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Ibagué, 20 de marzo de 2024  

 
 

Señores 
FONDO DE VIVIENDA DE INTERES SOCIAL Y REFORMA URBANA 
"FOVISORCA" 
Cra 5 con Cll 4, Oficina 201 
Carmen de Apicalá-Tolima 
fovisorca@hotmail.com 
 
 
REF.  Respuesta radicado CDT-RE-2024-00000604 
 
 
Cordial saludo, 
 
 

De manera respetuosa y teniendo en cuenta la información allegada a esta 
Dirección, me permito dar contestación a su solicitud en los siguientes términos: 
 
 

I. Consideraciones: 

 
El Fondo de vivienda de interés social y reforma urbana, solicita dentro de su 
escrito lo siguiente: “un establecimiento público descentralizado con autonomía 
administrativa y financiera está obligado a presentar información a SIA 
CONTRALORÍA Y SIA OBSERVA esto con el fin de aclarar conceptos técnicos de 
dichos informes”. 
 

Este Despacho para brindar elementos de juicio que contribuyan al 
debate académico y permitan al consultante dilucidar la problemática planteada, 
traerá a colación normas, jurisprudencia y doctrina referentes que se encuentra al 
alcance de todos, exponiendo algunas consideraciones jurídicas, para así emitir 
concepto de manera general y abstracta. 

 
El artículo 267 de la Constitución Política de 1991 modificado por el 

artículo 1º del Acto Legislativo 4 de 2019 «Por medio del cual se reforma el 
régimen de control fiscal», establece: 

 
Artículo 267. La vigilancia y el control fiscal son una función pública que ejercerá 

la Contraloría General de la República, la cual vigila la gestión fiscal de la administración y 
de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes públicos, en todos los niveles 
administrativos y respecto de todo tipo de recursos públicos. La ley reglamentará el 
ejercicio de las competencias entre contralorías, en observancia de los principios de 
coordinación, concurrencia y subsidiariedad. El control ejercido por la Contraloría General 
de la República será preferente en los términos que defina la ley. 

 
El control fiscal se ejercerá en forma posterior y selectiva, y además podrá ser 

preventivo y concomitante, según sea necesario para garantizar la defensa y protección 
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del patrimonio público. El control preventivo y concomitante no 
implicará coadministración y se realizará en tiempo real a través 
del seguimiento permanente de los ciclos, uso, ejecución, 

contratación e impacto de los recursos públicos, mediante el uso de tecnologías de la 
información, con la participación activa del control social y con la articulación del control 
interno. La ley regulará su ejercicio y los sistemas y principios aplicables para cada tipo de 
control.   

 
(…) 
La vigilancia de la gestión fiscal del Estado incluye el seguimiento permanente al 

recurso público, sin oponibilidad de reserva legal para el acceso a la información por parte 
de los órganos de control fiscal, y el control financiero, de gestión y de resultados, 
fundado en la eficiencia, la economía, la equidad, el desarrollo sostenible y el 
cumplimiento del principio de valoración de costos ambientales. La Contraloría General de 
la República tendrá competencia prevalente para ejercer control sobre la gestión de 
cualquier entidad territorial, de conformidad con lo que reglamente la ley. 

(…) 
 

Frente a la competencia de las contralorías territoriales, el artículo 272 de 
la Constitución Política de 1991 modificado por el artículo 4º del Acto Legislativo 4 
de 2019, establece: 

Artículo 272. La vigilancia de la gestión fiscal de los departamentos, distritos y 
municipios donde haya contralorías, corresponde a estas en forma concurrente con la 
Contraloría General de la República.   

 
La vigilancia de los municipios incumbe a las contralorías departamentales, salvo 

lo que la ley determine respecto de contralorías municipales.   
 
La ley regulará las competencias concurrentes entre contralorías y la prevalencia 

de la Contraloría General de la República.   
 
Corresponde a las asambleas y a los concejos distritales y municipales organizar 

las respectivas contralorías como entidades técnicas dotadas de autonomía administrativa 
y presupuestal, y garantizar su sostenibilidad fiscal.   

