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Honorables Magistrados
CORTE CONSTITUCIONAL
Bogota D.C.

ASDRUBAL CORREDOR VILLATE, identificado con cédula de
ciudadania numero 6.776.091, en mi condicién de ciudadano en
gjercicio y con fundamento en lo prescrito en el articulo 241 numeral 4°
de Constitucién Politica y en el Decreto 2067 de 4 de septiembre de
1991 “Por el cual se dicta el régimen procedimental de los juicios y actuaciones
que deban surtirse ante la Corte Constftucional”, formulo' Accion Publica de
Inconstitucionalidad, con ¢l fin de éme se deglare la Inexequibilidad de
las siguientes disposiciones de la Ley 2080 de 25 de enero de 2021 “Por
medio de la cual se reforma el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo -Ley 1437 de 2011- y :se dictan otras disposiciones
en materia de descongestion en los procesos que se tramitan ante la

Jjurisdiccion.”, a saber: : o
I.- Normas Acusadas como Inconstitucionales

Las disposiciones juridicas de la Ley 2080 de 25 dé.énero de 2021 que,
en mi sentir, son contrarias a la Constituciéon Politica de 1991, son el
articulo 23, que adicioné el articulo 136A a la Ley 1437 de 2011 o
Codigo de Procedimiento Administrativo 'y de lo Contencioso
Administrativo, y el articulo 45 ibidem, que adiciéné el articulo 185A de

la mencionada ley (CPACA), que literalmente consagran:

“ARTICULO 23. Adiciénese el articulo 136A a la Ley 1437 de 2011,
el cual quedara asi: ‘ A

ARTICULO 136A. Control automatico de legalidad de fallos con
responsabilidad fiscal. Los fallos con responsabilidad fiscal tendran
control automatico e integral de legalidad ante la Jurisdiccion de lo
Contencioso  Administrativo, ejercido por - salas especiales
conformadas por el Consejo de Estado cuando sean expedidos por la
Contraloria General de la Repl‘lbl_'iqa o la Auditoria General de la
Republica, o por los Tribunales Administrativos cuando emanen de
las contralorias territoriales. ; :

Para el efecto, el fallo con responsabilidad fiscal y el antecedente
administrativo que lo contiene, seran remitidos en su integridad a la
secretaria del respectivo despacho judicial para su reparto, dentro
de los cinco (5} dias siguientes a la firmeza del acto delfinitivo.”.
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“ARTICULO 45. Adicionese €l artlculo 185A a la Ley 1437 de 2011,
el cual quedara asi:

ARTICULO, 185A. Tramite del control automatico de legalidad de
fallos con. respon%ablhddd fiscal. Recibido el fallo con
responsabllldad fiscal y el respectivo expediente administrativo, se
surtira lo mguzente

1. Mediante auto no susceptible de recurso, el magistrado ponente
admitira el tramite correspondiente, en el que dispondra que se fije
en la secretaria un aviso sobre la existencia del proceso por el
término de diez (10) dias, durante los cuales cualquier ciudadano -
podra intervenir por escrito para defender o impugnar la legalidad
del acto administrativo, asi mismo en el auto admisorio se correra
traslado al Ministerio Publico para que rinda concepto dentro del
mismo término; se ordenara la publicacion de un aviso en el sitio
web de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo; asi como la
notificacion al buzén de correo electronico dispuesto para el efecto, a
quien segun el acto materia de control, hubiere sido declarado
responsable fiscal o tercero civilmente responsable y al érgano de
control fiscal correspondiente.

2. Cuando lo considere necesario para adoptar decision, podra
decretar las pruebas que estime conducentes, las cuales se
practlcaran en el término de diez (10) dias.

3. Vencido el término de traslado o el periodo probatorio cuando a
ello hubiere lugar, el magistrado ponente registrara el proyecto de
fallo dentro de los diez (10) dlas siguientes a la fecha de entrada al
despacho para sentencia.

4. La sala de decision proferira sentencia dentro de los veinte (20)
dias siguientes al registro del proyecto de fallo, que incluira, entre
otros, el control de legalidad sobre la inhabilidad derivada de la
inclusion en el Boletin de- Responsables Fiscales la cual se
entendera suspendida hasta el momento en que sea proferida la
sentencia respectiva. Si encontrare que se configurdé alguna de las
causales de nulidad previstas por el articulo 137, asi lo declarara y
adoptara las demas decisiones que en derecho correspondan. La
sentencia proferida en ejercicio del control automatico se notificara
personalmente a la contraloria, a quien hubiere sido declarado
responsable fiscal o tercero civilmente responsable, y al Ministerio
Publico, al buzdén de correo electronico dispuesto para el efecto; y
por anotacion en el estado, a los demas intervinientes y sera
susceptible de recurso de apelacién que sera decidido por salas
especiales conformadas por la corporacion competente, en caso de
que el fallo de primera instancia sea proferido por el Consejo de
Estado la apelacion sera resuelta por una sala especial diferente a
aquella que tomé la decision. La sentencia ejecutoriada en ejercicio
del control automatico tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes y
se notificara en la forma dispuesta en el presente numeral.”
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II.- Razones por las cuales las normas anteriores contrarian el

ordenamiento Constitucional

A través de los articulos 23 y 45 de Ia Ley 2080 de 25 de enero de 2021,
se adicionaron a la Ley 1437 de 2011 o Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, ;Ios articulos 136A y
185A, con los que se dio vida a un nuevo medio de.control denominado

Control automadatico de legalidad de fallos‘: con responsabili’_dad fiscal.

Segun dicha configuracion normativa, el nuevo 'mé:dio de control tiene
por objeto que la jurisdiccion de lo contenciosd administrativo asuma en
forma automatica o de oficio y ademas de manera mtegral el examen
* de legalidad de los fallos con responsabilidad ﬁs(,al de modo que sera el
Consejo de Estado el organo que asumira el conocimiento de la
respectiva demanda cuando el fallo con responsabilidad fiscal haya sido
proferido por la Contraria General de la Republica o la Auditoria General
de la Republica; en tanto que correspondera. a los Tribunales
Administrativos el estudio de va]ide:z’de los fallos con responsabilidad
fiscal cuando esos actos administrativos hayan sido dictados por las

contralorias territoriales.

