PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL — En vigencia de la Ley 42 de
1993 no habian términos para iniciar el proceso y deducir la responsabilidad
fiscal / PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL - Término de caducidad
de la accién y prescripcion de la responsabilidad fiscal. Ley 610 de 2000 /
RESPONSABILIDAD FISCAL — Término de prescripcion / PRESCRIPCION DE
LA RESPONSABILIDAD FISCAL — Se identifica con la prescripcidon extintiva
de la legislacion civil

La Ley 42 de 1993, por medio de la cual se dictaron normas sobre la organizacion
del sistema de control fiscal, los organismos que lo ejercen en todos los niveles y
los procedimientos juridicos aplicables, entre ellos, el proceso de responsabilidad
fiscal, no estableci6 en efecto el término dentro del cual los 6rganos de control
fiscal respectivos podian iniciar el proceso, como tampoco el término del que
disponian éstos para, una vez iniciado el proceso, deducir la responsabilidad fiscal
a que hubiese lugar. Esta ley, como se sabe, fue modificada parcialmente por la
Ley 610 de 15 de agosto de 2000, la cual si regulé expresamente tales materias.
En efecto el articulo 9° de la Ley 610 de 2000 prevé que ocurre la prescripcion de
la responsabilidad fiscal, si transcurridos cinco (5) afios desde el auto de apertura
del proceso de responsabilidad fiscal, la Contraloria no ha proferido providencia en
firme que declare la responsabilidad. Es decir, que la Contraloria cuenta con ese
término para adelantar todas las actuaciones tendientes a dictar un fallo que
declare la responsabilidad fiscal del servidor publico y/o del particular que ejerza
gestion fiscal y cause un dafio patrimonial al Estado, al cabo del cual prescribe la
responsabilidad fiscal, esto es, se extingue el derecho del Estado de imputar
responsabilidad fiscal a quien venia procesando. La prescripcion de la
responsabilidad fiscal de que trata la norma citada se identifica con la prescripciéon
gue la legislacion civil denomina prescripcion extintiva, esto es, la que determina la
extincion los derechos y de las acciones que de estos emanan cuando no han sido
ejercidos por su titular durante determinado lapso de tiempo. En efecto, la
prescripcion se erige en esta materia como un instituto juridico liberador, en virtud
del cual por el transcurso del tiempo cesa la potestad del Estado para deducir la
responsabilidad fiscal de quien es objeto de un proceso por el dafio que con su
gestion fiscal le han causado al patrimonio del Estado; es decir, que si ha
transcurrido el tiempo sefialado en la ley sin que se haya dictado y ademas
ejecutoriado la decision sobre la responsabilidad fiscal del investigado, el 6rgano
de control ya no podra declarar dicha responsabilidad.

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1993/ LEY 610 DE 2000 — ARTIUCLO 9

NOTA DE RELATORIA: Sobre la naturaleza de la prescripcién extintiva sentencia,
Consejo de Estado, Seccion Tercera, del 5 de diciembre de 2006, Radicado 1994-
00044 (13750), M.P. Ruth Stella Correa Palacio

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL — Normatividad aplicable / LEY
610 DE 2000 - Aplicabilidad: Si no se hubiere proferido auto de apertura del
proceso de responsabilidad fiscal / LEY 42 DE 1993 — Aplicacion ultra activa

En esta materia es importante destacar el articulo 67 de la Ley 610 de 2000 cuyo
inciso primero dispone que al entrar en vigencia dicha ley, aquellos procesos en
gue se hubiere proferido el auto de apertura a juicio fiscal continuaran rigiéndose
por la ley anterior, esto es por la Ley 42 de 1993, al paso que aquellos otros en los
gue todavia no se hubiere proferido dicho auto o no estuvieren en la etapa de
juicio fiscal, se regiran por las nuevas disposiciones. Es decir, que respecto de los
procesos que hubieren llegado a la fase del juicio fiscal, se dispone la aplicacion
ultra activa de la Ley 42 de 1993, y respecto de los que no hubieren llegado a tal



etapa, la aplicacion inmediata de la Ley 610 de 2000. El inciso segundo, por su
parte, recoge la formula juridica tradicional que acompasa la aplicacion inmediata
de la ley procesal, segun la cual, “los términos que hubieren empezado a correr y
las actuaciones y diligencias que ya estuvieren en curso, se regiran por la ley
vigente al tiempo de su iniciacion”. En este asunto, de acuerdo con lo que
informan las pruebas que obran en el proceso, se tiene: i) que el proceso de
responsabilidad fiscal num. 198-1999912033, seguido, entre otros, contra
ORLANDO BARBOSA VILLALBA, se inicié en vigencia de la Ley 42 de 1993,
profiriendose auto de apertura de indagacion preliminar el 6 de diciembre de 1999
y auto de apertura de la investigacion fiscal el 11 de abril de 2000, por parte de la
Direccion de Responsabilidad Fiscal de la Contraloria Municipal de Villavicencio y,
ii) que para la fecha en que entr6 a regir la Ley 610 de 2000, esto es, el 18 de
agosto de 2000, dicha actuacion se encontraba tramitdndose, estando al
Despacho del Contralor Municipal de Villavicencio para resolver el recurso de
apelacion interpuesto por el aqui demandante contra el auto de 14 de junio de
2000 que nego la nulidad de lo actuado en el proceso. Conforme a lo anterior,
como en el referido proceso de responsabilidad fiscal no se habia proferido auto
de apertura a juicio fiscal y no se estaba en la etapa de juicio fiscal, es claro que
su tramite debia someterse a las reglas de la Ley 610 de 2000, entre ellas, la
contenida en el segundo inciso de su articulo 9°, relativa a la prescripciéon de la
responsabilidad fiscal.

FUENTE FORMAL: LEY 142 DE 1993/ LEY 610 DE 2000 — ARTICULO 67

PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL- Nueva legislacion / LEY- Efectos
sobre situaciones juridicas en curso / PROCESO DE RESPONSABILIDAD
FISCAL- Ultraactividad de norma para etapa final / PROCESO DE
RESPONSABILIDAD FISCAL- Inmediatez de nueva legislacion en etapa
inicial / LEY 610 DE 2000 - Vigencia / RESPONSABILIDAD FISCAL -
Contabilizaciéon del término de prescripciéon. Ley 610 de 2000 / TERMINO DE
PRESCRIPCION DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL — Debe contabilizarse a
partir de la fecha del auto de apertura del proceso y no desde la fecha de
entrada en vigencia de la Ley 610 de 2000 / PRESCRIPCION DE LA
RESPONSABILIDAD FISCAL — Configuracion

En la resolucién demandada, al resolver sobre la solicitud de prescripcion de la
responsabilidad fiscal formulada por el actor, contrario a lo expresado por el a quo,
la Contraloria si hizo referencia al articulo 9° de la Ley 610 de 2000, y sefialé que
solo es posible aplicar el término de prescripcion en €l establecido a partir de la
fecha en que entr6 a regir dicha ley. Lo anterior precisamente constituye el objeto
de debate en este asunto, pues, mientras el actor considera que el término de
prescripcion de la responsabilidad fiscal debe contabilizarse a partir de la fecha del
auto de apertura del proceso, anterior a la entrada en vigencia de la Ley 610 de
2000, la Contraloria municipal de Villavicencio estima que el mismo debe empezar
a contarse solo desde el 18 de agosto de 2000, cuando entr6 en vigencia dicha ley
(...) No es cierto, como lo supone la Contraloria, que la contabilizacion de la
prescripcion de la responsabilidad fiscal desde la fecha de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal pueda considerarse como la aplicacion retroactiva del
articulo 9° de la Ley 610 de 2000. En efecto, acudiendo a la sentencia C-619 de
2001-invocada por la Contraloria municipal de Villavicencio en el recurso de
apelacion, pero transcrita solo parcialmente-, debe concluirse que la aplicacion de
la Ley 610 de 2000 en este asunto no supone una aplicacion retroactiva de la
misma, sino precisamente el reconocimiento del efecto general inmediato de ésta
sobre las situaciones juridicas en curso al momento de su entrada en vigencia.
(...) En este orden de ideas, se insiste, la aplicacion de la Ley 610 de 2000 a



situaciones juridicas en curso no implica el efecto retroactivo de la norma, sino el
reconocimiento de su efecto general inmediato, el cual supone la proyeccion de
las disposiciones de dicha ley a actuaciones iniciadas con anterioridad a su
vigencia. Ese efecto general inmediato implica la aplicacion de las disposiciones
de dicha ley, conforme a los supuestos normativos de la misma. Es decir, que para
el caso del articulo 9° de la Ley 610 de 2000, deberéa tenerse en cuenta la fecha
del auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, independientemente de
gue ésta sea anterior a la Ley 610 de 2000, porque es desde ahi en que, de
acuerdo con la norma, se empieza a contabilizar el término de cinco (5) afios
dentro del cual debe proferirse la providencia en firme que declare la
responsabilidad fiscal, so pena de que opere la prescripcion de ésta.

FUENTE FORMAL: LEY 610 DE 2000 — ARTICULO 9 / LEY 610 DE 2000 -
ARTICULO 67

NOTA DE RELATORIA: Sobre el efecto general inmediato de la Ley 610 de 2000
sentencia C-619 de 2001 de la Corte Constitucional

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero Ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO (E)
Bogota, D.C., veinticuatro (24) de mayo de dos mil doce (2012)
Radicacion nimero: 50001-2331-000-2005-30456-01
Actor: ORLANDO BARBOSA VILLALBA

Demandado: CONTRALORIA MUNICIPAL DE VILLAVICENCIO

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la Contraloria Municipal de
Villavicencio contra la sentencia proferida el 11 de noviembre de 2008 por el
Tribunal Administrativo del Meta, mediante la cual declar6 la nulidad de la
Resolucién nim. 422 de junio 28 de 2005, en la que ese 6rgano de control declaré
responsable fiscal a Orlando Barbosa Villalba y, en consecuencia, declar6 que
gueda vigente la decision del 3 de noviembre de 2004 del Director de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccibn Coactiva de la Contraloria Municipal de

Villavicencio, y ordend las medidas solicitadas como restablecimiento del derecho.

I.- ANTECEDENTES

.1 Demanda



En ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho que consagra el
articulo 85 del C.C.A., el ciudadano ORLANDO BARBOSA VILLABA demando ante
el Tribunal Administrativo del Meta a la Contraloria Municipal de Villavicencio, con el

objeto de que se accediera a las siguientes:

1.1 Pretensiones

“1. Que se declare la nulidad de la resolucién No. 422 de junio 28
de 2005, expedida por la sefiora contralora municipal de
Villavicencio, mediante la cual se declardé responsable fiscal al
sefior ORLANDO BARBOSA VILLALBA.

2. Que como consecuencia de la declaratoria de nulidad de la
resolucion 422 de 2005, se declare que queda vigente la decision
tomada el 3 de noviembre de 2004 por el director de
responsabilidad fiscal y jurisdiccion coactiva de la contraloria
municipal de Villavicencio y por ende se ordene dar cumplimiento
a la misma.

