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REFERENCIA: NUR 216-3-12208 de 29 de octubre de 2002,

Solicitud de Concepto - Proceso de Responsabilidad Fiscal, vinculacion de
responsables; de la procedencia de dar aplicacion a lo establecido en el
articulo 83 del Cadigo de Procedimiento Civil.

Apreciado Doctor,

Por medio de la presente, y en desarrollo de la funcién de conceptualizacion
asignada a esta dependencia, me permito efectuar las siguientes reflexiones en
relacién con las inquictudes planteadas en el oficio de la referencia,

1.- LA CONSULTA.-

n su escrito de fecha 29 de octubre de los corrientes, se ha solicitado a esta Oficina
emitir concepto sobre la posibilidad de dar aplicacion a lo establecido en el articulo
83 del Codigo de Procedimiento Civil en’el proceso de responsabilidad fiscal, en
los siguientes términos:

de imputacion v antes de fallo definitivo, se halle prueba suficiente para
vincular a un nuevo responsable, es viable dar aplicacion a lo prescrito en el
articulo 83 del Codige de Procedimiento Civil, como quiera que la Ley 610 de
2000, no regula hasta gque momento procesal se puede vincular a otro
implicado? -sic-
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Cuando en un proceso de responsabilidad fiscal, en el cual se ha proferido auto / 9
a—
\ q
2.- FUNDAMENTOS.- <

Para efecto de absolver la pregunta por usted formulada, me permito efectuar el
siguiente andlisis: ,



En nuestra Carta Politica se ha confiado a los organismos de control fiscal
¢jercer vigilancia sobre el manejo dado a los recursos publicos, asi como
recuperar el valor en que se ha visto afectado el patrimonio publico como
consecuencia de una gestion fiscal irregular, realizada por los servidores
publicos o por los particulares que manejen fondos o bienes prblicos
(articulos 267 y 268 numeral 5%).

Dos instrumentos son utilizados por los organismos de control fiscal con
miras a la realizacion de este cometido: de una parte el proceso auditor, que
permite analizar las cuentas rendidas por los I‘L-.‘HI.‘!UII‘l'.-IEIHl..I'}i'LlEI erario y la
observancia de los principios que rigen la gestion fiscal y, de otra, el proceso
de responsabilidad fiscal, que se promueve en los eventos en que se advierte
la ocurrencia de una pérdida, merma o deterioro que afecte el erario.

A pesar de que en nuestro pais la responsabilidad fiscal no es una figura
novedosa, con ocasion a la expedicion de la Carta Politica esta materia ha
sido objeto de profundas transformaciones que obligan a las contralorias a
dotar de mavores garantias a quienes sean vinculados a los procesos de
responsabilidad fiscal. Asi lo ha entendido la Corte Constitucional que en
reiteradas oportunidades ha precisado que:

[. ..] En el tramile del proceso en que dicha responsabilidad se deduce se
deben observar  las garantias sustanciales y procesales qug nforman el
debido proceso, debidamente compatibilizadas con la naturaleza propia de
las actuaciones administrativas, que se rigen por reglas propias de orden
constitucional y legal, que dependen de variables fundadas en la necesidad
de satisfacer en forma urgente ¢ inmediata necesidades de interds publico o
social, con observancia de los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
ceonomia, celeridad, imp.ircia!idmi v publicidad {art. 209 C.IMY, o través de
las actividades propias de intervencion o de control de la actividad de los
particulares o del ejercicio de la funcion y de la actividad de policia o de las
que permilen exigir responsabilidad a los servidores ptblicos o a los
patticulares que desempenan funciones pablicas, En tal virtud, la norma del
art. 20 de la Constitucion, es aplicable al proceso de ruﬁpnnsnbilidml fiscal,
en cuanto a la observancia de las siguienles garantias sustanciales y
procesales: legalidad, juez natural o legal (autoridad  administrativa
competente), favorabilidad, presuncion de inocencin, derecho de defensa,
(derecho a ser oido y a inlervenir en el proceso, directamente o a travies de
abogado, a presentar y controvertir prucbas, a oponer la nulidad de las
autoridades con violacidn del debido procesa, y a interponer recursos contra
la  decision  condenatoria), debido  proceso  publico sin dilaciones
injustificadas, y a no ser juzgado dos veces por ¢l mismo hecho.



6.4. En cuanto a los poderes o prerrogativas de la administracion en el
proceso de responsabilidad fiscal v el derecho fundamental al debido
proceso, observa la Sala:

Fl art. 29 de la Constitucion reconoce ¢l derecho fundamental al debido
proceso que 'se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales v
administrativas”, '

Como reiteradamente lo ha expresado la Corte, el debido proceso constituye
el conjunto de garantias sustanciales y procesales especialmente disenadas
para asegurar la regularidad y eficacia de la actividad jurisdiccional o
administrativa, cuando sea necesario definir situaciones controvertidas o
declarar o aplicar el derecho en un caso concreta, o investigar v juzgar los
hechos punibles. En efecto, dijo la Corte enuno de sus pronunciamientos:

“Corresponde a la nocién de debidae proceso, el que se cumple con arreglo a
los procedimientos previamente diseniados para preservar las garantias que
protegen los derechos de quicnes estan involucrados en la respectiva
relacion o situacion juridica, cuando quiera que la autoridad judicial o
administrativa deba aplicar Ia ley en el juzgamiento de un hecho o una
conducta concreta, lo cual conduzea a la creacion, modificacion o extincion
de un derecho o la imposicion de una obligacion o sancian,

“En esoncia, el derecho al debido proceso tiene la funcion de defender y
preservar el valor de la justicia reconocida en el predambule de la Carta
Fundamental, como una garantia de la convivencia social de los integrantes
de la comunidad nacional.

