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Cordial saludo doctora Miryam Johana:

La Auditoria General de la Republica recibié su requerimiento contenido en el correo electrénico
del 07 de septiembre de 2020, radicado bajo el SIA-ATC. 012020000570, en el que hace las
siguientes consultas:

e (El Decreto 403 de 2020 se aplica directa e inmediatamente respecto de los procesos de
responsabilidad fiscal que actualmente se encuentran en ejecucion? O ¢se aplica tnicamente respecto
de los procesos que inician con posterioridad a la vigencia de la norma (Decreto 403 de 2020)?

De ser afirmativo el primer interrogante:

e (Como se computa el término de caducidad para aquellos hechos respecto de los cuales se aplicaba la
accion fiscal al momento de entrar en vigencia el Decreto 403 de 2020, sin que se habiese (sic) emitido
auto de apertura? éSe deberdn contar los 10 afios de caducidad (y no 5), pese a que los hechos
materia de investigacion hubiesen ocurrido con anterioridad a la expedicion del Decreto 403 de 20207

Antes de proceder a dar respuesta a lo planteado, debemos indicarle que, respecto a la funcion de
la AGR, el sentido, alcance, delimitacién y competencia del ejercicio del control fiscal en Colombia,
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la Corte Constitucional se pronuncié entre otras en la Sentencia C-1176 de 2004, sefialando: “Por
disposicion constitucional, la vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica le
corresponde a la Auditoria, sin que por tal circunstancia, ésta pueda convertirse en ente superior de aquella
en cuanto al direccionamiento de la vigilancia y control fiscal, pues la atribucion constitucional conferida a
la Auditoria solo se restringe a la vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General, segtn asi lo precisa
la propia Constitucion ...” (Negrilla fuera de texto).

Es de mencionar que no es competencia de la Auditoria General de la Republica indicar la manera
como deben proceder sus sujetos de control y vigilancia fiscal como lo son las contralorias y los
fondos de bienestar social de las mismas, dado que no le es posible coadministrar o ser juez y
parte en un asunto que le corresponde vigilar posteriormente. Teniendo en cuenta nuestra
competencia en la vigilancia y control, cualquier indicacién sobre cdmo debe desarrollar sus
procesos misionales seria coadministracién y viciaria la vigilancia y el control fiscal que le
corresponden ejercer de manera posterior.

Asi mismo, le indicamos que de conformidad con el numeral 3 del articulo 18 del Decreto-Ley 272
de 2000 “Por el cual se determina la organizacién y funcionamiento de la Auditoria General de la
Republica”, es funcién de la Oficina Juridica “Emitir los conceptos juridicos sobre temas de control fiscal y
administrativos que le sean solicitados por el Auditor General o los requeridos por las demds dependencias
del organismo”, los cuales abordan los temas de manera general y abstracta, sin que tengan el
caracter de fuente normativa, buscando solamente orientar y facilitar la aplicacién normativa
juridica, mas no la solucién directa al problema juridico planteado, por lo tanto, no son de
obligatorio cumplimiento o ejecucién.

Finalmente, le informamos que el Presidente de la Republica en uso de facultades constitucionales,
mediante el Decreto-Legislativo 491 de 2020 “Por el cual se adoptan medidas de urgencia para
garantizar la atencion y la prestacion de los servicios por parte de las autoridades publicas y los particulares
que cumplan funciones publicas y se toman medidas para la proteccion laboral y de los contratistas de
prestacion de servicios de las entidades publicas, en el marco del Estado de Emergencia Econémica”, amplio
el termino para la resolucion de las consultas presentadas por los ciudadanos, asi:

Articulo 5. Ampliacion de términos para atender las peticiones. Para las peticiones que se encuentren en
curso o que se radiquen durante la vigencia de la Emergencia Sanitaria, se ampliardn los términos
sefialados en el articulo 14 de la Ley 1437 de 2011, asi:

(ii) Las peticiones mediante las cuales se eleva una consulta a las autoridades en relacion con las
materias a su cargo deberdn resolverse dentro de los treinta y cinco (35) dias siguientes a su recepcion.

(..)