3. Condenar a la contraloria municipal de Villavicencio, y/o al
Municipio de Villavicencio a pagarle al sefior ORLANDO
BARBOSA VILLALBA los dineros consignados producto del fallo
demandado, debidamente actualizados, mas de los intereses
moratorios a la tasa del doble del interés corriente bancario.

4. Condenar a la contraloria municipal de Villavicencio, y/o al
Municipio de Villavicencio a pagarle al sefior ORLANDO
BARBOSA VILLALBA el equivalente a 200 SML Vigentes al
momento de hacerse efectiva la condena, por concepto de
perjuicios morales.

5. La condena respectiva sera actualizada de conformidad con lo
previsto en el articulo 178 del C.C.A., aplicando los ajustes de
valor (indexacion) desde la fecha de cancelacion de los dineros
por parte del demandante y hasta la fecha de ejecutoria de la
sentencia que le ponga fin al proceso.

6. Si no se efectua el pago en forma oportuna, la entidad liquidara
los intereses comerciales y moratorios como lo ordena el articulo
177 del C.C.A”

1.2 Los hechos

El demandante refiere que la Contraloria Municipal de Villavicencio, mediante auto
de fecha 11 de abril de 2000, abri6 el proceso de responsabilidad fiscal nim. 198-
1999912033, entre otros, en contra de ORLANDO BARBOSA VILLALBA, apertura



de investigacion que se soportdé en un informe sobre un presunto sobreprecio en
los contratos nameros 138 y 139 de 1998 suscritos por la Secretaria de Transito

Municipal de Villavicencio, representada por el actor para la época de los hechos.

En el transcurso del proceso de responsabilidad fiscal se rindieron dos informes
por parte de dos ingenieros, a los cuales se les reconoci6 el valor probatorio de un
peritazgo, prueba ésta frente a la cual se intenté una nulidad que fue denegada y
respecto de la cual el actor no tuvo derecho a controversia.

La Directora de Responsabilidad de la Contraloria Municipal de Villavicencio por
auto del 13 de septiembre de 2000, proferido en cumplimiento de la Ley 610 de
2000, realizo la adecuacion del proceso de responsabilidad fiscal nim.198-
1999912033 a la citada ley.

El 3 de noviembre de 2004, el Director de Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion
Coactiva de la Contraloria Municipal de Villavicencio profirié fallo sin
responsabilidad fiscal a favor del sefior ORLANDO BARBOSA VILLALBA.

En cumplimiento de lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 610 de 2000, el
expediente fue remitido a la Contralora Municipal de Villavicencio para que surtiera
el tramite del grado jurisdiccional de consulta respecto de la referida decision, el
cual fue resuelto mediante la Resolucion num. 022 de enero 17 de 2005, en la que
se fallo con responsabilidad fiscal en contra de ORLANDO BARBOSA VILLALBA,
en la suma de TREINTA Y SIETE MILLONES QUINIENTOS VEINTE MIL
SETECIENTOS TREINTA Y UN PESOS ($37.520/31.00), impidiéndose a éste
durante su tramite el ejercicio del derecho de contradiccion y defensa, pues, la
Contralora municipal no dio a la consulta el tramite dispuesto en el articulo 184 del
C.C.A, norma aplicable en virtud de la remision normativa que hace el articulo 66
de la Ley 610 de 2000.

Por razoén de las fallas procedimentales en que incurrio la Contraloria municipal de
Villavicencio, el actor instauré accion de tutela para la proteccion de sus derechos
constitucionales fundamentales, la cual fue fallada en su favor por el Juez Octavo
Civil Municipal de Villavicencio, quien en amparo de los mismos orden6 a la
Contralora municipal declarar la nulidad de lo actuado y reponer la actuacién
subsanando las fallas en que habia incurrido.



En cumplimiento del fallo de tutela la Contralora municipal ordend tramitar el
procedimiento de consulta y como consecuencia del mismo profiri6 nuevamente
fallo con responsabilidad fiscal en contra del demandante, a través de la
Resolucién num. 422 de 28 de junio de 2005, esta vez incrementando el valor de
la responsabilidad fiscal a TREINTA Y OCHO MILLONES OCHOCIENTOS
SETENTA Y NUEVE MIL CUATROCIENTOS TREINTA Y TRES PESOS CON
SESENTA Y UN CENTAVOS ($38.879.433.61), pero incurriendo nuevamente en
infraccion de disposiciones constitucionales y legales, pues: i) habiendo cerrado
las oficinas de la Contraloria de manera no reglamentaria, impidié al investigado
notificarse en la oportunidad debida y le recorté de esa manera los términos de los
gue disponia para interponer sus alegatos; ii) la citada resolucién fue proferida
después de transcurridos los treinta (30) dias de plazo de los cuales disponia la
Contralora para decidir el grado jurisdiccional de consulta; Yy iii) este nuevo fallo se
profiri6 después de haber transcurrido mas de cinco (5) afios de iniciada la

investigacion.

Ante el nuevo fallo adverso y para evitar permanecer incluido en el boletin de
responsables de la Contraloria General de la Republica, el demandante cancel6
los valores por los cuales fue declarado responsable, es decir, la suma de
TREINTA Y OCHO MILLONES OCHOCIENTOS SETENTA Y NUEVE MIL
CUATROCIENTOS TREINTA Y TRES PESOS CON SESENTA Y UN CENTAVOS
($38.879.433.61).

El presupuesto de la Contraloria Municipal de Villavicencio es un adendo del
presupuesto general del municipio de Villavicencio y, por lo tanto, el cumplimiento
de las obligaciones presupuéstales producto de un fallo condenatorio corresponde
a la Alcaldia Municipal de Villavicencio.

La decisidbn adoptada por la Contralora Municipal de Villavicencio le causo la

demandante perjuicios de orden econémico y moral.

1.3 Normas violadas y concepto de la violacion.

El actor indica como infringidos los articulos 1, 2, 6,13, 15, 29, 31,121, y 209 de la
Constitucion Politica; 2, 28, 36, 66 y 67 de la Ley 610 de 2000; 236 y 243 del

C.P.C.; y 35 del C.C.A,, por razones que se concretan en los cargos de desviacion



de poder y/o via de hecho por violacion de normas superiores contentivas de los
derechos al debido proceso, defensa, buen nombre y dignidad, imparcialidad e
igualdad, presuncion de inocencia e in dubio pro investigado, y de falsa

motivacion.

En relacidon con el primer motivo de censura, luego de referirse a que el concepto
de desviacién de poder apunta a que en la expedicidon de un acto administrativo
por parte de un organismo Estatal, éste utiliza sus poderes o atribuciones con el
proposito de buscar una finalidad contraria a los intereses publicos o sociales, asi
como al concepto y alcance de la via de hecho y de los defectos que hacen que
una decision tenga ese caracter (esto es, el sustantivo, el factico, el orgénico, y el
procedimental), sefial6 que en el acto acusado expedido por la Contralora del
municipio de Villavicencio se encuentran presentes los siguientes defectos: i)
organico, al carecer la mencionada funcionaria de competencia para decidir; ii)
procedimental, porque se actué completamente al margen del procedimiento
establecido; iii) sustantivo, por cuanto el acto demandado se fund6 en una norma

inaplicable; vy iv) factico, ante la carencia absoluta de sustento probatorio.

Estimd, en cuanto al defecto factico, que la Contralora municipal de Villavicencio
carecia de competencia para fallar, al haber operado la “prescripcion de la accion”
establecida en el articulo 9° de Ley 610 de 2000, esto es, por haber transcurrido
cinco (5) afios contados a partir del auto de apertura de la investigacion, ya que en
este caso el auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal se profiri6 el
dia 11 de abril del 2000 y el acto demandado -Resolucion num. 422- se expidio el
28 de junio de 2005, es decir, cuando ya habian transcurrido cinco (5) afios y dos

(2) meses.

Apunto, en ese orden, que la Unica providencia dictada por la Contraloria dentro
del término legal era el fallo de primera instancia proferido el 3 de noviembre de
2004 y que, en esas condiciones, la Contralora municipal de Villavicencio al
momento de resolver el grado jurisdiccional de consulta, ha debido expresar que
dicho fallo habia quedado en firme por haber sido expedido dentro del término en
gue tenia competencia para ello, tal como se solicité en los respectivos alegatos,
no obstante lo cual tal argumento fue desechado con la interpretacién segun la
cual la prescripciéon no podia aplicarse en este caso sino a partir del 18 de agosto
de 2000, fecha de promulgacion de la Ley 610, interpretacion que, en su sentir, es
ostensiblemente acomodada a las necesidades de la Contraloria para poder



proferir el fallo con los términos vencidos.

DestacO que la Ley 610 de 2000, en su articulo 67, sefal6 que la parte
procedimental de dicha normativa comenzaba a regir de manera inmediata en los
procesos de responsabilidad fiscal en los cuales no se hubiera proferido auto de
apertura a juicio, adecuandose por ende el tramite de éstos a la nueva ley, y que
fue por ello que el proceso num. 198-1999912033, seguido en contra de
ORLANDO BARBOSA VILLALBA, fue ajustado a la Ley 610 de 2000, mediante
auto del 13 de septiembre de 2000.

Afirmd que lo anterior fue conocido por la Contralora y reiterado por el actor en los
pedimentos que elevd a su despacho, en los cuales incluso se aporté une
sentencia de la Corte Constitucional, en la que se declar6 que privilegios y
garantias como la caducidad y prescripcion no dejarian de reconocerse ni siquiera
a las personas a las cuales el proceso se les continuara tramitando conforme a la
Ley 42 de 1993, ya que principios constitucionales como el de la igualdad y el de

favorabilidad obligaban a su aplicacion?.

Precis6 que la Contralora desconocié dichos criterios jurisprudenciales
argumentando en su decisidon que lo que prescribia no era la accién sino un
derecho, desconociendo que en la sentencia C-543 de 1993 de la Corte
Constitucional se habia precisado que “... realmente lo que se extingue es la

accion y no el derecho en si".

Apunto, de otro lado, que aunque la prescripcion por si sola dejaba sin
competencia a la Contralora para fallar, existia otra circunstancia que llevaba a
esa misma conclusién, como era el hecho de que ya habia transcurrido el tiempo
concedido por la ley para decidir el grado jurisdiccional de consulta, pues, el inciso
3° del articulo 18 de la Ley 610 de 2000 establece que: "Si transcurrido un mes de
recibido el expediente por el superior no se hubiere proferido la respectiva
providencia, quedara en firme el fallo o auto materia de la consulta, sin perjuicio de
la responsabilidad disciplinaria del funcionario moroso” y, en este caso, la
Contralora, por su propia culpa, profirid la decision demandada cuando ya habian
transcurrido mas de seis (6) meses, luego de que tuvo que dictar nuevamente esa

decision por haber negado inicialmente al actor el derecho a alegar durante ese

1 Se refiere al expediente nim. D-329 de 2001, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.



tramite.

