CONTROL FISCAL - Los procedimientos, sistemas y principios son de
reserva legal / RESPONSABILIDAD FISCAL — Aplicacion de los principios de
responsabilidad juridica y de la legalidad / PROCESO DE
RESPONSABILIDAD FISCAL - Incompetencia de contralor departamental
para reglamentar materias de reserva legal. Abuso de poder / EXCEPCION
DE INCONSTITUCIONALIDAD - . Inaplicacion de la Resolucion 810 de 12 de
octubre de 1994 expedida por el Contralor del Departamento del Huila

La regulacion del procedimiento que debe seguirse para determinar la
responsabilidad fiscal de quienes manejan fondos o bienes publicos es de reserva
legal, vale decir, es de competencia exclusiva del Legislador. En el caso bajo
examen, la Sala observa que de acuerdo con el auto de apertura de investigacion
nam. 021 de 1998, las comunicaciones, a traves de las cuales el ente de control
fiscal solicitd documentacion e informacion para dicha investigacion, el auto por el
cual le prorrogé los términos de la investigacion y los actos que le siguieron, el
procedimiento que aplico la Contraloria Departamental del Huila, en el proceso de
responsabilidad fiscal adelantado contra el actor, fue el contenido en la
Resolucion nim. 810 de 12 de octubre de 1994, expedida por el Contralor
Departamental, “Por la cual se dictan normas sobre rendicion y revision de
cuentas y el proceso de responsabilidad fiscal y jurisdiccion coactiva”, que “se
aplicara a todas las entidades del orden departamental y municipal y a los
particulares que manejen, administren, custodien o inviertan recursos publicos y
gue estan sometidos al control fiscal de la Contraloria Departamental del Huila”...
De alli que, cuando el Contralor Departamental del Huilla dicté normas sobre el
proceso de responsabilidad fiscal de dicho ente de control, a través de la
Resolucion niam. 810 de 12 de octubre de 1994, incurrid en exceso o0 abuso de
poder, pues la competencia en este asunto, como antes se dijo, esta reservada al
Legislador, razén por la cual es evidente que la misma resulta inaplicable, por ser
violatoria de los principios constitucionales en mencion, consagrados en los
articulos 6° y 29 de la Constitucion Politica, del debido proceso y derecho de
defensa, asi como de los articulos 1°, 4°y 6° de la Ley 42 de 1993. Por lo tanto, el
anico procedimiento de responsabilidad fiscal aplicable, para la época de los
hechos, era el dispuesto en la Ley 42 de 1993... De manera que la Resolucion
nam. nam. 810 de 12 de octubre de 1994, no podia servir de fundamento para la
expedicion de los actos administrativos acusados, lo cual obliga a hacer uso de la
excepcion de inconstitucionalidad, consagrada en el articulo 4° de la Constitucién
Politica y, en tal virtud, la Sala inaplica, por inconstitucional, la citada Resolucion.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 6 |/
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 29 / LEY 42 DE 1993 — ARTICULO 1/
LEY 42 DE 1993 — ARTICULO 4/ LEY 42 DE 1993 — ARTICULO 6

NOTA DE RELATORIA: Ver sentencias de la Corte Constitucional SU-620 de 13
de noviembre de 1996; y del Consejo de Estado Seccidén Primera de 30 de agosto
de 2007, Rad 68001-23-15-000-1997-12928-01, MP Rafael E. Ostau De Lafont
Pianeta

PERJUICIO MATERIAL — Carga de la prueba. Ausencia de prueba

Sobre el particular, cabe advertir que es al demandante a quien corresponde
demostrar fehacientemente el perjuicio, del cual se derive un menoscabo
patrimonial, sufrido como consecuencia de la actuacion ilegal del Estado... En el
sub lite, esa carga procesal no fue debidamente observada, dado que se no
allegaron elementos probatorios que permitieran deducir la existencia del perjuicio
del cual se deriva un menoscabo patrimonial a cuenta de la actuacion ilegal del



Estado y tampoco era viable establecerlo tomando en consideracion casos
similares a las circunstancias del actor, conforme lo indicé el a quo, pues para que
el perjuicio alegado sea reconocido debe ser cierto y real, y no eventual o
hipotético. Debe ser demostrado, en el caso particular del actor, y en el curso del
proceso. Asi las cosas, la Sala no encuentra probados los perjuicios materiales
irrogados.

NOTA DE RELATORIA: Ver sentencia Consejo de Estado Seccién Primera de 26
de julio de 2012, Rad 08001-23-31-000-2004-00422-01, MP Marco Antonio Velilla
Moreno

PERJUICIOS MORALES — No se demostré trastorno emocional por proceso
de responsabilidad fiscal

En lo concerniente a los perjuicios morales, la Sala considera que para acceder a
su reconocimiento, el demandante debia encontrarse en un trastorno emocional
significativo, susceptible de ser reparado, situacién que, no se dio en el sub lite,
pues la prueba pericial psicoldgica, rendida por la doctora Luisa Fernanda Alarcén,
perito del Instituto de Medicina Legal y Forense, no fue suficiente para predicar la
verdadera existencia del perjuicio, como quiera que concluyd que el actor “En el
presente caso, debido a la prolongacion en el tiempo del factor estresante, los
sintomas persistieron por algun tiempo. Dichos sintomas no han ocasionado
disminucién significativa de su funcionamiento global, pues a pesar de la
presencia de los cambios emocionales descritos, su desempefio laboral y familiar
continué siendo plausible. De lo anteriormente descrito se establece que el
examinado presentd cambios psicologicos reactivos a los hechos que se
investigan, que no son clinicamente significativos y no originaron una disminucion
de su funcionamiento global, por la cual no se constituye en perturbacién psiquica
de significacién forense”, asi como tampoco la valoracién psicolégica e informe
final, emitido por el doctor Roberto Cortés Polania, demostré tal trastorno
emocional significativo. Aunado a lo anterior, la prueba testimonial tampoco sirvid
para demostrar dicho perjuicio, como quiera que las declaraciones rendidas por el
Diputado Silvio Vasquez Villanueva, quien declar6 ser amigo cercano del actor, asi
como la de su tio y esposa, no pueden tenerse como imparciales, habida cuenta
de las circunstancias de parentesco o amistad especial entre los testigos y el
actor, y de un indiscutible interés en las resultas del proceso por parte de la ultima
testigo en mencion.

NOTA DE RELATORIA: En relacién con la prueba testimonial y el reconocimiento
de los perjuicios morales sentencia Consejo de Estado Seccion Primera de 18 de
julio de 2012, Rad 05001-23-31-000-2000-02797-01, MP Maria Elizabeth Garcia
Gonzalez
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejera ponente: MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Bogota, D.C., diecinueve (19) de febrero de dos mil quince (2015)

Radicacién nimero: 41001-23-31-000-2000-03810-02



Actor: CESAR AUGUSTO FARFAN COLLAZOS

Demandado: CONTRALORIA DEPARTAMENTAL DEL HUILA

Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Se decide el recurso de apelacion oportunamente interpuesto por el apoderado de la
actora contra la sentencia de 13 de diciembre de 2011, proferida por el Tribunal

Administrativo del Huila, que deneg0 las pretensiones de la demanda.

|.- ANTECEDENTES.

l.1-. CESAR AUGUSTO FARFAN COLLAZOS, por medio de apoderado judicial y
en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, consagrada en
el articulo 85 del C.C.A., presentd demanda ante el Tribunal Administrativo del
Huila, tendiente a que mediante sentencia, se hicieran las siguientes
declaraciones:

12: Es nula la actuacion administrativa que culminé con el “Fallo con
responsabilidad fiscal” num. 025 de 16 de diciembre de 1999 y el acto
administrativo “por el cual se deciden unos recursos” de 15 de febrero de
2000, proferidos por la Unidad de Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la
Contraloria Departamental del Huila y con la Resolucion num. 000236 de 29 de
mayo de 2000, expedida por el Contralor Departamental del Huila, a través de los
cuales se declar6 responsable fiscalmente al demandante por la suma de
$313.537.105,47 M/Cte.

22, Que como consecuencia de las declaraciones anteriores y a titulo de
indemnizacion, la Contraloria Departamental del Huila debera pagar el valor de
todos los dafios y /o perjuicios de todo género (reparacion integral) ocasionados al
demandante, en los términos del articulo 16 de la Ley 446 de 1998 y demas
normas concordantes, con su correccion y/o actualizacion monetaria y con base
en los siguientes factores:

1. Por concepto de perjuicios morales subjetivados, la suma de dinero necesaria
para adquirir en la época de la sentencia o en la liquidacion de perjuicios, la
cantidad de 1.000 gramos oro puro fino como minimo. Para determinar el monto
de esta indemnizacion, se tomara la cotizacion que certifigue el Banco de la
Republica o, en su defecto, se empleara cualquier otra férmula o sistema que
resulte mas favorable a los intereses del actor.