Por lo anterior, este Despacho para brindar elementos de juicio que contribuyan al debate
académico frente al tema puesto a consideracion, procede a traer a colacién las normas referentes
gue se encuentra al alcance de todos, a exponer algunas consideraciones juridicas y emitir
concepto de manera general y abstracta respecto del tema contenido en su solicitud, pues serd la
dependencia respectiva en la entidad afectada, la encargada de analizar la norma y darle
aplicacion al caso especifico que ha sido planteado:
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1. Del proceso de responsabilidad fiscal

El articulo 267 de la Constitucidon Politica de Colombia modificado por el articulo 12 del Acto
Legislativo 04 de 2019, determina:

Articulo 267. La vigilancia y el control fiscal son una funcion publica que ejercerd la Contraloria General
de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los particulares o entidades que
manejen fondos o bienes publicos, en todos los niveles administrativos y respecto de todo tipo de
recursos publicos. La ley reglamentard el ejercicio de las competencias entre contralorias, en observancia
de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad. El control ejercido por la Contraloria
General de la Republica serd preferente en los términos que defina la ley.

El numeral 5 del articulo 268 superior modificado por el articulo 22 del Acto Legislativo 04 de 2019,
da al Contralor General de la Republica la siguiente atribucion:

Articulo 268. El Contralor General de la Republica tendrda las siguientes atribuciones:

(...)

5. Establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que
sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccion coactiva, para lo cual tendrd prelacion.

(..)

El articulo 272 de la carta, modificado por el articulo 42 del Acto Legislativo 04 de 2019 referente a
la vigilancia de la gestidn fiscal en el nivel territorial, en su inciso sexto, determina las funciones de
los contralores territoriales respecto de las dadas al Contralor General de la republica, en los
siguientes términos:

Articulo 272. La vigilancia de la gestion fiscal de los departamentos, distritos y municipios donde haya
contralorias, corresponde a estas en forma concurrente con la Contraloria General de la Republica.

(.er)

Los contralores departamentales, distritales y municipales ejercerdn, en el dmbito de su jurisdiccion, las
funciones atribuidas al Contralor General de la Republica en el articulo 268 en lo que sea pertinente,
segun los principios de coordinacion, concurrencia, y subsidiariedad. El control ejercido por la Contraloria
General de la Republica serd preferente en los términos que defina la ley.

(..)

Finalmente, el articulo 274 constitucional modificado por el articulo 52 del Acto Legislativo 04 de
2019, determina:

Articulo 274. La vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica y de todas las
contralorias territoriales se ejercerd por el Auditor General de la Republica, elegido por el Consejo de
Estado de terna enviada por la Corte Suprema de Justicia, siguiendo los principios de transparencia,
publicidad, objetividad, participacion ciudadana y equidad de género, para un periodo de cuatro afios.

(..)
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De las normas constitucionales referidas concluimos que, el control fiscal es una funcién publica
que, dentro del marco de sus competencias, ejercen las contralorias del pais (nacional y
territoriales) y la Auditoria General de la Republica, asi como también establecen Ia
responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponen las sanciones pecuniarias que sean del
caso, recaudan su monto y ejercen la jurisdiccién coactiva con prelacién.

En desarrollo de la Constitucién Politica primigenia de 1991, el legislador promulgd la Ley 42 de
1993 “Sobre la organizacién del sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo ejercen” la cual
establecia en el Capitulo Il del Titulo I, el procedimiento correspondiente al proceso de
responsabilidad fiscal, remitiendo para los aspectos no previstos alli, a las disposiciones del Cédigo
Contencioso Administrativo o de Procedimiento penal, segun el caso.

La anterior norma fue derogada por el articulo 68 de la Ley 610 de 2000 “Por la cual se establece el
tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias”.

El proceso de responsabilidad fiscal se encuentra definido en la Ley 610 de 2000 “Por la cual se
establece el tramite de los procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias”, en los
siguientes términos:

Articulo 1°. Definicion. El proceso de responsabilidad fiscal es el conjunto de actuaciones administrativas
adelantadas por las Contralorias con el fin de determinar y establecer la responsabilidad de los
servidores publicos y de los particulares, cuando en el ejercicio de la gestion fiscal o con ocasion de ésta,
causen por accion u omision y en forma dolosa o culposa un dafio al patrimonio del Estado.