Para garantizar la 1nmed1ata aplicacion del nuevo medio de control se
dispuso que al Consejo de Estado o a los Trlbunales Administrativos,
segun sea el caso, seran remitidos dentro de los C1r;qo dias siguientes a
la firmeza del respectivo acto administrativo, tanto el fallo con
responsabilidad fiscal como los ‘j‘antecedentes ' éfdministrativos que
sirvieron de fundamento a su expedicién.

Ademas, las disposiciones cue%tionadas fijaron el prOcedimiento que se
ha de observar para que las corporac1one% Jud1c1ales mencionadas
puedan emitir sus fallos, los que en todo caso seran suscepubles del

recurso de apelaciéon ante los superlorcs func1onales determmados en la

ley.
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Ahora, el fallo"con; re{_sponsabil,i:dad fiscal que, a partir de la vigencia de
la Ley 2080 de 25 de enero de 2021, se volvié objeto de control
automatico e mtegral de legdhdad por parte de la jurisdiccion de lo
contencioso adm1mstrat1vo esta regulado por la Ley 610 de 15 de agosto
de 2000 “Por la cual se establece el tramite de los procesos de responsabilidad
fiscal de competencia de las con,timlon’as.”, que en su articulo 1° lo define
como “el conjunto de actuaciones administrativas adelantadas por las
Contralorias con el fin' de determinar y establecer la responsabilidad de los
servidores publicos y de los particulares, cuando en el ejercicio de la gestion

fiscal o con ocasion de ésta, causen por accién u omisiéon y en forma dolosa o

culposa un dano al patrimonio del Estado.”.

La anterior disposicién deja ver que ¢l proceso de responsabilidad fiscal
esta encammado a determinar la responsabilidad patrimonial de los
serv1dores pubhcos y de los paruculares en ejercicio de gestion fiscal,
que hayan ocaslonado un detr;mento patrimonial a las arcas publicas,
producto de una conducta dolosa o gravemente culposa. Su cometido, a
no dudar, es hacer que dichas personas resarzan con su patrimonio el
dano que hayar’l' ocasionado al patrimonio estatal. Asi lo dice, con total

claridad el articulo 4° de la melflcionada ley, al disponer:

“ARTICULO 40. OBJETO DE LA RESPONSABILIDAD
FISCAL. <Articulo modificado por el articulo 124 del Decreto Ley
403 de 2020. El nuevo texto es el siguiente:> La responsabilidad
fiscal tiene por objeto el resarcimiento de los dafos ocasionados al
patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o
gravemente culposa de quienes realizan gestion fiscal o de
servidores™ publicos o particulares que participen, concurran,
incidan o contribuyan directa o indirectamente en la producmon de
los mismos, mediante el pago de una indemnizacion pecuniaria que
compense €l perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal. Para
el establecimiento de responsabilidad fiscal en cada caso, se tendra
en cuenta el cumplimiento de los principios rectores de la funciéon
administrativa y de la gestion fiscal.

PARAGRAFO. La  responsabilidad fiscal es auténoma e
independiente y se entiende sin perjuicio de cualquier otra clase de
responsabilidad.” '

Adicional a lo anterior, resulta importante mencionar que, por regla
general, las personas que pueden ser objeto del proceso de

responsabilidad fiscal son las que tienen a su cargo la gestion fiscal de
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las entidades publicas, gestion que a voces del articulo 3° ibidem
Correspdnde al “conjunto de actividades econdmicas, jﬁn’dicas y tecnoldgicas,
que realizan los servidores ptiblicos y:las personas de derecho privado que
manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada Y
correcta adquisicion, planeacién, conservacion, administracion, custodia,
explotacion, enajenacién, consumo, adju‘dicacic‘)n, gasto, inversién y disposicion
de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manegjo e inversion de sus
rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a los
principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, eqaidad, imparcialidad,

moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales.”.

Es decir, que el proceso de responsabilidad fiscal es un instrumento
juridico puesto por el legislador bajo el conocimiento de las Contralorias,
con la clara finalidad de hacer que los funcionarios que tengan la
gestion fiscal de las entidades publicas y que hayan .ocasionado un
detrimento al patrimonio estatal, resarzan con su pr0p1o patrlmomo ese
dano, siempre y cuando haya sido el resultado de una accién u omisién

producto de dolo o culpa grave.

Al cabo del tramite del proceso de responsabilidad fiscal se pueden dar
las siguientes decisiones: Un fallo sin responsabilidad fiscal, esto es, un
acto administrativo definitivo por rﬁedio del cual se establece que el
funcionario concernldo no es patrlmomalmente responsable del dafio
que se le endllgo O, un fallo con. 1'esponsab111dad f1sca1 que en los
términos del articulo 23 de la Ley 610 de 15 de agosto de 2000, “...sélo
procederd cuando obre prueba qgue condri,tzca a la certeza del dario patrimonial y
de la responsabilidad del investigado.”.

Pues bien, bajo los anteriores razonamientos se puéde afirmar que a la
luz del novedoso medio de controi denominado Control automdtico de
legalidad de fallos con responsabilidad fiscal, no son objeto de control
judicial por parte de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo los
actos administrativos proferidos por las Contralorias . que hayan
exonerado de responsablhdad fiscal a los gestores fiscales, sino
unicamente los actos admlmstrauvob que hayan decidido que €sos

gestores fiscales si son patrimonialmente responsables de los dafos
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ocasionados a las arcas publicas por su conducta dolosa o gravemente

culposa.