2. Por concepto de perjuicios materiales objetivados y objetivables, todos los
costos 0 gastos en los que haya incurrido para su defensa en el proceso de
responsabilidad fiscal, que culminé con los actos administrativos, objeto de la
presente demanda, asi como todos aquellos que sufra como consecuencia del
proceso de jurisdiccién coactiva y las medidas cautelares que adelante o decrete



la entidad demandada, tales como pagos de abogado, pagos de medidas
cautelares, pagos de créditos hipotecarios que se afecten por las decisiones y
medidas en el cobro coactivo, pago de garantias y cualquier otro factor que se
llegare a demostrar en el proceso.

3. Por concepto de perjuicios fisiolégicos, la suma de dinero necesaria para
adquirir en la época de la sentencia o en la liquidacion de perjuicios, la cantidad
1.000 gramos oro puro fino, como minimo. Para determinar el monto de esta
indemnizacion se tomara la cotizacion que certifique el Banco de la Republica o,
en su defecto, se empleara cualquier otra formula o sistema que resulte mas
favorable a los intereses del actor.

4. Se reconoceran los intereses a la tasa maxima, que para el efecto certifique la
Superintendencia Bancaria.

32. Que, si no fuere posible establecer el monto de los perjuicios durante el
plenario, la condena debera hacerse en abstracto o in genere, caso éste en el cual
se dispondré la tramitacién del respectivo incidente, fijando las pautas o bases a
gue hubiere lugar, segun la ley.

43, Que se condene a la entidad demandada a pagar las costas del proceso,
incluyendo las agencias en derecho.

52 Que se ordene dar cumplimiento a lo establecido en los articulos 16 de la Ley
446 de 1998y 176y 177 del C.C.A.

I.2.- En apoyo de sus pretensiones sefiald, en sintesis, los siguientes hechos:

1°. En el mes de febrero de 1998, la Contraloria Departamental del Huila, al
momento de revisar las cuentas del Departamento, con corte a 30 noviembre de
1997, consider6 que los depdsitos por cuantias de $100.000.000.00 Yy
$200.000.000.00, efectuados por el actor, en su calidad de Tesorero del
Departamento del Huila, en la cuenta de ahorros nim. 2024-05345-2 de la Caja
Popular Cooperativa, Regional Neiva, constituian una presunta falta fiscal, por no
haber exigido certificacién al Revisor Fiscal de la mencionada Cooperativa.

2°. El resultado de esta revision de cuentas dio lugar a que se ordenara la apertura
de investigacion fiscal, por parte de la Unidad de Investigaciones Fiscales de la
Contraloria Departamental del Huila, quien en providencia de 26 de mayo de 1998
ordeno el cierre de la misma y consider6 que el actor no consultd con el
DANCOOP la solidez y liquidez financiera de la Caja Popular Cooperativa,
Regional Neiva, antes de ordenar la consignacion de $300.000.000.00, que le
permitieran reingresar pronto los dineros depositados al Departamento, razén por
la cual la Contraloria le imputd responsabilidad fiscal por $313.537.105,47, por
haber observado una conducta omisiva.

3°. Una vez notificado del mencionado cierre de investigacion, el actor interpuso
recurso de reposicion, el cual fue resuelto por auto de 23 de julio de 1998, a través
del cual se confirmdé dicho cierre y se consigné que se reconocia personeria al
apoderado del actor para actuar solo en ese recurso.

4° La Unidad de Juicios Fiscales y Jurisdiccibn Coactiva de la Contraloria
Departamental del Huila expidié el auto num. 027 de 18 de agosto de 1998, “por el
cual se da inicio a un juicio fiscal”, y procedié a correr traslado del cargo fiscal



formulado contra el demandante, con fundamento en el articulo 34 de la
Resolucién num. 810 de 12 de octubre de 1994. Este auto fue suscrito por la
Contralora Auxiliar del Huila y el Jefe de la Unidad de Juicios Fiscales y
Jurisdiccion Coactiva de la mencionada entidad de control.

59, Los descargos fueron presentados el 8 de septiembre de 1998, argumentando
gue antes de la realizacion de la consignacion de los recursos en la Caja Popular
Cooperativa, Regional Neiva, el actor consultdé al Departamento Juridico de la
Gobernacion, si los Decretos niums. 1013 de 1995, 798 de 1997 y demas normas
que los reglamentan eran aplicables o no al Departamento del Huila. La
dependencia en mencion sefialo que éstas no tenian aplicacion a las entidades
territoriales, ni a las descentralizadas.

6°. El 22 de septiembre de 2003 la actora presentd descargos.

7°. Luego de practicadas las pruebas, el Jefe de la Unidad de Juicios Fiscales y la
Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria Departamental del Huila expidio el “fallo
con responsabilidad fiscal” nam. 025 de 16 diciembre de 1999 en contra de
César Augusto Farfan Collazos, en su condicion de Ex Director de la Tesoreria
Departamental del Huila, en cuantia de $313.537.105,47 M/cte.

8°. Contra dicho acto administrativo, el actor interpuso los recursos de reposicion
y, en subsidio, de apelacion, a través de los cuales planted varios argumentos,
entre ellos, el desconocimiento de los preceptos juridicos, la violacion al debido
proceso, la desatencion a las situaciones plenamente demostradas, y objetd
pruebas, el objeto de la investigacion, la prueba pericial y la inexistencia del
hecho.

9° La Unidad de Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria
Departamental del Huila, mediante acto administrativo “por el cual se deciden
unos recursos” de 15 de febrero de 2000, resolvié el recurso de reposicion, en el
sentido de confirmar la decision recurrida, y concedio el recurso de apelacion.

10°. De forma paralela, el apoderado del actor formulé una solicitud especial y
autbnoma para que se decretara la caducidad del proceso de responsabilidad
fiscal. Peticion que también fue resuelta, a juicio del Contralor Departamental del
Huila, en la misma decision que resolvio el recurso de reposicion.

11°. El Contralor Departamental del Huila, a través de la Resolucién nam. 000236
de 29 de mayo de 2000, resolvié el recurso de apelacion, en el sentido de
confirmar la decision recurrida, por considerar que el actor no solicité al Revisor
Fiscal de la Caja Popular Cooperativa el certificado de solvencia de la entidad, sin
tener en cuenta lo ordenado por el Decreto 2188 de 3 de septiembre de 1997.
Ademas, sefiald que el demandante incurrié en la “tipica omisién inexcusable y en
gestion fiscal irregular”.

12°. Con la conducta de la Contraloria del Departamento del Huila se han
desconocido los principios constitucionales y legales, en los que debe estar
orientada y sustentada toda decision de las autoridades administrativas, pues con
interpretaciones subjetivas se han perseguido fines personalistas y politiqueros,
ajenos al correcto obrar administrativo, y que tipifican las causales de nulidad.

1.3.- A juicio de la actora se violaron los articulos 2°, 5°, 13, 14, 16, 21, 25, 29, 83y
209 de la Constitucién Politica, y su preambulo; la Ley 142 de 1994 y demas
derechos del trabajo conexos.



Explicé el alcance del concepto de violacién, sefialando, en sintesis, lo siguiente:
. DEBIDO PROCESO Y DERECHO DE DEFENSA.

Sefiald que las siguientes censuras demuestran clara y contundentemente las
violaciones flagrantes al debido proceso y al derecho de defensa:

-Que en el auto de apertura de investigacion fiscal, en las citaciones que se
libraron y en las actuaciones posteriores, se indic6 como norma procedimental que
sirvid de soporte para toda la actuacion, la Resolucion num. 810 de 1994,
expedida por el Contralor Departamental del Huila.

De acuerdo con lo anterior, la forma o procedimiento seguido para sancionar al
demandante fue un acto administrativo de contenido general, expedido por el
Contralor Departamental del Huila.

Trajo a colacién la sentencia SU- 620 de 13 de noviembre de 1996, proferida
dentro del expediente T-84714, en la cual se ordend inaplicar los articulos 24 a 35
y 37 a 44 de la Resolucién Organica num. 3466 de 14 de junio de 1994, expedida
por el Contralor General de la Republica, por considerar que “en modo alguno lo
autoriza para sustituir al legislador en el establecimiento que debe seguirse para
determinar la responsabilidad fiscal de quienes manejen fondos o bienes publicos.
Es obvio que la regulacién del proceso de responsabilidad fiscal corresponde al
legislador, conforme a los articulos 6, 29, 121, 124 y 150-23 de la Constitucion”.

-Que la Contraloria Departamental del Huila al determinar la presunta
responsabilidad fiscal del demandante se basd en la Resolucion niam. 810 de
1994, que expidido el Contralor Departamental de la época, cuando el Unico
procedimiento valido es el que determina el legislador. Por este sélo hecho se
evidencia claramente que en el proceso cuestionado no se le juzgd al actor con
leyes preexistentes, ni se observd la plenitud de las formas propias de
responsabilidad fiscal, razon por la cual se le desconocio el debido proceso.

-Que a pesar de que el actor le otorgd poder al doctor José William Sanchez
Plazas para que lo representara con amplias facultades en el referenciado asunto,
s6lo se le reconocio poder para actuar en el recurso de reposicion, interpuesto
contra el acto de cierre de investigacion, lo que demuestra un desconocimiento al
debido proceso y al derecho a la defensa.

-Que la Unidad de Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria
Departamental del Huila, al resolver el recurso de reposicién interpuesto contra el
fallo de responsabilidad fiscal, no se pronuncié sobre una peticion de pruebas.