El articulo 22 de la norma idem, establece los principios bajo los cuales se orienta este proceso:

Articulo 2°. Principios orientadores de la accidn fiscal. En el ejercicio de la accion de responsabilidad
fiscal se garantizard el debido proceso y su tramite se adelantard con sujecion a los principios
establecidos en los articulos 29 y 209 de la Constitucion Politica y a los contenidos en el Codigo
Contencioso Administrativo.

El articulo 29 de la Constitucién Politica, consagra el derecho fundamental al debido proceso en los
siguientes términos:

Articulo 29. El debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas.

Nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa, ante juez o
tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio.

En materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicard de preferencia a la
restrictiva o desfavorable.

Toda persona se presume inocente mientras no se la haya declarado judicialmente culpable. Quien sea
sindicado tiene derecho a la defensa y a la asistencia de un abogado escogido por él, o de oficio, durante
la investigacion y el juzgamiento; a un debido proceso publico sin dilaciones injustificadas; a presentar
pruebas y a controvertir las que se alleguen en su contra; a impugnar la sentencia condenatoria, y a no
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ser juzgado dos veces por el mismo hecho.
Es nula, de pleno derecho, la prueba obtenida con violacion del debido proceso.

(Negrilla fuera de texto)
El articulo 209 ibidem, establece los principios de la funcidon administrativa asi:

Articulo 209. La funcidon administrativa estd al servicio de los intereses generales y se desarrolla con
fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, mediante la descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones.

Las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado cumplimiento de los
fines del Estado. La administracion publica, en todos sus drdenes, tendrd un control interno que se
ejercerd en los términos que sefiale la ley.

Principios que se encuentra consagrados igualmente en la Ley 489 de 1998 “Por la cual se dictan
normas sobre la organizacion y funcionamiento de las entidades del orden nacional, se expiden las
disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15
y 16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones”, asi:

Articulo 3°.Principios de la funcion administrativa. La funcién administrativa se desarrollard conforme a
los principios constitucionales, en particular los atinentes a la buena fe, igualdad, moralidad, celeridad,
economia, imparcialidad, eficacia, eficiencia, participacion, publicidad, responsabilidad y transparencia.
Los principios anteriores se aplicardn, igualmente, en la prestacion de servicios publicos, en cuanto
fueren compatibles con su naturaleza y régimen.

Pardgrafo. Los principios de la funcion administrativa deberdn ser tenidos en cuenta por los drganos de
control y el Departamento Nacional de Planeacion, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 343 de
la Constitucion Politica, al evaluar el desempefio de las entidades y organismos administrativos y al
juzgar la legalidad de la conducta de los servidores publicos en el cumplimiento de sus deberes
constitucionales, legales o reglamentarios, garantizando en todo momento que prime el interés colectivo
sobre el particular.

Igualmente la Ley 1437 de 2011 “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo” - CPACA, establece:

Articulo 3°. Principios. Todas las autoridades deberdn interpretar y aplicar las disposiciones que regulan
las actuaciones y procedimientos administrativos a la luz de los principios consagrados en la Constitucion
Politica, en la Parte Primera de este Codigo y en las leyes especiales.

Las actuaciones administrativas se desarrollardn, especialmente, con arreglo a los principios del debido
proceso, igualdad, imparcialidad, buena fe, moralidad, participacion, responsabilidad, transparencia,
publicidad, coordinacion, eficacia, economia y celeridad.

1. En virtud del principio del debido proceso, las actuaciones administrativas se adelantardn de
conformidad con las normas de procedimiento y competencia establecidas en la Constitucion y la ley, con
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plena garantia de los derechos de representacion, defensa y contradiccion.

En materia administrativa sancionatoria, se observardn adicionalmente los principios de legalidad de las
faltas y de las sanciones, de presuncion de inocencia, de no reformatio in pejus y non bis in idem.

(..)

