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Ibagué, 27 de enero de 2021.

Senor

GERMAN MOGOLLON DONOSO
ALCALDE MUNICIPAL.

CARMEN DE APICALA — TOLIMA.

e-mail: contratacion@alcaldiacarmendeapicala-tolima.gov.co

Asunto: Concepto juridico solicitado mediante correo electrdnico recibido 03 de
diciembre de 2020.

Cordial saludo,

De manera muy respetuosa me dirijo a usted, con el fin de dar contestacién a su
peticion en los siguientes términos:

Concepto Juridico 006 :

Tema: 1. Solicita concepto sobre la utilizacién de un
inmueble afectado a un contrato objeto de
investigacion por parte de la dependencia
responsabilidad fiscal de la Contraloria
Departamental del Tolima.

Problema Juridico: 1. Esta la contraloria departamental facultada
para indicar a un municipio el uso de un
inmueble objeto de proceso
responsabilidad fiscal?

Fuentes formales: Articulos 267, 311, Constitucidn Politica de

Colombia, jurisprudencia corte constitucional de
Colombia Ley 1454 de 2011, Ley 1551 DE 2012.

Precedente No se invoca

Sobre Este Concepto juridico:

Conforme al articulo 28 de la Ley 1755 de 2015, este concepto juridico no es
obligatorio ni vinculante, se trata de una opinién, apreciacion o juicio, que sirve como
simple elemento de informacidn o criterio de orientacidn, o como materia de consulta
sobre los problemas juridicos en él planteados.

De alli que la Entidad que lo ha solicitado no esta sometida a lo que en él se concluye
0 se opina, de modo que pueden o no acogerlo, sin que se derive ningln tipo de
responsabilidad sobre la entidad que lo emite.

Para emitir este concepto la Direccién Juridica de la Contraloria Departamental del
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Tolima seguira el siguiente procedimiento i) Normativa aplicable al caso; ii)
Conclusiones y iii) Respuesta al problema juridico planteado.

Problema(s) Juridico(s) Planteado(s).

Se plantean situaciones.

1. Solicita se conceptie sobre el uso de un bien que hace parte de un contrato que
Se encuentra inmerso en un proceso de responsabilidad fiscal.

Para absolver la inquietud planteada se realizé rastreo normativo:
i) Normativa aplicable al caso:

Constitucion politica de Colombia:

ARTICULO 267, establece que: "El control fiscal es una funcién publica que
ejercera la Contralorla General de la Republica, la cual vigila la gestion fiscal de

la administracion y de los particulares o entidades que manejan fondos o bienes
de la Nacion.

ARTICULO 311.Al municipio como entidad fundamental de la divisidn
politico<sic>-administrativa del Estado le corresponde prestar los servicios
publicos que determine la ley, construir las obras que demande el progreso
local, ordenar el desarrollo de su territorio, promover la participacion
comunitaria, el mejoramiento social y cultural de sus habitantes y cumplir las
demas funciones que le asignen la Constitucién vy las leyes.

La jurisprudencia de la Corte Constitucional Colombiana.

...Corte Constitucional en la sentencia C-189 de 1998, al destacar que la
atnbucnon de autonomia organica y funcional a la Contraloria tiene el doble
proposito de garantizar la efectividad del control fiscal, y a la vez evitar que
dicha entidad se inmiscuya en las actividades administrativas de las entidades
sometidas a control. Al respecto se afirma que: “Esta autonomia funcional y
organica de las contralorias no sélo tiene como finalidad fortalecer el control
fiscal sino también hacer frente a las disfuncionalidades que dicho control puede
generar, por lo cual la Carta pretende evitar que la actividad de control se
traduzca en una coadministracién. Por ello la Constitucidn no sdlo “termina con
la coadministracion que se ejercia mediante el control fiscal previo” sino que
dispone que la Contraloria no "tendra funciones administrativas distintas a las
inherentes a su propia organizacion” (CP art. 267, inciso 4°), precepto que,
como bien lo sefiald durante la vigencia de la anterior Constitucidn la
jurisprudencia del Consejo de Estado y de la Corte Suprema, y también lo ha
establecido esta Corte Constitucional, es una limitacion mds que otra cosa. El
significado de esa norma es entonces que la Unica funcion propiamente de
actuacién administrativa que ejercen los contralores es la relativa a la
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organizacion interna de la entidad, como puede ser la ejecucién del presupuesto
y el nombramiento de funcionarios, por lo cual, al desarrollar la actividad de
fiscalizacion, estos oOrganos de control deben evitar convertirse en
coadministradores.