-Que la etapa de investigacion supero el término sefialado en el articulo 77 de la
Ley 42 de 1993 y que la Unidad de Investigaciones Fiscales de la Contraloria en
mencion recaudo material probatorio, en dicha etapa, sin notificarle al actor sobre
Su practica y sin otorgarle, antes del cierre, una oportunidad para controvertirlas.

-Que al actor se le endilgé una presunta negligencia, por realizar los depdsitos sin
exigir una certificacion del Revisor Fiscal de la Caja Popular Cooperativa, Regional
Neiva, de acuerdo con lo establecido en el Decreto 798 de 20 de marzo de 1997,
pero conforme a la consulta realizada por el demandante al Departamento
Administrativo Juridico de la Gobernacién del Huila, dicha norma sélo es aplicable
a entidades del orden nacional y no asi a las territoriales.



-Que se solicité decretar la caducidad del proceso de responsabilidad fiscal o
caducidad de la accién administrativa fiscal, por haber transcurrido mas de dos
afos, desde que los revisores de las cuentas de la Contraloria Departamental del
Huila encontraron en la Secretaria de Hacienda la supuesta irregularidad, que dio
origen al citado proceso de responsabilidad fiscal, sin embargo dicha peticién fue
desatendida.

-Que de acuerdo con el manual de funciones de la Contraloria Departamental del
Huila, quien debe adelantar la etapa de investigacion es el Jefe de la Unidad de
Investigaciones de la referida entidad y la etapa de juicio, es el Jefe de la Unidad
de Juicios Fiscales y Jurisdiccién Coactiva de dicho ente de control, pero, en este
caso, los profesionales fueron quienes adelantaron dichas etapas, ademas de que
la instruccién de la etapa de investigacion fue adelantada por una funcionaria, que
no era abogada, con lo cual se demuestra que el proceso fue tramitado por
funcionarios sin competencia y sin formacién profesional.

Adujo que el desconocimiento de los derechos fundamentales antes referidos
atenta contra los derechos a una vida digna, al honor, al buen nombre y al libre
desarrollo de la personalidad.

CAUSALES DE NULIDAD

.FALTA DE COMPETENCIA

Aleg6 que la etapa de investigacion y la etapa de juicio fueron adelantadas por los
dependientes de los que realmente eran competentes, esto es, del Jefe de la
Unidad de Investigaciones Fiscales y el Jefe de la Unidad de Juicios Fiscales,
ademas de que en la etapa de investigacion, la instruccién la adelanté una
funcionaria que no es abogada.

.FALSA MOTIVACION

Manifestd que existio falsa motivacion, porque las circunstancias de tiempo, modo
y lugar, que originaron la expedicion de los actos administrativos demandados son
falsas y desconocen los verdaderos antecedentes administrativos.

.DESVIACION Y ABUSO DE PODER

Explicé que esta causal se configura, dado que la finalidad que debe tener en
cuenta el ejercicio del poder fiscal a cargo de las Contralorias, se manipul6 y
tergiversé en la presente actuacion, ocultdndose una intencién caprichosa,
personalista, injusta y arbitraria por parte los funcionarios de la Contraloria
Departamental del Huila, a fin de satisfacer pretensiones mezquinas, personalistas
e innobles, alejadas de una correcta y eficiente prestacion del servicio publico.

\VIOLACION O DESCONOCIMIENTO DE NORMAS

Estimé que esta causal también se configura, toda vez que se desatendieron los
principios orientadores de la funcion administrativa, la ley de control fiscal y demas
disposiciones legales anteriormente indicadas.

l.4.- CONTESTACION DE LA DEMANDA.



[.4.1.- La Contraloria Departamental del Huila, mediante apoderado, contestd la
demanda y para oponerse a la prosperidad de las pretensiones adujo, en esencia, lo
siguiente:

Que se le otorgaron al investigado todas las garantias para que ejerciera su
derecho de defensa y velara por su debido proceso, pues conté con la debida
defensa técnica, tuvo la oportunidad de controvertir y de aportar pruebas, y se le
resolvieron oportunamente sus peticiones y recursos. Otra cosa es que el actor o
su apoderado no hayan podido desvirtuar los cargos.

Anotd que tampoco acepta, ni comparte la maléfica afirmacion de que el fallo en
contra del actor obedecio a asuntos politicos, pues dichas afirmaciones, ademas
de ser imprudentes, no tienen asidero legal.

En cuanto a la violacion del debido proceso y del derecho de defensa,
especificamente en lo concerniente a la aplicacion de la Resolucién nim. 810 de
1994, expres6 que de acuerdo con el articulo 66 del C.C.A. los actos
administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados o
suspendidos por la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, lo que quiere decir
gue la mencionada Resolucién se encontraba en plena vigencia para la época de
los hechos, ya que no hubo pronunciamiento de validez sobre la misma, que la
dejara por fuera del mundo juridico o que le restrinja sus efectos, ademas de que
estuvo vigente hasta el 5 de marzo de 2000, cuando se expidio la Resolucion
nam. 000113 de 2000, que la derogd expresamente. Por ello, las decisiones
tomadas con base en la primera Resolucion citada, tienen la eficacia y fuerza
vinculante establecida legalmente.

Respecto a la inobservancia del término de los 30 dias de la investigacion, sefialo
gue la sentencia SU- 620, tantas veces citada por el actor, establece que dicho
término es el minimo que debe durar la actuacion.

En relacién a la falsa motivacion, manifestd que se ratificaba en las decisiones
adoptadas, por cuanto los depodsitos se hicieron violando flagrantemente la
advertencia que hizo el Contralor Departamental del Huila en su oportunidad, tal
como se sefald oportunamente en los oficios y cuando se resolvieron los
recursos de reposicion y apelacion.

Que el fallo de responsabilidad fiscal estuvo basado en hechos objetivos, que le
dieron al fallador la suficiente ilustracidon para sefialarle la responsabilidad al
actor.

Que las pruebas y las diligencias que se practicaron estuvieron enmarcadas en
los mandatos constitucionales y legales de la época, que no fueron desvirtuados
por el actor.

Que la decision estuvo fundamentada en normas preexistentes, vale decir, en las
Leyes 42 de 1993 y en la Resolucion num. 810 de 1994. Fue expedida por
funcionario competente. El investigador, fallador y el superior de éstos respetaron
al maximo los derechos de defensa y del debido proceso; se notifico
oportunamente, se recaudaron pruebas, las cuales pudo conocer y controvertir.
Existi6 una adecuada y acertada motivacion en todos los actos administrativos
expedidos y no hubo en las funciones de los funcionarios que expidieron los actos
administrativos acusados.



Por ultimo, solicité estudiar la posibilidad de dar aplicacion a lo establecido por el
articulo 55 de la ley 446 de 1998, modificado por el articulo 171 del C.C.A., ante
la evidente impropiedad y falta de fundamento de la accién impetrada.

Il.- FUNDAMENTOS DE LA SENTENCIA RECURRIDA.

Mediante la sentencia de 13 de diciembre de 2011 el Tribunal Administrativo del
Huila denego las pretensiones de la demanda con base en los razonamientos, que
pueden resumirse asi:

Con respecto a la inaplicabilidad por inconstitucionalidad de la Resolucion nam.
810 de 1994, expedida por la Contraloria Departamental del Huila, expresé que la
sentencia SU-620 de 1996 aplicd la excepcion de inconstitucionalidad, de que
trata el articulo 4° de la Constitucién Politica, pero que ésta produce solamente
efectos inter partes y por esta razon, no se extiende al caso del actor.

Que para la época de su aplicacion, dicha Resolucion no fue suspendida, ni
anulada por la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, razén por la cual conserva
la presuncion de legalidad que la ampara.

Que si en el presente asunto se hubiese tomado la Resolucion Organica nam.
03466 de 14 de junio de 1994, emanada del Contralor General de la Republica,
gue fue declarada inaplicable por inconstitucional en la cita jurisprudencial antes
indicada, como fuente juridica del proceso de responsabilidad que se examina en
los actos administrativos acusados, estaria afectado de nulidad, pero no siendo
ello asi, la pretension al respecto carece de fundamento y, por lo tanto, no
prospera.

En cuanto al argumento del actor, en el sentido de que solo se le reconocio poder
a su apoderado para actuar para el recurso de reposicién interpuesto contra el
cierre de la investigacion, sefialé que efectivamente en el expediente aparece que
el demandante otorgd poder para que lo representaran con amplias facultades en
el referenciado asunto y que solo se le reconocio poder para actuar en el indicado
recurso, pero que no obstante ello, al apoderado se le notificaron personalmente
las actuaciones en la etapa de investigacion, asi como en la de juicio fiscal. Tuvo
acceso al expediente, rindié descargos, intervino en la inspeccion realizada en la
Caja Popular Cooperativa de Neiva, e interpuso los recursos de reposicion y
apelacion, es decir, intervino en las etapas antes indicadas.

Por tal razén, concluyé que en dichas etapas no se le vulnerd el derecho de
defensa al demandante, toda vez que siempre estuvo representado por apoderado
judicial, de ahi que no prospere el cargo.