Tras determinarse que tan solt;los fallos con responsabilidad fiscal son
objeto de éontr@l automatico e integral de legalidad, surge el siguiente
interrogante: "'(:,Es "conforrﬁeé_ "al ordenamiento constitucional y
supraconstitucional la adopcién de un medio de control que someta a
control jurisdictional, en forma automatica e integral, los fallos con
responsabilidac_i fiscal expedidos por las Contralorias? A mi modo de ver
no se ajusta a ese ‘m;a.rco juridiéo por la potisima razén de que contraria
el principio de {gualdad. :
;,

Para empezar, es bueno recordar que conforme al articulo 1° de la
Constitucion Politica “Colombia es un Estado social de derecho, organizado en
forma de Reptublica u'n,ita.nia, desc:em:ralizada, con autonomia de sus entidades
territoriales, democrdatica, participativa y pluralista, fundada en el respeto por la
dignidad humana, en el trabajo y la solidaridad de las personas que la integran

y en la prevalencia del interés general ”. (Negrillas no son del original).
Ademas, el articulo 13 de la Constitucién Politica prescribe:

“ARTICULC 13. Todas las personas nacen libres e iguales ante la
ley, recibiran la misma proteccion y trato de las autoridades y
gozaran de los mismos derechos, libertades y oportunidades sin
ninguna discriminacién por razones de sexo, raza, origen nacional o
familiar, lengua, religion, opinién politica o filoséfica.

El Estado promovera las condiciones para que la igualdad sea real y
efectiva y adoptara medidas en favor de grupos discriminados o
marginados.

El Estado protegera especialmente a aquellas personas que por su
condicion econdmica, fisica o mental, se encuentren en
circunstancia de debilidad manifiesta y sancionara los abusos o
maltratos que contra ellas se cometan.”

La Declaracion Universal _de I’Derechos Humanos, en el articulo 7°,
dispone que “Todos son iguales ante la ley y tienen, sin distincién, derecho a
igual proteccion de la ley. Todos tienen derecho a igual proteccién contra toda
discriminacién qﬂe infrinja esta Declaracién y contra toda provocacion a tal

discriminacion.”.
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El Pacto Internacional de Derechos Econoéomicos, Sociales y Culturales,

en su Parte Il articulo 2, dispone lo siguiente:

“l. Cada uno de los Estados Partes en el presente Pacto se
compromete a adoptar medidas, tanto por separado como mediante
la asistencia y la cooperaciéon internacionales, especialmente
econdmicas y técnicas, hasta el maximo de los recursos de que
disponga, para lograr progresivamente, por todos los medios
apropiados, inclusive en particular la adopcion de medidas
legislativas, la plena efectividad de los derechos aqui reconocidos.

2. Los Estados Partes en el presente Pacto se comprometen a
garantizar el ejercicio de los derechos que en él se enuncian, sin
discriminaciéon alguna por motivos de raza, color, sexo, idioma,
religién, opinion politica o de otra indole, origen nacional o social,
posicién econdémica, nacimiento o cualquier otra condiciéon social.”

Y, la Convencidon Americana de Derechos Humanos establece en su
articulo 24 que “Todas las personas son iguales ante la ley. En consecuencia,

tienen derecho, sin discriminacion, a igual proteccion de la ley.”.

Junto a lo anterior, resulta de gran utilidad retomar la jurisprudencia
sentada por la H. Corte Constitucional en torno a la forma de valorar el

quebrantamiento del principio de igualdad. Veamos:

“9.3. El principio de igualdad es uno de los elementos mas
relevantes del Estado constitucional de derecho!. Este principio, en
términos generales, ordena dar. un trato. igual a quienes se
encuentran en la misma situaciéon factica, y un trato diverso a
quienes se hallan en distintas condiciones de hecho. Esta
formulacion general no refleja sin embargo la complejidad que
supone su eficacia en un orden juridico orientado bajo los principios
del Estado Social de Derecho, ni deja en claro qué elementos son
relevantes para el derecho al momento de verificar las condiciones
de hecho, considerando que todas las personas 'y situaciones
presentan semejanzas y diferencias.

9.4. Por ese motivo, la Sala recuerda que este principio es un
mandato complejo en un Estado Sbcial de Derecho. De acuerdo con
el articulo 13 Superior, comporta un conjunto de mandatos
independientes y no siempre armonicos, entre los que se destacan (i)
la igualdad formal o igualdad ante la ley, relacionada con el caracter
general y abstracto de las disposiciones normativas dictadas por el
Congreso de la Republica y su aplicacién uniforme a todas las

' La Corte Constitucional se ha referido al principio de igualdad en un amplio conjunto de fallos. Entre
estos pueden consultarse las sentencias T-422 de 1992 (M.P. Eduardo Cifuentes Muiioz), C-371 de 2000
(M.P. Carlos Gaviria Diaz), C-093 de 2001 (M.P. Alejandro Martinez Caballero). C-671 de 2001 (M.P.
Manuel José Cepeda Espinosa. AV Jaime Araljo Renteria), entre muchas otras. La exposicién que se
adopta en esta providencia constituye una sintesis de la efectuada en la reciente sentencia T-340 de 2010
(M.P. Juan Carlos Henao Pérez). ' '
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personas; (i) la prohibicion de discriminacién, que excluye la
legitimidad constitucional de cualquier acto (no solo las leyes) que
involucre una distincion basada en motivos definidos como
prohibidos por la Constitucion Politica, el derecho internacional de
los derechos humanos, o bien, la prohibicién de distinciones
irrazonables; y (iii) el principio de igualdad material, que ordena la
adopcion de medidas afirmativas para asegurar la vigencia del
principio deigualdad ante circunstancias facticas desiguales.

9.5. En cuanto a la segunda dificultad planteada, es decir, a la
existencia de semejanzas y diferencias en todas las personas y
situaciones facticas, las dificultades del intérprete radican en
escoger cuales caracteristicas son relevantes, sin basarse
exclusivamente en juicios de valor. La escogencia de esas cualidades
debe efectuarse evaluando su relevancia juridica, y ponderando, en
cada caso, si las semejanzas superan a las diferencias. Asi, casos
idénticos deberan recibir consecuencias idénticas; casos semejantes,
un tratamiento igualitario; y casos disimiles uno distinto, pero solo
después de que el juez evalie la relevancia de los criterios de
comparacion y pondere cuales resultan determinantes en cada caso.