La Ley 610 de 2000, determina el trdmite para los procesos de responsabilidad fiscal que se
adelantan por el procedimiento ordinario; Ley que fue modificada en sus articulos 4, 5, 6, 9, 12, 13,
14, 16, 18, 20, 37, 39, 42, 43, 49, 50y 37 por el Decreto-Ley 403 de 2020 “Por el cual se dictan normas
para la correcta implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del control fiscal”.

La Ley 1474 de 2000 “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los mecanismos de prevencion,
investigacion y sancion de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestion publica.”, en sus
articulo 97 a 109, determina el trdmite para los procesos de responsabilidad fiscal que se
adelantan por el procedimiento verbal; asi mismo, en los articulos 110 a 120, establece
disposiciones comunes al procedimiento ordinario (modificando algunas disposiciones de la Ley
610 de 2000) al procedimiento verbal. Esta Ley en sus articulos 100, 101 y 110 también fue
modificada por el Decreto-Ley 403 de 2020.

El Titulo XIlII del Decreto-Ley 403 de 2020 “Por el cual se dictan normas para la correcta implementacion
del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento del control fiscal” denominado “FORTALECIMIENTO DEL
PROCESO DE RESPONSABILIDAD FISCAL”, introduce modificaciones al proceso de responsabilidad fiscal
en lo referente a: i) objeto de la responsabilidad fiscal, ii) elementos de la responsabilidad fiscal, iii)
el dafo patrimonial, iv) la caducidad de la accién fiscal, v) limites en las medidas cautelares,
suspension de términos, vi) unidad procesal y conexidad, vii) indagacién preliminar, viii) grado de
consulta, ix) reserva y expedicién de copias, x) saneamiento de nulidades, xi) defensa del
implicado, xii) notificaciones y traslados, xiii) trdmite segunda instancia, xiv) audiencias, xv)
instancias, xvi) terminacion de la accién fiscal por costo beneficio, y xvii) beneficios por
colaboracion.

2. Transito normativo - Aplicacion del Decreto-Ley 403 de 2020 en los procesos de
responsabilidad fiscal

Dentro de la Parte Primera de la Ley 153 de 1887 “Que adiciona y reforma los Cédigos nacionales, la ley
61 de 1886 y la 57 de 1887” referente a las “Reglas generales sobre validez y aplicacién de las leyes”, el
legislador establecid en el articulo 40:

Articulo 40. 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.

La Ley 1564 de 2012 “Por medio de la cual se expide el Cédigo General del Proceso y se dictan otras
disposiciones” modificé este articulo en el sentido de determinar de manera expresa las actuaciones
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procesales que se debian continuar bajo la ley anterior, dejando la norma modificada en los
siguientes términos:

Articulo 624. Modifiquese el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, el cual quedarda asi:

“Articulo 40. Las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las
anteriores desde el momento en que deben empezar a regir.

Sin embargo, los recursos interpuestos, la prdctica de pruebas decretadas, las audiencias convocadas, las
diligencias iniciadas, los términos que hubieren comenzado a correr, los incidentes en curso y las
notificaciones que se estén surtiendo, se regirdn por las leyes vigentes cuando se interpusieron los
recursos, se decretaron las pruebas, se iniciaron las audiencias o diligencias, empezaron a correr los
términos, se promovieron los incidentes o comenzaron a surtirse las notificaciones.

La competencia para tramitar el proceso se regird por la legislacion vigente en el momento de
formulacion de la demanda con que se promueva, salvo que la ley elimine dicha autoridad.”

La Corte Constitucional en examen de constitucionalidad del primigenio articulo 40 de la Ley 153
de 1887, en sentencia C-200 de 2002, concluyé:

4.2 El entendimiento dado por la jurisprudencia del principio de aplicacion general inmediata de Ila ley
procesal

El articulo 40 de la ley 153 de 1887 consagra la regla general de aplicacion inmediata de la ley procesal
en los siguientes términos:

(...)

Ahora bien, sobre este articulo, la Corporacion tuvo oportunidad de pronunciarse recientemente en la
Sentencia C- 619 de 2001, al examinar el tema del transito de legislacion de las normas aplicables en los
procesos de responsabilidad fiscal a partir de la Ley 610 de 2000, providencia en la que se formularon
precisiones sobre el contenido de la disposicion bajo estudio por la Corte, que resultan relevantes en
esta ocasion para el examen de los cargos planteados en este proceso.