Sobre la peticibn de pruebas en el recurso propuesto contra el fallo de
responsabilidad fiscal, manifesté que el hecho de no pronunciarse al respecto en
la providencia que resolvio el recurso de reposicion no afecta la nulidad del acto
administrativo, por cuanto esa omision fue saneada en el proveido que decidi6 el
recurso de apelaciéon, dado que en la Resolucion nim. 000236 de 2000, el sefior
Contralor Departamental nego la prueba solicitada, sustentandola como aparece a
folio 28 del mismo y a folio 576 del cuaderno anexo num. 3, razén por la cual
tampoco prospera este cargo.

Con relacién al argumento del demandante, acerca de que la etapa de
investigacion supero el término sefialado en el articulo 77 de la Ley 42 de 1993,
indicé que del examen del expediente se observa que el auto de apertura de la



investigacion se dicto el 26 de febrero de 1998, el 13 de abril de 1998 se prorrogé
la investigacion por treinta (30) dias mas y el cierre de la misma se ordenoé el 26
de mayo de 1998, esto es, faltando un dia para el vencimiento del término de los
mencionados treinta (30) dias. Por tal razon, no puede afirmarse, entonces, que el
funcionario investigador no dio estricto cumplimiento al término de duracion de la
investigacion.

Anoté que si la providencia mediante la cual se dio apertura al juicio fiscal
solamente se dictd hasta el 18 de agosto de 1998, ello fue debido al tramite de
notificacion del precitado acto administrativo y al del recurso de reposicion
interpuesto contra el mismo.

Ademas, advirtic que en el evento de haber excedido el término de la
investigacion, esto es, los 60 dias, dentro de los cuales se cuenta el inicial de 30
dias y su prorroga por otro tanto, esta situacion no afecta de nulidad al proceso,
pues con ello no se violan las garantias del debido proceso y derecho defensa.
Por el contrario, la amplitud del término facilita su pleno ejercicio.

Respecto a la falta de notificacion del decreto de pruebas en la etapa de
investigacion, expres6 que mediante el oficio nim. UIF 201 de 26 de febrero de
1998 se citd al actor a la Unidad de Juicios Fiscales de la Contraloria
Departamental del Huila para que se notificara del auto de apertura de
investigacion, pero dicha notificacion no se pudo cumplir o el actor no comparecio;
sin embargo, obra en el expediente de la actuacion administrativa, la declaracion
libre y espontanea rendida por el funcionario investigado el 12 de mayo de 1998,
debidamente asistida por su abogado designado, de lo cual se infiere que el actor
tuvo conocimiento pleno del objeto de la investigacion fiscal y, por consiguiente,
ello lo habilitaba para ejercer su defensa, solicitando o aportando pruebas y
controvirtiendo las arrimadas al expediente administrativo.

En lo concerniente a la negligencia del actor al hacer los depdsitos sin consultar la
solidez de la Caja Popular Cooperativa de Neiva, estimé que el problema no
radicaba en el aspecto juridico de la aplicacion del Decreto 798 de 20 de marzo de
1997, sino en establecer si la entidad cooperativa, a la cual se iba a hacer el
depdsito de dineros del Departamento del Huila en la cuenta de ahorro, era
confiable o no financieramente, debiéndose acudir directamente a la Caja Popular
Cooperativa, en procura de sus estados financieros o, en su defecto, ante el
Departamento Nacional de Cooperativas DANCOORP.

Por lo anterior, consideré que el ex Tesorero del Departamento del Huila incurrié
en aquella falta de diligencia o cuidado, que los hombres suelen emplear
ordinariamente en sus negocios propios, pues a sabiendas de las medidas
adoptadas, para el sector publico nacional, tendientes a garantizar la seguridad de
los fondos o recursos que llegaren a ser depositados en cuentas de ahorros,
corriente, en entidades supervigiladas por la Superintendencia Bancaria o del
sector cooperativo, controladas por el Departamento Administrativo de
Cooperativas- DANCOOP-, no atendio ese llamado legal con el equivoco pretexto
de su inaplicacién a las autoridades del orden territorial.

Que al demostrarse la falta de diligencia y cuidado en el manejo y administracion
de los recursos del Departamento, por haber hecho la consignacion de los
precitados $300.000.000 en una cooperativa, sin consultar previamente su
solvencia y liquidez econOGmica, en manera alguna se le transgredieron al
funcionario los derechos constitucionales fundamentales a la vida digna, al honor y
al buen nombre, por lo que tampoco prospera este cargo.



En lo atinente a la causal de falta de competencia, el a quo sefialé que la falta de
competencia se predica del personal subalterno del Jefe de Unidad de
Investigaciones Fiscales, quienes cumplen una funcién de caracter operativo v,
por lo tanto, las irregularidades en que pudiesen incurrir comprometen su
responsabilidad personal, susceptible de sancién de caracter disciplinario.

Que en el presente caso no hay prueba alguna que demuestre la irregularidad del
subalterno y menos aun que su actuacion comprometa la actuacion administrativa
adelantada dentro del juicio fiscal, luego la censura incoada no afecta la nulidad el
proceso de responsabilidad fiscal, objeto de analisis.

Que si uno de los empleados subalternos carecia de titulo de abogado y no
cumplia con ese requisito, debié probarse en el proceso tal circunstancia, pero no
se demostr0 esa omision y en lo que respecta al Jefe de Unidad de
Investigaciones Fiscales y al sefior Contralor Departamental, tampoco obra
probanza alguna de su carencia de competencia que afecte de nulidad los actos
administrativo expedidos por ellos.

En cuanto a la falsa motivacién de los actos demandados, manifesté que todo el
proceso de responsabilidad fiscal adelantado por el ente de control estuvo regido
por el principio de transparencia y buena fe, por lo que no hay asomo alguno de
falsedad en la motivacion de los actos administrativos objeto de cuestionamiento.

Con respecto a la desviacion de poder, trajo a colacion apartes del testimonio
rendido por el sefior Diputado Silvio Vasquez Villanueva, para sefialar que si bien
es manifiesta la amistad existente entre el Diputado en mencion con el actor, lo
mismo que su declarada oposiciébn a la candidatura del sefior Pacheco a la
Contraloria Departamental del Huila, no lo es la animadversion entre el Contralor y
el demandante o su postura politica frente a la postulacién del aspirante a
Contralor Departamental del Huila, de la cual se pueda inferir la finalidad desviada
que pretende el actor derivar por la apertura del juicio fiscal en su contra. No hay,
pues, una relacion de causalidad entre la disputa politica administrativa en relacion
con el sefor Contralor y el demandante, razén suficiente por la cual concluy6 que
no hay razon factica, ni juridica para que prospere la pretension de nulidad de los
actos demandados en este proceso.

l1l.- FUNDAMENTOS DEL RECURSO.

El actor fincé su inconformidad, en esencia, asi:

Sefiald que si bien las Contralorias poseen un grado de independencia en el
ejercicio de la gestion fiscal, lo cierto es que el tramite o procedimiento de
responsabilidad fiscal, al que deben someterse, solamente lo expide el Legislador,
por ser privativo, de conformidad con los postulados constitucionales.

Que si la Contraloria Departamental del Huila, de acuerdo con la Resolucion nam.
810 de 1994, procesoé al actor y lo declaré responsable fiscalmente, incurrié en
abuso de poder y en un vicio de nulidad del proceso y de cada uno de los actos
demandados que lo componen.

Expresé que el a quo, siguiendo la decision de la Corte Constitucional en la
sentencia C-197 de 1999 y la sentencia SU-620 de 1996, en armonia con el



principio constitucional de supremacia constitucional (articulo 4° de la Constitucion
Politica) estaba en la obligacion de ejercitar y/o aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad, por violacion directa de los derechos fundamentales
reclamados en la demanda, asi produzca efectos inter partes.

Que dicha excepcién procede cuando efectivamente el acto administrativo o la ley
transgreden de forma directa la Constitucion Politica o incluso la misma Ley.

Que la cita Jurisprudencial de la Corte Constitucional lleva a entender que en
manera alguna puede sustituirse al legislador, en el establecimiento o creacion del
procedimiento para determinar la responsabilidad fiscal de aquellas personas que
manejan o tienen bajo su custodia recursos publicos, en los precisos términos de
los articulos 6°, 29, 121, 124 y 150, numeral 23, de la Constitucion Politica, pues
en el evento en que ello suceda, de oficio o a peticién de parte, el Juez esta en la
obligacion de aplicar la excepcion de inconstitucionalidad para hacer prevalecer
los presupuestos constitucionales o legales, pues la expedicion y establecimiento
del procedimiento fiscal, estara siempre en cabeza del legislador.

Advirti6 que en el presente asunto, el salvamento de voto del Magistrado del
Tribunal Administrativo del Huila, doctor Enrique Dussan Cabrera, sefialé que era
deber de la Sala aplicar la excepcion de inconstitucionalidad, toda vez que no era
procedente la aplicacion de la Resolucion nim. 810 de 1994, por ser violatoria de
la Constitucion Politica, al no tener competencia el Contralor Departamental del
Huila para expedir el procedimiento administrativo, a través de la mencionada
Resolucion.