9.6. En ese orden de ideas, la Corporacion ha resaltado que el
principio de igualdad posee un caracter relacional, lo que significa
que deben establecerse dos grupos o situaciones de hecho
susceptibles de ser contrastadas, antes de iniciar un examen de
adecuacion entre las normas legales y ese principio. Ademas, debe
determinarse si esos grupos o situaciones se encuentran en
situacién de igualdad o desigualdad desde un punto de vista factico,
para esclarecer si el Legislador debia aplicar idénticas
consecuencias normativas, o si se hallaba facultado para dar un
trato distinto a ambos grupos; en tercer término, debe definirse un
criterio de comparacién que permita analizar esas diferencias o
similitudes facticas a la luz del sistema normativo vigente; vy,
finalmente, debe constatarse si (i) un tratamiento distinto entre
iguales o (ii) un tratamiento igual entre desiguales es razonable. Es
decir, si persigue un fin constitucionalmente legitimo y no restringe
en exceso los derechos de uno de los grupos en comparacion.

9.7. Por ese motivo, la Corte exige que las demandas por presunta
violacion a la igualdad sefialen, por lo menos, los grupos que seran
objeto de comparacion; las circunstancias de hecho comunes a esos
grupos, que justifican iniciar el examen de igualdad; la existencia de
un trato diverso, a partir de un parametro de comparacion
constitucionalmente relevante; y la inexistencia de razones validas
desde el punto de vista constitucional que justifiquen ese
tratamiento distinto.”

Pues bien, en armonia con los anteriores parametros juridicos es dable
afirmar que el Control automdtico de legalidad de los fallos con
responsabilidadl fiscal, éstaria conforme al ordenamiento superior siempre
y cuando exista alguna razon. que justifique darle ese privilegio a las

personas que han sido objeto de un fallo con responsabilidad fiscal

2 Sentencia C-178 de 2014,
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expedido por el organo de control fiscal, ¢és decir que el fallo
sancionatorio proferido en su contra no requiera ser demandado por el
interesado sino que sea la jurisdiccion de lo contencioso administrativo

la que de oficio, en forma automatica e integral, examine la legalidad de

ese acto administrativo definitivo.

Para ello se requiere hacer un trabajo de comparacion, que evidencie

que las normas acusadas no se ajustan al principio de igualdad.

Tal como se dijo arriba, los procesds de responsabiiidad fiscal pueden
concluir con una de dos decisiones definitivas. Con fallo absolutorio o
con un fallo con responsabilidad fiscal. Por tanto, cabe la siguiente
pregunta: ¢Qué llevo a que el legislador creara el referido medio de
control, con caracter automatico e integral, unicamente frente al fallo

con responsabilidad fiscal?

Arriba se mencion¢ el interés general como un factor a tomar en cuenta
en cada una de las actividades que 'despliegé el Estado Colombiano. El
interés general, con mayor razon, debe estar presente en la principal
actividad del Congreso de la Republica, como és la de hacer las leyes. Lo
que se espera de un o6rgano tan importante cpnio ese, es que cada ley

que expida apunte a la satisfaccion del interés general.

Sin embargo, con la creacién del medio de confrol' denominado Control
automatico de legalidad de los fallos con responéabilidad fiscal, es dable
afirmar que su principal inspiraciéon no fue la satisfaccion del interés
general, ya que si el fallo a examinar por parte de la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, a través de un dispositivo procesal que es
automatico y que estudia la legaliaad del acto definitivo de manera
integral, esto es sin ningun limite péra el juez administrativo, es aquel
que determina que el gestor fiscal debe responder co.n'su pétrimonio por
el dano patrimonial ocasionado al Estado fruto de su actuar doloso o
gravemente culposo, es facil conéluir que su cometido no es la

satisfaccién del interés general, sino por el.contrario salvaguardar

: «
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intereses partic:ulare‘s, esto es los intereses de la persona que fue
hallada fiscalmente respon.satilé.

Es claro, desde-mi punto de vista, que el aludido medio de control mas
parece un instrumento juridicéo concebido para proteger los intereses
economicos de los ge'stores fiscales que han sido objeto de un fallo con
responsabilidad fiscal. Persona:s que de ahora en adelante cuentan con
el privilegio de que sin que elios muevan un solo dedo o incurran en
gastos de ab'o'gados‘, de ahora en adelante la jurisdiccion de o
contencioso administrativo examine ipso facto y de forma integral la
validez de los actos administrativos proferidos por las Contralorias

declarando su jrésponsabilidad fiscal.

Frente al anterior planteamiento se podra decir que el interés general se
satisface en la r:nedida'qu.e la labor que desarrollara la jurisdicciéon de lo
contencioso administrativo en este contexto, esta marcada por la
prevalencia del principio de legélidad luego de que el Consejo de Estado
o los Tribunales 'Administrativbs examinen y decidan si los fallos con
responsabilidad fiscal son conﬁ:)rmes al ordenamiento juridico o no. Este
posible argumento realmente es bastante fragil, en atencion a que si
fuera cierto que busca mantener indemne el principio de legalidad, que
afortunadamente '6pera como  una presuncién  iuris  tantum,
indefectiblemen'te: se' tendria que extender el control automatico de
legalidad a todos los medios de control existentes en el Codigo de
Procedimiento‘l‘A'dmi.nistrativo .y de lo Contencioso Administrativo,
relativos a actos administrativos de caracter particular y concreto,
escenario de ﬁnpdsible aplicacion por el inminente colapso de la
administracién de justicia, que en la jurisdiccién aludida opera en forma
rogada y no detoficio, como aqui se impuso respecto del nuevo medio de

control.

El principio de igualdad, ademas, resulta quebrantado si se advierte que
el mencionado. medio de control no se concibié para controlar la
totalidad de los actos administrativos proferidos al cabo del proceso de

responsabilidad. fiscal. Recuérdese que los fallos pueden ser con o si

1
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responsabilidad fiscal, pero el legislador solamente éstableci() el control
automatico e integral frente a los fallos con responsabilidad fiscal,
excluyendo, sin ninguna justificacion, los fallos ‘sin responsabilidad

fiscal.

