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Solicitud de Concepto - Contratos de prestacion de servicios

suscritos para el cobro de multas fiscales v de fallos de
responsabilidad fiscal

Apreciadoe Doctor,

Por medio de la presente, v en desarrollo de la funcion de
conceptualizacion asignada a esla dependencia, me permito efectuar
las siguientes reflexiones en refacion con las inquictudes planteadas
por ese organismo de control liscal, o

1.- LA CONSULTA.-
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En su escrito de fecha 20 de noviembre de los corrientes, se¢ ha -~
solicitado a  esta Oficina  emitir concepto sobre los siguientes
interragantes: J
- Es procedente que la Contraloria celebre contrata  de
prestacidn de servicios profesionales con abogado para el

cobro de  mullas  provenientes de  os PTOCes0s ke
administralivos  sancionalorios v de  los  fallantes 05
deternminadas mediante fallo con responsabilidad fiscal? !
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2.- 5t la respuesta anterior es afirmaliva, es factible que se
pacte come contrapreslacion a lavar del contratista un
porcentaje sobre las sumas de  dinero recaudados, en
especial, sobre aquellas producto de un alcance fiscal?

2,- FUNDAMENTOS.-

Con el objeto de absolver los interrogantes planteados, se estima
necesario efectuar el andlisis gque a continuacion se expone:

2.1.- Del contrato de prestacion de servicios y de Ia posibilidad de
suscribir esta clase de coniratos para transferir competencias
asignadas a [os entes piablicos

Uno de los cambios introducidoes por la Carta de 1991 tue concebir los
organismos de control fiscal como entes auténomoes e independientes
de la administracion, que ademds de contar con las atribuciones
requeridas  para su organizacién vy funcionamiento, cuentan con
gspeciales  facultades que deben ser desarrolladas con  personal
vinculado a dichos organismos. Con base en lo anterior, es posible
diferenciar  las  actividades  eminentemente  administrativas e
inherentes a la organizacion de las contralorias vy, las misionales, a
traveés de las cuales se desarrolla la funcion piblica de control fiscal.

Una de las facetas de esta funcion la constituye la jurisdiccion
coactiva gque le ha sido reconocida a las contralorias para el cobro de
las multas v de los detrimentos establecidos en los fallos con
responsabilidad fiscal, Una lectura del numeral 3¥ del articulo 268 de
la Constitucion nos permite comprobar esta afirmacion:

Articule 268.- El Contraler General de la Repablica tendri las
siguienfes aleibuciones:

oL 2] 5.- Establecer la responsabilidad gue se derive de Ia
goslidgn liscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del
caso, recawdar su monto v ejercer la jurisdiccidn coactiva sobre
los alcances deducidos de fa misma,

Aun cuamdo no existe posicion unificada en la doctrina ¥ en la
jurisprudencia en torno a fa naturaleza de esta clase de actuaciones,
pues atn se discute si son de cardcter judicial o administrativo, lo



cierto es que tiene un cardcter excepcional, ya que el principio
general es que toda controversia que surja por el incumplimiento de

una obligacion de contenido econdmico, clara, expresa v actualmente
exigible contenida en un documento, debe definirse mediante el
agotamiento e un proceso  ejecutivoe de conocimiento de la
jurisdiccion. Bl juez con base en las potestades que le han sido
atribuidas, pueda conminar al pago de la deuda y adoptar las
medidas que se estimen necesarias para asegurar la satisfaccion de la
obligacion,

Desde esta perspectiva, se entiende por “jurisdiccion coactiva”
aquella facultad exorbilante, excepeional, que le ha sido reconocida a
las entidades puablicas, para cobrar directamente y por conducto de
sus tuncionarios, los créditos constituidos en su favoer que constan en
documentos provenientes del deudor sin necesidad de acudir ante la
rama judicial del poder publice, como una manifestacion del
“imperium” o autoridad de que estdn investidos sus represenlantes y
que les permite imponer sus decisiones a terceros. En este sentido ha
indicado la jurisprudencia nacional:

