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Solicitud de Concepto juridico.

En atencian al oficio NUR. 215-1-4096, del 12 de diciembre de 2005, remitido por la Contraloria
General de Nariiio, v en aras de dar cumplimento a lo estipulado por In AGR, s¢ remite solicitud de
concepto juridico,
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AUDITORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Santiago de Cali

Ref. Solicitud de concepto
Respetado Doctor Cifuentes:

Con base en lo establecido en el articulo 38 del C.C.A., el cual dispone: “Salvo
disposicion especial en contrario, la facultad que tienen las auloridades
adminisirativas para imponer sanciones caduca a fos tres (3) arios de producido ef
acto que pueda ocasionarlas.” y siendo que con fundamento en la Ley 42 de 1993, los
Contralores tienen facultades sancionatorias, previo el agofamiento de un proceso
administrativo. Se pregunta:

PRIMERQ: ;El término de tres afios al cual se refiere el articulo 38 del C.C.A. ha de
enlenderse como maximo o podra una Conlraloria establecer un término superior al
cual se refiere la norma legal?, en caso afirmalivo; frente a actuaciones en trémile,
¢Es valido modificar fa reglamentacion interna que rige los procesos administrativos
sancionalorios?.

SEGUNDOQ: ;A pesar de haber Iranscurrido mas de tres afios de ocurridos los hechos
que originaron la actuacién, puede vélidamente la Contraloria pronunciarse en el
fondo del asunto?, entendiendo que con base en las pruebas obrantes en cada
expediente, no solo se imponen sanciones, sino que es posible ordenar ef archivo de
fas dilgencias.

Las consultas se formulan en los términos del articulo 25 del C.C.A.
Del Sefior Gerente:

Sin'otco particufar
Atentamente:

., '-\H
e

26

cite N LR, 215.1..;%



CI \10.a02 2006

g
[

Meortestar e DR 216H-3-307209 . 11,101
T rrrien 445 - COR BT SR DT LA 114 PO s T P A

'.:.'._._'.; B Fomrd ':"r___.._.l_l__:':_'_ F 10

G4 13)38533
- 00

Bogota, D.C., 10 de enero de 2006

0J110-435 Laval. . Copiu Firmada

a m ———

Doctor

LUCIO RODRIGUEZ CHAVES

Contralor General de Narino

Carrera 24 No. 19-33 Edificio Pasto Plaza Piso 4°
Pasto, Narifo

Ref. NUR 215-1-4096 de12 de diciembre de 2005

Solicitud de concepto: caducidad de la facultad sancionatoria fiscal,
reconocimiento y aplicacion dentro de procesos en Curso

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

1.- LA CONSULTA.-

En el escrito citado, se ha solicitado a esta Direccién, conceptuar en relacion
con el término de caducidad aplicable en materia sancionataria fiscal, teniendo
en cuenta que por disposicion del articulo 38 del Cadigo Contencioso
Administrativo, la facultad que tienen las autoridades administrativas para
imponer sanciones, caduca a los tres (3) anos de producido el acto que pudo
ocasionarlas.

En el mismo sentido, se ha solicitado conceptuar en relacién con los siguientes
interrogantes:

Gestion para creer en [o pitblico
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“;El término de tres aflos a que se refiere el articulo 38 dof C.C.A. ha de
entenderse como méximo o podré una Contraloria ostablecer un término
superior al cual se refiero la norma legal?, en caso affrmative: frante a
actuaciones en frémite, ¢Es vélido modificar ia reglamentacidn inlerna que
rige fos procesos administrativos sancionatorios?

- JA pesar do haber transcurrido més de tres anos da ocurridos los hochos
que originaron la actuacién, puede validamante la Conlraloria pronunciarse
en of fondo del asunto, entendiendo que con base en las pruebas obrantes
en cada expedionte, no sélo se fmponen sanciones, sino que es posible
ordenar af archivo de fas diligencias?”