Si hubiera sido por satisfacer el interés, géneral, .claramente el
mecanismo procesal ha debido imf)lémentarse frente a los fallos sin
responsabilidad fiscal, ya que cdn ellos por lo menos existe la
insatisfaccion de que el dano ocasmnado al patnmonlo publico y por el
cual se abri6 el proceso admmlstratwo no'. serd resarcido
economicamente. Esto es, que el gestor fiscal o} el se'rvidor publico que
resulto exonerado de reqponsablhdad ya no contr1bu1ra con su peculio a

reparar el darno o detrimento patrlmomal sufrldo por el Estado

De otro lado, la regla general en (,uanto a los medios de control a cargo
de la jurisdiccion de lo contencmso admlmstratlvo es que se deben

promover por solicitud de parte, ‘aunque ex1sten algunos muy contados

que operan de oficio.
Efectivamente, la menmonada Jurzsdlcmon s1empre ha sido considerada
como una justicia rogada que por lo general se actlva por virtud de las
demandas que promueven los interesados contra las diferentes
manifestaciones de la administracién. En muy 'I.)O'COS'CaSOS dicha
jurisdiccién actiia en forma of1c1osa y cuando a51 sucede es porque

estan involucrados intereses generales nunca mtereses partlculares

Un breve repaso por los medios de control qlie figuran en el Codigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo

T

demuestra lo anterior.
El medio de control de Nulidad por. mconstztuczonahdad regulado en el
articulo 135 del CPACA, comienza dluendo “Los czudadanos podran, en
cualquier tiempo, solicitar por si, o por medw de representante que se
declare la nulidad de los decretos de cdrdacter gengral dlctados pqr el Gobierno

Nacional...”. Mas adelante dice que “'?‘qmbién podran pédir la nulidad por

inconstitucionalidad de los actos de cardcter general que por expresa disposicion
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constitucional sean expedidos por entidades u organismos distintos del Gobierno

Nacional. (...J” (Negrillas no son del original).

El medio de- control denominado Control inmediato de legalidad esta

regulado en el articulo 136 del CPACA, asi:

“Articulo 136. Control inmediato de legalidad. Las medidas de
caracter general .que sean. dictadas en ejercicio de la funcion
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante
los Estados de Excepcién, tendran un control inmediato de
legalidad, e¢jercido por la Jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo en el lugar’ donde se expidan, si se tratare de
entidades territoriales, o del Consejo de Estado si emanaren de
autoridades nacionales, de acuerdo con las reglas de competencia
establecidas en este Codigo. -

Las autori,c;lade's competentes que los expidan enviaran los actos
administrativos a la autoridad judicial indicada, dentro de las
cuarenta y ocho (48) horas; siguientes a su expedicion. Si no se
efectuare el envio; la autoridad judicial competente aprehendera de
oficio su conocimiento.” (Resalto)

En el articulo 137 del CPACA se consagra el medio de control de Nulidad
en los Siguierités términos: “Toda persona podra solicitar por si, o por
medio de representante, que se declare la nulidad de los actos administrativos

de caracter general...” (Se imponen negrillas).

El articulo 138 del (CPACA regula ¢l medio de control de Nulidad y
restablecimiento del derecho, que en el pasado se utilizaba para demandar

la legalidad de los fallos con rééponsabi]idad fiscal, asi:

“Toda persona que se crea lesionada en un derecho subjetivo
amparado en una norma juridica, podra pedir que se declare la
nulidad del acto administrativo particular, expreso o presunto, y
se le restablezca el derecho; también podra solicitar que se le repare
el dano. La nulidad procedera por las mismas causales establecidas
en el inciso segundo del articulo anterior...” (Negrillas no son del
original) '

El articulo 139 del CPACA cc:msagra el medio de control de Nulidad

electoral en estos términos:

“Cualquier persona podra pedir la nulidad de los actos de eleccion
por voto popular o por cuerpos electorales, asi como de los actos de
nombramiento que expidan las entidades y autoridades publicas de

)
¢
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todo orden. Igualmente podra pedir la nulidad vde los a‘ctos de
llamamiento para proveer vacantes en las’ corporacmnes publicas...
(Se resalta) ‘

El articulo 140 del CPACA consagra el medio-de control de Reparacion

Directa en los siguientes términos:

“En los términos del articulo 90 de la Constitucion Politica, la
persona interesada podra demandar directamente la reparacién
del dafio antijuridico producido’ por la accién u omisién de los
agentes del Estado. '

De conformidad con el inciso anterior, el Estado respondera, entre
otras, cuando la causa del dano sea un hecho, una omisién, una
operacion administrativa o la ocupacion temporal o permanente de
inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa
imputable a una entidad publica o a un particular que haya obrado
siguiendo una expresa instruccién de la m1sma

Las entidades piiblicas deberan promover la misma pretensién
cuando resulten perjudicadas por la actuacion de un particular o de
otra entidad publica.

En todos los casos en los que en la causacion . del dafo estén
involucrados particulares y entidades publicas, en la sentencia se
determinara la proporcién por la cual debe responder cada una de
ellas, teniendo en cuenta la influencia causal del hecho o la omisién
en la ocurrencia del dano.” (Negrillas no son del original)
;
En el articulo 141 del CPACA se ‘encuentra el medio de control de

Controversias contractuales en los siguientes términos:

“Cualquiera de las partes de un contrato del E_stado podra pedir
que se declare su existencia o su nulidad, que se ordene su.revision,
que se declare su incumplimiento, que se declare la nulidad de los
actos administrativos contractuales, que se condene al responsable
a indemnizar los perjuicios, y qué se hagarn otras declaraciones y
condenas. Asi mismo, el interesado podra solicitar la liquidacién
judicial del contrato cuando esta no se haya logrado de mutuo
acuerdo y la entidad estatal no lo haya liquidado unilateralmente
dentro de los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo
convenido para liquidar de mutuo acuerdo o, en su defecto, del
término establecido por la ley :

Los actos proferidos antes de la celebraaon del contrato, con
ocasion de la actividad contractual, podran demandarse en los
términos de los articulos 137 y 138 de este Cadigo, segun el caso.

