgano fiscal vigila la administracién y
el manejo de los fondos o bienes publicos, para lo cual puede iniciar procesos fiscales en donde busca el resarcimiento por el detrimento
patrimonial que una conducta o una omisién del servidor plblico o de un particular haya ocasionado al Estado™".

Concluyd la Corte en esa Sentencia que, dadas las anotadas diferencias, "el Legislador no puede atribuir a la Contraloria facultades que invadan
la funcién disciplinaria asignada a otro érgano auténomo, en tanto que los drganos de control deben ejercer sus funciones separada y
auténomamente (C.P., art. 113), conforme con la naturaleza juridica de los poderes disciplinario y fiscal del Estado (C.P., art. 268, 277 y 278)."
Puso de presente la Corporacion que en el articulo 268 de la Carta estd prevista la separacién de las funciones disciplinarias y fiscales, y que
conforme a esa norma, al contralor le corresponde establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal (Articulo 268-5), y promover
ante las autoridades competentes las investigaciones penales o disciplinarias que quepan contra quienes hayan causado perjuicio a los intereses
patrimoniales del Estado (Articulo 268-8).

d. La responsabilidad fiscal es de caracter subjetivo, porque para deducirla es necesario determinar si el imputado obré con dolo o con culpa.

Ha puesto de presente la Corte que la Constitucién no sefiala de manera expresa un criterio normativo de imputacion de responsabilidad fiscal,
entendiendo por tal una razon de justicia que permita atribuir el dafio antijuridico a su autor y que, en consecuencia, la determinacién de dicho
criterio le corresponde al legislador, con base en el articulo 124 de la Carta, de acuerdo con el cual "La ley determinara la responsabilidad de los
servidores publicos y la manera de hacerla efectiva". Ha puntualizado la jurisprudencia constitucional, sin embargo, que, como se sefialé por la
Corporacion en la Sentencia SU-620 de 1996%, la responsabilidad fiscal es tan sélo una "especie de la responsabilidad que en general se puede
exigir a los servidores publicos o a quienes desempefien funciones publicas, por los actos que lesionan el servicio o el patrimonio publico", y que,
por consiguiente, en el marco de la responsabilidad fiscal, el criterio normativo de imputacién no puede ser mayor al establecido por la
Constitucion Politica en el inciso 2° de su articulo 90 para el caso de la responsabilidad patrimonial de los agentes frente al Estado.”
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e. Finalmente, para determinar la responsabilidad que les asiste a los servidores publicos y a los particulares, por la mala administracién o
manejo de los dineros o bienes publicos a su cargo, las contralorias deben obrar con la observancia plena de las garantias propias del debido
proceso.™

En sintesis, de acuerdo con la jurisprudencia de la Corte®™, la responsabilidad fiscal tiene como principio o razén juridica la proteccién del
patrimonio econdémico del Estado; su finalidad no es sancionatoria, puesto que no se orienta a reprimir una conducta reprochable, sino
eminentemente reparatoria, dado que pretende garantizar el patrimonio publico frente al dafio causado por la gestion fiscal irregular; esta
determinada por un criterio normativo de imputacién subjetivo que se estructura con base en el dolo y la culpa grave, y parte del dafio
antijuridico sufrido por el Estado, la accién u omisiéon imputable al funcionario y el nexo de causalidad entre el dafio y la actividad del agente.
Finalmente, para determinar la responsabilidad fiscal deben respetarse las garantias sustanciales y procesales del debido proceso.

4. Andlisis de los cargos

Para el andlisis de los cargos que se han presentado en esta oportunidad, y que giran alrededor del concepto de dafio al patrimonio del Estado
que se incorpor6 en la Ley 610 de 2000, considera del caso la Corte referirse de manera preliminar al contexto general de esa ley, en orden a
establecer el alcance de la definicién de dafio patrimonial al Estado alli contenida.

4.1. La Ley 610 tuvo origen en un proyecto de iniciativa parlamentaria que tenia como propdsito precisar el alcance y las reglas de
procedimiento aplicables al proceso de responsabilidad fiscal, de conformidad con la jurisprudencia sobre la materia.™

En la ley se incluyeron capitulos relativos a aspectos generales del proceso de responsabilidad fiscal, actuacion procesal, pruebas, impedimentos
y recusaciones, nulidades, trémite del proceso, consecuencias de la declaratoria de responsabilidad fiscal y un acépite de disposiciones finales,
que incluye la norma sobre derogatorias expresas.