2.- FUNDAMENTOS.-

En relacion con el tema planteadd en su consulla, es necesario realizar las
siguientes precisiones conceptuales:

2.1.- El fenémeno juridico de la caducidad, es una instilucion procesal que

impide el ejercicio de los mecanismos creados por el legislador, para
hacer efectivos los derechos reconocidos a favor de los ciudadanos,
cuando el interesado o beneficiario, ha dejado vencer el plazo otorgado
por la ley, para tal efecto. De ahf que la caducidad sea asimilada con la
imposibilidad de ejercer las acciones instituidas por la ley. En este
sentido, ha indicado la dogctrina:

= la caducidad consiste en la extincidn del derecho a fa accian o al recurso,
por vencimiento del térming concedido para ello, nstitueidn que se justifica ante la
conveniencia de seffalar un plazo invariable para que quien se pretenda titular de
un derecho opte por efercitarlo o renuncie a @l, fijado en forma obfetiva sin
censideracién a siluaciones personales del interesado, no susceptible de
interrupeidn ni de renuncla por parle de la administracién, al contrario de o que
sucede con fa prescripcion extintiva de derechos”

La Corte Constitucional, por su parte, al analizar este fenomeno procesal,
ha indicado que la caducidad “ . . [lla consagra la ley en forma objetiva
para fa realizacién de un acto juridico o un hecho, de suerte que el plazo
prefifado sélo indica el limite del tiempo dentro del cual puede
validamente expresarse la voluntad inclinada a producir el efecto de

1

=Anales”, Tomo LXIII, nimeros 392, 396, pagina 847; Dicclonario Juridico. Tomo [-A-C,

pagina 368,
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derecho previsto”.? De donde es claro que hay caducidad, cuando no se
ha ejercido la accion prevista para hacer efectivo un derecho, dentro del
término fijado por la Ley.

Por tratarse de una figura que ataca el ejercicio de las acciones
reconocidas por la ley, los términos de caducidad deben ser
expresamente sefalados por norma con fuerza de ley, sin que sea
admisible que autoridad distinta del legislador, o del Gobiemc en
ejercicio de facultades extraordinarias, puedan modificarlos, ampliarlos o
restringirlos. biEaie

En materia sancionatoria fiscal, a pesar de que la Ley 42 de 1993 se
encargd de definir las conductas susceptibles de ser sancionadas por las
contralorias, no reglament6 el procedimiento que se debe observar para
el efecto, ni definié el plazo dentro del cual &ste debe agotarse.

De alli que para efectos de determinar el plazo de caducidad de la accion
sancionaloria fiscal, sea necesario acudir a las disposiciones del Codigo
Contencioso Administrativo, que en su articulo 38 establece: “{Slaivo
disposicion especial en contrario, fa facultad que tienen las autoridades
administralivas para imponer sanciones caduca a los tres (3) afos de
producido el acto que pueda ocasionarlas.” y, a pesar de que se podria
discutir que las contralorias no son auteridades administrativas, a la luz
de las 'consideraciones hechas por la Corte Constitucional en la
sentencia C-189 de 1998, ha quedado claro que los organismos de
control fiscal pueden cumplir funciones de esa naturaleza ¥, Sus
decisiones, estar sometidas al control de la jurisdiccién de lo contencioso
administrativo, | '

Lo anterior significa que para que un organismo de control fiscal pueda
hacer uso de la facultad sancionatoria que le ha sido reconocida, se
requiere que entre la fecha de la ocurrencia del hecho y la ejecutoria de
la resolucidén que impone [a sancion, no hayan transcurrido mas de tres
(3) afios.

?

CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sentencia de octubre 1°. De 1946, Magistraco

Ponente Ramon Miranda, G.J. tomo LXI, p&ginas 583 y 584,

Lad
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2.3.- Partiendo de la consideracién de que el término establecido en el articulo
38 del Codigo Contencioso Administrativo, se aplica a los crganismos de
control fiscal, para efectos del gjercicio de la facultad sancionatoria que
les ha sido reconocida, es preciso citar algunos apartes de
pronunciamientos emitidos por el Consejo de Estado, en la que se
analiza la forma en que se aplica esta clase de caducidad:

'2.4 LA JURISPRUDENCIA EN MATERIA SANCIONADORA.

Para concluir el recuento def derecho aplacable al caso, g5 necosario fraer a
colacién la posicién general de fa jurisprutfencia, tanto la constilucional como
la del Consajo do Eslado, que han sito reileralivas al identificar enire las
caracteristicas de la facultad sancionadora del Estado las sigufentes:

- La facuitad sancionadora del Estado es limitada en of tiempo.