Indico, en cuanto al defecto procedimental, que se actué completamente al
margen del procedimiento establecido en la ley, y sobre el defecto sustantivo, que
la decisién controvertida se fundamenté en una norma inaplicable, como lo era la
Ley 42 de 1993, la cual se aplicé para efectos de la prescripcidon, violandose
flagrantemente el procedimiento establecido en la Ley 610 de 2000, al cual fue

adecuado el proceso de responsabilidad.

En relacién con el defecto factico, sefialé que la Contralora carecia absolutamente
de sustento probatorio suficiente para tomar la decisién censurada, toda vez que
las pruebas que se aportaron al proceso de responsabilidad fiscal eran nulas,

debido a que no fueron recaudadas con el lleno de los requisitos de ley.

Afirm6 que los peritazgos base de las decisiones adoptadas en la presente
investigacion, para adquirir tal caracter, debieron cumplir las ritualidades
establecidos para ellos en su decreto y practica por las disposiciones legales, so
pena de originar con esta omision una nulidad por violacién del debido proceso;
gue desde el mismo auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal la
Contraloria fundo sus decisiones en el informe del Ingeniero Jesus Antonio Tovar,
producto de una auditoria, el cual para que hubiese alcanzado la calidad de
peritazgo ha debido ser ingresado al proceso cumpliendo previamente con los
requisitos sustanciales de la ley, tal como lo indica el articulo 28 de la Ley 610 de
2000, referido a la validez de la prueba trasladada; que en los llamados
peritazgos se omitid el cumplimiento a los siguientes formalismos: a) no fueron
decretados, b) los peritos nunca expresaron la circunstancia de no encontrarse
impedidos, ni prometieron desempefiar bien y fielmente los deberes del cargo, c)
no se realizé la manifestacion de idoneidad de los peritos, d) no se les tomo el
juramento, e) los peritos no fueron posesionados, f) no se les concedié a los
investigados el derecho "a pedir que el dictamen se extendiera a otros puntos
relacionados con las cuestiones sobre las cuales se decretd”, conforme al articulo
236 del C.P.C., y g) se intentd revestir de legalidad los mencionados informes

intentando un traslado de manera posterior a su elaboracion.

Indicé que a pesar que el informe del CTI es de aquellos que conforme al articulo
243 del C.P.C. pueden ser constitutivos de peritaje, con el mismo tampoco se



agoto el trdmite prescrito en la ley, pues no se permitié el derecho a solicitar su

ampliacion.

Concluyé, en este acéapite, que en ninguno de los informes aportados a la
investigacion fiscal se agoto el procedimiento de rigor, o que constituye nulidad
de los mismos y violacion del debido proceso, en los términos de los articulos 29
dela C.P.y 36 de la Ley 610 de 2000.

Expreso, de otro lado, que la Contralora municipal de Villavicencio vulnerd con su
decision el debido proceso y el derecho de contradiccién y defensa, en tanto que
deseché todos los argumentos esgrimidos en el escrito de alegatos por la defensa
del demandante sin utilizar para ello ningun tipo de disquisicion intelectual o de
analisis ponderado y responsable; que dadas las peculiaridades del procedimiento
administrativo sancionatorio y con el fin de evitar que la discrecionalidad se
convierta en arbitrariedad, la legislacién ha prescrito que los actos administrativos
sancionatorios deben ser motivados, como garantia para que el administrado
impugne la decision con la correspondiente posibilidad de criticar las bases en que
ésta se funda (articulo 35 del C.C.A.); y que en el presente caso no se resolvieron
las cuestiones planteadas en los alegatos ni se tomé una decision que tenga como
fundamento disposiciones legales, soportandose la decisiébn demandada solo en

las afirmaciones de la funcionaria falladora.

En su sentir, con la decision censurada se desconocieron las garantias que
integran el debido proceso, asi: a) el presente proceso no fue tramitado de manera
diligente, siendo evidente la negligencia de la administracion en el tramite del
mismo, al punto que su mora llegd a rebasar los términos establecidos en la ley
para proferir una decision y que la misma se encuentre en firme, tal como se anot6
previamente; b) en el proceso de responsabilidad que se le sigui6 al actor no se
respeto a éste la presuncion de inocencia y el principio de in dubio pro investigado,
ya que, contrario a lo sostenido por la Contraloria, no es al procesado a quien le
corresponde desvirtuar la formulacién de cargos, sino que es a dicho érgano de
control a quien, con base en plena prueba debidamente aportada, le compete
demostrar la responsabilidad fiscal del investigado; c) aun en el supuesto de que
las pruebas gozaran de plena validez, la funcionaria en su decision ha debido
realizar un analisis ponderado de la totalidad de las pruebas y no solo respecto de
las desfavorables al investigado, tal como ocurrié en este caso, en el que descarté

el informe del CTI, conforme al cual no existia sobreprecios en los contratos por



cuya celebraciéon se inicio el proceso de responsabilidad fiscal, d) los hechos y
circunstancias anotadas evidencian claramente el trato diferencial que se dio de
manera permanente al actor en el tramite del proceso de responsabilidad fiscal,
respecto del dado a los demas sujetos de control; y €) no se le permitié al actor
hacer uso debidamente del derecho de alegar en consulta, pues se le recorté el

término de cinco (5) dias que la ley ordena para el efecto.

Finalmente, sobre el cargo de falsa motivacion, destacd que las autoridades
administrativas estan obligadas a encaminar sus decisiones al cumplimiento de los
cometidos estatales consagrados en el articulo 2° de la Constitucion Politica, de
modo tal que otro tipo de motivaciones expresas o tacitas que no correspondan
con dichos postulados son falsas y vician el acto de nulidad, tal como ocurre en

este caso, en el que existen tantas y tales violaciones de disposiciones legales.

[.2 Contestacion de la demanda

[.2.1 La Contraloria Municipal de Villavicencio se opuso a la prosperidad de las
pretensiones de la demanda y procedié a defender la legalidad de su decision,
argumentando que el mismo fue expedido por la Contralora municipal en ejercicio
pleno de sus competencias constitucionales y legales y luego de realizar la
valoracion respectiva sobre el material probatorio obrante en la actuacién, sobre la

cual no se formula ningun reparo por el actor.

De otro lado, formul6é las excepciones de ineptitud de la demanda y falta de

legitimacion en la causa por activa.

Sobre la primera, expresé que en la demanda se aduce que el acto atacado
(Resolucién nam. 422 de junio 28 de 2005 ) vulnera los articulos 1, 2, 6, 13, 15,
29, 31, 121 y 209 de la C.P.; 85, 168 y 184 del CCA; 174 y 233 a 243 del C. de
P.C.; y los articulos 2, 28, 36, 66 y 67 de la Ley 610 de 2000, no obstante lo cual
no sustenta de manera clara y detallada el concepto de la violacion de cada una
de ellas, desconociéndose de dicha forma el caracter rogado de la jurisdiccion
contencioso administrativa; a su juicio, esa carga procesal del demandante no se
satisface con la sola cita textual de la norma constitucional o legal que se
considera violada o con una nueva reproduccion de los hechos de la demanda,

sino que debe plantearse una proposicion completa que lleve inmersa el criterio



con base en el cual el actor considera que el acto acusado viola las normas que

invoca como infringidas.

Respecto a la segunda, sefialé que: “Los hechos invocados por el actor y con
base en los cuales se pretende la declaratoria de nulidad son planteamientos
alejados de la realidad y no se ajustan a los planteamientos legales ni al
desenvolvimiento que tuvo el proceso de responsabilidad fiscal. Las decisiones y
motivaciones de la Contraloria Municipal de Villavicencio estan ajustadas al orden
juridico y a la valoracion de las pruebas que reposan en el proceso y sobre cuyo
proceso de valoracidn no se expone un reparo que conduzca a desvirtuar la

presuncion de legalidad del acto demandado.”

[.2.2 El municipio de Villavicencio acudié al proceso para, en primer lugar,
proponer la excepcion de falta de legitimacién en la causa por pasiva, con
fundamento en que la Contraloria Municipal de Villavicencio es una entidad que
goza la de autonomia presupuestal, administrativa y contractual que le conceden
los articulos 267 inciso 4° y 272 de la Constitucion Politica y el articulo 66 de la
Ley 43 de 1993, y que por lo tanto, la Administracion municipal de Villavicencio no
puede ser demandada por actos producidos en forma exclusiva por dicho érgano,

guien es responsable por los actos por ella proferidos.

No obstante lo anterior, seguidamente expone como fundamentos y razones de
defensa dirigidas a defender la legalidad de la resolucion demandada que: i) en el
proceso de responsabilidad fiscal en el que se expidid6 el acto acusado se
concedieron las instancias juridicas de debate necesarias para garantizar el
debido proceso; ii) pese a que se explica el concepto de la desviacién de poder,
no se aportd prueba alguna que respalde la configuracion de dicho vicio afirmacion
de la alegada causal de nulidad de los actos administrativos y mucho menos la
participacion de la administracién municipal de Villavicencio en ella; y iii) en cuanto
a la prescripcion de la accion de responsabilidad fiscal, conforme lo expuso la
Contraloria municipal de Villavicencio en la Resolucion 422 de junio 28 de 2005, el
proceso de responsabilidad fiscal inicio con anterioridad a la vigencia de la Ley
610 de 2000, y en consideracion a la orientacion jurisprudencial de la Corte
Constitucional y el Consejo de Estado “no es posible aplicar el termino de
prescripcion de la responsabilidad fiscal establecido en el articulo 9 de la citada
ley, sino a partir de la referida fecha, ... luego esta solo puede contabilizarse a

partir de la vigencia de tal ley, es decir, que para tales procesos solo podra



configurarse la prescripcion el 18 de agosto de 2005”.

II. LA SENTENCIA RECURRIDA

El Tribunal Administrativo del Meta, mediante sentencia proferida el 11 de
noviembre de 2008, declaro la nulidad de la Resolucion 422 de junio 28 de 2005,
por medio de la cual la Contraloria Municipal de Villavicencio declar6 responsable
fiscal al demandante ORLANDO BARBOSA VILLALBA y, en consecuencia,
declar6 que queda vigente la decision del 3 de noviembre de 2004 del Director de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria Municipal de
Villavicencio y ordené el cumplimiento de la misma. Asi mismo, condené a la
Contraloria Municipal de Villavicencio a pagar al demandante el valor de cuarenta
y seis millones ciento veinticuatro mil quinientos setenta y cuatro ($46.124.574), a
titulo de devolucion del valor que debié pagar por razén de la decisién anulada, asi
como el valor de cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes a la
fecha de ejecutoria de esta sentencia por concepto de los perjuicios morales.
Neg6é las demas suplicas de la demanda, inclusive las incoadas contra el
municipio de Villavicencio, frente a este ultimo por falta de legitimacion en la causa

por pasiva.

PrecisO, luego de referirse al contenido y alcance de la causal de nulidad
denominada “desviacion de poder”, que como consecuencia de la incorrecta
aplicacion de la transicion legislativa se desvio la atribucién o poder para modificar
el procedimiento administrativo previsto en la Ley 610 de 2000 e incluir
indebidamente una norma de la Ley 42 de 1993 en lo relativo a la prescripcion de

la accién de responsabilidad fiscal.