En el acdpite de aspectos generales, la ley, ademds de definir el proceso de responsabilidad fiscal (art. 1), sefialar los principios orientadores de
la actividad fiscal (art. 2) y definir lo que se entiende por gestidn fiscal (art. 3), puntualiza, por una parte, que la responsabilidad fiscal tiene por
objeto el resarcimiento de los dafios ocasionados al patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes realizan
gestién fiscal mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria que compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal (art. 4) y,
por otra, que son elementos de la responsabilidad fiscal, una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza gestién fiscal; un
dafio patrimonial al Estado y un nexo causal entre los dos elementos anteriores (art. 5).

En el articulo 6°, que contiene las expresiones demandadas, la ley incluyé una definicion de dafio patrimonial al Estado, que puede
descomponerse asi:

a. En primer lugar la norma contiene una descripcién del dafio como fenémeno objetivo.

De acuerdo con la norma que se estudia, para que exista responsabilidad fiscal debe haber una "lesién del patrimonio publico", sin la cual no
existe dafio patrimonial al Estado. El legislador utiliza el concepto juridico de "lesién" para precisar el concepto general de "dafio" lo cual implica
que debe tratarse de un dafio antijuridico.

A renglén seguido, la norma sefiala cual es el objeto sobre el que recae la lesidn y expresa que éste pueden ser los bienes o recursos publicos, o
los intereses patrimoniales del Estado.

Luego describe el contenido de la lesién, al indicar que ésta puede consistir en menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida, uso
indebido o deterioro.

b. En segundo lugar, la norma contiene el criterio de imputacién del dafio antijuridico, y precisa que el mismo debe ser el resultado de una
gestidn fiscal por servidor publico o particular que obra con dolo o culpa.

Como modalidades de la gestiéon que pueden conducir a la responsabilidad fiscal la norma enuncia la gestién fiscal antieconémica, ineficaz,
ineficiente, inequitativa e inoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines esenciales del
Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias.

4.2. Lo primero que cabe observar a partir del andlisis del anterior contenido normativo es que la expresion "intereses patrimoniales" es una
referencia al objeto sobre el que recae el dafio. De manera general puede decirse que el objeto del dafio es el interés que tutela el derecho y
que, tal como se ha reiterado por la jurisprudencia constitucional, para la estimacién del dafio debe acudirse a las reglas generales aplicables en
materia de responsabilidad, razén por la cual entre otros factores que han de valorarse, estén la existencia y certeza del dafio y su caracter
cuantificable con arreglo a su real magnitud."”” De este modo, no obstante al amplitud del concepto de interés patrimonial del Estado, el mismo
es perfectamente determinable en cada caso concreto en que se pueda acreditar la existencia de un dafio susceptible de ser cuantificado. Tal
como se puso de presente en la Sentencia C-840 de 2001, los dafios al patrimonio del Estado pueden provenir de multiples fuentes y
circunstancias, y la norma demandada, de talante claramente descriptivo, se limita a una simple definicion del dafio, que es complementada por
la forma como éste puede producirse. Asi, la expresién intereses patrimoniales del Estado se aplica a todos los bienes, recursos y derechos
susceptibles de valoracién econémica cuya titularidad corresponda a una entidad publica, y del caracter ampliamente comprensivo y genérico
de la expresién, que se orienta a conseguir una completa proteccién del patrimonio publico, no se desprende una indeterminacién contraria a la
Constitucién.
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4.3. No cabe decir lo mismo de la expresién "inequitativa", pues ella remite a una multiplicidad de acepciones cuyo contenido quedaria librado a
la determinacién del funcionario que adelanta el juicio de responsabilidad fiscal. Al disponer la norma que la responsabilidad fiscal puede ser
producto de una gestidn fiscal inequitativa no estd dando pardmetros que permitan establecer de manera previa, cierta y objetiva, cuando una
conducta puede considerarse inequitativa y, por esa razén, determinante de que un dafio patrimonial al Estado pueda ser atribuido al agente a
titulo de dolo o de culpa. Esa indeterminacién resulta violatoria de los principios de legalidad y tipicidad consagrados en el articulo 29 de la
Constitucién y que resultan aplicables en todos aquellos eventos en los que se pretenda establecer la responsabilidad de una persona.

Por las anteriores consideraciones, la Corte declarard la exequibilidad de la expresién "o a los intereses patrimoniales del Estado" y la
inexequibilidad de la expresion "inequitativa", contenidas en el articulo 6° de la Ley 210 de 2000.

4.4, Pasa la Corte a ocuparse de los cargos presentados contra la expresion "uso indebido" contenida en el articulo 6° de la Ley 210 de 2000.

En este caso el problema planteado remite a la consideracién de si la lesién del patrimonio pUblico puede consistir en el mero uso indebido de
los bienes o los recursos del Estado y si tal asimilacién resulta contraria a la Constitucion.