“Del contenido del articulo 29 de a Carla y de otras disposiciones conexas,
se infiere que el derecho al debido proceso se desagrega en una serie de
principios particularmente dirigidos a tutelar la intervencion plena y eficaz
del sujeto procesal y a protegerle de la eventual conducta abusiva que pueda
asumir la autoridad que conoce y resuelve sobre la situacion juridica
sometida a su decision. En tal virtud, y como garantia de respeto a dichos
principios, el proceso se institucionaliza y normatiza, mediante estatutos
escritos que contienen  mandatos reguladores de Ia conducta de las
autoridades administrativas o judiciales, encaminados a asegurar el gjercicio
regular de sus competencias”™.

De la Constitucion Politica surgen unos principios que rigen el debido
proceso, en el sentido que éste es participativo, dado que todas las personas
tienen derecho a participar en las decisiones que los afectan, y es
contradictorio y publico, en cuanto a que a los imputados les asiste el
derecho a Ia defensa y a la asistencia de un abogado escogido por ¢l, o de

Sentencia C-214/94 M.I. Antonio Barrera Carbonell.
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oficio durante la investigacién y el juzgamiento, a solicitar Ia prictica de
prucbas, a controvertir las que se alleguen en su contra, a oponer la nulidad
de la prueba obtenida con violacion del debido proceso, y a impugnar las
decisiones que los perjudican (arts, 1, 2y 29)%

De la transcripcion hecha se desprende que los organismos de control fiscal
deben tramitar los procesos de responsabilidad fiscal con plena observancia
de las reglas establecidas por el legislador, propendiendo por la efectiva
roalizacion de los derechos de quienes son vinculados a la actuacion,
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El legislador ha asumido, en dos oportunidades, la tarea de definir el
procedimiento al cual se deben ajustar los organismos de control fiscal para
la definicion de la responsabilidad fiscal. Inicialmente se ocup0 del tema en
la Ley 42 de 1993 articulos 72 a 89, y, luego, en la Ley 610 de 2000.

En esta altima reglamentacion ha establecido, con f undamento en las
precisiones  efectuadas  por la Corte Constitucional en reiterados
pronunciamientos, que el proceso de responsabilidad fiscal es de naturaleza
administrativa v  patrimonial, tiene una f inalidad eminentemente
resarcitoria, se rige por las normas especiales establecidas en la Ley 610 de
2000 y, s6lo en caso de presentarse vacio, admite la aplicacion en su orden,
de las disposiciones del Codigo Contencioso Administrativo, del Codigo de
Procedimiento Civil y del Codigo de Procedimiento Penal, en cuanto sean
compatibles con la naturaleza del proceso de responsabilidad fiscal®. 5i bien
su proposito y teleologia es el del resarcimiento, en lo cual estariamos
abordando el plano civil, la estructura procesal es propia de los derechos
sancionatorios. En efecto, se prevé una fase de indagacion, se abre proceso,
se acusa (imputa, formula cargos) y se falla. En todo caso, el investigado
tiene el derecho a rendir explicaciones en una diligencia como la version

: CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia SU-620 de 13 de noviembre de 1996. Magistrado
Ponente Dr. Antonie Barrera Carbonell. En este mismo sentide se ha pronunciado la Corle
Constitucional en las sentencias C-540 de 23 de octubre de 1997, C-557 de 31 de mayo, C-619 de 14
de junio de 2001 y C-619 de B de agosto de 2002,

s En efecto, establece el articulo 66 de la Ley 610 de 2000: “Remision a olras fucntes
norativas, En los aspectos no previstos en br presente ley se aplicardn, en sw orden, las drsposiciones del
Cidigo Cantencioso Admindstrativ, vl Cadigo de Procedinsiento Civil y vl Cadigo de Procedimicnto Penal, en
cuanto sean compatibles con ln naturaleza del procese e respansabilidad fiscal.  En materia de policia
judicinl, s aplicarin las disposicioues del Cédigo de Procedintiento Penal.”



libre y espontdnea. Esto es lo que ha llevado a plantear que existe una fisura
conceptual en el proceso de responsabilidad fiscal que genera dificultades
hermenéuticas profundas?,

A pesar de que en la ley se establece que el proceso de responsabilidad fiscal
es administrativo y tene finalidad resarcitoria, toda .vez que Ia
responsabilidad que se detine en esta clase de actuaciones es de caracter
subjetivo y puede tener incidencia en los derechos fundamentales de los
presuntos responsables, asi como ‘en su patrimonio, qu icnes resulten
vinculados gozan de unas garantias minimas como son: legalidad, juez
natural o legal, favorabilidad, presuncién de inocencia, derecho de defensa,
debido proceso piblico sin dilaciones injustificadas, y no ser juzgado dos
veces por el mismo hecho.

En la Ley 610 el legislador ha establecido de qué manera se hacen efectivos
los derechos reconocidos a los presuntos responsables; de alli que quien
ostente tal calidad se encuentre facultado para solicitar la prictica de
prucbas, ser escuchado en version libre y espontinea antes de que sc
profiera auto de imputacién con responsabilidad fiscal, estar asistido por un
abogado, recusar a la autoridad que adelante la actuacion, interponer
rocursos en contra de las decisiones adoptadas dentro del proceso, proponer
las nulidades que afecten las diligencias, etc. Del mismo modo, quicn
tramita la investigacion estd en el deber de adelantar un solo proceso por
cada hecho constitutivo de detrimento, independientemente del nimero de
implicados, motivar y hacer puablicas sus decisiones, escuchar en version
libre y espontinea a los presuntos responsables antes de que se profiera
auto de imputacion con responsabilidad fiscal, practicar las pruebas que
permitan adquirir certeza dentro del proceso, tanto en relacién con la
ocurrencia del dafio, como de la responsabilidad de quienes estuvieren
vinculados, manifestar las causales de impedimento en (ue se encuentre,
declarar oficiosamente la ocurrencia de los fenémenos de caducidad o
prescripeion que puedan afectar la actuacion, entre otros.