Adujo que tampoco era procedente que a un profesional universitario se le
otorgara competencia administrativa y se le catalogue como autoridad
administrativa con potestad decisoria sancionatoria y que los funcionarios
encargados de adelantar la indagacién preliminar y el proceso de responsabilidad
fiscal no pueden prorrogar términos legales, porgue ello contraria lo dispuesto en
los articulos 6°, 121, 123, 124 y 150 de la Constitucion Politica y se violaria el
debido proceso.

Que, ademas, se obvio el andlisis, determinaciéon y prueba del grado de
culpabilidad, que viabiliza un detrimento patrimonial- fiscal, esto es, el dolo o la
culpa grave.

Sobre el reconocimiento de personeria del apoderado del actor para actuar,
manifestd que a pesar de que se demostrd que éste fue otorgado con amplias
facultades, la Unidad de Investigaciones Fiscales solo le reconocié personeria
para el recurso de reposicion y que este error, que vulnera los derechos al debido
proceso y de defensa del actor, nunca fue corregido, ni por la Unidad de Juicios
Fiscales, ni por el Contralor.

Con relacion a la peticion de pruebas de la Previsora S.A., en el recurso de
reposicion propuesto contra el fallo de responsabilidad fiscal, expres6 que la
Unidad de Juicios Fiscales de la Contraloria Departamental del Huila, en primera
instancia, al resolver dicho recurso no se refirié a la misma, con lo cual desconoci6
y viol6 el debido proceso y de defensa, dado que el auto que la hubiera negado,
tenia recurso de reposicion y, en subsidio, el de apelacion. Y en la segunda
instancia, el Contralor Departamental del Huila simplemente negé la prueba, pero
sobre esta decision solamente procedia el recurso de reposicion.



Indicé que la Contraloria Departamental del Huila desconocié y sobrepasé el
término sefialado en el articulo 77 de la Ley 42 de 1993, en virtud del cual tenia
gue haber adelantado la investigacion, lo cual constituye una vulneracion al debido
proceso y derecho de defensa.

Con respecto a que no se le notific6 el decreto de pruebas en la etapa de
investigacion, argumento que no es acertado concluir que el actor pudo ejercer su
derecho de defensa, por haber asistido a la declaracion libre y espontanea para la
cual fue citado, pues no pudo solicitar o aportar pruebas, ni controvertir las
allegadas al proceso, ni presentar recursos en dicha instancia.

Sostuvo que debid tramitarse un procedimiento sancionatorio en los términos de
los articulos 100 y 101 de la Ley 42 de 1993, obviando el tramite fiscal que se
adelanto6 y culminé en fallo con responsabilidad fiscal.

Que para deducir la responsabilidad fiscal, el érgano de control debié probar la
modalidad de la conducta, si lo fue con dolo o con culpa grave, porque el actor
antes de realizar los depésitos de ahorro se documenté y consulté al
Departamento Juridico de la Gobernacién del Huila sobre la aplicabilidad del
Decreto 798 de 1997, quien indicé que esta norma era aplicable a entidades del
orden nacional y, por ende, no aplicable a las entidades territoriales. Por tal razon,
su actuar fue determinado e inducido por el equipo del Asesor Juridico en
mencion.

Manifestd que se configura la causal de nulidad de falta de competencia, porque
los Jefes de la Unidad de Investigaciones de Juicios Fiscales de la Contraloria
Departamental del Huila, quienes tenian que actuar como delegatarios del
Contralor Departamental, no lo hicieron y de hecho subdelegaron esa competencia
en empleados, que legalmente no estaban facultados para decidir sobre el
particular, pues la etapa de instruccion fue dirigida por un profesional universitario,
gue no tenia competencia para adelantarla, lo cual contraria lo dispuesto en el
inciso 2°, del articulo 9°, de la Ley 489 de 1998.

Anot6 que se configurd la causal de falsa motivacion, porque las circunstancias de
tiempo, modo y lugar que originaron la expedicion de los actos demandados son
falsas, dado que la conducta del actor no fue dolosa, ni gravemente culposa, sino
diligente y cuidadosa, pues el demandante no solicito la certificacion al Revisor
Fiscal, porque el Decreto antes citado y sus normas complementarias no eran
aplicables a entidades territoriales, conforme lo recomendd y conceptud el
Departamento Administrativo Juridico de la Gobernacion del Huila.

Estim6 que se configurd, también, la causal de desviacion de poder, porque del
analisis del testimonio del Diputado del Huila, Silvio Vasquez Villanueva, en
conjunto con las pruebas documentales, se infiere claramente que entre el
Contralor del referido Departamento y el mencionado Diputado existia una
animadversion que desvia la debida actuacion administrativa para fines ajenos al
servicio.

Concluyé que se desatendieron los principios orientadores de la funcidn
administrativa; se aplicdé un procedimiento ilegal, impuesto por el Contralor
Departamental del Huila, de ahi que se desconocieron los derechos de defensa y
debido proceso, la Ley de control fiscal y demés disposiciones constitucionales y
legales.



IV.- ALEGATO DE CONCLUSION DEL MINISTERIO PUBLICO.

En esta etapa procesal, la Agencia del Ministerio Publico, guardé silencio.

V.- CONSIDERACIONES DE LA SALA:

El presente asunto se contrae a establecer la legalidad del “Fallo con
Responsabilidad Fiscal” num. 25 de 16 de diciembre de 1999, proferido por la
Unidad de Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la Contraloria Departamental
del Huila, en cuanto declaré responsable fiscalmente a César Augusto Farfan
Collazos, en su condicion de Ex Director de la Tesoreria Departamental del Huila,
en cuantia de $313.537.105.47 m/cte.; del acto administrativo “por el cual se
deciden unos recursos” de 15 de febrero de 2000, emanado de la mencionada
Unidad, a traveés de la cual se resolvio el recurso de reposicion, en el sentido de
confirmar el antes citado acto demandado, y de la Resolucién num. 000236 de
29 de mayo de 2000, expedida por el Contralor Departamental del Huila, que al
resolver el recurso de apelacion, confirmé el antes citado fallo con responsabilidad
fiscal.

Se observa que la Contraloria Departamental del Huila expidi6 los actos
administrativos acusados, como resultado del proceso de responsabilidad fiscal
adelantado contra el actor, en su condicion de Ex Director de la Tesoreria
Departamental, por la violacién de los articulos 2°, 7° y 8° de la Ordenanza num.
002 de 1997; 6° del Decreto 2188 de 1997, en cuanto ordeno depositar la suma de
$300.000.000.00 del Departamento del Huila ($100.000.000.00 el dia 24 de
septiembre de 1997 y $200.000.000.00 el 9 de octubre de 2007), en la cuenta de
ahorros nim. 20-24-25-05345-2 de la Caja Popular Cooperativa, Regional de
Neiva, sin solicitarle previamente una certificacion al Revisor Fiscal de la
mencionada entidad crediticia, sobre el estado de su solvencia, con base en el
ultimo informe trimestral, y a pesar de que a través de los Oficios nums. UCFAD
1571 de 30 de mayo de 1997 y UCFAD 1951 de 9 de julio del mismo afio, el
Contralor Departamental del Huila le advirtio tener cuidado en el manejo de los
dineros departamentales, en razén de los inconvenientes financieros que, para
ese momento, atravesaba el sector solidario.

Los motivos de inconformidad expuestos por el recurrente, en el escrito de
apelacion, reiteran los argumentos expresados en los cargos de la demanda, los
cuales se pueden resumir en: “VIOLACION DEL DEBIDO PROCESO Y
DERECHO DE DEFENSA” “FALTA DE COMPETENCIA” “FALSA MOTIVACION”,
“DESVIACION O ABUSO DE PODER”, y “VIOLACION O DESCONOCIMIENTO
DE NORMAS?”, por lo que la Sala procedera a examinarlos, en aras de establecer
la legalidad de los actos demandados.

El recurrente aduce que la Contraloria Departamental del Huila viol6 los derechos
al debido proceso y de defensa, e incurrio en abuso de poder, durante toda la
actuacion administrativa que culminé con los actos administrativos acusados, dado
gue aplico la Resolucién num. 810 de 12 de octubre de 1994, “Por la cual se
dictan normas sobre rendicion y revisibn de cuentas y el proceso de



responsabilidad fiscal y jurisdiccion coactiva”, expedida por el Contralor del
seflalado Departamento, la cual, a su juicio, no era aplicable.

Segun su criterio, el Unico competente para establecer los procedimientos de
responsabilidad fiscal es el legislador. Por consiguiente, debe ser aplicada la
excepcion de inconstitucionalidad para hacer prevalecer los presupuestos
constitucionales o legales, ya la expedicion y establecimiento de dichos
procedimientos esté en cabeza del Legislador.

Por su parte, la entidad demandada y el fallador de primera instancia coinciden en
afirmar que las decisiones tomadas con fundamento en la citada Resolucién se
encuentran amparadas por la presuncién de legalidad, toda vez que la misma no
ha sido anulada o suspendida por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo.