El Ministerio Pablico o un tercero que acredite un interés directo
podrian pedir que se declare la nulidad absoluta del contrato. El
juez administrativo podra declararla déi. oficie:* cuando esté
plenamente demostrada en el proceso, siempre y-cuando en €l
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hayan 1nterven1do las parteq contratantes o sus causahabientes.”
A (Resalto) :

¢

El artlculo 142 del CPACA regula el medio de control de Repeticién en los

31gulentes termmos

“Cuando el Estado hayd debido hacer wun reconocimiento
indemnizatorio- con ocasion’ de una condena, conciliacién u otra
forma de terminacién de conflictos que sean consecuencia de la
conducta dolosa o gravemente culposa del servidor o ex servidor
publico o del particular en ejercicio de funciones publicas, la
entidad respectiva debera repetir contra estos por lo pagado.

|

|

La pretension de repeticiéon también podra intentarse mediante el
llamamiento en garantia del servidor o ex servidor publico o del
particular en ejércicio de funciones pL’lblicas, dentro del proceso de
responsabﬂlddd contra la entidad pubhca ” (Negrillas no vienen con
el 0r1g1nal)

En el articulo '|143 del CPACA regula el medio de control de Pérdida de

investidura en estos términos:

“A solicitud de la Mesa Directiva de la Camara correspondiente
o de cualquier ciudadano y por las causas establecidas en la
Constitucién, se podra demandar la pérdida de investidura de
congresistas. :

Igualmente, la Mesa Directiva de la Asamblea Departamental,
del Concejo Municipal, o de la junta administradora local, asi
como cualquier ciudadano, podra pedir la pérdida de investidura
de dlputados concejales y echles (Se resalta)

En el articulo‘;1.44 del CPACA figura el medio de control de accién
popular-‘o Protecciéon de los derechos e intereses colectivos, de la

siguiente manera:

“Cualquier persona puede demandar la proteccion de los
derechos e intereses colectivos para lo cual podra pedir que se
adopten las medidas necesarias con el fin de evitar el dafo
contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o
agravio sobre los mismos, o restituir las cosas a su estado anterior
cuando fuere posible...” (Se destaca con negrillas)

, En el articulo 145 del CPACA aparece el medio de control denominado

Acciéon de grupo o de Reparacion de los perjuicios causados a un grupo, en

. ‘ los siguientes términos:
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% +

“Cualquier persona pertenecienté a un numero plural 0 a un
conjunto de personas que reunan condiciones unifd;mes respecto de
una misma causa que les origindé perjuicios individuales, puede
solicitar en nombre del conjunto ‘la declaratoria de
responsabilidad patrimonial del Estado v el reconocimiento y pago
de indemnizacion de los perjuicios causados al grupo, en los
términos preceptuados por la norma especial que regula la
materia...” (Se ponen negrillas) :

En el articulo 146 del CPACA esta -consagrada la accion de
cumplimiento bajo la denominacion de Cumplimiento de normas con fuerza
material de ley o de actos administrativos, asi:

13

“Toda persona podra acudir ante la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo, previa constituciéon de renuencia,
para hacer efectivo el cumplimiento de cualesquiera normas
aplicables con fuerza material de ley o actos adm1n1strat1vos
(Resalto)

Y, por ultimo, en el articulo 147 def,l CPACA figura. el medio de control
llamado Nulidad de las cartas de las cartas de rnaturalez'a y de las resoluciones

de autorizacion de inscripcion, en Jos siguientes términos:

“Cualquier persona podra pedir que se declare la nulidad de
cartas de mnaturaleza y de resoluciones de autorizaciéon de
inscripcion dentro de la oportunidad y por las causales prescritas en
los articulos 20 y 21 de la Ley 43 de 1993.” (Pongo el énfasis)

Es preciso advertir que la casi totalidad de, los medlos ‘de control
asignados por el legislador a la Junsdlccwn de lo contencioso
administrativo se adelantan por sollutud de parte, lo que conﬁrma que
esta es una jurisdiccidén rogada que ‘muy excepcmnalmente asume el
conocimiento de oficio de algunas s1tuac1ones Jurlchcas

Para ser mas puntuales, sin tomai_".en cuenta el novedoso medio de
control denominado Control autonfldtico de:_legalicilvad de fallos con
responsabilidad fiscal, el inico medio de control icuyb :égnocimiento asume
en forma inmediata y oficiosa I;fa. jurisdicci(?n !de lo contencioso
administrativo es el llamado Control ;inmediato de legélfdad, que tiene por

objeto someter a control automético? e integraf de legalidad las medidas

de caracter general que hayan sido dictadas en ejercicio de la funcién



16
BRI .' ' Accién Pablica de Inconstitucionalidad
; T Actor: Asdrabal Corredor Villute
Normas demandacdas: Articulos 23 v 45 de la Ley 2080 de 2021
administrativa y como desarrollo de los decretos legislativos durante los

estados de excepcion.

La presencia ciel interés genéral en el Control inmediato de legalidad
consagrado €n'el articulo 136 del CPACA salta a la vista. De todos es
sabido que durante’ la declaratoria de los estados de excepciéon el
gobierno nac1ona1 por e]emplo asume poderes o competencias que en
condiciones de’ normahdad no ostentd atribuciones que incluso pueden
llegar a tener’ alguna incidencia sobre el pleno goce de los derechos
fundamentales.‘.; Por lo mismo, el legislador, con toda razon, dispuso que
esas med'i.das :administrativasv fueran objeto de control de legalidad
oficioso, inmediato e integral, a {in de reducir al maximo los excesos de
poder o la arbitrariedad de la administracién publica, cuyos servidores
publicos puéd:éfn ver en ese ‘escenario una posibilidad para actuar
desmedidamente.
El restob de los medios de control consagrados en el Codigo de

Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, sin

tomar en cuenta p'of supuesto el que es objeto de esta accion publica de

1nconst1tu01onahdad "solo pueden ser conocidos por la jurisdiccion de lo
contencioso admlmstratlvo a pc,tlmon de parte, esto es si alguna persona

o un ciudadano o cmdadana se interesa en presentar la respectiva

§
'

demanda.