Apuntd que el proceso de responsabilidad fiscal seguido contra el demandante
estuvo gobernado por el procedimiento previsto en la Ley 610 de 2000, tal como
da cuenta el sustento normativo mencionado en los varios autos dictados en dicho
tramite a partir de la vigencia de esta ley -que lo fue a partir de agosto 18 de 2000-
y como consta en las decisiones finales de la primera y segunda instancia del
mencionado proceso, lo cual ocurrio por disposicion del articulo 67 de la
mencionada Ley 610, conforme al cual: “En los procesos de responsabilidad fiscal,
que al entrar en vigencia la presente ley, se hubiere proferido auto de apertura a

juicio fiscal o se encuentren en la etapa de juicio fiscal, continuaran su tramite



hasta el fallo definitivo de conformidad con el procedimiento regulado en la Ley 42
de 1993. En los demas procesos, el trdmite se adecuara a lo previsto en la

presente ley.”

Destac6, en efecto, que tal como puede constatarse en el expediente de la
Contraloria, fue correcto el procedimiento de gobernarse ese proceso por la Ley
610 de 2000 y no por la Ley 43 de 1993, ya que al entrar aquella en vigencia el
trdmite altn no habia entrado a la etapa de “juicio fiscal”, sino que apenas se habia

decretado la “apertura del proceso”.

Afirmé que lo que no estuvo bien fue el acto de tomar de aquel sistema normativo
derogado lo desfavorable al investigado, como fue darle vigencia a la Ley 42 en el
aspecto relativo a la prescripcion de la accion de responsabilidad fiscal, no
regulada en dicha ley, dandole efectos ultra activos a un sistema normativo ya sin
vigencia por virtud del articulo 68 de la Ley 610 de 2000, lo cual constituye no solo
un defecto organico sino procedimental que contraviene el contenido del articulo
29 de la Carta Politica, y es por ende un elemento determinante de la nulidad por

desviacién del procedimiento.

Sefial6é que en la Resolucion 422 de junio 28 de 2005 textualmente se precisa que
“en vigencia de la Ley 42 no existia la figura de la prescripcion de la
responsabilidad fiscal, por lo cual aun cuando el proceso se haya adecuado al
tramite de la Ley 610, la figura [se refiere a la prescripcidn] es aplicable a partir de
la entrada en vigencia de la Ley 610" y que “No es posible aplicar el termino de
prescripcion de la responsabilidad fiscal establecida en el articulo 9°, sino a partir

de la vigencia de la Ley 610 porque esta ultima no consagra retroactividad de la
ley.”

Afirmé que no es acertada juridicamente esta apreciacion del organismo de
control, porque la prescripcion como mecanismo extintivo de la accién esta
contenida en norma procesal con efecto sustancial, de tal suerte que por ser de
esta naturaleza forma parte del procedimiento, el cual cae dentro del sistema
normativo procesal contenido en la Ley 610 como régimen para el proceso
responsabilidad fiscal y que debia tenerse en cuenta en el proceso del

demandante al tenor del articulo 67 de dicha normativa.

Resaltd que no podia la Contraloria tomar ese sistema procesal de la Ley 610



parcialmente o de manera discriminada si el asunto estaba sometido al nuevo
régimen, porque la ley no hizo excepcion alguna sino que de plano dejé sometido
a todo su sistema normativo procedimental toda la actuacion; que el proceso
guedd gobernado en forma integral por las nuevas normas, maxime cundo el
nuevo sistema contenia norma precisa, clara y obligatoria sobre el asunto
controvertido (la prescripcién) que no tenia ninguna regulacion en la Ley 42 de
1993; y que en el entendido filoso6fico de que la nueva ley es mejor o muestra una
evolucién positiva del legislador frente a normas anteriores, se imponia dar
aplicacion integral de la Ley 610, sin hacer excepcion de este nuevo sistema en
una sola norma (su art. 9) y precisamente sobre lo desfavorable al investigado,
pues, ese proceder, ademas de ilegal por desconocer el mismo articulo 67,
vulnera el debido proceso (art. 29 de la C.P.).

Estimo6 que no resulta logico juridicamente considerar, como lo hizo la Contraloria,
gue el término para la prescripcion debia empezar a contarse desde la vigencia de
la Ley 610, por varias razones: i) porque la prescripciébn es una sancion que se
impone a los sujetos de derecho por no ejercer los actos o actividades dentro del
plazo para ello concedido, y en este caso, la Contraloria tuvo oportunidad para
ejercer la accién estatal en comento desde 1999 y hasta el afio 2005, sin tener
obstaculo alguno para investigar, lapso suficiente y superior al que el legislador del
2000 considero en el articulo 9° de la precitada Ley 610 para tal accion; ii) por el
argumento inmediatamente anterior y los esbozados al comienzo de las
consideraciones, no tiene sentido l6gico-juridico considerar la prescripcion desde
el aflo 2000, si el lapso que se otorga es a la entidad estatal para la investigacion
administrativa y desde el afio 1999 la venia ejerciendo, como se aprecia en los

primeros folios del anexo 1 adjunto a este proceso contencioso administrativo.

Destaco, en ese orden, que al amparo de la Ley 610 de 2000 (articulos 9 y 67), al
momento de dictarse el acto administrativo demandado, ya la accion de
responsabilidad fiscal estaba prescrita, por lo cual hay lugar a la nulidad del

mismo.

Agreg0, de otro lado, que si por alguna razén se considerara inexistente la causal
de desviacion de poder, de todas formas con base en las pruebas y en los
argumentos antes expuestos para resolver el primer cargo, es innegable la
existencia de la falsa motivacion del acto administrativo demandado, causal ésta

gue se predica de los actos administrativos que contienen en su motivacion un



error de hecho o de derecho, esto ultimo ocurrido en este caso, pues, como antes
se dijo, se aplicé inadecuadamente un sistema normativo derogado, es decir, el
relacionado con la prescripcibn que no era regulada en la Ley 42 de 1993,
ignorando el régimen previsto en el articulo 9° de la Ley 610 de 2000, de
conformidad con el articulo 67 de la misma ley, del que el legislador si se ocupo y

le sefialé un lapso de 5 afios.

Finalmente, advirti6 que de las pruebas que obran en el proceso, en particular la
copia del expediente de responsabilidad fiscal, se desprende con claridad que la
accion determinante de esta nulidad no estuvo a cargo del municipio de
Villavicencio, razén por la cual declar6 la prosperidad de la excepciéon de falta de
legitimidad en la causa por pasiva que éste propuso.

Aclaracion de voto.- El magistrado Alfredo Vargas Morales aclaré su voto en el
sentido de sefalar que pese a compartir la parte motiva y resolutiva de la
sentencia del Tribunal Administrativo del Meta, en su sentir, “faltdé el examen
respecto a la conducta del servidor publico que generd el detrimento patrimonial y
gue ahora debe cancelar la Contraloria Municipal de Villavicencio, todo ello en
direccién que en la parte resolutiva se hubiese ordenado la repeticion de manera

perentoria contra el funcionario generador del dafio”.

lll.- EL RECURSO DE APELACION

El apoderado de la Contraloria Municipal de Villavicencio interpuso en forma
oportuna recurso de apelacion contra la sentencia proferida por el Tribunal
Administrativo del Meta, invocando como razones de su inconformidad las

siguientes:

“Como se sostuvo en el acto atacado, la Contraloria Municipal de
Villavicencio inicio el proceso de responsabilidad fiscal antes de entrar en
vigencia la ley 610 de 2000 (18 de agosto de 2000), por lo que se hizo la
siguiente precision:

Con anterioridad a la vigencia de la ley 610 de 2000, los procesos de
responsabilidad fiscal se tramitaban de conformidad con lo reglado en
la ley 42 de 1993, pero bajo este ultimo procedimiento no existia la
figura de la prescripcion de la responsabilidad fiscal, luego debe
establecerse, si para estos casos, aun cuando los procesos se hayan
adecuado al tramite establecido en la ley 610, es aplicable tal figura y a
partir de qué momento se empiezan a contar los términos de la misma.



La Corte Constitucional dilucid6 con claridad este el asunto en sentencia
C- 619 de 2001, que en relacién con el tema de la vigencia de la ley
considero lo siguiente, que es importante considerar por constituir uno de
los fundamentos del acto atacado:

“Puede afirmarse que en relacion con los efectos de la ley en el tiempo
la regla general es la irretroactividad, entendida como el fenémeno
segun el cual la ley nueva rige todos los hechos y actos que se
produzcan a partir de su vigencia. Obviamente, si una situacion juridica
se ha consolidado completamente bajo la ley antigua, no existe
propiamente un conflicto de leyes, como tampoco se da el mismo
cuando los hechos o situaciones que deben ser regulados se generan
durante la vigencia de la ley nueva.

Con todo, dentro del conjunto de las normas que fijan la ritualidad de
los procedimientos, pueden estar incluidas algunas otras de las cuales
surgen obligaciones o derechos substanciales. En efecto, la naturaleza
de una disposicion no depende del lugar en donde aparece incluida,
como puede ser por ejemplo un codigo de procedimiento, sino de su
objeto. Si dicho objeto es la regulacion de las formas de actuacion para
reclamar o lograr la declaracion en juicio los derechos substanciales, la
disposicion sera procedimental, pero si por el contrario ella reconoce,
modifica o extingue derechos subjetivos de las partes, debe
considerarse sustantiva. Para no contrariar la Constitucion, la ley
procesal nueva debe respetar los derechos adquiridos o las situaciones
juridicas consolidadas al amparo de este tipo de disposiciones
materiales, aunque ellas aparezcan consignadas en estatutos
procesales.

(...)

8. Ahora bien, a manera de resumen de lo dicho hasta ahora puede
concluirse que en materia de regulacion de los efectos del transito de
legislacién, la Constitucion solo impone como limites el respeto de los
derechos adquiridos, y el principio de favorabilidad y de legalidad
penal. Por fuera de ellos, opera la libertad de configuracién legislativa.
Con base en ello, el legislador ha desarrollado una reglamentacion
general sobre el efecto de las leyes en el tiempo, contenida en la Ley
153 de 1887, segun la cual en principio las leyes rigen hacia el futuro,
pero pueden tener efecto inmediato sobre situaciones juridicas en
curso. Tal es el caso de las leyes procesales, pues ellas regulan
actuaciones que en si mismas no constituyen derechos adquiridos, sino
formas para reclamar aquellos.