En primer lugar es necesario precisar que el uso indebido puede predicarse de los bienes y servicios, pero que no cabe referirlo a los intereses
patrimoniales, porque éstos, en cuanto que aluden a una posicién subjetiva del titular del derecho, no pueden ser usados.

Luego cabe preguntar si el uso indebido de bienes y recursos del Estado puede considerarse per se como dafio al patrimonio publico, esto es, si
la lesion en la que consiste el dafio puede estar representada en el mero uso de los bienes y recursos publicos.

Observa la Corte que la norma que contiene la expresién demandada enuncia el concepto de lesién al patrimonio publico, y ademas de las
hipétesis de detrimento, menoscabo, disminucion, perjuicio o deterioro, incluye como modalidad auténoma el uso indebido.

En ese escenario, lo primero que podria sefialarse es que el fenémeno dafioso, desde una perspectiva puramente objetiva, estaria en el uso de
los bienes y recursos del Estado, que adquiere la connotacién de lesién juridica, en la medida en que tal uso sea indebido.

En el ordenamiento penal el uso indebido alude al servidor publico que indebidamente use o permita que otro use bienes del Estado o de
empresas o instituciones en que éste tenga parte, o bienes de particulares cuya administracién, tenencia o custodia se le haya confiado por
razén o con ocasion de sus funciones.” Sin embargo esa expresion puede tener un alcance mas amplio, puesto que de acuerdo con el
Diccionario de la Real Academia Espafiola de la Lengua, usar, en una primera acepcion, es "[h]lacer servir una cosa para algo", y, en un segundo
significado es "[d]isfrutar uno alguna cosa."

En cuanto a la expresion uso indebido contenida en la disposicion demandada cabe formular al menos tres hipdtesis sobre su alcance:

a. Uso indebido que genera lesién o detrimento en bienes o recursos publicos. En esta hipétesis el dafio no esta representado en el uso indebido
per se, sino, precisamente, en el detrimento, disminucién o pérdida de los bienes o los recursos publicos. Aqui cabrian algunos de los ejemplos
presentados por los intervinientes en este proceso, como el referido al dafio producido a una maquinaria del Estado como consecuencia de su
utilizacién en una forma proscrita por los manuales de uso, o eventos no tan faciles, como podria ser el uso improductivo de recursos publicos,
caso en el cual el dafio no se da por la mera conducta indebida, sino por el detrimento que la indebida aplicacién de los recursos produce en el
patrimonio. Los bienes o los recursos dejan de ser Utiles, esa pérdida de utilidad es un detrimento patrimonial susceptible de generar
responsabilidad fiscal. A titulo ilustrativo podria sefialarse que, si bien la jurisprudencia de la justicia ordinaria penal ha precisado que la
exigencia de que el uso se realice en forma indebida comporta la necesidad de que este elemento normativo del tipo sea objeto de una especial
valoracion cultural de connotaciones extrajuridicas, podria configurarse una hipétesis de responsabilidad fiscal y eventualmente disciplinaria y
penal en el evento de un funcionario que, sistematicamente acudiese a su lugar de trabajo en horario no laboral con el propésito de realizar
extensas llamadas al exterior. En ese caso es claro que la conducta genera un costo y que el objeto de la responsabilidad fiscal es la afectacién
que ese costo produce en el patrimonio publico, y no la mera conducta indebida de usar los bienes del Estado para un fin distinto del propio del
servicio publico, conducta que daria lugar a que las autoridades competentes establecieran las correspondientes responsabilidades disciplinaria
y penal.

b. El uso indebido puede no generar un detrimento apreciable o significativo en los bienes o los recursos publicos, pero si puede traer consigo un
aprovechamiento patrimonial para el agente que usa indebidamente los bienes o los recursos del Estado. En esta hipétesis cabria decir que, en
estricto sentido, el dafio estd en el detrimento en los intereses patrimoniales del Estado que se deriva de su aprovechamiento indebido por
terceros. No en el uso per se, sino en el aprovechamiento indebido. Tal seria, por ejemplo, el caso del uso sistematico y manifiestamente abusivo
de recursos adquiridos a un costo fijo por el Estado, como los servicios de telefonia mévil celular o de acceso a Internet. En una hipétesis tal, el
uso intensivo del acceso a Internet, para fines no laborales, en horarios distintos de la jornada de trabajo, no generaria un costo visible para el
Estado, pero si un aprovechamiento susceptible de ser cuantificado, para el agente.

c. Finalmente, el uso indebido puede darse en situaciones que, ni generen un detrimento apreciable en los bienes o en los recursos del Estado,
ni produzcan una afectacion de sus intereses patrimoniales por el aprovechamiento indebido de tales bienes o recursos. Tal seria el caso cuando
se destinan recursos del Estado a fines oficiales distintos de aquel para el que estaban presupuestados, o cuando el uso indebido consiste en
una mera infraccién de reglamentos, érdenes o directivas, pero sin lesién ni aprovechamiento privado de los recursos publicos. En estos casos,
puede existir responsabilidad penal o disciplinaria, pero no responsabilidad fiscal, por ausencia de dafio.