Asi en esa oportunidad al estudiar el tema del efecto de las leyes en el tiempo y el trdnsito de las
normas procesales, sefiald la Corte lo siguiente:

“Normas constitucionales relativas al efecto de las leyes en el tiempo. Desarrollo legal de las
mismas. Normas relativas al transito de las leyes procesales.

3. Las normas superiores que se refieren explicitamente a los efectos del transito de legislacion, son
los articulos 58 y 29 de la Constitucion Politica. Conforme al primero, “se garantizan la propiedad
privada y los demds derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por
motivos de utilidad publica o interés social, resultare en conflicto los derechos de los particulares con
la necesidad por ella reconocida, el interés privado deberd ceder al interés publico o social.” Al tenor
del segundo, “nadie podra ser juzgado sino conforme a leyes preexistentes al acto que se le imputa,
ante juez o tribunal competente y con observancia de la plenitud de las formas propias de cada
juicio... en materia penal, la ley permisiva o favorable, aun cuando sea posterior, se aplicard de
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preferencia a la restrictiva o desfavorable.”

Con fundamento en las normas constitucionales transcritas, 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 Constitucion 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 reqular dicha situacion en el estado en que esté, sin
perjuicio de que se respete lo ya surtido bajo la ley antigua.

Sobre este tema la jurisprudencia de esta Corte, como también la de la h. (sic) Corte Suprema de
Justicia y del h. Consejo de Estado, han expresado:

“El principio de la irretroactividad de la ley tiene plena aplicacion en el ordenamiento juridico
colombiano y ha sido desarrollado por una abundante jurisprudencia de la H. Corte Suprema
de Justicia, del H. Consejo de Estado y de esta misma Corte Constitucional.

“Una nueva ley, dispone tal principio fundamental para la sequridad juridica en el Estado Social
de Derecho, no puede regular las situaciones juridicas del pasado que ya se han definido o
consolidado, y que por tanto resultan incolumes en sus efectos juridicos, con la fuerza que les
presta la ley bajo la cual se constituyeron.

“En la doctrina y la jurisprudencia sobre esta materia juridica se recurre a términos como los
“derechos adquiridos”, de mucha raigambre cldsica, pero que hoy son sustituidos por las
expresiones “situaciones juridicas subjetivas o particulares”, opuestas en esta concepcion a las
llamadas “meras expectativas”, que apenas conforman una simple posibilidad de alcanzar un
derecho, y que por tanto si pueden ser reguladas o modificadas por la ley, segun un principio
generalmente aceptado en la doctrina universal “Las meras expectativas no constituyen
derecho contra la ley nueva que las anule o cercene”, dice el art. 17 de la ley 153 de 1887,
precepto que ademds ha adquirido la fuerza expresiva de un aforismo. Vale la pena también
anotar que en la C.P. sélo existe una excepcion al principio de la irretroactividad en materia
penal, por la prevalencia de la ley permisiva o favorable, segtn lo dispone el articulo 58 en
concordancia con el 29 de la C.P.

(..)
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“Por su parte, la Corte Constitucional en reciente fallo expreso en relacion con este tema lo
siguiente:

"La norma (art. 58 C.N.) se refiere a las situaciones juridicas consolidadas, no a las que
configuran meras expectativas, estas, por no haberse perfeccionado el derecho, estdn sujetas a
las futuras regulaciones que la ley introduzca.