- E! sedalamiento de un plazo de caducidad de la accién sancionadora del
Estadoe, constituye una garantfe para lo ofeclividad de [los principios
constitucionales de seguridad juridica y prevalencia del interés general.

- Las garanifas procesales se consagran para proleger los derechos
fundamentalas dal individuo v para contrelar la potestad sancionadora del
Estada.

La finalidad de establecer un plazo de caducidad de la accién sancionadora
no es ofra que la de evitar la paralizacién del proceso administrative y, por
ende, garantizar fa eficlencia de la administracian.

{. . .] El régimen sancionador, como expresién del pader punitivo def Estado,
encuentra fundamento constitucional en los articulos 28 y 209 Superior, quée
disponen fa aplicacidn a toda clase de acluaciones administrativas, del
"debido proceso”, en virdud del cual "Nadle pedra ser juzgado sino conforme a
feyes preexistentes af acto que se le imputa, ante fuez o tribunal competente y
con observancia de la plenitud de las formas propias de cada juicio®, y, el
dasarrollo de fa funcidn administrativa, conforme a los principios de igualdad,
moralidad, eficacia., economfa, cefaridad, imparcialidad y publicidad.

Estos principlos, asf como ef debido proceso, son aplicablas a las diferentes
modalidades de reglmenes sancionalorios administrativos, lales el fiscal,
tributario, carmbiario, financiare, disciplinario, contravencional, elc., como fo ha
daslacado do manera reilerada fa Corte Constitucional, al seflalar:

"Asf ha de temarse en cuenta que el universo del derecho sancionador no se
limita al derecho disciplinario v af derecho penal a los que generalmente se
hace referencia. Como fo ha sedalade fa jurisprudencia, esle derecho es una
disciplina completa que recubre diforentes regimenes sanclonatorios con
caracterfsticas especlficas, pero somelidos todos a unos principlos de

Gestion para creer en o piibfico
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configuracién claros destinados a proleger las garantias constitcionales
ligadas al debido procose. "

En olra providencia ancld:

"Estos principios comunes a todos los procedimientos que evidencian el ius
puniandi del Estado legalidad, tivicidad, ~ prescripcién,  culpabilidad,
proparcionafidad, non bis m idem -, resultan aplicables a los diferentes
regimenes sancionatorios establacidos —penal, disciplinario, fiscal, civil
administrative no disciplinario -, o que se establezcan por el legislador para
proteger los diferentes bignas juridicos ligados al cumplimianto de fos fines del
Estado y el ejorcicio de las funciones publicas " C-233/02.

Comparando la actividad sancionadcra en lo administralivo con ol proceso
penal, la furisprudencia seftala que son expresiones de fa facultad punitiva del
Estado y aunque persiguen fines diferentes, como ef adecuado
funcionamianto de la administracién pablica y el restablecimiento del orden
social. en ambos casos deben respetarse las garantfas del debido proceso.
En este sontido expresa;

"Ef Constituyente colombiano hizo extensivo el derecho al debido proceso a
toda clase de acluaciones judiciales y administrativas (CP 29). Las garantias
minimas del dabido proceso penal son aplicables, con algunas altenuaciones,
a las acluaciones administrativas sancicnalcrias. En maleria sancionatoria ds
ia administracién, la estimacién de los hechos y la interpretacion de las
normas son expresién directa de la potestad punitiva del Estado, cuyo
ejorcicio legitimo debe sujstarse a los principlos minimos establecidos en
garantia del interés publico y de los ciudadanos, enlre ellos, fos principios de
lagalidad, imparcialidad y publicidad, la proscripeion de la responsabilidad
objativa — nulla poena sine culpa -, 1a presuncidn de inocencia, las reglas de
fa carga de la prusba, el derecho de defensa, la libortad probataria, ef derecho
a ne declarar contra sf mismo, el derecho da contradiceion, fa prohibicion del
non bis m fdem y de la anafogia m malam partem, entre ofras.” T 14593,

Dentro de fas garantlas constitucionales del debido proceso sancionatorio,
cobran especial importancia los principios de igualdad, celeridad y caducidad
do la accién, que fmpeonen a fa adminfstracién of dober de actuar
diligantemente y preservar las garantlas de quignes se encuentren sometidos
a investigacion.