Algunos medios ;de control buscan la proteccién de intereses
particulares ¢como por ejemplb el de nulidad y restablecimiento del
derecho, el de controversias (:fontractuslies y el de reparacion directa.
Incluso los dols," 'pfimeros medi(;s de control también apuntan a proteger
el ordenamiento juridico cuando se solicita la nulidad de un acto
administrativo. Sin efnbargo, jninguna de las personas que tiene la
legitimacion para f‘ormular una de esas demandas cuenta con el
beneficio que actualmente se otorga a las personas que han sido objeto
de un fallo con responbablhdad fiscal, puesto que dichas personas
deben mover el aparato _]udlCla] previa formulacién de la respectiva

demanda, agotando incluso, en algunos casos, el requisito previo de la
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conciliacion prejudicial, nada de lo cual deben'hace.r' las personas que
han sido objeto de un fallo con responsabilidad fiscal, pues en la
actualidad solamente deben esperar a que la ‘jurisdiccion de lo
contencioso administrativo entre a practicar examen de legalidad al
respectivo fallo, en forma oficiosa o automatica, y lo mas llamativo, en
forma integral, lo que implica qlue el juez administrativo queda
autorizado para invalidar el acto administrativo deﬁnifivo por cualquier
razon que halle probada, lo que tampoco opera péra el resto de usuarios
de esta jurisdiccidn, quienes deben cumplir con la carga impuesta en el

articulo 162 numeral 4° del CPACA relativa a 1nd1car Ias normas

violadas y explicar el concepto de la violacién.

Otros medios de control, en camblo buscan la proteccmn del interés
general. Asi ocurre, Vr. Gr., con los med1os de control de nulidad simple,
nulidad electoral, pérdida de investidura y accion dc cumplimiento. El
primero de ellos se encamina a realizar el control objetivo a la legalidad
de actos electorales y actos de conte:ni'do electoral, escenarios en los que
la prevalencia del interés generél es inocultable porque en el
juzgamiento de los actos electorales se salvaguarda la democracia
misma en cuanto tenga que ver con elecciénés 1:;>or voto popular, y
porque en el juzgamiento de los actos de contenido»'electoral se protege
el principio de legalidad mediante el control a‘la vahdez de los actos de
caracter general que expide Ia admlmstracmn para regular todo tipo de
elecciones. : - S ‘
En la pérdida de investidura la prés_encia del interés general también
salta a la vista. Recuérdese que se trata de una flgura Juridica concebida
para someter a juicio la ética de los rmunbros de las corporaciones
pubicas de eleccion popular, tales como el Congreso de la Republlca las
asambleas departamentales y los concejos mumclpales Su finalidad es
determmar si hay lugar o no a decretar la muerte pohtlca de tales

erv1dores publicos, porque han 1r_10umdo en ung cualquier de las

causales contempladas en laley. . SRR
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.

La accion de ‘cumplimiento, tal como lo dice el articulo 87 de la
Constitucion Politica: y la Ley 393 de 1997, tiene por objeto hacer
cumplir las normas juridica con fuerza material de ley y los actos

administrativos.

Las anteriores acciones, tal como quedé visto, no estan motivadas por la
proteccion o la satisfaccion de un interés particular, sino por la
proteccion de un inté‘rés general. A pesar de esto, el legislador en ningun
momento dispuso que la jurisdiccion de lo contencioso administrativo
deba asumir Sﬁ conocimiento en forma automatica u oficiosé, ni mucho
menos int‘egrai,f como extranamente si lo hizo respecto del medio de
control denominddo Control  automndatico de legalidad de fallos con

responsabilidad fiscal.

Asi, es claro que el referido medio de control fue equiparado por el
legislador, en.:la rg:i:iente reforma val CPACA, al medio de control
denominado Cc.)ntf;ol '_inmediato: de legalidad, sin que exista ninguna
justificacion consﬁtucidnalmente valida para ello. Los dos medios de
control unicarﬁente tienen en comun que son conocidos por la
Jurlsdlccmn de 1o contencioso ‘administrativo no por peticion de parte
sino de of1c1o competencia que se asume en forma automatica y da
lugar a un control de legahdad,lntegral, esto es sin syjecion a cargos de
nulidad presentados por persona alguna.

Sin embargo, los dos medios de control son totalmente diferentes en lo
demas, puestdl‘ que el Control  inmediato de legalidad se inspira en la
satisfaccion del.interés general; ya que busca someter a juicio de validez
los actos de é_aré.cter ‘general expedidos por la administracién en el
marco de la declaratoria de estado de emergencia; en cambio, el Control
automdtico de légalidad de fallos: con responsabilidad fiscal busca controlar
los actos de las contralorlas que han declarado la responsabilidad fiscal
de los gestores . flscales lo que a todas luces no esta encaminado a la

satisfaccion del interés general sino mas bien a establecer un privilegio a

favor de la persona qﬁle ha sido objeto del respectivo fallo.
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Por su finalidad los dos medios de control que se vienen examinando
también toman distancia. En el Control inmediato de' legalidad si se halla
que la medida examinada es contraria al ordenamiento juridico interno,
lo que procede es expulsarla del mismo a través de su anulacién, con lo
que queda restablecido el Estado de Derecho; por el contrario, en el
Control automdatico de legalidad de fallos con responsabilidad fiscal si se llega
a configurar alguna causal de nulidad, el efecto juridico de la anulacion
no es proteger el ordenamiento juridico en abstracto sino restablecer el
patrimonio del gestor fiscal que fue objeto del fallo con responsabilidad

fiscal.

Estos razonamientos ponen de presente una situaéiéh j'uridica que no
acompasa con €l ordenamiento conétitucional colombiano, dado que a
las personas que han sido objeto de un fallo con responsabilidad fiscal
se les cred el PRIVILEGIO del control automatico, oficioso e integral a la
legalidad del acto administrativo con el que se declaré la

responsabilidad fiscal del respectivo gestor fiscal.

Ese PRIVILEGIO es exclusivo de 1_(35 gestores fiscales y a su vez es
excluyente porque no aplica para ninguna otra persona que haya sido
objeto de una sancion por parte de la administracion publica o que haya
recibido en su contra un acto admiﬁistrativo que 1‘eAniegue el acceso a

un derecho o le imponga una carga. -

Nada justifica que el legisladoi~ hay:a exonerado a los gestores fiscales
que han recibido en su contra un fallo con fespoﬁéabilidéd fiscal, en
algunos casos por haber incurrido en actos. de corrupcion, del
cumplimiento de cargas que por el contrario si deben asumir otras
personas, como por ejemplo quienes han recibido una sahcién por parte
de la DIAN, quienes no han podid'o acceder a, una pension de vejez
porque la administracion se las nego 0 qulenes han sido ob_]eto de una

sancion en el marco de la actividad contractual

Al gestor fiscal que ha sido objeto de un fallo con réfsiponsabilidad fiscal

se le exonera, por ejemplo, de asumir ciertas cargas que si deben asumir
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los’demés usuarios de la jurisdf'icci()n de lo contencioso administrativo, a
saber: (i) agotar lolque antes se denorminaba la via gubernativa, esto es
de formular los recursos existentes contra el acto administrativo; (ii)
agotar el requisito de la conciliacién extrajudicial, que consiste en citar
ante la PrOcurgduriaiGeneral de la Nacién a la futura contraparte para
intentar una chciliabiOn antes de formular la demanda;, (iii) incurrir en
los costos de cc;)ntijatar un abogado, puesto que en muchos casos no se

puede actuar en causa propia; y (iv) presentar la respectiva demanda.