Es claro que en la primera hipétesis, hay un dafio susceptible de ser cuantificado, atribuible al detrimento de los bienes, o a la pérdida de

Sentencia 340 de 2007 Corte 6 EVA - Gestor Normativo
Constitucional



Departamento Administrativo de la Funcion Publica

utilidad, o al valor de los recursos inutilizados o enterrados en obras improductivas, etc. También serfa cuantificable la afectacién del patrimonio
publico que se deriva del aprovechamiento indebido de bienes o recursos del Estado. Cabria establecer, en ciertas hipétesis, que hay un
detrimento patrimonial cuando el valor generado por el uso indebido de los bienes del Estado no entra a su patrimonio sino que permanece en el
de un tercero.

Pero es claro, también, que en esas hipotesis la afectacion de los intereses patrimoniales del Estado no se produce por el uso indebido per se,
sino que seria necesario acreditar, ademds, el detrimento de los bienes y recursos o, eventualmente, su aprovechamiento indebido, o, en
general, la afectacién de los intereses patrimoniales del Estado, eventos en los cuales serian éstos -detrimento, aprovechamiento indebido o
afectacion- y no aquel -uso indebido- los elementos constitutivos del dafio y la fuente de la responsabilidad fiscal, y el uso indebido, una
modalidad de la conducta dolosa o culposa que da lugar a la responsabilidad.

Al incluir la norma demanda el concepto de uso indebido como categoria auténoma representativa de la lesién al patrimonio publico, paralela a
otras expresiones de dafio como menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida o deterioro, desnaturaliza el concepto de dafio, con
implicaciones no sélo desde el punto de vista de la técnica legislativa -lo cual no es objeto del control de constitucionalidad- sino desde la
perspectiva de su conformidad con la Constitucién, puesto que, ciertamente, como se sefiala en la demanda, se afecta la posibilidad de
desvirtuar la responsabilidad fiscal acreditando la ausencia de dafio, con lo cual el juicio fiscal se tornaria en sancionatorio, porque la condena no
tendria efecto reparatorio o resarcitorio, sino meramente punitivo, lo cual implicaria, a su vez, atribuir a las contralorias una competencia para
investigar conductas indebidas e imponer las correspondientes sanciones, lo cual, como lo ha sefialado esta corporacién, no puede hacer el
legislador, puesto que no esta a su alcance, mas alld de la distribucién de competencias realizada por la Constitucién, atribuir a las contralorias
el ejercicio de un control disciplinario que de acuerdo con la Carta corresponde a otros 6rganos.

Con base en las anteriores consideraciones, la Corte habra de declarar la inexequibilidad de la expresion "uso indebido" contenida en el articulo
6° de la Ley 610 de 2000, sin que, por otra aparte, ello implique que no se pueda derivar responsabilidad fiscal por el uso indebido de los bienes
o recursos del Estado, porque, en la medida en que de tal uso se derive un dafio al patrimonio del Estado, entendido como la lesién del
patrimonio publico, representada en el menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida o deterioro de los bienes o recursos publicos o de
los intereses patrimoniales del Estado, producida en los términos de la Ley 610 de 2000, el agente sera fiscalmente responsable.

VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucidn,

RESUELVE:

Declarar la exequibilidad de la expresion "o a los intereses patrimoniales del Estado" contenida en el articulo 62 de la Ley 610 de 2000, asi como
la inexequibilidad de la expresiones "uso indebido" e "inequitativa" contenidas en la misma disposicion.

Copiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.
RODRIGO ESCOBAR GIL
Presidente
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
CON SALVAMENTO DE VOTO
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado
JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado
MARCO GERARDO MONROY CABRA
Magistrado
NILSON PINILLA PINILLA
Magistrado
HUMBERTO ANTONIO SIERRA PORTO

Magistrado
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ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado
CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada
MARTHA VICTORIA SACHICA DE MONCALEANO
Secretaria General
SALVAMENTO DE VOTO A LA SENTENCIA C-340 DE 2007 DEL MAGISTRADO JAIME ARAUJO RENTERIA
Referencia: expediente D-6536

Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 6 de la Ley 610 de 2000, "por la cual se establece el tramite de los procesos de
responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias"

Magistrado Ponente:
Dr. RODRIGO ESCOBAR GIL

Con el respeto acostumbrado por las decisiones mayoritarias de esta Corte, me permito manifestar mi discrepancia frente a la decisién adoptada
en la presente sentencia, toda vez que en mi concepto todas las expresiones demandadas violan el principio de legalidad y por tanto han debido
ser declaradas inexequibles.