 
(…) 
Los contralores departamentales, distritales y municipales ejercerán, en el 

ámbito de su jurisdicción, las funciones atribuidas al Contralor General de la República en 
el artículo 268 en lo que sea pertinente, según los principios de coordinación, 
concurrencia, y subsidiariedad. El control ejercido por la Contraloría General de la 
República será preferente en los términos que defina la ley.   

(…) 
 

               En este orden de ideas, podemos concluir de la anteriormente 
relacionado que La competencia de las contralorías territoriales en el ejercicio de la 
función de vigilancia y control fiscal, está determinada en primer lugar por el 
espacio de su jurisdicción y en segundo lugar por el origen de los recursos objeto 
del control.  

 
Los recursos sobre los cuales tiene competencia de vigilancia y control 

fiscal la contraloría territorial (aunque de forma concurrente o compartida con la 
Contraloría General de la República), son los denominados endógenos o propios y 
los provenientes de contribuciones parafiscales de la respectiva entidad territorial, 
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toda vez que los recursos exógenos o transferidos por la 
Nación, son de competencia prevalente de la CGR. 

 
 
Respecto de quienes son sujetos de control fiscal, el artículo 2 del 

Decreto 403 de 2020, establece lo siguiente: “Son sujetos de vigilancia y control fiscal 
los órganos que integran las ramas del poder público, los órganos autónomos e 
independientes, los de control y electorales, los organismos creados por la Constitución 
Política y la ley que tienen régimen especial, el Banco de la República, y las demás 
entidades públicas en todos los niveles administrativos, los particulares, las personas 
jurídicas y cualquier otro tipo de organización o sociedad que a cualquier título recauden, 
administren, manejen, dispongan o inviertan fondos, recursos del Estado y/o bienes o 
recursos públicos en lo relacionado con estos.” 

 

De lo anterior entonces, debemos de realizar un análisis puntual frente 
a determinar si el Fondo de vivienda de interés social y reforma urbana 
FOVISORCA es sujeto de control por parte de esta entidad fiscal Y por ende rendir 
información al SIA CONTRALORÍA y SIA OBSERVA. 

La ley 489 de 1998 frente a los establecimientos públicos dispone: 

“ARTICULO 70. ESTABLECIMIENTOS PÚBLICOS. Los establecimientos públicos 
son organismos encargados principalmente de atender funciones administrativas y de 
prestar servicios públicos conforme a las reglas del Derecho Público, que reúnen las 
siguientes características: 

a) Personería jurídica; 

b) Autonomía administrativa y financiera; 

c) Patrimonio independiente, constituido con bienes o fondos públicos comunes, el 
producto de impuestos, rentas contractuales, ingresos propios, tasas o contribuciones de 
destinación especial, en los casos autorizados por la Constitución y en las disposiciones 
legales pertinentes. 

ARTICULO 71. AUTONOMÍA ADMINISTRATIVA Y FINANCIERA. La autonomía 
administrativa y financiera de los establecimientos públicos se ejercerá conforme a los 
actos que los rigen y en el cumplimiento de sus funciones, se ceñirán a la ley o norma que 
los creó o autorizó y a sus estatutos internos; y no podrán desarrollar actividades o 
ejecutar actos distintos de los allí previstos ni destinar cualquier parte de sus bienes o 
recursos para fines diferentes de los contemplados en ellos. 

Acorde con lo anterior, para esta Dirección Jurídica, son entidades 
descentralizadas todas las estructuras administrativas que integran el Sector 
Descentralizado, tanto en el orden nacional, conforme su creación legal, o 
territorial por determinación de una ordenanza o acuerdo; cuyo objeto principal es 
el ejercicio de funciones administrativas, la prestación de servicios públicos o la 
realización de actividades industriales o comerciales, caracterizadas por tener 
personería jurídica, autonomía administrativa y presupuesto propio, igualmente por 
encontrarse bajo el control de tutela del órgano al cual se encuentran adscritos o 
vinculados, que para el presente caso puntual sería la administración municipal de 
Carmen de Apicalá - Tolima. 
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De acuerdo con los artículos transcritos, los 
establecimientos públicos, son los encargados de atender 
las funciones administrativas y de prestar servicios 

públicos conforme a las reglas del derecho público, ejercen su autonomía 
administrativa conforme a los actos que los rigen y en el cumplimiento de sus 
funciones, se ciñen a lo determinado en la ley o norma que los creó o autorizó y a 
sus estatutos internos. 