“Es claro que la modificacion o derogacion de una norma surte efectos hacia el futuro, salvo el
principio de favorabilidad, de tal manera que las situaciones consolidadas bajo el imperio de la
legislacion objeto de aquélla no pueden sufrir menoscabo. Por tanto, de conformidad con el
precepto constitucional, los derechos individuales y concretos que ya se habian radicado en
cabeza de una persona no quedan afectados por la nueva normatividad, la cual unicamente
podra aplicarse a las situaciones juridicas que tengan lugar a partir de su vigencia." (sent. C-
529/94 M.P. José Gregorio Herndndez Galindo)”[51]

4. Con fundamento en las disposiciones superiores anteriormente comentadas (articulos 58 y 29
C.P), las cuales también estaban consignadas en la Constitucion Nacional de 1886 y que delimitan la
orbita de libertad de configuracion legislativa en la materia, se desarrollé un régimen legal que
sefalo 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 estd 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 que estdn en curso en el momento de entrar en vigencia la nueva ley, ni
de derechos adquiridos en ese momento, sino de simples expectativas, la nueva ley es de aplicacion
inmediata. La aplicacion o efecto general inmediato de la ley es la proyeccion de sus disposiciones a
situaciones juridicas que estdn 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 aplicaciéon 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 aplicacion general inmediata. En efecto, todo proceso debe ser
considerado como una serie de actos procesales concatenados cuyo objetivo final es la definicion de
una situacion juridica a través de una sentencia. Por ello, en si mismo no se erige como una situacion
consolidada sino como una situacion en curso. Por lo tanto, las nuevas disposiciones instrumentales
se aplican a los procesos en trdmite tan pronto entran en vigencia, sin perjuicio de que aquellos
actos procesales que ya se han cumplido de conformidad con la ley antigua, sean respetados y
queden en firme. En este sentido, a manera de norma general aplicable al trdnsito de las leyes
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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.”

En concordancia con lo anterior, el articulo 38 de la misma Ley, referente al trdnsito de las leyes que
regulan relaciones contractuales, indica que todo contrato se rige por las leyes vigentes al momento
de su celebracion. No obstante, se exceptuan de esta regla “las leyes concernientes al modo de
reclamar en juicio los derechos que resultaren del contrato.” Y con la misma orientacion, en materia
procesal civil, el articulo 699 del Cédigo de Procedimiento Civil establece:

“En los procesos iniciados antes, los recursos interpuestos, la prdctica de las pruebas decretadas, los
términos que hubieren comenzado a correr, los incidentes en curso y las notificaciones que se estén
surtiendo, se regirdn por las leyes vigentes cuando se interpuso el recurso, se decretaron las
pruebas, empezo a correr el término, se promovio el incidente o principid a surtirse la notificacion”.

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 contintuan
rigiéndose por la ley antigua. Esta norma general, en principio, no resulta contraria a la Constitucidn
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 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 serd 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”[52] .(subrayas fuera de texto)

A manera de resumen de lo dicho por la Corte en la citada Sentencia puede concluirse que en materia de
regulacion de los efectos del transito de legislacion, la Constitucion solo impone como limite el respeto
de los derechos adquiridos y la aplicacion de los principios de legalidad y de favorabilidad penal. Por
fuera de ellos, opera una amplia potestad de configuracion legislativa.

En armonia con esta concepcion, el legislador ha desarrollado una reglamentacion especifica sobre el
efecto de las leyes en el tiempo, que data de la Ley 153 de 1887, segun la cual como regla general las
leyes rigen hacia el futuro, pero pueden tener efecto inmediato sobre situaciones juridicas en curso, que
por tanto no se han consolidado bajo la vigencia de la ley anterior, ni han constituido derechos
adquiridos sino simples expectativas. Este es el caso de las leyes procesales, que regulan actuaciones que
en si mismas no constituyen derechos adquiridos, sino formas para reclamar aquellos.
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En este sentido, dado que el proceso es una situacion juridica en curso, las leyes sobre ritualidad de los
procedimientos son de aplicacion general inmediata. Al respecto debe tenerse en cuenta que todo
proceso debe ser considerado como una serie de actos procesales concatenados cuyo objetivo final es la
definicion de una situacion juridica a través de una sentencia. Por ello, en si mismo no se erige como una
situacion consolidada sino como una situacion en curso. Por lo tanto, las nuevas disposiciones
instrumentales se aplican a los procesos en tramite tan pronto entran en vigencia, sin perjuicio de que
aquellos actos procesales que ya se han cumplido de conformidad con la ley antigua, sean respetados y
queden en firme. Tal es precisamente el sentido del articulo 40 de la ley 153 de 1887 objeto de esta
Sentencia.