“...Jos pronunciamientos efectuados en ejercicio de la misma deben estar
desprovistos de alocuciones indicadoras de acciones que debe o deberfa tomar
la administracion o el gestor fiscal para superar o minimizar el riesgo o
amenaza”. Asimismo, los llamados a través de los cuales se materializa la
funcion de advertencia no constituyen actos administrativos susceptibles de
control constitucional, sino “sencillamente una alerta para que la administracién
evalle en forma precisa y detallada el impacto econdmico que pudiese devenir
de las actuaciones que realiza...

...Esta autonomia funcional y organica de las contralorias no sélo tiene como
finalidad fortalecer el control fiscal sino también hacer frente a las
disfuncionalidades que dicho control puede generar, por lo cual la Carta
pretende evitar que la actividad de control se traduzca en una coadministracion.
Por ello la Constitucion no sélo “termina con la coadministracién que se ejercia
mediante el control fiscal previo”52 sino que dispone que la Contraloria no
“tendrd funciones administrativas distintas a las inherentes a su
propia organizacion" (CP art. 267, inciso 4°), precepto que, como bien lo sefiald
durante la vigencia de la anterior Constitucion la jurisprudencia del Consejo de
Estado y de la Corte Suprema, y también lo ha establecido esta Corte
Constitucional, es una limitacién mas que otra cosal®?, El significado de esa
norma es entonces que la Unica funcidon propiamente de actuacion
administrativa que ejercen los contralores es la relativa a la organizacion interna
de la entidad, como puede ser la ejecucion del presupuesto y el nombramiento
de funcionarios, por lo cual, al desarrollar la actividad de fiscalizacion, estos
organos de control deben evitar convertirse en coadministradores...”

-Ley 1454 de 2011, de organizacion territorial articulo 3:

Autonomia. Las entidades territoriales gozan de autonomia para la gestion de
sus intereses dentro de los limites de la Constitucién y la ley.

Descentralizacion. La distribucion de competencias entre la Nacion, entidades
territoriales y demas esquemas asociativos se realizard trasladando el
correspondiente poder de decision de los drganos centrales del Estado hacia el
nivel territorial pertinente, en lo que corresponda, de tal manera que se
promueva una mayor capacidad de planeacion, gestion y de administracion de
sus propios intereses, garantizando por parte de la Nacion los recursos
necesarios para su cumplimiento.

ARTICULO 28. Los departamentos y municipios tendran autonomia para
determinar su estructura interna y organizacion administrativa central y
descentralizada; asi como el establecimiento y distribucién de sus funciones y
recursos para el adecuado cumplimiento de sus deberes constitucionales. Sin

3deé6

J Yilomors lo guee e e Todos!

+57 (8) 261 1167 - 261 1169 B

despachaconIrulorio@contro]oricno!ima.gov.co P
www.contraloriatolima.gov.co &

Escaneado con CamScanner



'CONTRALORIA

... DEPARTAMENTAL DEL TOLIMA

perjuicio de su control de constitucionalidad o de legalidad, estos actos no
estaran sometidos a revisién, aprobacion o autorizacion de autoridades
nacionales. Paragrafo. Los municipios son titulares de cualquier competencia
que no esté atribuida expresamente a los departamentos o a la Nacidn.

LEY 1551 DE 2012, Por la cual se dictan normas para modernizar Ia organizacion y
el funcionamiento de los municipios.

Articulo 1°, Objeto de la ley. La presente ley tiene por objeto modernizar la
normativa relacionada con el régimen municipal, dentro de la autonomia que
reconoce a los municipios la Constitucion y la ley, como instrumento de gestion
para cumplir sus competencias y funciones.

Articulo 2°. Derechos de los municipios. Los municipios gozan de
autonomia para la gestion de sus intereses, dentro de los limites de la
Constitucion y la ley.

Tendran los siguientes derechos:

1. Elegir a sus autoridades mediante procedimientos demoéréticos y
participativos de acuerdo con la Constitucion vy la ley.

2. Ejercer las competencias que les correspondan conforme con I3
Constitucion y a la ley.

3. Administrar los recursos y establecer |os tributos necesarios para el
cumplimiento de sus funciones.

5. Adoptar la estructura administrativa que puedan financiar y que se
determine conveniente para dar cumplimiento a las competencias que les son
asignadas por la Constitucion y la ley.

Ley 2020 de 2020, POR MEDIO DE LA CUAL SE CREA EL REGISTRO NACIONAL DE
OBRAS CIVILES INCONCLUSAS DE LAS ENTIDADES ESTATALES Y SE DICTAN OTRAS
DISPOSICIONES.

ARTICULO 1° Objeto. Crear el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas
en el territorio colombiano y ordenar que en €l se incorpore la identificacion de
aquellas financiadas total o parcialmente con recursos publicos, y que requieren
de un tratamiento de evaluacion e inversion técnica, fisica o financiera, con el
fin de definir su terminacidén, demolicién o las acciones requeridas para
concretar su destinacion definitiva.