En primer término, debe dilucidar la Sala, si la Contraloria Departamental del Huila
podia aplicar el procedimiento establecido en la Resolucion nam. 810 de 12 de
octubre de 1994, “Por la cual se dictan normas sobre rendicion y revision de
cuentas y el proceso de responsabilidad fiscal y jurisdiccién coactiva”, expedida
por el Contralor del mencionado Departamento, en el proceso de responsabilidad
fiscal, adelantado contra el actor, que terminé con la expediciébn de los actos
acusados.

De manera preliminar, la Sala precisa que la responsabilidad fiscal debe
establecerse con sujecion a los principios de la responsabilidad juridica y de la
legalidad, consagrados en los articulos 6° y 29 de la Constitucién Politica, segun
los cuales “Los particulares sélo son responsables ante las autoridades por
infringir la Constitucion y las leyes” y “Nadie podra ser juzgado sino conforme a
las leyes preexistentes al acto que se le imputa...”, conforme lo ha sostenido
esta Seccion en reiterados pronunciamientos, entre ellos, en sentencia de 7 de
octubre de 1999 (Expediente num. 5606, Actora: Empresa de Telecomunicaciones
de Santa Fe de Bogota, Consejero ponente doctor Juan Alberto Polo Figueroa), en
la cual se dijo :

“La responsabilidad administrativa, igual que toda responsabilidad juridica, debe
establecerse con sujecion al principio de legalidad consagrado en los articulos 6 y
29 de la Constitucion Politica, en tanto las personas s6lo son responsables por la
violaciéon de la Constitucion o de la ley y, por lo tanto, nadie podra ser juzgado sino
conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa...”

En tratdndose de la normativa aplicable al proceso de responsabilidad fiscal y su
alcance, la Corte Constitucional en la sentencia SU-620/96 de 13 de noviembre de
1996 (Expediente nim. T-84714, Peticionario: Jaime Sarmiento Sarmiento y Otros,
Magistrado ponente doctor Antonio Barrera Carbonell), tuvo la oportunidad de
pronunciarse en los siguientes términos:

“....5.1. Las reglas basicas que regulan el trAmite de dicho proceso
estan contenidas en los arts. 72 a 89 de la ley 42 de 1993, que
fueron desarrolladas por el Contralor General de la Republica en el
Capitulo V de la Resolucién Organica No. 03466 de junio 14 de
1994, para cuya expedicion se invocaron las atribuciones conferidas
por los arts. 268-1-2-4-5-8-12 y 272 de la Constitucién y en dicha ley.

5.2. Considera la Sala que es del caso inaplicar, con fundamento en
el art. 4° de la Constitucidén, por ser manifiestamente contrarios a
ésta, en los arts. 24 a 35 y 37 a 44 de dicha Resolucion Organica,



porque |a potestad reglamentaria que excepcionalmente se
reconoce al Contralor para prescribir los métodos y las formas de
rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la
Nacion e indicar los criterios de evaluacién financiera, operativa y de
resultado que deben seguirse, y dictar las normas generales para
armonizar los sistemas de control fiscal de todas las entidades
publicas del orden nacional y territorial (art. 268-1-12), y las
atribuciones que se le confieren para revisar y fenecer las cuentas
correspondientes y determinar el grado de eficiencia, y de economia
con gque hayan obrado; exigir informes sobre su gestion fiscal a todo
funcionario o empleado, persona o entidad publica o privada que
administre fondos o bienes de la Nacion; establecer Ila
responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las
sanciones pecuniarias que sean del caso, recaudar su monto y
ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los alcances deducidos de la
misma y para promover ante las autoridades competentes
investigaciones penales o disciplinarias a quienes hayan causado
perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado y exigir verdad
sabida y buena fe guardada, la suspension inmediata de
funcionarios implicados, mientras culminan las referidas
investigaciones o procesos, en_modo _alguno lo autoriza para
sustituir_al legislador _en el establecimiento del procedimiento
gue debe sequirse para determinar la responsabilidad fiscal de
guienes manejan fondos o bienes publicos. Es obvio, que la
regulacion del proceso de responsabilidad fiscal corresponde al
legislador, conforme a los arts. 6, 29, 121, 124, 150-23 de la
Constitucion...” (Las negrillas y subrayas fuera de texto.)

Esta Seccién, por su parte, sobre los preceptos aplicables en los procesos de
responsabilidad fiscal, en sentencia de 30 de agosto de 2007 (Expediente num.
68001-23-15-000-1997-12928-01, Actor: Carlos Arturo Rojas, Consejero ponente
doctor Rafael E. Ostau Lafont Pianeta), sefial6:

“...En desarrollo de ese precepto se tenia para la fecha de los
hechos la Ley 42 de 1993, y ello explica que los articulos 1, 4 y 6 de
ésta prescriban lo siguiente:

“ARTICULO 1o. La presente Ley comprende el conjunto de
preceptos que regulan los principios, sistemas y procedimientos
de control fiscal financiero, de los organismos que lo ejercen en
los niveles nacional, departamental y municipal y de los
procedimientos juridicos aplicables.

ARTICULO 4o. El control fiscal es una funcion publica, la cual
vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares
o entidades que manejen fondos o bienes del Estado en todos
sus ordenes y niveles.

Este serd ejercido en forma posterior y selectiva por la
Contraloria General de la Republica, las contralorias
departamentales y municipales, (...) conforme a los
procedimientos, sistemas, y principios que se establecen en la
presente Ley.



ARTICULO 60. Las disposiciones de la presente Ley y las que
sean dictadas por el Contralor General de la Republica, en
ejercicio de las facultades conferidas por el articulo 268
numeral 12 de la Constitucion Nacional, primaran en materia de
control fiscal sobre las que puedan dictar otras autoridades.”

Todo lo anterior _significa _que la requlacién de los
procedimientos, sistemas_y principios _del control fiscal, que
comporta la determinacion de la responsabilidad patrimonial de
guienes ejercen _gestion, es de reserva legal, es decir, que le
esta dada de modo exclusivo al legislador, v por ende, la
normativa gue en el ejercicio de ese control se ha de aplicar es
preferencialmente la contenida en la ley, que en ese entonces era
la Ley 42 de 1993, cuya aplicacién fue la que reclamo el actor desde
los inicios mismos del procedimiento administrativo sub judice.

Por lo tanto, ademas de que el Acuerdo 015 de 1993 en la normativa
indicada es opuesto al articulo 267, inciso segundo, de la
Constitucion Politica, es claro gue el acto administrativo acusado
viold el articulo 6 de la Ley 42 de 1993, al tiempo que desatendid
los articulos 1°y 4° puesto que en este acto administrativo se
aplicé_aquél Acuerdo cuando lo _que debia aplicarse era la
normativa de la citada ley, de modo que contrariando los
citados articulos 1° v 4° dejo de aplicar la normativa que _estos
preceptos le imponian aplicar, los de la misma ley.

De otra parte, ninguna de las disposiciones invocadas en el Acuerdo
facultan al Concejo Municipal para regular dichos procedimientos.
Ellas se refieren a determinar la organizacion y funciones de la
Contraloria Municipal, cuando ellas pueden crearse segun las
condiciones del respectivo municipio; aspectos muy diferentes a los
sefialados en la Constitucion y la ley en cuanto hace al control fiscal.

La oposicion del acuerdo en comento con las citadas normas
superiores no se obvia por la circunstancia alegada por la entidad
demandada, en el sentido de que se limita a reproducir las normas
pertinentes de la Ley 42 de 1993, pues ello per se no justifica ni
legitima la sustitucion de la ley por un acto de menor rango ni puede
tomarse como una forma de reglamentacion de la misma en grado
alguno, pues cuando se trate de autoridades distintas del Presidente
de la Republica, quien tiene la clausula general de competencia
reglamentaria respectiva, esa facultad so6lo puede ejercerse en virtud
de facultad constitucional o legal expresa y sobre materias
determinadas; v. gr. la sefialada en los numerales 1, “Reglamentar
las funciones y la eficiente prestacidén de los servicios a cargo de los
municipios”; y 7, “Reglamentar los usos del suelo y, dentro de los
limites fijados por la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccién y enajenacion de inmuebles
destinados a vivienda”, del articulo 313 de la Constitucion Politica.

Es por ello que ni en la Constitucién Politica de 1991, ni en la Ley 42
de 1993, se faculta expresamente a las Entidades Territoriales para
reglamentar por via administrativa el ejercicio del control fiscal, ni
mucho menos el régimen de responsabilidad fiscal, sin perjuicio de
las atribuciones que se les confieren para organizar sus contralorias



desde el punto de vista administrativo y presupuestal...” (Las
negrillas y subrayas fuera de texto).

Atendiendo la cita jurisprudencial antes sefialada, aparece claro que la regulacién
del procedimiento que debe sequirse para determinar la responsabilidad
fiscal de quienes manejan fondos o bienes publicos es de reserva legal, vale
decir, es de competencia exclusiva del Legislador.