(Negrilla y subrayados propios del texto)

El Decreto-Ley 403 de 2020 en los articulos 132 que modifica el articulo 18 de la Ley 610 de 2000, y
158 que modifica el articulo 57 de la Ley 610 de 2000, incluye un pardgrafo transitorio del siguiente
tenor:

Pardgrafo transitorio. Los términos previstos en el presente articulo se aplicardn a los procesos que se
inicien con posterioridad a la entrada en vigencia del presente Decreto Ley.

La exclusion o terminacidn de la accidn fiscal por relacidon costo beneficio establecida en el articulo
144 ibidem, asi como el beneficio por colaboracidon consagrado en el articulo 145 ibidem, se
determinaron como facultades exclusivas de la Contraloria General de la Republica, supeditando su
aplicacion a la reglamentacién que expida el Contralor General para cada una de ellas.

Lo anterior nos indica que el legislador extraordinario del Decreto-Ley 403 de 2020, solo establecié
una vigencia especial para las disposiciones de los articulos 132 y 158 (aplicaciéon solo a los
procesos que se inicien con posterioridad a la expedicion de este Decreto-Ley), y para las
contenidas en los articulos 144 y 145 (que establecen facultades exclusivas a la Contraloria General
de la Republica aplicables previa reglamentacion por parte del Contralor General de la Republica);
es decir, que al resto de disposiciones contenidas en este Titulo, se le aplica la vigencia general
establecida en el articulo 166 del plurimencionado Decreto-Ley 403 de 2020, en los siguientes
términos:

Articulo 166. Vigencia y derogatorias. El presente Decreto Ley rige a partir de su publicacion, (...)

Este Decreto-Ley fue publicado el 16 de marzo de 2020, por tanto, su entrada en vigencia es a
partir del 16 de marzo de 2020.

No obstante lo anterior, se debe tener en cuenta que de conformidad con la normatividad vy
jurisprudencia transcrita, aquellas actuaciones procesales que se encuentren en curso y que no
hayan producido situaciones juridicas consolidadas o derechos adquiridos (tales como recursos
interpuestos, prdactica de pruebas decretadas, audiencias convocadas, términos que hubieren
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comenzado a correr, los incidentes en curso y las notificaciones), deberan culminarse bajo los
mandatos de la norma anterior.

3. Delacaducidad de la accidn fiscal en el Decreto-Ley 403 de 2020

En cuanto a la caducidad establecida en el articulo 92 de la Ley 610 de 2000 modificado por el
articulo 127 del Decreto-Ley 403 de 2020, este Despacho en concepto 110.35.2020 del 04 de
agosto de 2020 (Radicado No: 20201100018811), se pronuncio en los siguientes términos:

El cambio normativo tiene dos aspectos: i) la ampliacion del término de caducidad que pasa de cinco (5)
afios a diez (10) afios contados a partir de los hechos generadores del dafio patrimonial y ii) se
puntualiza el que la promulgacion del auto de apertura, interrumpe el término de caducidad de la accion
fiscal.

(..)

El legislador excepcional del Decreto-Ley 403 de 2020, no condicioné de manera especial la entrada en
vigencia de este cambio normativo procesal como si lo hizo en otras normas de este cardcter, por lo
tanto, se debe entender su entrada en vigencia en los términos del articulo 166 ibidem, es decir, a partir
de la promulgacion de la norma, esto es, a partir del 16 de marzo de 2020.

(..)

De la transcripcion normativa, jurisprudencial y conceptual transcrita, este Despacho concluye que el
fenémeno juridico de la caducidad se encuentra dentro del derecho procesal, por tanto su naturaleza es
de orden publico y por ello irrenunciable; establecida como garantia para la seguridad juridica y el
interés general, consistente en el establecimiento de un plazo determinado para poder ejercer una
accion para exigir un derecho y en el caso del control fiscal, el tiempo con que cuenta el organismo de
control fiscal para dar inicio al respectivo proceso de responsabilidad fiscal contra los presuntos
responsables del detrimento patrimonial al Estado observado.

