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ELMER GONZALEZ GONZALEZ
Director Ejecutivo ASOMAROQUIA

Carrera 31 # 39-46 /56 Edificio Valcor Ofc 202
Barrio el Centro
Villavicencio - Meta

Asun_to: ’Solicitud Concepto juridico de viabilidad para la Contratacién Directa con la
Asociacion de Municipios en Cundinamarca.

Respetado Sefior Gonzélez:

Con el fin de dar respuesta a la solicitud que con radicado C17109800045 del 02 de junio
de 2017, en su calidad de Director Ejecutivo de la Asociacién de Municipios -
ASOMAROQUIA- presenta a esta entidad, a efectos de resolver las inquietudes
relacionadas con la viabilidad para la contratacién directa con las Asociaciones de
Municipios en Cundinamarca, de conformidad a los interrogantes formulados, "I- Las
Asociaciones de Municipios como entidades publicas, podrén suscribir contratos y
convenios interadministrativos con entidades de su misma naturaleza y de cualquier orden
para ejecutar obras publicas de interés general, ccumplir funciones administrativas y
prestar servicios de publicos en cumplimiento de su OBEJTO SOCIAL?: 2.- éSe requiere
que un Municipio para que pueda celebrar convenio o contrato interadministrativo con una
Asociacion de Municipios, encontrarse aflliado a dicha Asociacion?; 3.- Se cuentan las
Asociaciones de Municipios inmersas en el Decreto No. 092 de 2017?; 4.- Que otras
actividades podran ejecutar las Asociaciones de Municipios con entidades de su misma
naturaleza?* me permito dar respuesta en los siguientes términos:

I ALCANCE DEL CONCEPTO

El articulo 267 de la Constitucién Politica de Colombia sefala:

"l Control Fiscal es una funcion publica que ejercerd la Contraloria General
de /a Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion.

Dicho control se ejercerd en forma posterior y sefectiva conforme a los

procedimientos, sistemas y principios que establezca Ia ley..."

Es decir, que la funcién de vigilancia que ejerce el organismo de control {jsc.al se re_aliza
después que las autoridades a quienes corresponde maqejar los recursos publicos (sujetos
de control) han adoptado y ejecutado las decisiones pertinentes,
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De manera que los entes fiscales no tienen competencia para participar en la toma de
decisiones 0 atender las actividades en ejecucion de los responsables del manejo de los
recursos publicos, pues la funcidn fiscalizadora no implica participacién ni aprobacion

Previa en la toma de decisiones de |a administracién o en el manejo de sus recursos,
fondos, bienes o valores.

Por tal razén el ente de control es independiente y auténomo y no forma parte de las
_entldadgs Que controla, pues no tiene facultades para detentar poderes que le permitan
interferir en la actividad administrativa.

En este sentido el numeral 4° del articulo 267 de la Constitucién Politica sefiala: Za
Contralorla es una entidad de cardcter lécnico con autonomia administrativa y
présupuestal, No tendrd funciones administrativas distintas de las inherentes a
Su propia organizacion”, por lo cual no le ests permitido a los organismos de control
intervenir en las decisiones administrativas de los sujetos pasivos de control fiscal.
(Negrilla fuera de texto)

Al respecto, la Corte Constitucional mediante Sentencia C-113 de 1999, Magistrado
Ponente José Gregorio Herndndez Galindo, precisé:

"... La tarea de los entes como las contralorias no es la de actuar dentro de
los procesos internos de la Administracion cual si fueran parte de ella, sino
precisamente la de ejercer el control y la vigilancia sobre la actividad estatal, a
partir de su propia independencia, que supone también la del ente vigilado,
sin que les sea permitido participar en las labores que cumplen los drganos y
funcionarios competentes para conducir los procesos que después habran de
ser examinados desde /a perspectiva del control. De lo contrario, &/ no podria
ejercerse objetivamente, pues en la medida en que los entes controladores
resultarén involucrados en el proceso administrativo especifico, objeto de su
escrutinio, y en la toma de decisiones, perderian toda legitimidad para cumplir
fiel e imparcialmente su funcion”,

Por lo tanto, la funcidn fiscalizadora no implica participacién en la toma de decisiones de la
administracion o en el manejo de sus recursos, fondos bienes o valores, sino en e_:l examen
y control del sujeto, ya que quien controla no debe particig:ilr en a.quella'as actuacmpe:s que
posteriormente van a ser objeto de control, pues tal actuacion equivaldria a coadministrar.