En el caso bajo examen, la Sala observa que de acuerdo con el auto de apertura
de investigacion nim. 021 de 19981, las comunicaciones, a través de las cuales el
ente de control fiscal solicitd documentacion e informacion para dicha
investigacion,? el auto por el cual le prorrogé los términos de la investigacion?® y los
actos que le siguieron, el procedimiento que aplicé la Contraloria Departamental
del Huila, en el proceso de responsabilidad fiscal adelantado contra el actor, fue el
contenido en la Resolucion num. 810 de 12 de octubre de 1994, expedida por el
Contralor Departamental, “Por la cual se dictan normas sobre rendicion y
revision de cuentas y el proceso de responsabilidad fiscal y jurisdiccion
coactiva”, que “se aplicard a todas las entidades del orden departamental y
municipal y a los particulares que manejen, administren, custodien o inviertan
recursos publicos y que estdn sometidos al control fiscal de la Contraloria
Departamental del Huila”.

La Resolucion en mencién regula, en sus Capitulos Il y 1V, articulos 17 a 41, el
proceso de responsabilidad fiscal de la Contraloria Departamental del Huila, es
decir, lo concerniente a las etapas e iniciacion del mismo, a la investigacion fiscal,
a las diligencias preliminares, a la suspension de términos, al caracter de los
investigadores, a la practica de pruebas, al informe a la Fiscalia, al cierre de la
investigacién y al juicio fiscal, su definicion, notificacion, los recursos procedentes
contra el auto de apertura de juicio fiscal, la decision acerca del recurso, ejecutoria
del auto apertura de juicio fiscal y traslado del mismo, iniciacién del juicio,
competencia y procedimiento de la etapa de juicio fiscal, su etapa probatoria,
vinculacion a terceros, al fallo sin responsabilidad fiscal, al fallo con
responsabilidad fiscal, al contenido del fallo y a la determinacion del monto de la
responsabilidad fiscal.

De alli que, cuando el Contralor Departamental del Huilla dictd normas sobre el
proceso de responsabilidad fiscal de dicho ente de control, a través de la
Resolucion nim. 810 de 12 de octubre de 1994, incurri6 en exceso o0 abuso de
poder, pues la competencia en este asunto, como antes se dijo, esta reservada al
Legislador, razén por la cual es evidente que la misma resulta inaplicable, por ser
violatoria de los principios constitucionales en mencién, consagrados en los
articulos 6° y 29 de la Constitucion Politica, del debido proceso y derecho de
defensa, asi como de los articulos 1°, 4°y 6° de la Ley 42 de 1993.

Por lo tanto, el Unico procedimiento de responsabilidad fiscal aplicable, para la
época de los hechos, era el dispuesto en la Ley 42 de 1993.

1 Folios 5 a 9 del Cuaderno nim. 1 de la Actuacién Administrativa (Investigacion Fiscal nim. 027-
98)

2 Folios 39 a 42 del Cuaderno nim. 1 de la Actuacién Administrativa (Investigaciéon Fiscal nam.
027-98).

3 Folios 56 a 57 del Cuaderno nim. 1 de la Actuacién Administrativa (Investigacién Fiscal nam.
027-98).



Ahora bien, conviene destacar que la sentencia de esta Seccidn antes invocada,
esto es, la de 30 de septiembre de 2007, también se pronuncié en relacién con la
excepcion de inconstitucionalidad y la inaplicacion de un procedimiento de
responsabilidad fiscal no emanado del Legislador, y al efecto razond asi:

“Asi las cosas, la Sala concluye, en primer lugar, que le asiste razon
al actor cuando ha venido insistiendo en la inaplicabilidad del
Acuerdo municipal 015 de 1993 en lo concerniente al procedimiento
de responsabilidad fiscal que se le adelant6, y al Tribunal a quo al
hacer efectiva esa inaplicacion para este caso concreto, lo cual
afecta de nulidad los actos administrativos aqui demandados por
estar fundados en normas inaplicables y, en segundo lugar, dichos
actos administrativos son violatorios del articulo 6° de la Ley 42
de 1993 porgue debido a lo anterior dej6 de aplicar la normativa
gue este precepto mandaba aplicar preferencialmente, esto _es,
la pluricitada Ley 42, en lo pertinente al procedimiento de
responsabilidad fiscal.

Es de observar que efectivamente acertdé el Tribunal
Administrativo _de Santander al inaplicar el citado Acuerdo
Municipal 015 de 1993 en consideracién a la aplicaciéon de la
Excepcion de Inconstitucionalidad, criterio que igualmente ha sido
aplicado por esta Corporaciéon cuando ha sostenido que:

“En efecto, tal como se expuso inicialmente, los actos
acusados devienen del incumplimiento de la Resolucién
nam. 171 de Septiembre de 1997, por medio de la cual el
SENA le impuso al ISS una cuota para la contratacion de
aprendices, circunstancia que notoriamente conduce a
considerar que igualmente en este caso procede la
inaplicacién de aquel acto administrativo por ser violatorio
del articulo 123 Constitucional, dado que subsisten los
mismos supuestos tenidos en cuenta por esta
Corporaciéon para tomar la decision en el fallo acogido
como referencia del actual.

Debe reafirmarse que al adoptarse la Constitucién de
1991, se consolida el concepto de jerarquizacion
normativa dentro del Ordenamiento Juridico Colombiano
bajo la premisa segun la cual toda norma inferior
condiciona su validez en tanto encuentre sustento en otra
de caracter superior hasta concluir en la Constitucion
Politica, de tal manera que ésta ultima tendrd aplicacion
prevalente frente a las otras en caso de presentarse
alguna incompatibilidad entre ellas, a voces de los
dispuesto por el articulo 4° Constitucional: “La
Constitucion es norma de normas. En todo caso de
incompatibilidad entre la Constitucion y la ley u otra norma
juridica, se aplicaran las disposiciones constitucionales”.

Consecuentemente, también se reitera que con el
precepto transcrito se amplia el sistema de control
constitucional por via de excepcion por cuanto ya no
sO6lo procede la comparacion entre la Ley y la
Constituciéon para efectos de determinar la
incompatibilidad y la aplicacion jerarquica de la



norma superior, sino que, ademas, es pertinente
llegar a la misma decision mediante la comparacion
de un acto administrativo con el texto constitucional
que nos rige...” (Las negrillas y subrayas fuera de texto)

De manera que la Resolucion num. num. 810 de 12 de octubre de 1994, no podia
servir de fundamento para la expedicion de los actos administrativos acusados, lo
cual obliga a hacer uso de la excepcion de inconstitucionalidad, consagrada en el
articulo 4° de la Constitucion Politica y, en tal virtud, la Sala inaplica, por
inconstitucional, la citada Resolucion.

Las consideraciones precedentes constituyen razon potisima para que la Sala
revoque la sentencia apelada y, en su lugar, declare la nulidad de los actos
administrativos acusados.

En cuanto a la indemnizacion por concepto de dafios materiales, la parte actora,
como sustento de la cuantificacion de éstos, solicité en la demanda la designacion
de peritos expertos “para que avalien todos los perjuicios de caracter material ...
gue se le han causado al Actor, determinando el dafio emergente y el lucro
cesante, su actualizacién o correccidbn monetaria, y demas factores, para lo cual
deberan tener en cuenta todos los datos y pruebas que obren en el proceso, los
hechos y pretensiones formuladas y todo los datos que considere pertinentes o
convenientes. En el evento que no se tenga su soporte documental que demuestre
idoneamente un gasto o perjuicio, se tendran en cuenta las condiciones normales
en que una persona incurre en un gasto o indemnizacion de la misma naturaleza,
en situaciones similares.”

El fallador de primera instancia, al resolver el recurso de reposicion interpuesto
contra el auto que decretd pruebas en el proceso, manifesto lo siguiente:

“A la providencia recurrida en lo atinente al silencio que guardoé el
Magistrado sustanciador frente a la solicitud de la prueba pericial, si
bien seria atendible el recurso, no es posible ordenar su decreto
porque no obran dentro del expediente los elementos de juicio
que permitian cuantificarlo y tampoco es viable establecerlo
tomando en consideracion casos similares a las circunstancias
del actor, porque los perjuicios deben ser efectivamente
causados para que sea posible su reconocimiento.” (Negrillas
fuera de texto)

Sobre el particular, cabe advertir que es al demandante a quien corresponde
demostrar fehacientemente el perjuicio, del cual se derive un menoscabo
patrimonial, sufrido como consecuencia de la actuacion ilegal del Estado.

Al respecto, es del caso traer a colacion la sentencia de esta Seccion de 26 de
julio de 2012 (Expediente nim. 08001-23-31-000-2004-00422-01, Actor: Anibal Marcial

Castro Otero, Consejero ponente doctor Marco Antonio Velilla Moreno), en la que se
sefialo:

4 “Consejo de Estado, Seccién Primera. Sentencia del 22 de abril de 2004. Actor: Instituto de los
Seguros Sociales. M.P. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.”



“... se recalca que la_carga de la prueba corresponde al
demandante por ser a él a quien interesa demostrar
fehacientemente el perjuicio _del cual se deriva un_menoscabo
patrimonial a cuenta de la actuacion ilegal del Estado...” (Las
negrillas y subrayas fuera de texto)

En el sub lite, esa carga procesal no fue debidamente observada, dado que se no
allegaron elementos probatorios que permitieran deducir la existencia del perjuicio
del cual se deriva un menoscabo patrimonial a cuenta de la actuacion ilegal del
Estado y tampoco era viable establecerlo tomando en consideracion casos similares
a las circunstancias del actor, conforme lo indico el a quo, pues para que el perjuicio
alegado sea reconocido debe ser cierto y real, y no eventual o hipotético. Debe ser

demostrado, en el caso particular del actor, y en el curso del proceso.