1 a caducidad, tiene por objeto fifar un limite en el tiempo para ef gjorcicio
do ciertas acciones, on proteccidn de la seguridad juridica y of interds
goneral, pues, la expiracién del plazo fifade en la ley da lugar al
fenecimiento dol derecho de accion.

Entonces, si respocto dol cludadano, la jnactividad para reclamar del
Estado doterminado derecho, trae come inexorablo consecuoncia fa

Gestion para creer en [o piiblico
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extincidn de la accldén, do igual manecra la administracién dontro del
término legal, dabe efercar la accién sanclenadora tendiente a demostrar
la responsabilidad del adminlsirade mediante una decisidn en firme, so
pena de extinguirso of derecho a imponer la sancién.

Como lo sefala la doctina, "En aras de la seguridad juridica ef Estado tiene
un fimite para ejercer el ins punfends, fuera del cual las auloridades ptblicas
re pueden infciarlo o proseguirlo, pues, de lo conlrario, incurren en faffa de
compelencia por razdn del tiempo y viclacitn def arffeulo 127 de 1o Carta
Politica of ejercer funciones que ya no le estdn adscrilas por vencimiento de
término ™.

S1 se enfendiora que la Interrupcién de la caducidad ocurre por la
actuacion discrecional do la administracién, dictando en unos casos la
resolucién con la sancién, mientras que en olros agota las elopas de la
via gubornativa, se vulnerarfan lfos principios de coleridad o igualdad af
prolongar, a su arbitrfo,’ fa silvacién jurfdica del investigado. Se
desconocerfa, también, fa garantla de la caducidad, en vilud de la cual Tlos
particulares no pueden quedar sujetos d2 manera indefinida a fa puesta en
marcha do fos instrumentos sancionatories * (C-233/02),

Precisamente fa Corte Canstitucional declard inexequible la disposicidn de fa
ley 200 de 1.995 - pardgrafo fo., ar. 34-, que ampliaba ef térming de
prascripeién on seis meses mas, en los casos en que no se hubiera nofificadeo
ol fallo de primera Instancia, por configurar una clara vielacién a los articulos
29 y 13 de la Carla. Sefiald que el fandmeno de la caducidad, "... tieng
operancia en materia disclplinaria, cuande la Adminisiracidn o fa Procuraduria
General de la Nacidn, defan vancer el plazo seflalado por el legisfador, -5
aftos -, sin haber adelantado y concluido ef proceso respectivo, con dacisidn
tde mérito. El vencimianio de dicho lapso implica para dichas entidades la
perdida de fa pelestad de imponer sanciones, es declr, que una vez. cumplido
dicho pericdo sin que 56 haya dictado v efeculoriado fa providancia que fe
ponga fin @ fa acluacidn disciplinaria, no se podrd efercitar fa accion
disciplinaria an conlra del baneficfado con la preseripeidn. {...)

"Es quo sl el Estado no efercita polostad disciplinaria dentro daf términc
quinquenal sefialado por ef legislador, no pusde después, invocando su propia
ineficacia, dasinlerds o nogligancia,’. ampliar dicho lapso prescriplivo sin vielar
el darecho del infraclor, de exigir una prenta definicidn de su conducta. Es que
la potestad sanclonalora no puede quedar indefinidamente abierta, hasta
cuando la autoridad respectiva la quiera ejercer, de ahf que el legislador haya
establocido un limite en el lempo -5 afios -. (..)

"Si of dobido proceso se aplica a foda clase de acluaciones, fa obligacidn de
adelanlar fos procesos sin dilaciones injustificadas tamblén lo os. La justicia
impartida con prontitud vy efficacia no sdlo debo operar en los procesos penales
- criminales -, sino en fos do fodo orden, administrativos, conlravencionales,
disciplinarias, policivos, ele.” (C-244/86) (Negrillas fuera del texto).