No obstante lo anterior, la regla general que se acaba de exponer
segun la cual las leyes procesales son de efecto general inmediato, si
bien es la acogida como norma general por la legislacion y también por
la doctrina contemporanea, no emana de la Constitucion, la cual,
respecto de la regulacion de los efectos de la ley en el tiempo, lo Gnico
gue dispone categéricamente, como antes se dijo, es la garantia de los
derechos adquiridos conforme a las leyes anteriores, los mencionados
principios de legalidad y favorabilidad de la ley penal, y la
constitucionalidad de la retroactividad de la ley expedida por razones
de utilidad publica o interés social. Por lo tanto, en relacion con los
efectos del transito de legislacion procesal, el legislador puede adoptar



(..

una férmula diferente a la del efecto general inmediato y prescribir para
algunas situaciones especiales la aplicacién ultraactiva de la ley
antigua a todos los procesos en curso, pues, salvo los limites
comentados, ninguna disposicién superior se lo impide. Asi como el
legislador tiene competencia para mantener en el ordenamiento las
leyes hasta el momento en que encuentra conveniente derogarlas,
modificarlas o subrogarlas, de igual manera puede determinar el
momento hasta el cual va a producir efectos una disposicion legal
antigua, a pesar de haber proferido otra nueva que regula de manera
diferente la misma materia. La aplicacion ultraactiva, entendida como la
determinacion legal segun la cual una ley antigua debe surtir efectos
después de su derogacién, tiene fundamento constitucional en la
clausula general de competencia del legislador para mantener la
legislacién, modificarla o subrogarla por los motivos de conveniencia
que estime razonables. Ahora bien, a pesar de lo anterior, la
competencia aludida del legislador no puede ejercerse desconociendo
las normas superiores relativas a los derechos a la igualdad y al debido
proceso, pues ellos en si mismos constituyen limites generales a la
libertad de configuracion legislativa.

(..)

Por ello, apartandose de la norma general que establece la legislacion
colombiana y que ha acogido la doctrina y la jurisprudencia, encontrd
oportuno determinar la ultraactividad del anterior régimen respecto de
aquellos procesos en fase de juzgamiento, y desechar el efecto general
inmediato que opera como norma general, el cual se reservo
Gnicamente para los procesos que no hubieren avanzado hasta la
referida etapa de juzgamiento.

16. La solucion adoptada ademéas de no desconocer las normas
superiores referentes a los efectos de las leyes en el tiempo (ya se vio
que la ultraactividad per se no es inconstitucional pues no tiene el
alcance de desconocer derechos adquiridos ni necesariamente
desconoce el principio de favorabilidad penal), no resulta tampoco
discriminatoria, porque parte de la base de la distinta situacion factica y
juridica en que se encuentran las personas que se someten a diferente
regulacion legislativa. De esta manera no se da el supuesto basico que
estd a la base de cualquier juicio de igualdad. Efectivamente, la
jurisprudencia ha considerado que no se presenta un trato
discriminatorio cuando: (i) La situacion de hecho de la que se parte es
distinta. (ii) La decision de dar un trato diferente esta fundada en un fin
aceptado constitucionalmente. Y (iii), la consecucién de dicho fin por
los medios propuestos es posible y ademas adecuada.”

)

De conformidad con los pronunciamientos jurisprudenciales expuestos, la
Contraloria Municipal consideré acertadamente que, en los procesos de
responsabilidad fiscal que se encontraban en curso a 18 de agosto de
2000, fecha en que comenzé a regir la ley 610 del mismo afio, que
reglamenté el citado proceso, no es posible aplicar el término de
prescripcion de la responsabilidad fiscal establecido en el articulo 9° de la
citada ley, sino a partir de la referida fecha, por cuanto el legislador no
establecié ningun efecto retroactivo de la mencionada figura juridica,



luego esta s6lo puede contabilizarse a partir de la vigencia de tal ley, es
decir que para tales procesos solo podra configurarse la prescripcion el 18
de agosto de 2005. Pues el proceso de responsabilidad fiscal no es de
caracter punitivo o sancionador sino resarcitorio como la misma Corte
Constitucional lo ha considerado en la sentencia SU 620 de 1996,

Frente al condicionamiento jurisprudencial de que la ley nueva debe
respetar los derechos adquiridos o las situaciones consolidadas, debe
precisarse que en el presente caso no puede configurarse tal situacion,
por cuanto no puede hablarse de derechos adquiridos, en razén a que en
la reglamentacion anterior en relacion con el proceso de responsabilidad
fiscal, no consagro la figura de la prescripcion como mecanismo extintivo
de la accion fiscal, lo que permite concluir que no habrian derechos
adquiridos en juego que pudieran impedir que se considere que los
términos de prescripcion sélo pueden contabilizarse a partir de la vigencia
de la ley 610 de 2000 (18 de agosto de 2000), permitiendo asi concluir
gue la pretension del demandante ORLANDO BARBOSA VILLALBA no
debe ser acogida por no configurarse los presupuestos exigidos para la
aplicacion de esa figura juridica.

Apreciacion gue fue sentada igualmente en Concepto 80112 IE 48288 de
16 de Diciembre de 2005, emitido por la Contraloria General de la
Republica (...)

Con estos planteamientos, al Honorable Consejero, con el mayor respeto
le manifiesto que no era capricho el interpretar el término de prescripcion
a aplicar en el proceso de autos, sino obedecia a aspectos normativos y
conceptuales que se aplicaban al interior de las contralorias como
consecuencia del cambio de normatividad y para el caso especifico, el
término de prescripcion establecido en el articulo 9° de la Ley 610, se
contabilizo a partir de la vigencia de la nueva ley, de conformidad con lo
previsto en el articulo 41 de la Ley 153 de 1887, que a su tenor reza: "La
prescripcion iniciada bajo el imperio de una ley, y que no se hubiere
completado aun al tiempo de promulgarse otra que la modifiqgue, podra
ser regida por la primera o la segunda, a voluntad del prescribiente; pero
eligiéndose la ultima, la prescripcion no empezara a contarse sino desde
la fecha en que la ley nueva hubiere empezado a regir".

Asi las cosas, solicito con todo comedimiento, sean tenidos estos
argumentos para determinar que los actos acusados revisten de legalidad
y COMO consecuencia, revocar la decision impugnada.

NO EXISTIO LA CARENCIA DE SUSTENTO PROBATORIO PARA
EXPEDIR EL ACTO COMO LO ALEGA EL ACTOR

Es preciso reiterar que demostrado esta en el proceso que el actor
primero invoca como vulneradas unas normas de rango constitucional y
luego unas de rango legal pero a renglén seguido el actor no indica de
gué manera el acto acusado vulnera estas normas. Pues Unicamente
hace unas referencias jurisprudenciales y doctrinales pero no desciende
en concreto al concepto de la violacion que debe expresarse en la
demanda contencioso administrativa por lo que la sentencia debe ser
inhibitoria.

(...



Igualmente la demanda es inepta por cuanto no cumple con las
previsiones del articulo 138 del CCA que dispone: “...Cuando se
pretendan declaraciones o condenas diferentes de la declaracion de
nulidad de un acto, deberdn enunciarse clara y separadamente en la
demanda.”

En el caso de marras en la pretension cuarta de la demanda se pretende
lo siguiente:

“4.- Condenar a la Contraloria Municipal de Villavicencio y/o al
municipio de Villavicencio a pagarle al sefior Orlando Barbosa Villalba
los dineros consignados producto del fallo demandado, debidamente
actualizados, mas los intereses moratorios a la tasa del doble del
interés bancario corriente;”

Como puede apreciarse Honorable Magistrado, las pretensiones
anteriores no son claras ni se plantearon por separado conforme lo exige
la ley. En primer lugar falta claridad por cuanto en las pretensiones de la
demanda no se refiere cuales son los dineros consignados que deben
devolverse por los accionados y cual es su monto y a quién le fueron
consignados, si a la contraloria o al Municipio.

Que se le entreguen unos dineros consignados por el actor.
Que se le pague la “actualizacion” del dinero.

Asi las cosas tenemos que en la pretension tercera se formularon en
realidad tres (3) pretensiones que han debido formularse por separado,
desconociendo con ello la norma invocada y ello hace inepta la demanda.

Como si esto fuera poco, es preciso anotar que sobre todas estas
pretensiones el actor no agotd la via gubernativa ante la autoridad que
expidi6 el acto cuya nulidad se pretende.

No obstante las anteriores manifestaciones no fueron tenidas en cuenta al
momento del fallo por parte del tribunal Administrativo del Meta, por lo que
es preciso como se indico insistir en los planteamientos con el fin de ser
tenidos en cuenta al momento de decidir el recurso de alzada, invocando
sea declarada sin efectos la citada providencia y en su defecto sean
rechazadas las pretensiones de la demanda.” (fls. 17 a 34 de este
cuaderno — mayusculas sostenidas, negrillas y subrayado originales)

IV.- ALEGATOS DE CONCLUSION EN LA SEGUNDA INSTANCIA

En esta etapa del proceso solo intervino el demandante, para oponerse a la
prosperidad del recurso de apelacion, con sustento en las mismas razones que

expuso en la demanda. (fls. 37 a 45 de este cuaderno)



V.- EL CONCEPTO DEL AGENTE DEL MINISTERIO PUBLICO

En el presente asunto, el Agente del Ministerio Publico delegado ante el Consejo

de Estado no rindi6é concepto.

VI.- DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a

decidir el asunto sub lite, previas las siguientes

CONSIDERACIONES

1.- El acto administrativo acusado

Se encuentra representado en la Resolucion num. 422 de junio 28 de 2005,
expedida por la Contralora Municipal de Villavicencio, “Por medio de la cual se
resuelve un recurso de consulta dentro del proceso de responsabilidad fiscal
namero 198-199912033", en cuanto, en su articulo 2°, dispuso “Declarar que el
sefior ORLANDO BARBOSA VILLALBA identificado con la cédula de ciudadania
No. 19.252.016 de Bogota es responsable fiscal y como consecuencia de ello
debe pagarle al Municipio de Villavicencio la suma de TREINTA Y OCHO
MILLONES OCHOCIENTOS SETENTA Y NUEVE MIL CUATROCIENTOS
TREINTAY TRES PESOS CON SESENTA Y UN CENTAVOS ($38.879.433.61)".

2.- Las excepciones propuestas por la Contraloria municipal de Villavicencio

La Contraloria municipal de Villavicencio propuso excepciones tanto en la
contestacion de la demanda como en el recurso de apelacion contra el fallo de
primera instancia: en la primera, la de ineptitud sustantiva de la demanda (fundada
en el hecho de que no se explico el concepto de violacion de las normas invocadas
como infringidas) y la de falta de legitimacion por activa (con sustento en que el acto
acusado se ajustd al orden juridico) y, en el segundo, también la excepcién de



ineptitud de la demanda (bajo el concepto referido inicialmente y también por la
supuesta indebida acumulacion de pretensiones y la falta de agotamiento de la via

gubernativa respecto de cada una de ellas).

Sobre el particular debe la Sala precisar: i) que la excepcion de falta de legitimacion
por activa, mas que un medio exceptivo dirigido a enervar un pronunciamiento de
fondo del Tribunal, constituye realmente una razon de fondo para la defensa de la
legalidad del acto demandado, y asi fue tenida en cuenta por el a quo, no obstante
no sefialarlo expresamente; y ii) que la excepcion de ineptitud de la demanda no fue
resuelta en la sentencia apelada, razon por la cual corresponde decidir lo pertinente,
advirtiendo que para ello solo se tendra en cuenta la motivacion expresada como
sustento de la misma en la contestacién de la demanda y no en el recurso de

apelacion, pues ésta no es la oportunidad procesal para ello.