Es por ello, que, en concordancia con lo expuesto, la Contraloria de Cundinamarca no se
encuentra habilitada para emitir conceptos que se encuentfen relacuoqados con las
decisiones que en materia administrativa deban tomar los su1.etos sometndos. a contr?I
fiscal, o pronunciarse o emitir conceptos respecto a escenarios que son ajenos a la

potestad, y competencia, que rige la funcién del control fiscal.
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g;qoel?;l;arg?, este c?rgano de control _procederé a dar alcance al interrogante planteado
soI]ucion easrna entos onentadqres, Y consideraciones de carcter general que no comprenden
2 = eventos espec:ﬁc_os 0 particulares ni comprometen el criterio de la entidad en
orma ef nitiva, de conformidad al contenido del articulo 28 de la ley 1437 de 2011
cOmo quiera que los conceptos proferidos no serén de obligatorio cumplimiento (;

€jecucion y solo tendrén alcance de interpretacién de las norma
s juridicas, en as
competencia de este ente de control fiscal. J untog de

Asi las cosas, con el fin de abordar el tema objeto de consulta, se procederd en primer
lugar a hacer una relacién detallada del referente normativo por el cual se rige la
naturaleza, alcance, organizacién, facultad y finalidad, de las Asociaciones de Municipios,

II CONSIDERACIONES JURIDICAS

La Asociacién de Municipios encuentra su naturaleza juridica en la Constitucién Politica,
especificamente en el Titulo XVI “"De las Asociaciones de Municipios”, en la Ley 136 de
1994 por la cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacién y el
funcionamiento de los municipios, complementada por la ley 1454 de 2011 por la cual se
dictan normas organicas sobre ordenamiento territorial, el Decreto 1333 de 1986 Cddigo
de Régimen Municipal, entre otras, a partir de las cuales se reconoce a favor de los
Municipios la facultad de asociarse entre si, para llevar a cabo la prestacién de los
servicios publicos, la ejecucién de obras o el cumplimiento de funciones administrativas en

garantia al desarrollo integral de sus territorios.

Es asi como las Asociaciones de Municipios de conformidad a lo establecido en el articulo
49 de la Ley 136 de 1994 se definen como "entidades

327 de la Constitucién Politica y 1 : mo "
i jblico, con personeria juridica y patrimonio propio e
independiente de los Municipios que las constituyen; se_rigen por sus propios

)alra el gesaliiv
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terminado servicio u obra de interés comin, o
asi como pactar para planear, financiar y
rvicios, prestar o administrar los servicios
es (articulo 326 de la

Las cuales podran limitar su objeto a un de
extenderlo a varios servicios municipales,

prestacion de tales se

iecutar las obras para la ta
e - lamente cualquier de tales actividad

mismos o comprender SO
Constitucién Politica).

Permitiendo que cada Municipio pueda formar,

© o : 5
atiendan distintos objetivos, como quiera que
autonomia fisica, politica o administraba por afiliarse o perten
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estos al haberse asociado no podran prestar separadamente, los servicios o funciones que
hayan sido encomendados a Ia respectiva asociacién. (articulos 148, 151 y 152 de la Ley

136 de 1994),

E§ por ello que las Asociaciones de Municipios al ser entidades administrativas de derecho
publi;g, forman parte de los organismos de origen estatal, Cuyo capital o patrimonio
tarn'blen €s estatal o publico, a los cuales el ordenamiento juridico les ha reconocido el
caracter de personas juridicas Y que por regla general se encuentran sometidos al derecho

publico.

Al respecto, la Ley 80 de 1993 en su articulo 2 literal a) establece que seran entidades
estatales “3) La Nacidn, las regiones, las provincias, el distrito
caprtq/ y los distritos especiales, las dreas metropolitanas, |

municipios, os territorios indigenas Y los municipios; los establecimientos publicos, las

empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en las
que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asf como las
entidades descentralizadas indirectas Y las demds personas juridicas en las que exista
dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacidn que ellas adopten,
en todos los drdenes y niveles”, (Negrilla y Subrayado fuera de texto).