La jurisdiccidn caactiva constituye un privilegio para la Nacidn,
las entidades territeriales v los establecimientos publicos de
cualguier erden, porgue les facitita adelanlar ante i y por si el
cabro de leos créditos a su favor, originados en multas,
contribuciones, impuestas, alcances liscales determinados por
las  contralorfas, obligaciones contractuales  parantias y
senlencias de condena, ¥ las Jdemds obligaciones gque consten en
documentos provenientes del deudor, sin necesidad de recurric
al  drgane jurisdiccional  ordinario. Hsa  facultad  se
instilucionalizo para recaudar de manera expedita los recursos
econdmices que legalmente les corresponden, indispensables
para ¢l funcionamiento de Ias entidades pablicas, la alencion a
su  funcién soctal, el cumplimiente de sus programas v
desarrolle comunitarin. Observando el cardcter excepeional 3
espectalisimo no se exige la presentacidn de demanda, porgue es
claro que de acuerdo con tos fines perseguidos en esta especial
jurisdiccion no son imprescindibles todas aguellas exigencias
reclamadas para los procesos ejecntivos ordinarios v enlre esos
formalismaos fos que inguictan al excepcionante.?

! COREEJQD DL ESTADO. Zala e lo Contenciose  Administrative, Seecion Quinta,
Evpediente No, 03532, Sentencta de 25 de febrero de 198 Ministerio de Qbras Pablicas v
Transporbes Vs, Sociedad de Tnversiones POCAR Lida..
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[...1 Uno de esos privilegios es la jurisdicclon o facullad
coactiva, en virtud de la cual el Estado, el Departamento o of
Municipio cobran  per medio de  sus  representanles o
recardadores  ciertas  cantidades que les adeudan, haciendo
confundir  aparentemente en ¢l empleado  gue cjerce  la
jurisdiccion los caracteres de juez y parte,

Esta Facultad es uno de los priviliegios exorbilantes de las
personas administrativas, segin lo expresa el notable publicista
M. Hauriou.  Este  privilegio, el e que  las personas
mdninistrativas noe litigan con los individuos sobre un ple de
pertecta igualdad, ha dado nacimiento a la jurisdiccidn coactiva,
sin la cual seguramente la comunidad social no oblendria en
tiempo oportuna los recursos gque le son necesarios para alender
a las exigencias de la administracion piblica, Por esta razon,
dice el citado wutor que las acreencias piblicas estan amparadas
por un privilegio general de cobranza, que es una Jde las
manifestaciones  de  procedimiento  de  aceidén  directa;  la
Administracidn, confeccionamda un simple  documentn  de
cobranza, se ¢rea un lalo ejeculivo, Fste privilegio exisle, paor
fo menos en provecho del Estado, Je los Departamentos.®

[. . .] Cabe recordar que la regla general consiste en que las
controversias ariginadas en la incjecucion de una obligacidn
sean  dirimidas  per Ins jueces, y por ello, ciertamenle
constituye una excepeidon el hechn de que sea fa propia
Administraciin la que estéd inveslida del poder para hacer
cdjeentar directamenle cierlos actns, convirdidndose de westa
forma en juez y parle, en cuanlo ella efecula a Tes deudores por
su  propia cuenla, sin infermediacién de los funcianarios
judictales.

ln tode case, obedezea la jurisdiceion coacliva o una funeion
judictal o a una de naturaleza administraliva -polémica que,
para los efectos del presenle juicio de constitucionalidad no es
indispensable dilucidar-, le cierto es que agquélle va atada
indiscutiblemente a los conceplos de imperia, soberania, poder y
attoridad. Es por eso que el reconocimiento de tal atribucion a
“organismos  vinculados” a In administracion pabiica, cuyas
aclividades se asemejan a las que desarrollan habitualments los
particulares -motive por el cual se rigen gencralmente por las
replus del Derecho Privado, a diferencia Jde la que ocurre can los

N

CORTE SUPREMA DI JUSTICIA. Sala de Negocios Generales, Providencia dal 13 de

agosla gle 1936, -Caceta Judicial N7 19101, Iy, 882,



entes adscritos, eome los establecimientlos piblicos, que estdin
encargados de ejercer funciones administrativas y de prestar
servicios piblicos conforme a fas reglas del Derecho Pablico
(ver articulo 70 de la Ley 489 de 1998)-, implica un
desconocimiento de la naturaleza de las cosas, on lante Ia
atribucion oo pucde considerarse camo razonable, si se tienen en
cuenta las funciones gue cumplen los enles vinculados v el papel
que desempeian en la economia.