ARTICULO 5°, Decision Administrativa. La entidad estatal contratante,
segun la disponibilidad de recursos compatibles con el marco fiscal de mediano
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plazo y la regla fiscal de cada entidad, decidira sobre la intervencion fisica de
terminacion o demolicién de la obra civil inconclusa.

PR UNY

PARAGRAFO 1°, Para los efectos del presente articulo, las entidades estatales
deberdn contar con el concepto juridico, técnico y financiero de parte de las
areas de la entidad, cuyas competencias y funciones se encuentren relacionadas
con la obra inconclusa, con el fin de determinar la intervencion fisica de
terminacion o demolicién de la obra civil inconclusa, o conceptos externos que
estime pertinentes.

PARAGRAFO 2°, Respecto a obras inconclusas con procesos judiciales, se
debe tener en cuenta el fallo ejecutoriado correspondiente para la terminacion
o demolicion de la obra.

PARAGRAFO 3°, La demolicién solo podra ser ordenada en casos de ruina o
grave amenaza a los derechos fundamentales o colectivos, debidamente
evaluada. Esa determinacion debera ser adoptada, mediante acto administrativo
por el representante legal de la entidad a cargo de la obra y/o con inversiones
en ella.

PARAGRAFO 4°. Para determinar la viabilidad técnica, financiera y juridica de
terminar o demoler la obra inconclusa, las entidades estatales deberan solicitar
previamente el diagndstico, informe y evaluacion al area de la entidad cuyas
competencias y funciones se encuentre relacionada con la obra inconclusa.

PARAGRAFO 5°. Del acto administrativo que disponga la demolicién, deberd
enviarse copia a la Contraloria General de la Republica o a las Contralorias
Territoriales, para lo de su competencia.

ARTICULO 11. Planeacion. La secretaria, departamento u oficina de planeacion
0 quien haga sus veces podra presentar en el plan nacional, departamental,
distrital o municipal de desarrollo, segln sea el caso, una estrategia 0 medida de
atencion para determinar la intervencion fisica de terminacion o demolicién de
aquellas obras que figuren en el Registro Nacional de Obras Civiles Inconclusas
durante la vigencia del plan, dando énfasis a las obras que mds tiempo llevan en
el informe sin ser intervenidas, de acuerdo a la disponibilidad de recursos con que
cuente en cada vigencia.

ii) Conclusiones

El concepto se refiere a la viabilidad de intervencion de un predio incluido en un
contrato que es objeto de proceso de responsabilidad fiscal:

Del estudio de la citada normatividad, es claro que el municipio es una entidad con
autonomia respecto de sus competencias constitucionales y que las competencias de
control de la Contraloria Departamental estdn limitadas a lo ordenado en la
Constitucion y a la interpretacion que de ella haga la Honorable Corte Constitucional,
para ello se trajo como fundamento la sentencia precitada. Con lo anterior quedan
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claras las competencias de cada entidad.

Respecto la existencia de procesos de responsabilidad fiscal correspondientes al
contrato indicado por el solicitante donde se encuentra incluido el inmueble, se debe
analizar si ya se agoto la etapa probatoria en los mismos, pues podria enervar la
investigacion con las consecuencias fiscales, disciplinarias y juridicas para la
administracion.

De igual forma se debe tener en cuenta lo preceptuado en la ley 2020 de 2020, pues
da directrices como procedimientos para la intervencion de los inmuebles a los que se
refiere tal normatividad.

iii) Respuesta al problema juridico planteado:
Se responde:

1. Las alcaldias municipales son entidades auténomas administrativa,
presupuestal, técnica y financieramente, son érganos ejecutivos, mientras que
las contralorias corresponden al control fiscal y ejecucion presupuestal.

2. Sin embargo, es de resaltar que debe atender a los mandatos legales citados y
los que le son concordantes. Por tal motivo esta entidad no le es viable indicar
si se debe o0 no hacer la intervencion al predio propiedad del municipio, pues
desborda sus competencias, como indico la Corte Constitucional.

3. Respecto la existencia de un proceso de responsabilidad fiscal, se recomienda
estudiar la etapa procesal en la que se encuentre, pues podria enervar la
investigacion con las consecuencias juridicas para la administracién municipal.

De esta manera se da respuesta a la solicitud planteada y se emite el presente en los
términos establecidos en el articulo 28 del Cdigo de Procedimiento Administrativo y
de lo Contencioso Administrativo.

Atentamente,

e
FRANCISCO E ESPIN ACOSTA
Director Técnico Juridico
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