Ahora bien, a la luz de lo previsto en la Ley 610 de 2000, solo quien tiene
calidad de investigado puede actuar dentro del proceso. Tal condicién se
adquiere cuando la persona implicada es escuchada en version libre v
espontdnea, bien porque ella lo solicita o bien porque ‘la diligencia es

Concepto de la Oficina Juridica de 4 de diciembre de 2002.
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ordenada de manera oficiosa. No obstante lo anterior, se debe tener en
cuenta que dentro del proceso de responsabilidad fiscal no podrd dictarse
auto de imputacion de responsabilidad fiscal si el presunto responsable no
ha sido escuchado o no ha estado representado. Ello se desprende de lo
establecido en el articulo 42 de la Ley 610 que es del siguiente tenor literal:

[. . .] Ariculo 42. Garantia de defensa del implicado. Quien tenga
conocimiento de la existencia_de indagacién preliminar o de proceso de
responsabilidad _fiscal en_su contra y antes de que se le formule auto de
imputacion_de _responsabilidad fiscal, podrd solicitar al correspondiente
funcionario que le reciba exposicion libre y espontinea, para cuya diligencia
podri designar un apoderado que lo asista y lo represente durante el
proceso, y asi se le hard saber al implicado, sin que Ia falta de apoderado
constituya causal que invalide lo actuado.

En todo caso, no podri dictarse auto de imputacidn de responsabilidad fiscal
si @l presunto respansable no ha sido escuchado_proviamenle dentro_del
proceso_en_exposicidn libre y espontinea o no esti representado por un
apoderado de oficio si no comparecit a la diligencin o no pudo ser
localizado, -Subravado por fuera del texto original-

De donde es claro que, en materia de responsabilidad fiscal, el auto de
imputacion marcaria el momento procesal a partir del cual ya no seria
posible vincular a nuevos presuntos responsables.

Partiendo de la consideracion que es posible que, con posterioridad a que se
profiera auto de imputacion con responsabilidad fiscal, aparezcan nuevos
presuntos responsables, se ha preguntado a esta Oficina si se podria aplicar
el articulo 83 del Cédigo de Procedimiento Civil para vincularlos al proceso
después de que se surta la mencionada actuacion. Lo anterior teniendo en
cuenta que sobre este particular no existe regulacion expresa en la Ley 610
de 2000. '

[l articulo 83 del Cédigo de Procedimiento Civil regula la figura del
litisconsorcio necesario y la forma en que deben ser vinculados al proceso
aquellos litisconsortes que no fueron identificados en la demanda, ni en ¢l
respectivo auto admisorio,

Es de recordarse que el litisconsorcio es un instituto procesal que permite
identificar la situacion y relacion procesal surgida de la pluralidad de
personas que por efecto de una actuacion, generalmente -de naturaleza
judicial, son actoras o demandadas en Ja misma causa, con la consecuencia
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de la solidaridad de intereses y la colaboracion en la defensa’. Sobre este
instituto, ha indicado la doctrina nacional:

[. . .J Se analizod anteriormente que tdnicamente pueden existir dentro del
proceso dos partes, la demandante y la demandada, pero acanlece que ellas
pueden estar integradas por un numero plural de sujetos de derecho.
Cuando tal caracteristica se presenta surge el fenémeno procesal conocido
aniversalmente como litisconsarcio, el cual se denomina activo, pasivo o
mixto, segin la diversidad de sujetos de derecho que se presente en In
posicion de demandantes, demandados o en ambas,

Ahora bien, cuando esos varios sujetos de derecho deben obligatoriamente,
so pema de invalidez de la actuacidn surtida a partir del fallo de primera
instancia, estar vinculados al proceso la figura se denomina, litisconsorcio
necesario; si esa pluralidad se da por razones de cconomia procesal y
comparecen varios en cualquiera de las dos posiciones mencionadas,
encontramos ¢l litisconsorcio facultativo v, cuando la diversidad de sujetos
obedece a que, no obstante no es obligatoria la vinculacion de algunos de
ellos al proceso, la sentencia les es igualmente opanible y por eso se pueden
hacer presentes dentro del mismo, se estructura el denominado litisconsorcio
cuasi necesario.”

En este sentido, se ha precisado que ¢l litisconsorcio es necesario cuando la
naturaleza de las relaciones juridicas objeto de andlisis dentro del proceso
deben definirse en una sola decision con la comparecencia obligada de un
mimero plural de personas, so pena de afectarse de nulidad la actuacion en
caso de no producirse la respectiva vinculacion; es facultativo o voluntario,
cuando no es requisito necesario la debida integracion del contradictorio
por tratarse de relaciones juridicas diferentes o independientes, pero que
por razones de conveniencia o de economia procesal es mejor definirlas en
un solo proceso; y es cuasinecesario cuando, en atencion a la naturaleza del
derecho sustancial que es objeto de andlisis, la decision que se adopta
vincula a determinados sujetos asf no hayan comparecido al proceso, sin
que su falta de vinculacion genere la nulidad de la actuacion’.