De la normatividad antes estudiada, se podría inferir que la Contraloría 
Departamental del Tolima, será el ente de control fiscal encargada de vigilar los 
recursos provenientes del orden Municipal o Departamental que se asignen para el 
funcionamiento del Fondo de vivienda de interés social y reforma urbana 
FOVISORCA, ahora bien, dentro de la solicitud allegada , no se allegaron 
documentos tales como Acto administrativo de creación, Estatutos y demás 
documentos que permitan realizar un análisis a profundidad al respecto, de igual 
manera a través de correo electrónico el día 12 de marzo del presente año, la 
dirección técnica jurídica a través de correo electrónico, realizó de manera formal 
solicitud para que allegaran dichos documentos, lo cual a la fecha no ha sido 
posible la respuesta al requerimiento en mención.   

Dicho lo anterior y con carácter orientador este Despacho concluye que 
las contralorías territoriales del país tienen a su cargo una función pública, entre 
otras, la facultad y/o potestad para realizar un control fiscal de índole territorial en 
el ámbito de sus competencias por lo que es dable concluir en el caso específico, 
que el Fondo de vivienda de interés social y reforma urbana FOVISORCA, por ser 
un establecimiento público, con autonomía administrativa y financiera y además de 
carácter descentralizado, podría ser sujeto de control fiscal de la Contraloría 
Departamental del Tolima, sin embargo no es viable asegurar si es sujeto de 
control o no, debido a la falta de documentos que permitan realizar un estudio a 
profundidad.  

Se rinde el anterior concepto por parte de esta dependencia, en los 
términos para ello esperando haber dado claridad sobre las mismas, indicando 
entonces cual es el alcance del presente concepto según lo establecido en el 
artículo 28 de la Ley 1755 de 2015, donde establece que: “Artículo 28. Alcance de 
los conceptos. Salvo disposición legal en contrario, los conceptos emitidos por las 
autoridades como respuestas a peticiones realizadas en ejercicio del derecho a 
formular consultas no serán de obligatorio cumplimiento o ejecución”, por ende, 
este concepto jurídico no es obligatorio ni vinculante, se trata de una opinión, 
apreciación o juicio, que sirve como simple elemento de información o criterio de 
orientación, o como materia de consulta sobre los problemas jurídicos en el 
planteados de allí,  la entidad que ha solicitado dicho concepto, no está sometida a 
lo que en él se concluye o se opina, de modo que pueden o no acogerlo, sin que 
se derive ningún tipo de responsabilidad sobre la entidad que lo emite. 

El presente concepto sirve como carácter orientador tal como lo 
determinó la Sección 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- así: 

23-37-000-2012-00320-01: Ahora, el artículo 25 del Decreto 01 de 1984 (hoy 
regulado en términos similares por el artículo 28 de la Ley 1437 de 2011) prevé la 
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consulta como una forma de ejercer el derecho de petición. La 
respuesta que da la administración se llama concepto y, en 
general, nace de la obligación de atender solicitudes de 

información sobre las materias que tiene a cargo. Los conceptos sirven para orientar a los 
asociados sobre alguna cuestión que puede afectarlos. Pero eso no indica que siempre se 
trate de una manifestación unilateral de voluntad y, por ende, capaz de producir algún 
efecto jurídico general y abstracto. De hecho, los conceptos que emite la administración 
en relación con las materias que tienen a cargo no comprometen su responsabilidad “ni 
serán de obligatorio cumplimiento o ejecución" (Negrilla fuera de texto)  

 
 
Cordialmente,  
 
 
  
 
 
 
 

CAMILO ANDRÉS VILLANUEVA CAMPOS 
 Director Técnico Jurídico  

Contraloría Departamental del Tolima 
 
 
Proyecto: Jhon Edicson Lozada 
Abogado - Contratista.  