La excepcion de ineptitud de la demanda que propuso la Contraloria municipal de
Villavicencio no tiene vocacién de prosperidad, pues, la lectura de la demanda
permite afirmar que en ella si se expreso el concepto de violacion de las normas que

el actor consider6 vulneradas con el acto acusado.

3.- El problema juridico a resolver

Como quiera que la presente instancia se encuentra delimitada rigurosamente por
los términos de la impugnacion presentada por la parte actora, la Sala se ocupara
de establecer si en este caso operd o no la prescripcion de la responsabilidad
fiscal de que trata el articulo 9° de la Ley 610 de 2000 y, si encuentra que ésta no
se configurd, determinar si el acto demandado vulneré o no las demas normas

superiores invocadas como infringidas en la demanda.

4.- Andlisis de laimpugnacién

a) El tema de la prescripcion de la responsabilidad fiscal se plantea a partir del
cuestionamiento que se deriva de la impugnacion consistente en precisar si dicha
figura, no consagrada en la Ley 42 de 1993, es aplicable a los procesos de

responsabilidad fiscal iniciados en vigencia de esa ley pero cuya decision definitiva



se produjo en vigencia de la Ley 610 de 2000, la cual si la consagro
expresamente, y en sefialar, si ello es afirmativo, a partir de qué momento se

empieza a contabilizar el término para que aquella opere.

b) Pues bien, la Ley 42 de 1993, por medio de la cual se dictaron normas sobre la
organizacion del sistema de control fiscal, los organismos que lo ejercen en todos
los niveles y los procedimientos juridicos aplicables, entre ellos, el proceso de
responsabilidad fiscal, no establecio en efecto el término dentro del cual los
organos de control fiscal respectivos podian iniciar el proceso, como tampoco el
término del que disponian éstos para, una vez iniciado el proceso, deducir la

responsabilidad fiscal a que hubiese lugar.

Esta ley, como se sabe, fue modificada parcialmente 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 contralorias”, publicada en el Diario
oficial num. 44.133 de 18 de agosto de 2000, la cual si regulé expresamente tales

materias. En efecto el articulo 9° de la Ley 610 de 2000 prevé lo siguiente:

“Articulo 9°. Caducidad y Prescripcion. La accion fiscal
caducara si transcurridos cinco (5) afios desde la ocurrencia del
hecho generador del dafio al patrimonio publico, no se ha
proferido auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal.
Este término empezara a contarse para los hechos o actos
instantaneos desde el dia de su realizacion, y para los
complejos, de tracto sucesivo, de caracter permanente o
continuado desde la del ultimo hecho o acto.

La responsabilidad fiscal prescribird en cinco (5) afios,
contados a partir del auto de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal, si dentro de dicho término no se ha
dictado providencia en firme que la declare.

El vencimiento de los términos establecidos en el presente
articulo no impedira que cuando se trate de hechos punibles, se
pueda obtener la reparacion de la totalidad del detrimento y
demds perjuicios que haya sufrido la administracién, a través de
la accion civil en el proceso penal, que podra ser ejercida por la
contraloria correspondiente o por la respectiva entidad publica.”
(negrillas no originales)

El aparte que se resalta y que es el que interesa a este asunto, prevé que ocurre
la prescripcion de la responsabilidad fiscal, si transcurridos cinco (5) afios desde el
auto de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, la Contraloria no ha



proferido providencia en firme que declare la responsabilidad. Es decir, que la
Contraloria cuenta con ese término para adelantar todas las actuaciones
tendientes a dictar un fallo que declare la responsabilidad fiscal del servidor
publico y/o del particular que ejerza gestion fiscal y cause un dafio patrimonial al
Estado, al cabo del cual prescribe la responsabilidad fiscal, esto es, se extingue el

derecho del Estado de imputar responsabilidad fiscal a quien venia procesando.

c) La prescripcion de la responsabilidad fiscal de que trata la norma citada se
identifica con la prescripcion que la legislacion civil denomina prescripcion
extintiva?, esto es, la que determina la extincion los derechos y de las acciones
que de estos emanan cuando no han sido ejercidos por su titular durante

determinado lapso de tiempo.

En efecto, la prescripcion se erige en esta materia como un instituto juridico
liberador, en virtud del cual por el transcurso del tiempo cesa la potestad del
Estado para deducir la responsabilidad fiscal de quien es objeto de un proceso por
el dafio que con su gestion fiscal le han causado al patrimonio del Estado; es
decir, que si ha transcurrido el tiempo sefialado en la ley sin que se haya dictado y
ademas ejecutoriado la decision sobre la responsabilidad fiscal del investigado, el
organo de control ya no podra declarar dicha responsabilidad.

d) Como antes se dijo, un primer asunto a determinar es la aplicabilidad en este
caso de la Ley 610 de 2000, en materia de prescripcién de la responsabilidad
fiscal, toda vez que, segun lo consignado en los antecedentes, el proceso de
responsabilidad fiscal que culmind con la expedicion de la decision impugnada se

inicié al amparo de la Ley 42 de 1993.

2 Sobre la naturaleza de la prescripcion extintiva, la Seccién Tercera de esta Corporacién precisé lo
siguiente: “A efecto de este analisis, entonces, importa la prescripcion extintiva prevista en los
articulos 2535 a 2545 del Codigo Civil, el primero de los cuales reza: “Articulo 2535. La
prescripcion que extingue las acciones y derechos ajenos exige solamente cierto lapso de tiempo
durante el cual no se hayan ejercido dichas acciones. // Se cuenta este tiempo desde que la
obligacién se haya hecho exigible.” De acuerdo con la norma transcrita, la prescripcion extintiva es
aquella que en virtud del sélo transcurso de cierto tiempo, produce la extincion de los derechos, de
las acciones y de las obligaciones (articulo 2512 C.C. y el numeral 10 del art. 1625 C.C.). Se llama
extintiva, para distinguirla de la adquisitiva, aunque la una es la cara opuesta de la otra: cuando
una persona adquiere un bien o derecho por prescripcion, simultineamente se extingue el derecho
del antiguo titular y de las acciones que emanaban de ese derecho.? Por eso se dice que es una
institucion de caracter sustancial, aln cuando pueda tener efectos procesales, como quiera que
opera por el abandono o negligencia del titular del derecho que tiene poder dispositivo sobre el
mismo en ejercicio de la autonomia de la voluntad, frente a otro que no puede quedar expuesto
intemporalmente a las pretensiones de aquél, en una relacion intersubjetiva de sus patrimonios.”
(Sentencia del 5 de diciembre de 2006, proferida en el proceso con radicacion niumero: 25000-23-
26-000-1994-00044-01(13750), con ponencia de la Consejera de Estado, Dra. Ruth Stella Correa
Palacio).



En esta materia es importante destacar el articulo 67 de la Ley 610 de 2000, cuyo

tenor literal es el siguiente:

“Articulo 67. Actuaciones en tramite. En los procesos de
responsabilidad fiscal, que al entrar en vigencia la presente ley, se
hubiere proferido auto de apertura a juicio fiscal 0 se encuentren
en la etapa de juicio fiscal, continuaran su tramite hasta el fallo
definitivo de conformidad con el procedimiento regulado en la Ley
42 de 1993. En los demas procesos, el tramite se adecuara a lo
previsto en la presente ley.

En todo caso, los términos que hubieren empezado a correr y las
actuaciones y diligencias que ya estuvieren en curso, se regiran
por la ley vigente al tiempo de su iniciacién.”

El inciso primero de esta norma dispone que al entrar en vigencia dicha ley,
aquellos procesos en que se hubiere proferido el auto de apertura a juicio fiscal
continuaran rigiéndose por la ley anterior, esto es por la Ley 42 de 1993, al paso
gue aquellos otros en los que todavia no se hubiere proferido dicho auto o no
estuvieren en la etapa de juicio fiscal, se regiran por las nuevas disposiciones. Es
decir, que respecto de los procesos que hubieren llegado a la fase del juicio fiscal,
se dispone la aplicacion ultra activa de la Ley 42 de 1993, y respecto de los que no
hubieren llegado a tal etapa, la aplicacién inmediata de la Ley 610 de 2000. El
inciso segundo, por su parte, recoge la férmula juridica tradicional que acompasa
la aplicacion inmediata de la ley procesal, segun la cual, “los términos que
hubieren empezado a correr y las actuaciones y diligencias que ya estuvieren en

curso, se regiran por la ley vigente al tiempo de su iniciacion”.

En este asunto, de acuerdo con lo que informan las pruebas que obran en el
proceso, se tiene: i) que el proceso de responsabilidad fiscal num. 198-
1999912033, seguido, entre otros, contra ORLANDO BARBOSA VILLALBA, se
inici6 en vigencia de la Ley 42 de 1993, profiriéndose auto de apertura de
indagacion preliminar el 6 de diciembre de 1999 y auto de apertura de la
investigacion fiscal el 11 de abril de 2000, por parte de la Direccion de
Responsabilidad Fiscal de la Contraloria Municipal de Villavicencio y, i)
gue para la fecha en que entré a regir la Ley 610 de 2000, esto es, el 18 de agosto
de 2000, dicha actuacion se encontraba tramitandose, estando al Despacho del

Contralor Municipal de Villavicencio para resolver el recurso de apelacién



interpuesto por el aqui demandante contra el auto de 14 de junio de 2000 que

nego la nulidad de lo actuado en el proceso.

Conforme a lo anterior, como en el referido proceso de responsabilidad fiscal no
se habia proferido auto de apertura a juicio fiscal y no se estaba en la etapa de
juicio fiscal, es claro que su tramite debia someterse a las reglas de la Ley 610 de
2000, entre ellas, la contenida en el segundo inciso de su articulo 99, relativa a la

prescripcion de la responsabilidad fiscal.

e) En la sentencia apelada el a quo afirmoé que no fue correcto el acto de tomar del
sistema normativo derogado lo desfavorable al investigado, como fue darle
vigencia a la Ley 42 de 1993 en el aspecto relativo a la prescripcion de la accion
de responsabilidad fiscal, no regulada en dicha ley, dandole efectos ultra activos a
un sistema normativo ya sin vigencia por virtud del articulo 68 de la Ley 610 de
2000.

Esta apreciacion del Tribunal, ademas de no ser coherente, no es acertada, pues,
en el acto demandado la Contraloria municipal de Villavicencio no aplicé en ningan
modo disposicion alguna de la Ley 42 de 1993 relativa a la prescripcion de la
responsabilidad fiscal (no de la “accion de responsabilidad fiscal”), precisamente

porque dicha institucion no se encontraba regulada en esa normativa.