3 DICCIONARIO JURIDICO ELEMENTAL. Guillermo Cabanellas de Torres. Editorial
Fleliasta S.18L.

8 INSTITUCIONES DE DERECHO PROCESAL CIVIL COLOMBIANO. Parte General,
‘Tomo 1. Herndn Fabio Lopez Blanco. Editorial Dupré Editores. 1997,

7 Fsta posicion se adopta con fundamento en Io establecido en el articulo 140 del Codigo de
Procedimiento Civil, que es del siguiente tenor literal: * Causales de nulidail.- El proceso es nulo on

561
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De lo anterior se desprende que sélo en los eventos en que se configure un
litisconsorcio que pueda ser calificado como “necesario”, es obligatorio
vincular al proceso a todas las personas que deban ser comprendidas por la
decision que se adopte, pues, de lo contrario, la actuacion queda afectada de
nulidad®, lo que no ocurre en los casos en (ue se configura litisconsorcio
facultativo o litisconsorcio cuasinecesario. Sobre el listisconsorcio necesario,
ha precisado la Corte Suprema de Justicia:

... [l]a caracteristica esencial del litisconsorcio necesario es el supuesto de
que la sentencia haya de ser uinica y de idéntico contenido para ka pluralidad
de partes en la relacién juridico-procesal por ser tnica la relacion material
que en ella se controvierte; unicidad ¢sta que impide hacerle modilicaciones
que no puedan operar conjuntamente frente a los varios sujetos. En el
litisconsorcio facultative, en cambio, como a la pluralidad de partes
corresponde  unma  relacion  de  pluralidad - de relaciones  sustanciales
controvertidas, s posible entonces que en cierto momento las causas
reunidas se separen y cada una vuelva a ser objeto de proceso separado; ¥
aunque el juicio continiia siendo tnico hasta el fin, mada impide que a las
distintas causas se les dé decision diferente.”

todo o en parte, solanente on los siguientes casos: [...] 9. Cuando no se practics en legal forma la
notificacion @ personas determinadas, o el enplazanicuto de las dends personas indetermiadas, que deban
ser citadas como partes, o de aqueellas que deban suceder en el proceso @ cualqueder @ de las partes, cuando L ley
asi 1o ordena, 0 1o se cita en debida forua al Ministerio Priblico en los easos de ley.” . Esta misma tesis se
platea en la obra INSTITUCIONES DE DERECHO PROCESAL CIVIL COLOMBIANO, va
citaela,

*‘ Para el doctrinante Hernande Devis Echandfa, la falta de integracion del litisconsorcio
necesario no da lugar a la declaratoria de nulidad de la actuacion, sino a que se adopten sentencias
inhibitorias, En este sentido ha indicado: “Faltari el contradictor necesario en dos hipdtesis: cuando
quicnes cancirren 1o son los sujetos @ quicnes correspanda en ese caso forntular o condradecir lns prefensiones
que aptrecen en la demanda; y cuando aquellos que debian ser partes, en la posicion de demandante o
demandindo, pero et concirrencia con ofras persomas que o han comparecido al proceso, es decir, cuando ln
parte demandante o denandada o antbas debent estar forntadis por varins persguas g en ol preceso no eskin
presentes todas ellas.  Para nosotros, o debida formacion del necesario contradictorio es un problem idv
legitimacidn en [n causa: cwmndo no estd debidmmente integrado, habrd o legitimacidn en v cansa
ircompleta que ingpedin sentencin de fondo; pant cuttar este pecade contra la cconantia procesal, es decir, la
pérdida de Henepo, dinero y trabajo de tramttar wn proceso imitil, el juez debe citar ofictosamente a las
persanas que filtan para integrardo, durante I printera instancin (C.P.C., Arts, 83, 401 y 412). Lo anterior
significt que fa fulla de nrtegracidn adectutda del litisconsarcio necesario, nunca s cansal de nulidad del
proceso, sino motiva de sentenci inlibitorin.” Cita tomada del libro Compendio de Derecho P'rocesal.
Teoria general del proceso. Tomo L paginas 335 y 336.
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Ahora bien, establece el articulo 83 del Codigo de Procedimiento Civil:

Articulo 83.- Modificado, Decreto 2282 de 1989 articulo 17 numeral 35.-
Litisconsorcio necesario ¢ integracion del contradictorio. Cuando el
proceso verse sobre relaciones o actos juridicos respecto de los cuales, por
su naturaleza o por disposicién legal, no fuere posible resolver de mérito
sin la comparecencia de las personas que sean sujetos de tales relaciones o
que intervinieron en dichos actos, la demanda deberd formularse por lodas
o dirigirse contra todas; si no se hiciere asi, el juez en el auto que admite la
demanda ordenard dar traslado de ésta a quicnes falten para integrar el
contradictorio, en la forma y con el término de comparecencia dispuestos
para el demandado,

En caso de no haberse ordenado el traslado al admitirse la demanda, el
juez dispondri la cilacién de las mencionadas personas, de oficio o a
pelician de parte, mientras no se haya dictado sentencia de primera
instancia, y concederd a los citados el mismo término para que
comparezcan, El proceso se suspenderi  duranle ¢l Kermino  para
comparecer los citados.

Si alguno de los citados solicitare prucbas en el escrito de intervencion, el
jucz resolverid sobre cllas: si las decretare, concederi para practicarlas un
término que no podrd exceder del previsto para el proceso, o senalard dia y
hora para audiencia, segin ¢l caso.

Cuando alguna de los litisconsortes necesarios del demandante no figure en
la demanda, podrd pedirse su citacion acompanando la prueba de dicho
litisconsorcio, efectuada la cual, quedari vinculado al proceso. (Se resalta)

De conformidad con lo establecido en la norma transcrita, existe
litisconsorcio necesario cuando por disposicién expresa del legislador o por
la naturaleza de la relacion, la decision que se adopte dentro de un proceso
debe comprender a todas las personas o sujetos que han intervenido en un
acto juridico; en estos eventos, se requiere que los sujetos sobre los cuales
debe recaer la decision se encuentren vinculados al proceso, bien sea porque
fucron plenamente identificados en la demanda, en el auto admisorio de Ia
demanda o en cualquier etapa del proceso antes de que se profiera fallo de
primera instancia. En el caso en que se presenta un litisconsorcio necesario,
basta que a las personas que lo integran sc les d¢ traslado.de la demanda
mediante una citacion, quedando a su discrecién presentar escrito de

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA, Sentencia de 14 de junio de 1971, t. CXXVIIL, pagina

389, Heéctor Roa Gomez, Jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia. Bogotd, Editorial ABC.
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intervencion v solicitar la préictica de prucbas, sin que su no comparecencia
pueda invalidar la actuacion.