Las cuales, seglin lo establecido en el Decreto 1510 de 2013 por el cual se reglamenta el
sistema de compras y contratacién pablica, deberdn procurar el logro de los objetivos del
sistema de compras y contratacién publica, como participes de la contratacion publica. Las
cuales, en los términos de la ley, podrdn asociarse para la adquisicién conjunta de bienes,

obras y servicios.!

que las Asociaciones de Municipios no son una
ta el articulo 95 de la ley 489 de 1998, como
de cooperar en el cumplimiento de funciones
servicios que se hallen a su cargo, mediante |a
0s o la conformacién de personas juridicas sin
animo de lucro, las mismas, (ii) son el resultado de la unién de entidades puiblicas que
pueden ser de diferentes niveles o tipos (departamentos, provincias, territorios indigenas,
empresas industriales y comerciales del estado, sociales del estado, de economia mixta y
descentralizadas de los niveles nacional, departamental o municipal, (i) que se
constituyen por convenios interadministrativos o por escritura publica como personas

Ahora bien, es importante tener en cuenta
asociacién de entidades publicas de que tra
quiera que estas, surgen si bien con el fin
administrativas o de prestar conjuntamente
celebracién de convenios interadministrativ

! Decreto 1510 de 2013 por el cual se reglamenta el sistema de compras y contratacion publica Articulo
2. Participes de la Contratacion Publica, Los participes del sistema de compras y contratacién piblica para
2011 son 1. Las Entidades Estatales que adelantan Procesos de

efectos del Decreto-ley nimero 4170 de n | :
Contratacién. En los términos de la ley, las Entidades Estatales pueden asociarse para la adquisicién conjunta

de blenes, obras y servicios. (...).
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juridicas sin &nimo de lucro v (iv) su réa :
disposiciones previstas en el gégig)o Civ?le,glmen es de derecho Privado, y se sujetan a as

Por lo que al s iaci : o ;
ordenag'uientos?;l ;gztzzoilgﬁlon%s d:—: entidades publicas, entidades piblicas reguladas en
entidades que no + CON naturaleza y actos de creacidn diferentes y conformados por
ek son cpuncu;lgntes, estas 'aloconsutuirse €n personas juridicas sin &nimo de
cuales encuprir - AISPOsiciones del codigo civil y por tanto aa Derecho Privado, las
X Bt an en e .Decrt.eto 092 de 2017, por el cual se reglamenta la contratacién
1 entidades privadas sin animo de lucro a la que hace referencia el inciso segundo del
artlcl:ulo 355 de la Constitucién Politica, el fundamento Para que el Gobierno, en los niveles
nacional, departamental, distrital y municipal celebren con recursos de los respectivos
Présupuestos, contratos a fin de impulsar programas y actividades de interés pablico

acordes con el Plan Nacional Y los planes seccionales de Desarrollo.

De lo que se diferencia Jas Asociaciones de Municipios, como Quiera que estas son (i) una
figura especial regulada expresamente por el Titulo IX de la ley 136 de 1994, que da lugar
a una entidad administrativa conformada sélo por municipios en virtud del acuerdo entre
ellos, (iii) que no requiere escritura plblica de constitucion y (iv) y cuyo régimen

li h ncia es el ho pablico, caracteristica que

municipios o departamentos mediante la modalidad de seleccién directa, por aplicacién
cabal del inciso primero del literal C) del numeral 4° del articulo 2° de Ia ley 1150 de 2007
al establecer que;

La escogencia del contratista se efectuars con arreglo a las modalidades de seleccién de
licitacién plblica, seleccién abreviada, concurso de méritos y contratacién directa, con
base en las siguientes reglas: Numeral “4. Contratacién directa, La modalidad de

seleccion de contratacién directa, solamente procederd en los siguientes
' i ' igaci erivadas de |

casos; c) Contratos interadministrativos, sie re que las obligacion
mismos relacion directa con el obi e la entidad ejecutora sefialado en la ley o

en sus reglamentos. Se exceptian los contratos de obra, suministro, encargo fiduciario y
fiducia pablica cuando las instituciones de educacién superior publicas sean las ejecutoras.
Estos contratos podran ser ejecutados por las mismas, siempre que participen en procesos
de licitacidn publica o de seleccién abreviada de acuerdo con lo dispuesto en los

numerales 1y 2 del presente articulo”. (Negrilla y Subrayado fuera de Texto)