En la resolucién demandada, al resolver sobre la solicitud de prescripciéon de la
responsabilidad fiscal formulada por el actor, contrario a lo expresado por el a
guo, la Contraloria si hizo referencia al articulo 9° de la Ley 610 de 2000, y sefialo
gue solo es posible aplicar el término de prescripcion en él establecido a partir de

la fecha en que entro6 a regir dicha ley.

f) Lo anterior precisamente constituye el objeto de debate en este asunto, pues,
mientras el actor considera que el término de prescripcion de la responsabilidad
fiscal debe contabilizarse a partir de la fecha del auto de apertura del proceso,
anterior a la entrada en vigencia de la Ley 610 de 2000, la Contraloria municipal
de Villavicencio estima que el mismo debe empezar a contarse solo desde el 18
de agosto de 2005, cuando entr6 en vigencia dicha ley, en consideracion a que:
“[...] el legislador no establecié ningun efecto retroactivo de la mencionada figura
juridica [...] la reglamentacién anterior en relacibn con el proceso de

responsabilidad fiscal, no consagroé la figura de la prescripcion como mecanismo



extintivo de la accioén fiscal, lo que permite concluir que no habrian derechos
adquiridos en juego que pudieran impedir que se considere que los términos de
prescripcion solo pueden contabilizarse a partir de la vigencia de la ley 610 de
2000 (18 de agosto de 2000) [...] el término de prescripcién establecido en el
articulo 9° de la Ley 610, se contabilizé a partir de la vigencia de la nueva ley, de
conformidad con lo previsto en el articulo 41 de la Ley 153 de 1887, que a su tenor
reza: “La prescripcion iniciada bajo el imperio de una ley, y que no se hubiere
completado aun al tiempo de promulgarse otra que la modifique, podra ser regida
por la primera o la segunda, a voluntad del prescribiente; pero eligiéndose la
ultima, la prescripcion no empezara a contarse sino desde la fecha en que la ley

nueva hubiere empezado a regir”.

g) Pues bien, frente a las razones aducidas por la Contraloria municipal de

Villavicencio en el escrito de impugnacion, considera la Sala lo siguiente:

i) No es cierto, como lo supone la Contraloria, que la contabilizacion de la
prescripcion de la responsabilidad fiscal desde la fecha de apertura del proceso de
responsabilidad fiscal pueda considerarse como la aplicacion retroactiva del
articulo 9° de la Ley 610 de 2000.

En efecto, acudiendo a la sentencia C-619 de 2001-invocada por la Contraloria
municipal de Villavicencio en el recurso de apelacion, pero transcrita solo
parcialmente-, debe concluirse que la aplicacion de la Ley 610 de 2000 en este
asunto no supone una aplicacion retroactiva de la misma, sino precisamente el
reconocimiento del efecto general inmediato de ésta sobre las situaciones juridicas

en curso al momento de su entrada en vigencia.

En esta sentencia, debe precisarse, se decidi6 acerca de la demanda de
inconstitucionalidad formulada contra el inciso primero del articulo 67 de la Ley

610 de 20003, el fue declarado exequible, con fundamento entre otras, en las

3 Segln se lee en esa sentencia, el demandante en dicho juicio de constitucionalidad estimé que la
disposicion acusada, en cuanto ordena que las nuevas normas que regulan el proceso de
responsabilidad fiscal se apliquen a los procedimientos en curso, siempre y cuando no se haya
proferido auto de apertura del juicio fiscal, desconoce los preceptos superiores referentes a los
derechos a la igualdad y al debido proceso: el primero, a su juicio, porque introduce un trato
discriminatorio no justificado entre aquellas personas sometidas a un proceso de responsabilidad
fiscal que ya esta en la fase del juicio y aquellas otras respecto de las cuales solamente se
adelanta la fase investigativa de dicho procedimiento; el segundo, porque al disponer la aplicacion
inmediata de las nuevas normas sobre procedimiento de responsabilidad fiscal respecto de los
procesos que en el momento de su entrada en vigencia no se encuentren todavia en etapa de
juzgamiento, desconoce el articulo 29 superior que indica que “nadie podra ser juzgado sino



siguientes consideraciones, de las cuales quiere la Sala resaltar aquellas que no
fueron transcritas en el recurso de apelacion y que son las que precisamente
permiten concluir que el legislador previd, para las actuaciones en curso, el efecto

general inmediato de la Ley 610 de 2000.

A este respecto se dijo en el citado fallo:

“Con fundamento en las normas constitucionales transcritas [se
refiere a los articulos 9 y 58], puede afirmarse que en relacion con
los efectos de la ley en el tiempo la regla general es la
irretroactividad, entendida como el fendmeno segun el cual la ley
nueva rige todos los hechos y actos que se produzcan a partir de
su vigencia. Obviamente, si una situacion juridica se ha
consolidado completamente bajo la ley antigua, no existe
propiamente un conflicto de leyes, como tampoco se da el mismo
cuando los hechos o situaciones que deben ser regulados se
generan durante la vigencia de la ley nueva. La necesidad de
establecer cudl es la ley que debe regir un determinado
asunto, se presenta cuando un hecho tiene nacimiento bajo
la ley antigua pero sus efectos o consecuencias se producen
bajo la nueva, o cuando se realiza un hecho juridico bajo la
ley antigua, pero la ley nueva sefiala nuevas condiciones para
el reconocimiento de sus efectos.

La formula general que emana del articulo 58 de la Constitucién
para solucionar los anteriores conflictos, como se dijo, es la
irretroactividad de la ley, pues ella garantiza que se respeten los
derechos legitimamente adquiridos bajo la ley anterior, sin
perjuicio de que se afecten las meras expectativas de derecho. No
obstante, la misma Carta fundamental en el mencionado articulo,
autoriza expresamente la retroactividad de las leyes penales
benignas al reo, o de aquellas que comprometen el interés publico
o social. Ahora bien, cuando se trata de situaciones juridicas
en curso, que no han generado situaciones consolidadas ni
derechos adquiridos en el momento de entrar en vigencia la
nueva ley, ésta entra a regular dicha situacion en el estado en
que esté, sin perjuicio de que se respete lo ya surtido bajo la
ley antigua.

[..]

4. Con fundamento en las disposiciones superiores anteriormente
comentadas, las cuales también estaban consignadas en la
Constitucion Nacional de 1886 y que delimitan la orbita de libertad

conforme a leyes preexistentes al acto que se imputa, ante juez o tribunal competente y con
observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio”. En ese contexto, la Corte
Constitucional se plante6 como problema juridico el consistente en establecer si la aplicacion
ultraactiva de las normas de procedimiento contenidas en la legislacion anterior (Ley 42 de 1993),
respecto de los procesos de responsabilidad fiscal que se encuentren en la etapa de juicio, y el
efecto general inmediato de la nueva ley (Ley 610 de 2000), respecto de los mismos procesos
cuando no han llegado a tal etapa, desconoce el principio de igualdad, y la garantia del debido
proceso.



de configuracion legislativa en la materia, se desarroll6 un
régimen legal que sefialo los principios generales relativos a los
efectos del transito de legislacion, respetando el limite sefialado
por la garantia de los derechos adquiridos y los principios de
legalidad y favorabilidad penal. Dicho régimen legal esta
contenido en los articulos 17 a 49 de la Ley 153 de 1887 que de
manera general, en relacion con diversos tipos de leyes,
prescriben que ellas rigen hacia el futuro y regulan todas las
situaciones juridicas que ocurran con posterioridad a su vigencia.
A contrario sensu, las situaciones juridicas extinguidas al entrar
en vigencia una nueva ley, se rigen por la ley antigua. Ahora
bien, cuando no se trata de situaciones _juridicas
consolidadas bajo_la vigencia de la ley anterior, sino_de
aguellas gue estan _en curso_en_el momento _de entrar_en
vigencia la nueva ley, ni_de derechos adguiridos _en ese
momento, sino_de simples expectativas, la nueva ley es de
aplicacion _inmediata. La aplicacién o _efecto _general
inmediato de la ley es la proyeccién de sus disposiciones a
situaciones juridicas gue estan en curso al momento de su
entrada en vigencia. El efecto general inmediato de la nueva
ley no desconoce la Constitucion, pues por consistir en su
aplicacion a situaciones juridicas que aun no se han
consolidado, no tiene el alcance de desconocer derechos
adquiridos.

En cuanto a la proyeccion futura de los efectos de una ley
derogada, (ultraactividad de la ley), el régimen legal general
contenido en las normas mencionadas lo contempla para ciertos
eventos. La ultraactividad en si misma no contraviene tampoco la
Constitucion, siempre y cuando, en el caso particular, no tenga el
alcance de desconocer derechos adquiridos o situaciones
juridicas consolidadas, ni el principio de favorabilidad penal.

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

“Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de
los juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento
en que deben empezar a regir. Pero los términos que
hubieren empezado a correr, y las actuaciones y diligencias



que ya estuvieren iniciadas, se regiran por la ley vigente al
tiempo de su iniciacion.”

[.]

De acuerdo con lo hasta aqui expuesto, la norma general que fija
la ley es el efecto general inmediato de las nuevas disposiciones
procesales, salvo en lo referente a los términos que hubiesen
empezado a correr y las actuaciones y diligencias que ya
estuvieren iniciadas, las cuales contintan rigiéndose por la ley
antigua. Esta norma general, en principio, no resulta contraria a la
Constitucion pues no tiene el alcance de desconocer derechos
adquiridos o situaciones juridicas consolidadas, que es lo que
expresamente prohibe el articulo 58 superior. Sin embargo, su
aplicacion debe respetar el principio de favorabilidad penal.

6. Con todo, dentro del conjunto de las normas que fijan la
ritualidad de los procedimientos, pueden estar incluidas algunas
otras de las cuales surgen obligaciones o derechos substanciales.
En efecto, la naturaleza de una disposicién no depende del lugar
en donde aparece incluida, como puede ser por ejemplo un
codigo de procedimiento, sino de su objeto. Si dicho objeto es la
regulacion de las formas de actuacion para reclamar o lograr la
declaracion en juicio los derechos substanciales, la disposicion
sera procedimental, pero si por el contrario ella reconoce, modifica
0 extingue derechos subjetivos de las partes, debe considerarse
sustantiva. Para no contrariar la Constitucion, la ley procesal
nueva debe respetar los derechos adquiridos o las situaciones
juridicas consolidadas al amparo de este tipo de disposiciones
materiales, aunque ellas aparezcan consignadas en estatutos
procesales.

[..]

8. Ahora bien, a manera de resumen de lo dicho hasta ahora
puede concluirse que en materia de regulacion de los efectos del
transito de legislacion, la Constitucién solo impone como limites el
respeto de los derechos adquiridos, y el principio de favorabilidad
y de legalidad penal. Por fuera de ellos, opera la libertad de
configuracion legislativa. Con base en ello, el legislador ha
desarrollado una reglamentacion general sobre el efecto de
las leyes en el tiempo, contenida en la Ley 153 de 1887, seglun
la cual en principio las leyes rigen hacia el futuro, pero
pueden tener efecto inmediato sobre situaciones juridicas en
curso. Tal es el caso de las leyes procesales, pues ellas
regulan actuaciones que en si mismas no constituyen
derechos adquiridos, sino formas para reclamar aquellos.