Esta figura, aplicada al proceso de responsabilidad fiscal, produce una serie
de afinidades valiosas que, en principio darian cuenta de su compatibilidad.
En primer lugar, la Ley 610 pareceria estar consagrando .un litisconsorcio
necesario (unidad procesal); de otra parte, el proceso de responsabilidad
fiscal es resarcitorio, caracteristica propia del proceso civil; finalmente, esta
solucion consulta la vineulacion de todos los procesados sin crear entre ellos
eventuales favorecimientos procesales. En  efecto, quienes ya estin
vinculados a un proceso fiscal y en el caso en que el fallo sea adverso,
soportarian sus consecuencias mientras uno (o varios) de los investigados
estarian por fuera de los alcances de esta determinacion. El garantismo,
propio de la Ley 610, instaria a un fallo con plenitud de los responsables.

No obstante, esta posicion encuentra los siguientes reparos:

- A pesar de que el articulo 66 de la Ley 610 faculta para superar los
vacios que se presenten en esa normatividad dando aplicacion a lo
previsto en el Codigo Contencioso Administrativo, ¢l Codigo de
Procedimiento Civil y el Cédigo de Procedimiento Penal, en su orden,
tal remision procede siempre que las disposiciones contenidas en estos
codigos resulten compatibles con la naturaleza del proceso de
responsabilidad fiscal. La compatibilidad es un ejercicio complejo pues
requiere revisar en detalle la estructura del mismo, sus propositos v
alcances. Esta tarea involucra la no creacion de fisuras o rupturas con
dicho régimen de tal forma que, como en mecdnica, la pieza procesal
utilizada soporte el restante andamiaje normativo y fluya con ¢l La
dificultad hermenéutica es grande, a pesar de que el legislador quizo
elaborar un régimen integral. '

- En el proceso de responsabilidad fiscal rige el principio de unidad
procesal de acuerdo con el cual, por cada detrimento ocasionado al
patrimonio publico se debe adelantar una sola actuacion procesal,
independientemente del numero de implicados. En desarrollo de este
postulado, la Ley 610 admite Ia posibilidad de acumular varias
actuaciones cuando en ellas se investigue ¢l mismo hecho generador de
responsabilidad fiscal, asi como en los eventos en que s¢ deban
investigar hechos conexos. Sin embargo, tal y como se senala en su
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consulta, la Ley 610 de 2000 no establece el procedimiento que se debe
observar para vincular a presuntos responsables después de que se ha
proferido auto de imputacion con responsabilidad fiscal, por lo que es
necesario indagar, en su orden, en el Codigo Contencioso
Administrativo, el Codigo de Procedimiento Civil y el Cédigo de
Procedimiento Penal, de qué manera se encuentra regulado este evento
v si las normas establecidas resultan compatibles con la naturaleza del
proceso de responsabilidad fiscal,

Fn materia administrativa el principio de unidad’” procesal no se
encuentra expresamente previsto; sin embargo, en el libro primero del
Codigo se prevé la forma en que deben ser vinculados los terceros
determinados e indeterminados que pueden verse, afectados con la
decision. En este sentido disponen los articulos 14, 28, 31 y 35 del CCA
que en los eventos en que una actuacion se adelante de manera
oficiosa, las personas que puedan ser afectadas en forma directa por la
decision deben ser citadas para que se hagan parte y puedan hacer
cfectivos sus derechos; dicha citacion debe hacerse por correo a la
direccion que se conozca si no existe otro medio mas eficaz y en el acto
de citacion debe indicarse claramente el objeto de la actuacién. Es de
recordarse que por disposicion expresa del articulo 17 del CCA, las
normas de la primera parte del Codigo se aplican siempre que no
exista normatividad especial que regule la forma en que se debe
realizar la actuacion y, en nuestro caso, siempre que dichas
disposiciones sean compatibles con la naturaleza del proceso de
responsabilidad fiscal; sin embargo, es de resaltarse que la forma de
vinculacion de quienes pueden resultar afectados con la decision
ostablecida en ¢l CCA no resulta compatible con la regulacion especial
contenida en la Ley 610 de 2000. Ya se ha visto que la ley exige la
version libre y espontianea.

En materia procesal civil el principio de unidad procesal es exceptivo.
En esta disciplina, salvo que se presente un evento en que la decision
deba comprender a un nimero plural de personas (litisconsorcio) o se
den los supuestos que permiten acudir a la acumulacion de procesos,
se parte del supuesto de que por cada pretension es necesario
adelantar un proceso. De ello se deduce que la figura de la “unidad
procesal” en materia procesal civil es la excepcion y solo se admite en
los casos en que la falta de vinculacion de alguno de los posibles



afectados pueda generar la nulidad de la actuacion o conducir a un
fallo inhibitorio o en que el principio de economia procesal lo
aconsejen. Es por esta razoén que en materia procesal civil se otorgan
instrumentos al juez para que antes de que se profiera fallo de primera
instancia se cite a todos los que deben estar comprendidos en una
misma decision o se proceda a decretar la acumulacion de procesos
previa la comprobacion de los requisitos establecidos por el CPC.

En tratandose de personas respecto de las cuales debe producirse la
decision, el articulo 83 del CPC establece que es posible su vinculacion
antes de que se profiera fallo de primera instancia; dicha vinculacién se
realiza por auto del juez en que ¢l que se produce la citacion y que es
notificado en forma personal a los afectados con la actuacion, respecto
de los cuales se concede el término de traslado correspondiente para
que presenten sus intervenciones y soliciten la practica de pruebas. Se
reitera, solo en el caso en que la notificacion del auto no se realice en
debida forma se produce la nulidad de la actuacion y, en los eventos en
que el litisconsorcio no se encuentre debidamente integrado el fallo
serd inhibitorio.