Es importante destacar gue [ finalidad de la jurisdiceidn
contctivi consisle en recaudar en forma rapida las deudas o favor
de las eolidades publicas, para as{ poder lograr el eficaz
cumplimiento de los cometidos eslatales,?

Un amplio sector de la doctrina ha indicado que la jurisdiccion
coactiva no es otra cosa que la  atribucion de facultades
jurisdiccionales a las autoridades administrativas para el recaudo de
los créditos constituidos en su favor, concluyendo que los actos que
seoexpiden en desarrollo de tal procedimiente son de esa misma
naturaleza®, conclusiéon que no ha sido aceptada por la Corte
Constilucional, que califica el proceso de jurisdicciéon coactiva como
administratives, lo que conlleva gue los actos que se dicten en
desarrolle del mismo sean de naturaleza administrativa. Lo cierto es
que se frata de una facultad excepcional reconocida a las entidades
pttblicas, en esle caso, a los organismos de control fiscal, que por
regla general corresponde a la jurisdiccion, y por excepcidn, a otras
auloridades piblicas,

Se pregunta entonces si es posible que una entidad pablica, a la cual
se ha reconocido jurisdiceion coactiva para el cobro de los créditos
constituidos en su favor, traslade tal facultad a un particular

! CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-686 de 8 de junio de 20000 Magistrado Ponente
Dr. José Gregorio Herndndez Galindo,

i Sedire ¢f partivilar se pueden consultar el Auto proferido por L Seccion Coarta doel Consejo

de Estado de fecha § de mayo de 1969, con ponencia del doctor Juan Hermindez Sienz, Anales del
Consajo de Bslado de ese aio, lamo 76, pigzing 231,

s CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencias T-43 de 12 de oclubre de 1991, Magistrade
Panente De. Algjandre Martinez Caballero y, T-47 dde 27 du abril de 2000, Magistrado Panente Dr.,
Carlos Gaviria Diaz. De iguad forma se puede consultar la sentencia C-666 de § de junio de 2000,
anles citacda,
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mediante la suscripeion de un contrato de prestacion de servicios. Por
tratarse Jde una facultad excepcional que conlleva el ejercicio de
autoridad® y se desarrolla en forma permanente, no seria posible que
una auteridad se desprenda de la atribuciéon reconocida para el
ejercicio de la jurisdiccion coactiva mediante la suscripcién de un
contrato can un particular, afirmacion que se apova en ias siguientes
consideraciones.

A la Juz de la doctring, Jos contratos de prestacion de servicios han
sido concebidos como aquellos “contratos estalales que tienen por
objeto desarrollar actividades relacionadas con la administracion o el
funcionamientoe de la entidad”?. En nuestra legislacién se encuentran
definidos en el numeral 3" del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, en los
siguientes términos:

Articule 32.- De los conlralos estatales,- San contratos eslatales
todos  los actos juridicos peneradores de obligaciones Jue
celebren das enthdades a que se refiere el preseote estatula,
previstas en el dereche privado o en disposiciones cspeciales, o
derivados del ejereicio de [a aulonomia de la velunlad, asl comeo
las que, a Lilulo enunciativo, se definen a conlinuacidn:

l...] 3% Contralo de Prestacion de Servicios.

Son contratos e prestacion de servicies los que celebren las
entidades ¢statales para desarrolar aclividades relacionadas can
la administracion o funcionamiente de la  entidad. Estos
contralos siélo podrin celebrarse con personas naturales cuandao
dichas actividades no puedan realizarse con persona de planta o
requicran conocimientos especializados,

t Come va se habia indicads, Ja CORTE CONSTITUCIONAL, wn sentencia C-600 de 8 de
futiio de 2000, con ponencia del doctor Jos¢ Cregorio Hermindez Galindo, ha reconacido “, . | En
tode ensa, vheddezcat In furisdiccidn roactive @ wie fiorclin findicinl o @ ana de stturleza adurindsteativg -
pliinica qute, e fos gfeelns del preseadc fuicie de constifiecionlided 1o es indispersible dilucidie, lo
pferde os aptie aqadllo po atade Sedisepdidenente o las coneeplos de fperia, sehemnin, poder 1
antoridid.” Bl resaltado y subravado no corresponeden al texto original,
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LOS CONTRATOS ESTATALES, Willian Rengé Parra Guticrres, Eidicienes Lilwotia Bl
Profesional, Cuartt Edician, 1568, Paging 162.