No obstante lo anterior, la regla general que se acaba de exponer
segun la cual las leyes procesales son de efecto general
inmediato, si bien es la acogida como norma general por la
legislacion y también por la doctrina contemporanea, no emana de
la Constitucién, la cual, respecto de la regulacion de los efectos
de la ley en el tiempo, lo Unico que dispone categoricamente,
como antes se dijo, es la garantia de los derechos adquiridos



conforme a las leyes anteriores, los mencionados principios de
legalidad y favorabilidad de la ley penal, y la constitucionalidad de
la retroactividad de la ley expedida por razones de utilidad publica
0 interés social. Por lo tanto, en relacion con los efectos del
transito de legislacion procesal, el legislador puede adoptar una
formula diferente a la del efecto general inmediato y prescribir
para algunas situaciones especiales la aplicacion ultraactiva de la
ley antigua a todos los procesos en curso, pues, salvo los limites
comentados, ninguna disposicion superior se lo impide. Asi como
el legislador tiene competencia para mantener en el ordenamiento
las leyes hasta el momento en que encuentra conveniente
derogarlas, modificarlas o subrogarlas, de igual manera puede
determinar el momento hasta el cual va a producir efectos una
disposicion legal antigua, a pesar de haber proferido otra nueva
que regula de manera diferente la misma materia. La aplicacion
ultraactiva, entendida como la determinacion legal segun la cual
una ley antigua debe surtir efectos después de su derogacion,
tiene fundamento constitucional en la clausula general de
competencia del legislador para mantener la legislacion,
modificarla o subrogarla por los motivos de conveniencia que
estime razonables. Ahora bien, a pesar de lo anterior, la
competencia aludida del legislador no puede ejercerse
desconociendo las normas superiores relativas a los derechos a la
igualdad y al debido proceso, pues ellos en si mismos constituyen
limites generales a la libertad de configuracion legislativa.

[..]

15. Las diferencias anotadas permiten a la Corte establecer que la
determinacion del legislador de optar por disponer la ultraactividad
de la Ley 42 de 1993 para aquellos procesos de responsabilidad
fiscal que ya se encontraban en la etapa de juzgamiento, y el
efecto general inmediato de Ley 610 de 2000 para aquellos otros
gue no hubieran superado esta fase, radica en la diferente
situacion juridica en la que se encuentra el presunto responsable
en cada uno de los casos, y en la necesidad de resolver de
manera practica la forma de continuar el tramite del proceso. En
efecto, dentro del esquema del proceso de responsabilidad fiscal
que regula la Ley 42 de 1993, cuando se profiere auto de apertura
a juicio fiscal ya se ha surtido la investigacion durante la cual se
han allegado y practicado las pruebas que van a servir de
fundamento a las decisiones que se adopten dentro del proceso.
Entonces, el legislador consider6 que respecto de aquellos
procesos que ya hubieren llegado a la fase de juzgamiento, no
resultaba adecuado disponer el efecto general inmediato del
nuevo régimen, pues dada la diferente estructura que presentan
cada uno de los procedimientos en una y en otra ley, ello
equivaldria a retrotraer o a confundir el procedimiento habida
cuenta que en el sistema de la Ley 610 no existe una diferencia
tajante entre una etapa investigativa y otra de juicio, como Si
sucede dentro del esquema de la Ley 42 de 1993. Por ello,
apartandose de la norma general que establece la legislacion
colombiana y que ha acogido la doctrina y la jurisprudencia,
encontr6 oportuno determinar la ultraactividad del anterior
régimen respecto de aquellos procesos en fase de juzgamiento, y



desechar el efecto general inmediato que opera como norma
general, el cual se reservd Unicamente para los procesos que no
hubieren avanzado hasta la referida etapa de juzgamiento.

16. La solucion adoptada ademas de no desconocer las normas
superiores referentes a los efectos de las leyes en el tiempo (ya
se vio que la ultraactividad per se no es inconstitucional pues no
tiene el alcance de desconocer derechos adquiridos ni
necesariamente desconoce el principio de favorabilidad penal), no
resulta tampoco discriminatoria, porque parte de la base de la
distinta situacion factica y juridica en que se encuentran las
personas que se someten a diferente regulacion legislativa. De
esta manera no se da el supuesto basico que esta a la base de
cualquier juicio de igualdad. Efectivamente, la jurisprudencia ha
considerado que no se presenta un trato discriminatorio cuando:
() La situacion de hecho de la que se parte es distinta. (ii) La
decision de dar un trato diferente esta fundada en un fin aceptado
constitucionalmente. Y (iii), la consecuciéon de dicho fin por los
medios propuestos es posible y ademas adecuada.

[...]” (negrillas y subrayado de la Sala para resaltar)

En este orden de ideas, se insiste, la aplicacion de la Ley 610 de 2000 a
situaciones juridicas en curso no implica el efecto retroactivo de la norma, sino el
reconocimiento de su efecto general inmediato, el cual supone la proyeccion de
las disposiciones de dicha ley a actuaciones iniciadas con anterioridad a su

vigencia.

Ese efecto general inmediato implica la aplicacion de las disposiciones de dicha
ley, conforme a los supuestos normativos de la misma. Es decir, que para el caso
del articulo 9° de la Ley 610 de 2000, deberéa tenerse en cuenta la fecha del auto
de apertura del proceso de responsabilidad fiscal, independientemente de que
ésta sea anterior a la Ley 610 de 2000, porque es desde ahi en que, de acuerdo
con la norma, se empieza a contabilizar el término de cinco (5) afios dentro del
cual debe proferirse la providencia en firme que declare la responsabilidad fiscal,
S0 pena de que opere la prescripcion de ésta.

ii) De otra parte, no es pertinente la invocacion en este asunto del articulo 41 de la
Ley 153 de 18874, en raz6n a que, como lo ha precisado la Corte Constitucional y
esta Corporacion, esta disposicion solo es aplicable a la prescripcién adquisitiva y

no a la prescripcion extintiva, caracter este ultimo compartido por la prescripcion

4 “Articulo 41. La prescripcion iniciada bajo el imperio de una ley, y que no se hubiere completado
aun al tiempo de promulgarse otra que la modifique, podra ser regida por la primera 6 la segunda,
a voluntad del prescribiente; pero eligiéndose la ultima, la prescripciébn no empezara a contarse
sino desde la fecha en que la ley nueva hubiere empezado a regir.”



de la responsabilidad fiscal, como antes se habia precisado.

La Corte Constitucional en la sentencia C-398 de 2006, en la cual se declaro la
exequibilidad del articulo 41 de la Ley 153 de 1887, al referirse a su contenido,
preciso lo siguiente: “(1). Esta norma regula a partir de cuando comienza la
adquisicion de un derecho sustancial, sobre un objeto corporal (mueble o
inmueble) que se logra por el transcurso del tiempo. (2) La norma demandada
prevé que si hay cambio de legislacion, el derecho del prescribiente no podré ser
vulnerado. Por tanto, la disposicion establece una opcion para el prescribiente que
no hubiese podido completar su prescripcion bajo la vigencia de una ley, en razén
a la expedicion de una nueva norma relativa al tiempo necesario para prescribir.
(3). Asi, la ley (art., 41) prevé que el prescribiente puede optar por continuar la
prescripcion con la ley anterior que regia o con la nueva que la modifica, pero a
partir de su entrada en vigencia. Se trata entonces, de una norma que permite la

realizacion de un derecho sustancial, el derecho a la propiedad.”

La Seccion Tercera del Consejo de Estado, en la sentencia de 5 de diciembre de
2006, antes citada en esta providencia®, igualmente precisé que “[...] no puede
aplicarse el articulo 41 de la Ley 153 de 1887 en caso de conflictos de leyes en el
tiempo en materia de caducidad, porque: a) la norma solo hace referencia a la
usucapion y no a la prescripcion extintiva”, reiterando en ese aspecto lo sefialado
por esa misma Seccién en providencia del 27 de mayo de 2004°, en la que
ademas se apunt6é que: “ [...] el articulo 41 de la Ley 153 de 1887 se refiere
Unicamente a la prescripcion adquisitiva o0 usucapion, y el prescribiente, al que
alude la norma, es quien adquiere el derecho y, por lo tanto, quien se beneficia de

la prescripcion [...].

En la prescripcion de la responsabilidad fiscal, segin se apuntd, no se adquiere un
derecho sino que se extingue, en este caso, el derecho del 6rgano de control fiscal
a deducir la responsabilidad fiscal a un procesado, de modo tal que a quien le
favorece la operancia de la prescripcién no es al Estado sino al sujeto de control
fiscal, frente a quien no podré hacerse, por esta razon, dicha declaracion.

No resulta l6gico, ademas, que sea la propia Contraloria quien elija la norma sobre

prescripcion de responsabilidad fiscal, cuando, de otro lado, esa eleccién es

5 Nota de pie de pagina nim. 2
6 Dictada dentro del proceso nim. 24371, C.P. Dr. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.



desfavorable a los intereses del servidor publico o del particular investigado.

h) Asi las cosas, como el término de que disponia la Contraloria municipal de
Villavicencio para proferir una providencia en firme que declare la responsabilidad
fiscal empezo a correr desde el 11 de abril de 2000 y el acto acusado, en el que se
declaro responsable fiscalmente al actor, fue expedido el 28 de junio de 2005, esto
es transcurridos mas de cinco (afios) entre una fecha y otras, es claro concluir, tal
como se plante6 en la demanda, que el mismo infringe lo dispuesto en el articulo
9° de la Ley 610 de 2000, al haber sido expedido pese a que opero la prescripcion
de la responsabilidad fiscal, motivo éste suficiente para que, como en efecto se

hizo, se hubiera declarado su nulidad.

5.- Conclusién

En las anteriores condiciones, la Sala confirmara la sentencia apelada, en la cual

se acogieron las pretensiones de la demanda.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccién Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad

de la ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia apelada, de fecha 11 de noviembre de
2008, mediante la cual el Tribunal Administrativo del Meta declar6 la nulidad de la
Resoluciéon num. 422 de junio 28 de 2005, en la que ese drgano de control fiscal
declar6 responsable fiscal a Orlando Barbosa Villalba y, en consecuencia, declard
gue queda vigente la decision del 3 de noviembre de 2004 del Director de
Responsabilidad Fiscal y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria Municipal de

Villavicencio, y ordend las medidas solicitadas como restablecimiento del derecho.

SEGUNDO: RECONOCESE personeria a la Abogada Bertha Eugenia Pefia
Parada, como apoderada de la Contraloria Municipal de Villavicencio, en los
términos y para los fines del poder a ella conferido, visto a folio 49 del cuaderno de

segunda instancia.



TERCERO: RECONOCESE personeria al Abogado Jairo Alonso Romero Mejia,
como apoderado de la parte actora, en los términos y para los fines del poder a

ella conferido, visto a folio 58 del cuaderno de segunda instancia.

Cépiese, notifiquese, publiquese y cumplase.

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su sesion del
24 de mayo de 2012.

MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ MARIA CLAUDIA ROJAS
LASSO
Presidenta
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