El término de caducidad en el trdnsito legislativo se debe aplicar de acuerdo a dos hipdtesis: i) Si el
término de caducidad establecido en la norma anterior se encuentra vencido al momento de entrada en
vigencia de la nueva norma, se aplica la norma anterior teniendo en cuenta la consolidacion de tal figura
juridica y por ende la imposibilidad de incoar la accion fiscal; y ii) Si al momento de entrar en vigencia la
nueva norma, el término de caducidad establecido en la norma anterior no se habia vencido, la
aplicacion para su conformacion es la de la nueva normatividad en el entendido que aun no se ha
consolidado la figura juridica llamada caducidad y por tanto aun se estd frente a una mera expectativa
de que ésta se materialice.

En los anteriores términos consideramos atendidas sus inquietudes, esperando haber dado
claridad sobre las mismas, manifestdndole ademds que la sefiora Auditora General de la Republica
en cumplimiento de las disposiciones del Decreto-Legislativo 491 de 2020, expidié la Resolucion
Reglamentaria No. 005 del 31 de marzo de 2020 “Por la cual se modifica la Resolucién Reglamentaria
No. 004 de 2020 y se toman otras medidas por motivos de salubridad publica.”, autorizando en su articulo
49, el uso de la firma escaneada por parte de los directivos de la entidad en los documentos
dirigidos a los usuarios, y en el articulo 52 su comunicacién y notificacion a través de medios
electronicos (direccion electronica).
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El presente concepto se emite en los términos del articulo 28 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA)
sustituido por el articulo 12 de la Ley 1755 de 2015 “Por medio de la cual se regula el Derecho
Fundamental de Peticion y se sustituye un titulo del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo”, con caracter orientador tal como lo determina la Seccién Cuarta de la
Sala de lo Contencioso Administrativo de Consejo de Estado en Auto del 19 de mayo de 2016
dentro del expediente radicado 20392 - 25000-23-37-000-2012-00320-01:

"...el articulo 253 del Decreto 01 de 1984 (hoy regulado en términos similares por el articulo 28 de la Ley
1437 de 2011) prevé la consulta como una forma de ejercer el derecho de peticion. La respuesta que da la
administracion se llama concepto y, en general, nace de la obligacion de atender solicitudes de
informacidn sobre las materias que tiene a cargo. Los conceptos sirven para orientar a los asociados
sobre alguna cuestion que puede afectarlos. Pero eso no indica que siempre se trate de una
manifestacion unilateral de voluntad y, por ende, capaz de producir algun efecto juridico general y
abstracto. De hecho, los conceptos que emite la administracion en relacion con las materias que tienen
a cargo no comprometen su responsabilidad ‘ni serdn de obligatorio cumplimiento o ejecucion’"

(Negrilla fuera de texto)

Para este Despacho es importante conocer la percepcion sobre la atencidn brindada, para lo cual,
adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que lo diligencie y nos lo remita a la
direccion de correspondencia Carrera 57 C Nro. 64-A-29 de Bogotd o a los correos electrénicos
juridica@auditoria.gov.co y fljimenez@auditoria.gov.co. Si para usted resulta mas cémodo,
también puede diligenciarla de manera virtual a través de nuestra pagina web
www.auditoria.gov.co ingresando por el botén SIA, seleccionando la opcién SIA ATC ATENCION AL
CIUDADANO, estando alli, seleccione el botén Encuesta de Satisfaccion e ingrese los digitos del
codigo SIA-ATC que aparecen en la referencia de la presente comunicaciéon y la contrasefia
ad032881, también puede consultar su solicitud seleccionando el botdn Consultar Solicitud
ingresando igualmente el mismo cédigo SIA-ATC y contrasefia.

Atentamente,

ol

e
CARLOS OSCAR VERGARA RODRIGUEZ

Director Oficina Juridica

Anexo: Formato encuesta de satisfaccion

Nombre y Apellido Firma Fecha
Proyectado por: | Fabio Luis Jiménez Castro l 14/10/2020
Revisado por: Carlos Oscar Vergara Rodriguez i e/ 16/10/2020
Aprobado por: Carlos Oscar Vergara Rodriguez T 16/10/2020

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el documento y lo encontramos ajustado a las normas y disposiciones legales
vigentes y por lo tanto, bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para la firma.
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