Es decir, que la procedencia de suscribir Y ejecutar convenios interadministrativos segun
un proceso de seleccion directa estara condicionado a el cumplimiento de las siguientes
exigencias: (i) Que las obligaciones derivadas de ellos tengan relacién directa con el
objeto de la entidad ejecutora sefialado en la ley o en sus reglamentos y 2- Que la
asociacion de municipios acredite idoneidad, experiencia y capacidad para suscribir y
ejecutar el contrato, ello en aplicacion a los principios de Transparencia (articulo 24
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A : te lo determino el Consejo de Estado, que al celebrarse
un contrato interadministrativo [as entidades contratantes deben co?rstatar que sus

c.'oqtffatfstas, cualquiera que sea su naturaleza, publica o privada tenga la capacidad
_]U!?:d!Ci para celebrar el contrato, es decir, que el mismo se encuentre dentro de sy
objeto”, y el articulo 18 de la Ley 617 de 2000 por la cual se dictan normas tendientes a
fort:a\lecer la descentralizacién, y se dictan normas para la racionalizacién del gasto publico
nacional “ /a asociacidn de municipios y distritos, podrén contratar entre si, con los
depadar{rentos la Nacidn, o con las entidades descentralizadas de estss categorias, la
prestacion de los servicios a su cargo, la ejecucion de obras o el cumplimiento de
funciones administrativas, de forma tal que su atencidn resulte més eficiente e implique
menor costo”.

Las Asociaciones de Municipios como entidades estatales, por expresa referencia hecha
por el numeral 1° del articulo 2 de la ley 80 de 1993, les son aplicables tanto las normas
de la Ley 80 de 1993 como sus normas complementarias, por lo que sera posible que
tanto los municipios asociados como los no asociados contraten directamente con
aquellas, al contar con un apoyo institucional, de planeacion, ejecucién y seguimiento para
prestar servicios publicos, ejecutar obras civiles o funciones administrativas, al encontrar
bajo una identidad cultural, geografica, econémica o comercial, la garantia en el desarrollo
de un mismo objeto, visible en el "desarrollo integral de la regién comprendida en sus
términos territoriales” (art. 1° decreto 1390 de 1976), “el desarrollo integral de sus
territorios” (art. 148 ley 136/94), "la ejecucion de obras de ambito regional” (art. 14 ley
1454 de 2011), "la consecucion de objetivos de desarrollo econdmico y territorial
comunes" (numeral 13 del art. 3° de la ley 1454 de 2011), maxime cuando estas como
bien lo sefala el articulo 149 de la Ley 136 de 1994 se rigen por sus jos esta

L. {1 L= r/h= Ja
Subrayado fuera de texto)
Asi las cosas, se concluye para fines del presente concepto que, de conformidad con lo

expuesto, las Asociaciones de Municipios como entidades publicas, podran suscribir
contratos y convenios interadministrativos con entidades de su misma naturaleza y de
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cualquier orden que estén vinculados o no directamente a ellas para ejecutar obras
publicas de interés general, cumplir funciones administrativas y prestar servicios pablicos
en cumplimiento de su objeto social, siempre que acrediten la idoneidad (competencia
segun su objeto social), y experiencia para ejecutar el objeto del contrato, bajo la
comunion de factores o elementos tales como territorialidad, identidad cultural, comercial
o econdmica, que garanticen el debido cumplimiento de los fines y principios por los
cuales se rigen la contratacién estatal, la gestién fiscal, y la funcién pablica.

El presente concepto exime de todo tipo de responsabilidad a la Entidad, como quiera que
los andlisis presentados no constituyen un obligatorio cumplimiento, segin lo establecido
en el articulo 28 de la Ley 1437 de 2011, por lo que seré deber del interesado eva!u_ar el
concepto emitido, bajo la normatividad y jurisprudencia que sea aplicable a la materia, y

asumir una posicion.

Cordialmente,

ANDREA MILENA GARZON DIAZ
Asesora de Despacho
Contraloria de Cundinamarca
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