Asi las cosas, la Sala no encuentra probados los perjuicios materiales irrogados.

En lo concerniente a los perjuicios morales, la Sala considera que para acceder a
su reconocimiento, el demandante debia encontrarse en un trastorno emocional
significativo, susceptible de ser reparado, situacion que, no se dio en el sub lite, pues la
prueba pericial psicoldgica, rendida por la doctora Luisa Fernanda Alarcon, perito
del Instituto de Medicina Legal y Forense, no fue suficiente para predicar la
verdadera existencia del perjuicio, como quiera que concluy6 que el actor “En el
presente caso, debido a la prolongacion en el tiempo del factor estresante, los
sintomas persistieron por algun tiempo. Dichos sintomas no han ocasionado
disminucion significativa de su funcionamiento global, pues a pesar de la
presencia de los cambios emocionales descritos, su desempefio laboral y familiar
continué siendo plausible. De lo anteriormente descrito se establece que el
examinado presentd cambios psicologicos reactivos a los hechos que se
investigan, que no son clinicamente significativos y no originaron una
disminucion de su funcionamiento global, por la cual no se constituye en
perturbacion psiquica de significacion forense” (folios 368 a 373), asi como
tampoco la valoracién psicologica e informe final, emitido por el doctor Roberto Cortés
Polania, demostr¢ tal trastorno emocional significativo (folios 356 a 357).

Aunado a lo anterior, la prueba testimonial tampoco sirvié para demostrar dicho
perjuicio, como quiera que las declaraciones rendidas por el Diputado Silvio
Véasquez Villanueva, quien declard ser amigo cercano del actor, asi como la de su
tio y esposa, no pueden tenerse como imparciales, habida cuenta de las
circunstancias de parentesco o amistad especial entre los testigos y el actor, y de
un indiscutible interés en las resultas del proceso por parte de la Ultima testigo en
mencion.



En relacion con la prueba testimonial y el reconocimiento de los perjuicios
morales, en sentencia de 18 de julio de 2012 (Expediente nim. 05001-23-31-000-
2000-02797-01, Actora: Maria Elena GOmez Vivares y Otra), la Seccion Primera
se refirio asi:

“Resulta pertinente traer a colacion apartes de la sentencia de 14 de
abril de 2010, de esta Corporacion (Seccion Tercera, Consejera
ponente doctora Ruth Stella Correa Palacio), en torno a la prueba
testimonial y al reconocimiento de los perjuicios morales. Asi:

«Precisamente, la Corte Suprema de Justicia ha ilustrado que:

“La ley no impide que se reciba declaracion de un testigo
sospechoso, pero la razobn o critca del testimonio
aconsejan que se le aprecie con mayor severidad, que
al valorarla la someta a un tamiz mas denso de aquél
por el que deban pasar las declaraciones de personas
libres de sospecha. Cuando existe un motivo de sospecha
respecto de un testigo, se pone en duda, que esté diciendo
la verdad al declarar; se desconfia de su relato o de que
sus respuestas corresponden a la realidad de lo que
ocurrié; se supone en €l pesa mas su propio interés en
determinado sentido que prestar su colaboracién a la
justicia para esclarecer los hechos debatidos. El valor
probatorio de toda declaracion de un testigo sospechoso de
antemano se halla contrarestado por la suposicion de que
en sus afirmaciones sean no veridicas y por
consiguiente, por si solas, jamas pueden producir
certeza en el juez.”™ (Negrilla ajena al texto original).

Dicho de otro modo, el testigo tenia un interés en el resultado del proceso
y su declaracién podria ser parcializada, lo que hace que su testimonio
deba tenerse como sospechoso y, por lo tanto, no constituya plena prueba
de los hechos debatidos en materia de perjuicios morales.»

Por su parte, mediante sentencia de 19 de noviembre de 2009
(Expediente num. 1998-90773-01, Actores: Héctor Sanchez Pérez y
Julia Cristina Cruz GoOmez, Consejera ponente doctora Maria
Claudia Rojas Lasso), se preciso lo siguiente:

«En cuanto a la condena por perjuicios morales y el argumento de los
apelantes segun el cual, aquéllos se infieren de la simple declaratoria de
nulidad de los Decretos 137 y 151 de 1998, la Sala reitera gque el
perjuicio moral derivado de la pérdida de bienes o de imposicion de
sanciones, debe demostrarse mediante cualquier medio de prueba, ya
gue el juez solo habra de reconocerlos cuando exista conviccion y
certeza de que quién los reclama, efectivamente ha padecido un
trastorno emocional significativo, susceptible de ser reparado. ©

Asi pues, no habra lugar a reconocer perjuicios extrapatrimoniales
(perjuicios morales y alteraciones en las condiciones de existencia), toda

5 Corte Suprema de Justicia, Sentencia de 12 de febrero de 1980, M.P. José Maria Esguerra
Samper.

6 Consejo de Estado — Seccion Tercera, sentencia de 18 de marzo de 2004. M.P. Ricardo Hoyos
Duque. Expediente N° 01552-01 (14589).



vez que los demandantes no probaron su ocurrencia. En este punto,
la Sala advierte que no les asiste razén cuando alegan que el juez
debia decretar _de oficio _aguellas _pruebas gue considerara
pertinentes para demostrar_los perjuicios, como quiera que, de
acuerdo con el articulo 169 del C.C.A, dentro del proceso contencioso
administrativo, ello es una atribucion potestativa y no una obligacion del
juez, como ocurre en los procesos civiles. ’» (Subrayas y negrillas fuera
del texto).”

En este orden de ideas, la Sala concluye que el actor no demostré los perjuicios
morales alegados, como tampoco los perjuicios fisiolégicos, pues a pesar que allegé
examenes meédicos, tales como informes endoscopicos, analisis de biopsias
gastricas que diagnostican gastritis erosiva aguda y ecografia hepatobiliar (folios 359
a 365), no se demostré que dichas enfermedades fueron ocasionadas por cuenta de
la actuacion ilegal del Estado.

Por consiguiente, la Sala circunscribird el restablecimiento del derecho a la
devolucién al actor de la suma de $11.169.678.008, pagada por concepto del fallo de
responsabilidad fiscal objeto del proceso, debidamente indexada, conforme al
articulo 178 del C.C.A, la cual resulta suficiente por virtud de la actualizacion
monetaria que conlleva y, en consecuencia, torna innecesario el reconocimiento de
intereses corrientes.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Salade lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA:

PRIMERO: DECLARASE la excepcién de inconstitucionalidad respecto de la
Resoluciéon nim. 810 de 12 de octubre de 1994, “Por la cual se dictan normas
sobre rendicidn y revision de cuentas y el proceso de responsabilidad fiscal
y jurisdiccion coactiva”, expedida por el Contralor del mencionado
Departamento del Huila, que sirvio de fundamento para la expedicién de los actos
administrativos acusados, y, en consecuencia, DECLARASE su no aplicacion, por
inconstitucional, en el presente proceso.

SEGUNDO: Como consecuencia de la inaplicabilidad anteriormente declarada,
REVOCASE la sentencia apelada y, en su lugar, se dispone: DECRETASE la
nulidad del Fallo con Responsabilidad Fiscal” de 16 de diciembre de 1999 y
del acto administrativo “por el cual se deciden unos recursos” de 15 de

7 Consejo de Estado — Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 13 de marzo de
1997. M.P. Libardo Rodriguez Rodriguez. Expediente N° 1562

8 Una vez en firme el auto de mandamiento de pago, la Contraloria Departamental del
Huila ordené el embargo del salario del sefior César Augusto Farfan Collazos a la
empresa CAPRECOM, entidad que practicoé los descuentos respectivos de ndémina
conforme a la Ley, durante el periodo comprendido entre septiembre de 2000 hasta
septiembre de 2002. Descuentos correspondientes a $11.169.678.00 M/Cte., segun
consta a folios 369 y 373 del Cuaderno Anexo correspondiente al “Proceso por jurisdiccion
coactiva de la Contraloria Departamental del Huila contra CESAR AUGIUSTO FARFAN
COLLAZOS".



febrero de 2000, expedidos por la Unidad de Juicios Fiscales y Jurisdiccion
Coactiva de la Contraloria Departamental del Huila; y de la Resolucién num.
000236 de 29 de mayo de 2000, emanada del Contralor Departamental del Huila,
conforme a las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

A titulo de restablecimiento del derecho se ordena a la Contraloria Departamental
del Huila, reintegrar a César Augusto Farfan Collazos la suma de
$11.169.678.00, pagada por concepto del fallo de responsabilidad fiscal objeto del
proceso, debidamente indexada, conforme al articulo 178 del C.C.A, la cual resulta
suficiente por virtud de la actualizacibn monetaria que conlleva y, en
consecuencia, torna innecesario el reconocimiento de intereses corrientes.

TERCERO: DENIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.
COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada por

la Sala en la sesion del dia 19 de febrero de 2015.

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidenta
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