Gestidn para creer en lo piibfico
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En mataria do caducidad de /a sancién administrativa, of artfeulo 38 del
C.C.A., al prever como norma genearal un idrmino de lres aflos para imponer la
sancién, el que se cuenta a partir de la ocurrencia del hecho que dic lugar a la
investigacién; se esta refiriendo a la decision gjecutoriada mediante la cual la
administracién efercié fa facultad sanclonadora, pues, unicamente ¢l acto en
firme permite su efecucién, ya gue los recursos, conforme al articulo 35
ibidam, so conceden en el efacto suspensivo,

Por tanto, no puede separarse ef acto que pone fin a la actuacién
administrativa, def que decide los recursos en la via gubsmativa, para concluir
que la sola expediclén y notificacidn de la primera decisidn es suficiente para
interrumpir la caducidad de fa accién, pues en este momento procesal aun no

‘hay decisidn en firme constitutiva de antecedente sancionatorio.

En definitiva, una vez el acto administrativo adquiere firmeza, es suficiente por
si mismo para que fa administraclén pueda efecutarlo, (art. 64 C.C.A) y solo
gntonces puede affrmarse que el administrado ha; side "sancionado®, con las
consecuencias qua de ello se derven,

{. ..] Lo anterior debe entenderse acorde con fa previsién del articulo 29 de iz
Carta, en el senlido de que solo al fallo efeculoriado puede desvirtuar la
presuncién de inocencfa. Principlo de aplicacién obligateria no solo en ¢f
proceso penal, sino en todas las actuaciones administrativas en que se gjerza
la facultad punitiva del Estads, tal como lo reconoce la jurisprudencia
constitucional 6f sefolar:

"El derecho fundamental que flene toda perscna a que so presuma su
inocancta, misniras no haya sido declarada responsable, se encuentra
consagrado on nuestro Ordanamiento Conslilucional en el artfculo 28, an
estos tdrminos: 'Toda persona se presume fnocente mientras no se lg haya
declarado judiclalmente culpable’, lo que significa que nadie puedo ser
culpadio de un hecho hasta tanto su culpabilidad no haya sido plenamentz
demostrada.

Esta principio tlene aplicacién no solo en el enjuiciamianto de conductas
dolictivas, sino {ambién en fodo ef ordenamiento sancionador - disciplinario,
administrativo, contravencional, ele.-, ¥ debe ser respelado por todas las
autoridades o quienes compale cfercitar la polestad punitiva del Estado. {...)
fDestacado fuera del texto). {C-244/96. citada en el fallo C-556/01). -
Resaltado y subrayado por fuera del texto original-

1

CONSEJO DE ESTADO. Sala de Consuita y Serviclo Civil, Concepto Mo. 1362 de 25

de mayo de 2005, Consejero Ponenlte Dr, Enrique Arbaleda Perdomo.
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24.- De acuerdo con el pronunciamiento transcrito, es posible concluir que el
término de caducidad de la accién sancionatoria fiscal es de tres (3)
afios, contados a partir de la ocurrencia de la conducta que da lugar a la
imposicion de la sancién fiscal, y que dentro de este lapso, la sancidn
debe quedar en firme y debidamente ejecutoriada, esto es, se debe
proferir tanto la resolucion sancionatoria, como las decisiones requeridas
para el agotamiento de la via gubernativa.

5 5. Como se anotd en la primera parte, el vencimiento del plazo de
caducidad impide a la autoridad continuar con la actuacion iniciada vy
pronunciarse de fondo, por tanto, en caso de presentarse éste fenomeno,
el competente debe reconccer su operancia, de oficio, mediante acto
administrativo debidamente motivade.

Ahora, de producirse decisién de fondo desconociendo la operancia de la
caducidad de la accion, el acto podria ser anulado por la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo, al ser manifiesta la falta de competencia de
la autoridad que lo expida®, e incluso, haria procedente una accion de
tutela, por incurrirse en via de hecho. En este sentido, han indicado,
tanto el Consejo de Estado, como la Corte Constitucional:

5. DECLARATORIA DE OFICIC DE LA CADUCIDAD

En este punto es procedante traer a colacién el concopto No, 313 de 1988, en
el que esta Sala preciso las diferencias enfre las nociones de caducidad y
prescripcidn, que resultan utiles para definir fa viabilidad jurfdica para que le
administracién declare de oficio la caducidad en los procesos sancionatorios
que dentro de fos tres (3) aios pravistos en el ariculo 38 de! Cédigo
Conlencioso Administrative, no cuenten con una decisién el gjutorfada.