En este sentido, considero que siempre que se trate de conductas que impliquen responsabilidad, éstas deben estar plenamente determinadas y
no puede haber lugar a ambigiiedad respecto de las mismas. Es de observar, que por ejemplo del concepto "inequitativo" existe un sinnimero
de definiciones disimiles, lo cual le otorga, a mi juicio, un alto grado de indeterminacién y ambigiiedad.

De otra parte, considero que el uso indebido no siempre genera responsabilidad, pues bien podria no haber un dafio patrimonial. A mi juicio, el
elemento del uso indebido, asi como la exigencia de la inequidad sobran y generan el riesgo de la indeterminacion.

Por tanto, me permito reiterar una vez mas mi posicion juridica sostenida respecto del principio de legalidad en materia de responsabilidad, bien
se trate de responsabilidad penal, disciplinaria o fiscal, esta Ultima en el caso que nos ocupa, en el sentido de insistir en que en el Estado de
Derecho cualquier conducta que dé lugar a responsabilidad debe estar definida previa, clara y expresamente con elementos objetivos.

Por las razones expuestas, disiento de la presente decisién.
Fecha ut supra.
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
NOTAS DE PIE DE PAGINA
1 Ver expediente, Folio 2.
2 Ver expediente, Folio 17.
3 Ver expediente, Folios 51 a 56.
4 Ver expediente, folios 56 y 57.
5 Cfr. Sentencia C-619 de 2002
6 Sentencia C-832 de 2001, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

7 En el articulo 68 de la Ley 610 de 2000 se derogaron expresamente los articulos 72 a 89 y el paragrafo del articulo 95 de la Ley 42 de 1993
que regulaban el proceso de responsabilidad fiscal.

8 Por medio de la cual se establecid el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias.
9 M.P. Alvaro Tafur Galvis.
10 Sentencia C-244 de 1996, M.P. Carlos Gaviria Diaz.

11 En relaciéon con el fundamento resarcitorio de la responsabilidad fiscal, pueden consultarse las sentencias C-046 DE 1994, M.P. Eduardo
Cifuentes Mufioz, SU-620 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell y T-973 de 1999, M.P. Alvaro Tafur Galvis.
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12 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

13 Sentencia C-619 de 2002, M.P. Jaime Cérdoba Trivino y Rodrigo Escobar Gil. En relacién con este punto, en esa sentencia salvaron el voto los
magistrados Jaime Araujo Renteria, Manuel José Cepeda Espinosa, Alvaro Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez.

14 En la Sentencia SU-620 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell, la Corte sefialé6 que El debido proceso es aplicable al proceso de
responsabilidad fiscal, en cuanto a la observancia de las siguientes garantias sustanciales y procesales: legalidad, juez natural o legal (autoridad
administrativa competente), favorabilidad, presuncién de inocencia, derecho de defensa, (derecho a ser oido y a intervenir en el proceso,
directamente o a través de abogado, a presentar y controvertir pruebas, a oponer la nulidad de las autoridades con violacién del debido proceso,
y a interponer recursos contra la decision condenatoria), debido proceso publico sin dilaciones injustificadas, y a no ser juzgado dos veces por el
mismo hecho.

15 Cfr. Sentencia C-619 de 2002.

16 Cfr. Exposicién de motivos al proyecto de ley "por medio de la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de las
contralorias", presentado el 12 de agosto de 1998 en la Secretaria General de la CAmara de Representantes.

17 Cfr. Sentencias SU-620 de 1996, M.P. Antonio Barrera Carbonell y C-840 de 2001, M.P. Jaime Araujo Renteria.
18 M.P. Jaime Araujo Renteria.

19 Cdédigo Penal ART. 398. Peculado por uso. El servidor plblico que indebidamente use o permita que otro use bienes del Estado o de empresas
o instituciones en que éste tenga parte, o bienes de particulares cuya administracién, tenencia o custodia se le haya confiado por razén o con
ocasion de sus funciones, incurrird en prisién de uno (1) a cuatro (4) afos e inhabilitacién para el ejercicio de derechos y funciones publicas por
el mismo término.

Fecha y hora de creacién: 2026-06-09 17:34:53
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