No obstante, en materia de responsabilidad fiscal la falta de
comprension de todos los presuntos responsables en el fallo de
responsabilidad fiscal no se encuentra contemplada tomo una causal
de anulacion del acto. Las causales de nulidad aplicables en esta
materia son las mismas que se pueden aplicar a cualquier acto
administrativo y dentro de ninguna de ellas encaja la falta de
vinculacion de todos los presuntos responsables al procesol.

w En este aspecto se estima necesario recordar que constituye un principio general de derecho
aplicable en materia de responsabilidad, que todo perjuicio procedente del delito o de la culpa que
ha sido comelido por dos o mas personas genera solidaridad para cada una,de ellas, En efecto,
establece ol articulo 2341 del Codigo Civil: “Si un delito o culpa ha sido camtelido por dos o nds persouis,
cada i de ellas seni solidariamente respansable de todo perjuicio procedente del mismo delito o cudpa, salvo
las excepcianes de los articulos 2350 y 2355, Todo fritnde o dolo cometido por dos o nuis personas produce la
accidn solidaria del precedente inciso.” El articulo 2350 se refiere a la responsabilidad de los duenos de
edificios que ocasionen su ruina y el articulo 2352 a la responsabilidad que se predica de una
persona por las personas que de clla dependen, Tratindose de la responsabilidad solidaria, la
figura aplicable en materia procesal no es la del litisconsarcio necesario sino la del litisconsorcio
cuasinecesario, como lo ha reconocido Ia doctrina. Sobre este particular se puede consultar Ia obra
de INSTITUCIONES DE DERECHO PROCESAL CIVIL COLOMBIANO, citada en reiteradas
oportunidades dentro de este concepto, en especial, o afirmado en las paginas 2589 y a0,
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Adicionalmente, en materia de responsabilidad fiscal tampoco se
encuentra previsto que sea procedente proferir fallo inhibitorio cuando
la pluralidad de presuntos responsables no se encuentre vinculada al
respectivo proceso y, finalmente, la prevision contenida en el articulo
83 del CPC sobre la forma de vinculacion de los litisconsortes
necesarios no seria compatible con la vinculacion de los presuntos
responsables al proceso de responsabilidad fiscal.

En materia procesal penal, la Ley 600 de 2000 adopta la figura de Ia
unidad procesal, lo cual implica que, por cada conducta punible, se
debe adelantar un solo proceso, cualquiera sea el nimero de autores o
participes (articulo 89 del CPP); sin embargo, esta normatividad admite
que la unidad procesal se rompa, entre otros, en los siguientes eventos:

Articulo 92.- Ruptura de la unidad procesal.- Ademis de o previsto en
otras disposiciones, no se conservard la unidad procesal en los siguientes
CAS0S; :

[. . ] 2- Cuando la resolucién de la invesligacion sea parcial o la
resolucion de acusacion no comprenda todas las conductas punibles o a
todos los autores o participes.

[. . .] 6.- Cuando en la etapa de juzgamiento sobrevengan pruebas que
determinen la posible existencia de otra conducta punible o Ia
vinculacion de una persona en calidad de autor o participe.

Pardgrafo.- Si la ruptura de la unidad no genera ca mbio de competencia
el funcionario que la ordené continuard conociendo de las actuaciones.

Del texto de la norma transcrita se desprende que es posible que se
tramite mas de un proceso penal con ocasion a la ocurrencia de una
conducta punible cuando la resolucién de acusacion es parcial o no
comprende a todos los autores o participes del hecho y, cuando en la
etapa de juzgamiento sobrevienen pruebas que determinan la
oxistencia de otras conductas punibles o la vinculacion de otras
personas en calidad de autoras o participes.

Se resalta que en materia procesal penal el proceso aln se encuentra
dividido en dos etapas claramente diferenciadas (investigacion y
juicio) y que, al igual de lo que ocurre en el proceso de responsabilidad
fiscal, existe un limite procesal para que se puedan vincular sujetos en
calidad de autores o participes de la comision del hecho punible. Este
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limite lo constituye la resolucion de acusacién y obliga a que en el
evento en que con posterioridad a su adopcion se presenten nuevos
hechos susceptibles de ser investigados o nuevos autores o participes
de su comision, se compulsen copias de lo actuado para que se tramite
la correspondiente investigacion penal respecto de aquellos que no
quedaron comprendidos dentro de la investigacion inicial. Lo anterior
con ¢l objeto de que a los investigados se les otorguen todas las
sarantias que hacen parte del principio del debido proceso, en la forma
y términos establecidos en el Cédigo de Procedimiento Penal
(legalidad, juez natural o legal, favorabilidad, presu ncion de inocencia,
derecho  de defensa, debido proceso publico sin  dilaciones
injustificadas, no ser juzgado dos veces por el mismo hecho, ctc.).