' %
' Ll

La pregunta obligada es: ¢Qué justifica que a los gestores fiscales, que
han sido objeto :'de un fallo con responsabilidad fiscal, se les haya creado
el privilegio dé-que ese acto administrativo sea controlado en forma
automatica, 'ofipioéa:e integraﬂ por la jurisdiccién de lo contencioso

administrativo? j

El principio de iguaidad conségrado en el articulo 13 Constitucional
ensena que tod'as‘ las personaé son iguales ante la ley y recibiran la
misma proteccién y trato de las autoridades. Es decir, que si a una
persona que sé 1é ha negado una prestacion por medio de un acto
administrativob que ha recibido una sancion economica por parte de la
administracion, se le obliga a formular la respectiva demanda, lo mismo
debe ocurrir con el ‘gestor fiscal que ha sido objeto de un fallo con’
‘responsabilidad fiscal. Exonerér al ultimo de la carga de tener que
demandar el acto adverso, porque sera objeto ‘de control automatico e
integral de legalidad, es crear un beneficio a su favor y correlativamente
una discriminacion frente a los‘. demas usuarios de la administracién de

justicia que si tienen que promover la respectiva demanda.

El articulo 13 de la Constitucién Politica también prescribe que el
Estado debe prbmovér las condiciones para que la igualdad sea real y
efectiva, adoptando medidas. en favor de grupos discriminados o
marginados. Manda, ademas, que el Estado brinde medidas de

proteccion a personas en circunstancias de debilidad manifiesta.
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Tal como se viene afirmando, las personas que pueden llegar a ser
objeto de los fallos con responsabilidad fiscal son los gestores fiscales,
esto es los representantes legales de las entidades publicas o los
funcionarios publicos que actuan como ordenadores del gasto. Estos
servidores publicos estan en la cuspide de la estructura administrativa
de la respectiva entidad, por la sencilla pero potisima razén de que el

manejo de la administracion solamente se confia a los cuadros

directivos y entre ellos a unos pocos.

Esto significa que las personas que pﬁeden llegar a ser objeto de un fallo
con responsabilidad fiscal de ninguna manera pueden considerarse
como poblacién vulnerable o como sujetos de especial proteccioén o como
un grupo discriminado que amerite a su favor una medida afirmativa o
de discriminacion positiva, pues a decir verdad, por lo general, sus
condiciones econémicas son mejores que las dé muchos otros que por el
contrario si tienen que contratar un abogado y ceder parte de lo que
lleguen a ganar en el juicio para cubrir los honorarios del profesional del
derecho.

Corolario de todo lo expuesto, es que no existe niriguna razon
constitucionalmente valida que jusﬂifique que a. la}s,flpersonas que han
sido objeto de un fallo con resﬁonsabilidad fiscal se les cree el
PRIVILEGIO del Control automdtico de legalidad de fallos con responsabilidad
fiscal, con lo que se hace que 1a jurisdicciéon ‘de lo contencioso
administrativo debe examinar de oficio y de manera integral la validez de
esos actos administrativos definitivo:s, basados en muchos de los casos
en practicas corruptas de servidores publicos :que dolosamente han
ocasionado un detrimento patrimoniél a las arcas publicas.

Ellos, al igual que cualquier otro ciudadano-ciue ha recibido un acto
administrativo definitivo con efectos adversos en st patrimonio, debe
asumir todas las cargas propias péfa arribar a la :jurisdiccién de lo
contencioso administrativo, tal como lo hacen, por ejemplo, los adultos
mayores que luchan en los estrédos judiciales:-para obtener una

pension, los contratistas que buscan anular actos administrativos
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contractuales o los contribuyeﬁtes cuando consideran que el fisco no ha

sido justo con féllos al proferir una decisiéon administrativa.

Por todo'lo dicjh‘o, le solicito a lié H. Corte Constitucional que DECLARE

LA INEXEQUIBILIDAD de los articulos 23 y 45 de la Ley 2080 de 25 de

enero de 202 1, por :medio de' los cuales se adicionaron los articulos

136A y 185A de la Ley 1437 de 2011 o Codigo de Procedimiento
Administrativo y de 16 Contencioso Administrativo, respectivamente.

bt

II]{,.,'- Competencia de la Corte Constitucional

La H. Corte Coﬁétitucional es ‘competente para conocer de esta accién
publica de inconétitucionalidécl, puesto que la misma recae sobre
apartes de los articulos 275, 277 vy 288 del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo o Ley 1437 de 18 de
enero de 2011,y porque asi lo determina el articulo 241 numeral 4° de -
la Constituc‘ié‘n,. que asigna a ese Tribunal la funciéon de “Decidir sobre las
demandas de, ir:Lconsti—tucionalidaid gue presenten los ciudadanos contra las
leyes, tanto por su coﬂtemfdo material como por vicios de procedimiento en su
formacién. 7, |

IV.- Anexos

Presento esta demanda en duplicado, como asi lo ordena el articulo 2°

del Decreto 2067 de 4 de septiembre de 1991.

+

V.- Notificaciones

Recibo notificaéiones-en la calle 53 No. 47-10 apartamento 202 Torre C.

En mi correo electréonico aé.drubalcorredor@hotmail.com. Y en mi
548286 1.
X

teléfono celular,
Atentamentg

ASDRUBAL GORREDOR VILLATE

<)

C.C. No. 6.776

\

1 de Tunja -