3

En efacto, de conformidad con lo establocido en ef artlculo 84 del Cédigo Contencioso
Administrative, los aclos administrativos son susceplitles de ser anulades, cuando fa autaridad
no cuenta con competencia para expedirios. Ef texto lileral de fa norma, @s el sigulente:
"ARTICULO 84. ACCION DE NULIDAD.- Teda parsona podrd solicitar per si o por medio de
representante, que so declare la nulidad do los actos adminisiratives.  Procederd no solo
cuando los actos administrativos Infrinjan las normas en que deberian fundarse, sino
tamblén cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos incompelentes, ©
en forma irregular, o ‘con desconocimiento del deracho de audiencias y defensa, o mediante
falsa motivacion, o con desviacién de las atribuciones propias del funicionario o corporacion que
los profifé.  También puede pedirse que se daclare la nulidad de las circulares de servicio y de
las aclos de cedificacion y registro.”

Gestidn para creer en lo piiblico



- L B A e wm B B BemT s g e mh Y e o wmmw
e M =-L— - e —— i i . e e s i b I L T e S

B o

"t a difarencia esencial enitre la caducidad y la prescripcién consiste en
que la primera atafle a la accidn y la segunda a fa pretensién; aquella s2
refigre al término prescrito por la lsy para acudir a fa jurisdiccién y estd al
necesario para adquirir o extinguir un pretendido derecho.

i £l término de caducidad es de orden publico. Dispuesto por la ley, se
' cumple [nexorablemente y no puede ser suspendido, renunciado o
prorregado por voluntad de un particular.

"La prescripcién por ef contrario, puede o no ser alegada; es posiblz
ronunciarla, suspenderfa o interrumpida y, en cuanto af fondo, su
finalidad consiste en adquirir o extinguir un derecho. La prescripcion, a
diferencla de la caducldad, no es procesal m de orden publico, sino
i particufar y relative al fondo de la controversia.
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"En fos procesos disciplinarios solo es posible la caducidad de fa accion,
cominmente conocida como prescripcion, que se cumple con a2
terminacién del plazo prescrito por la ley para adelantar y definir ia
invastigacién disciplinaria.

"En olros términos, fos procesos discipfinarios fianen exclusiva finafidad
; de interés social y mediante ellos rno se controvierten sobre derechos
' | parficulares que pudieren prescribin. En ellos solo es posible la
caducidad de fa accidn. " (Resalla la Sala).

i | Siendo ta caducidad una Institucion de ordon pliblfco, a travéds de la cual,
' el legisfador establece un plazo maximo para ef gjercicio de la facultad
sanclonadora de la adminfstracion, qgue fiane como finalidad armonizar dicha
| polastad con los derechos constitucionales de los administrados, no hay
duda que su declaracién procede de oficlo. No tendria sentido que, si en
un caso espeocifico, la administracién advierte que ha operado el
fendmeno de la caducidad, no pudiere declararia de oficio, y a sabiendas
contindo con la actuacién que finalmente, culminara en un acto viclado
de nulidad por falta de competencia temporal de la autoridad que lo
emite.” "~Resaltado y subrayadoe por fuara de término-

Solo resta puntualizar que este concepto se emite dentro de los parametros
establecidos en el articulo 25 del Cadigo Contencioso Administrativo, con base

’ CONSEJO DE ESTADO. Sala do Consulta y Servicio Civil. Concepto No. 1362 ya
citado.

.

Gestion para creer en lo piibfico



@ TR s

o T

en la informacién que ha sido suministrada por usted a este Despacho y, por
tanto, no tiene caracter cbligatorio, ni fuerza vinculante,

Confiando en que la inquietud planteada haya sido absuelta, se suscribe de
usted,

Atentamente,

ANA LYDA PERWFFAN CABRERA
Directora Oficina Juridica

c.C. Auditor Delegado para la Vigilancia de la Gestidn Fiscal
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