La Corte Constitucional en reciente pronunciamiento ha reiterado la
importancia que tiene para los investigados la posibilidad de participar
dentro de las actuaciones que se tramitan con el objeto de esclarecer
hechos respecto de los cuales se les reputa presuntos responsables,
pues entiende que el derecho de defensa conlleva la posibilidad de
intervenir en la actuacion, atn en etapa de indagacion preliminar, en la
que apenas se estd evaluando si es procedente dar inicio al
correspondiente proceso penal, En este sentido, ha precisado la Corte
Constitucional en sentencia C-836 de este ano:

[ . .] en la presente oportunidad resulta conveniente insistir en que la
notificacion es el mecanismo mediante el cual se pone en conocimiento
de los interesadas ¢l contenido de las providencias que se produzcan
dentro de un proceso y tiene como finalidad garantizar los derechos de
defensa v de contradiccién como nociones integrantes del concepto de
debido proceso a que se refiere el articulo 29 de la Constitucion Politica,
Desde esta perspectiva no es indiferente para el imputado conocido
que se le notifique o no la apertura de la investigacidn previa, Esla
notificacion le hace conocer que contra ¢l se sigue un investigacion,
circunstancia que le permite solicitar y obtener el ser pido en version
libre y el derecho subsiguiente a conocer ¢l expediente y las pruebas
que se han aportado al mismo. Solo sobre este conocimiento puede
ejercer el derecho de contradiccion, del cual es titular desde el
momenlo mismo en que se le determina como impulado dentro de Ia
investigacidn,

[. . ] 8. Hecho el recuento de la jurisprudencia constitucional relativa a fa
necesidad de notificar la providencia que abre la investigacion previa,
entra la Corte a estudiar la disposicion acusada. Comb_ se dijo, ella
indica las providencias que deben notificarse sefalando que lo serdn las
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sentencias, las providencias interlocutorias y algunas de sustanciacion
que menciona taxativamente, Dado que en esta lista taxativa no se
incluye el auto de apertura de la investigacion, que ¢s un auta de
sustanciacion, forzoso es concluir que actualmente el mismo, segin la
nueva ley, no es objeto de notificacion.

[. . .] Asi las cosas, al no disponer la ley que dicho auto deba ser
notificada, y dado que -mientras no le sea solicitada por el imputado- es
facultativo del fiscal decretar de oficio la recepcion de la version libre,
actualmente es posible que una persona sea investigada por el Estado
como imputado de ser autor o participe de la comision de un ilicito, sin
que mientras se adelanta esa investigacion tenga conocimiento de esa
situacion. Esta investigacion surtida a espaldas del imputado conocido
ha side calificada por esta Corporacién como violatoria del derecho al
debido proceso y a la dignidad del investigado, como anteriormente se
vio al exponer la jurisprudencia sentada sobre el tema.

[. . .] En el caso presente, la ley, al regular las notificaciones dentro del
procedimiento penal, omitié indicar que el auto de apertura de la
investigacion previa debia ser notificado al imputado conocido, con lo
cual conculeo el derecho de defensa del misme, desconociendo el
articulo 29 superior, Se presenta entonces una inconstitucionalidad
relativa que impone a la Corte proferir un fallo de exequibilidad
condicionado, segun el cual la norma acusada es exequible -puces lo que
dice no contradice la Carta Fundamental-, pero debe ser entendida
como referente también al auto de apertura de la investigacién cuando
existe imputado conocido. Es decir, debe entenderse que dentro de las
providencias que deben notificarse al imputado, estd incluido dicho
auto.

La omision legislativa relativa se produce entonces por violacion del
derecho de defensa. Debe recordarse, como lo muestra la jurisprudencia
transcrita, que esta clase de omision no se produce solamente por
violacion del derecho a la igualdad, sino también cuando se afecta el
derecho de defensa. Este derecho, en el caso presente, desde el inicio de
la investigacién debe ser garantizado al imputade conocido, por
cuanto, como componente del derecho al debido proceso, es de
aplicacion directa ¢ inmediata por estar expresamenle cnumerado en
¢l articulo 85 de la Constitucién Politica, En tal virtud, aun sin el
expreso reconocimiento del legisladaor, su proleccion debe otorgarse
concediendo_al_impulado conocido el derecho a ser natificado del
auto de apertura de la investigacién, i

n CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-836 de 8 de octubre de 2002, Magistrado
Ponente Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra, El resaltado y subrayado no hacen parte del texto

original.
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A pesar de que es conveniente que dentro del proceso de
responsabilidad fiscal se vincule a todos los presuntos responsables,
que el auto de apertura haya hecho claridad sobre ese particular, y que
el fallo comprenda a los que han intervenido en la ocurrencia del
detrimento, es claro que la regulacion mds compatible con la
naturaleza del proceso de responsabilidad fiscal es la que se encuentra
consagrada en el Cédigo de Procedimiento Penal, por un elemento que
ha sido extraido del derecho punitivo que en principio pareciera
extrafio a un proceso que se cataloga como resarcitorio. En esa clase de
proceso, al igual de lo que se exige en la materia analizada, la
diligencia de version libre (indagatoria en penal) constituye la
actuacion a partir de la cual los presuntos responsables pueden
intervenir dentro del proceso y ella debe producirse antes de que se
profiera auto de imputacion de responsabilidad fiscal -en nuestro caso-
o, resolucion de acusacion, si estamos ante un proceso penal, para
efectos de que se entienda plenamente garantizado el derecho de
defensa. De igual forma se advierten similitudes en cuanto a la
aplicacion del principio de la unidad procesal que obliga a tramitar un
solo proceso por cada hecho susceptible de ser investigado, asi como
los hechos conexos, independientemente del nimero de autores o
participes.

No obstante que en materia de responsabilidad fiscal no se contempla
la posibilidad de aplicar el fenomeno de la ruptura de la unidad
procesal, toda vez que existe un plazo méaximo para vincular a los
presuntos responsables (auto de imputacién con responsabilidad fiscal)
v que con posterioridad a su realizacién pucden presentarse nuevos
hechos conexos o autores no comprendidos dentro de la investigacion,
resulta plenamente aplicable el procedimiento previsto en el Codigo de
Procedimiento Penal.

De acuerdo con lo anterior, en el evento en que se produzca auto de
imputacion con responsabilidad fiscal y con posterioridad aparezcan
nuevos presuntos implicados, se estima que es procedente compulsar
copias de lo actuado para que se abra el correspondiente proceso de
responsabilidad fiscal en el que se garantice a los nuevos implicados su
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derecho de defensal?. Partiendo de la consideracion que el nuevo
proceso se va a servir de las mismas pruebas recaudadas en el primero,
se debe procurar adelantar la actuacion con mayor diligencia de tal
suerte que con posterioridad sea posible acudir a la figura de la
acumulacion de procesos v en una sola decision definir la
responsabilidad de todos los presuntos implicados, en aplicacion de lo
establecido en el articulo 14 de la Ley 610 que prevé:

Articulo 14. Unidad procesal y conexidad. Por cada hecho generador de
responsabilidad fiscal se adelantard una sola actuacion procesal,
cualquiera sea ¢l nimero de implicados; si se estuviere adelantando mis
de una actuacion por el mismo asunto, se dispondri mediante auto de
trdmile la agregacion de las diligencias a aquellas que se encuentren mds
adelantadas.  Los hechos conexos se  invesligarin y  decidirin
conjuntamente.

Ello, sin embargo, no afecta el término de caducidad tal y como lo ha
indicado esta Oficina en el concepto de 4 de diciembre ya citado.

- La razén basica radica en que esta “suerte de indagatoria” que ha
establecido Ia Ley 610, ajena a los dos restantes estatutos procesales
revisados. De aplicarse el procedimiento previsto en los articulos 14,
28, 34 y 35 del Cédigo Contencioso Administrativo o el articulo 83 del
Codigo de Procedimiento Civil, que coinciden en la vinculacion de las
personas inicialmente no involucradas mediante la citacion ¥
otorgamiento de un plazo para intervenir, se incu rriria = en
desconocimiento del derecho de defensa v de contradiccion de los
presuntos responsables fiscales, en la forma y términos en que estas
garantias han sido desarrolladas en la Ley 610 de 2000. Bajo el criterio
de aplicar una legislacién remisoria no se pueden desconocer las
normas que remiten pues la complementariedad no puede conducir a
la negacion normativa. De alli que la compatibilidad encuentre una
ruptura. Podria sugerirse, en gracia de discusion y aplicando al
mdximo el principio tutelar de unidad procesal, que la inteligencia de
la vinculacion de los nuevos implicados se hiciera sobre la base de que
la norma se realiza mediante version libre. Esto supondria ejercicios
hermendéuticos de desechar alguno de los apartes remitidos, opcién que

1= Fn ¢l mismo sentido se ha pronunciado Ia Contraloria General de la Republica en concepto
80112-1636 de 21 de mayo de 2001, suscrito por la Directora de la Oficina Juridica,
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raya en la creacion legislativa, y suponer que debe producirse una
suspension del proceso, con el mismo agravante.

3.- CONCLUSIONES.-

Con fundamento en las consideraciones anteriormente expuestas, esta Oficina
responde a los interrogantes planteados en los siguientes términos:

3.1.- En materia de responsabilidad fiscal, el auto de imputacion marca el
momento procesal a partir del cual ya no serfa posible vincular a nuevos
presuntos responsables, so pena de incurrirse en violacion del derecho de
defensa. Esta interpretacion se desprende de lo establecido en el articulo 42
de la Ley 610 que al desarrollar la garantia de defensa del implicado
reconoce a quien ostente esa calidad el derecho a solicitar que se le escuche
en version libre y espontdnea, siempre que no se haya producido auto de
imputacion con responsabilidad fiscal. En este mismo sentido el referido
articulo establece una limitante para quien adelanta el proceso de
responsabilidad al disponer que no se puede dictar auto de imputacion de
responsabilidad fiscal si, previamente, no se ha escuchado en version libre v
espontdnea al presunto responsable.

3.2- A pesar de que el articulo 66 de la Ley 610 establece que en caso de
presentarse vacio se puede acudir, en su orden, a las normas del Codigo
Contenciose Administrativo, del Cédigo de Procedimiento Civil o, del
Codigo de Procedimiento Penal en cuanto sean compatibles con la
naturaleza del proceso de responsabilidad fiscal, se estima que no cs
procedente dar aplicacion a lo establecido en el articulo 83 del CPC para
vincular a nuevos presuntos responsables después de que se ha proferido
auto de imputacion con responsabilidad fiscal, pues la Ley 610 establece
como limite para la vinculacion el auto de imputacion de responsabilidad
fiscal, que debe estar precedido de la versién libre y espontinca de los
presuntos imputados. De desconocerse la prevision contenida en el articulo
42 de la Ley 610 se incurriria en violacion del derecho de defensa y de
contradiccion, quedando afectada de nulidad la actuacién en términos de lo
establecido en el articulo 36 de la referida ley.

33.- En el evento en que se produzca auto de imputacion con responsabilidad
fiscal y con posterioridad aparezcan nuevos presuntos implicados, se estima
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es procedente compulsar copias de lo actuado para que se abra el
correspondiente proceso de responsabilidad fiscal, en el que se garantice a
los nuevos implicados su derecho de defensa en la forma y términos
establecidos en la Ley 610 de 2000.

Partiendo de la consideracion que el nuevo proceso se sirve de las mismas
pruebas recaudadas en el primero, se debe procurar adelantar la actuacion
con mavyor diligencia de tal suerte que con posterioridad sea posible acudir
a la figura de la acumulacién de procesos y en una sola decision detinir la
responsabilidad de todos los presuntos implicados

Solo resta puntualizar que este concepto se emite dentro de los parametros
establecidos en el articulo 25 del Codigo Contencioso Administrativo.

Confiando en que la inquietud planteada haya sido absuelta, me suscribo de usted,

Atentamente,

Orininal Firmado Por:
Juen Fernando Romero Tobon

JUAN FERNANDO ROMERO TOBON

c.c, Auditor Delegado
Grupoe de Atencidn Ciudadana
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