I ningiin caso estos contratos generan relacion laboral ni
preslaciones  sociales v se celebrardn por el térntine
estriclamente indispensable,

De la norma transcrita se desprende que ¢l contrato de prestacion Je
servicios tiene por objeto, suplir necesidades de las entidades
publicas en Ia efecucion de sus funciones administrativas requeridas
para cl debido funcionamiento del organismo; por ende, no puede ser
utilizado ni convertirse en titulo para trasladar el ejercicio de las
atribuciones conferidas a las entidades publicas gue conllevan el
gjercicio de autoridad, Esta clase de contratos no estdn concebidos
para sustituir a las autoridades publicas, menos adun para variar una
compuetencia que s6lo puede ser atribuida, modificada o derogada por
el constituyente primario, si ésta ha sido reconocida por la
Constitucion o, por ¢l legislador, si la competencia tiene origen legal.
LHo se colige de lo previsto en ol articulo 3° de la citada Ley que
determina cuales son los fines de la contratacion estatal. En ninguna
parte se advierte que la contratacion sea un suceddneo para el
cumplimiento de funciones piiblicas.

De este modo, al hacer uso de la figura del contrato de prestacion de
servicios para cobrar el valor de las multas v de los alcances
Jdefinidos en los  fallos con  responsabilidad  fiscal, se  estaria
confiriende a un particular una atribucién que por expresa
disposicion constitucional, tan solo corresponde a los organismos de
control fiscal, Bs Jde recordarse que la “competencia” se concibe como
la facultad que es reconocida para conocer y decidir un asunto con
autoridad ¥y que, tratandose de entidades pablicas, el factor
competencia constituye ei limite de sus actuaciones, toda vez que en
virtud a lo establecido en el articulo 121 de la Carta, ninguna
autoridad puede ¢jercer funciones distintas de las que se le atribuyen
en la Constitucion o en la Ley. De igual forma, se ha reconocido que
la competencia atribuida a una autoridad en principio es indelegable,
salvo expresa autorizacion constitucional o legal. Asi mismo, es
indivisible, intransferible ¢ inmodificable por voluntad de las partes
o de la propia autoridad, En efects, ha indicado la F. Corte
Constitucional:

Por regla peneral, corresponde al legislador en aquellos casos
en que el Constituyenle no lo haya hecho, asiynar competencia
a los distintos entes u drganos del Estade, Una vez definida Ia



competencia e posible determinar cudl es el funcionario o
quien le corresponde conacer o tramitar un asunte cspacilico,
La competencia se fija de acnerdo con distintos faclores, a
saber: In naturaleza o materia del proveso v la cuantia {facter
objetivo), la calidad de Ins partes que intervienen en el procesn
{factor subfetive), L3 naturaleza de la funcion gue desempena ef
funcienario que debe resofver ¢l proceso (factor funcional), el
igar dande debe tramitarse el proceso (factor terrilosial}, el
fuctor de conexidadl,

La competencia debe tener las siguientes cabidades: legaiidid,
pues debe ser fijada por la ley; dmperatividad, lo que significa
que no  es  derogable por la veluntad de  las  partes;
inmmdificabilidid por que ne se puede variar en ol curso de un
proceso (perpetnntio furisdictionis); lo indelegabifidad, ya que ne
puede ser delegada por quien la detenta; v as de orden priblica
pucsto que se funda en principias de interés generals,

Con fundamento en lo anterior, mal podria entonces hacerse uso Jde la
figura del contrato de prestacion de servicios para trasladar a un
particular una competencia  atribuida constitucionalmente a los
organismos de control fiscal ¢ investirlo de autoritas.

e otra parte, sc debe tener en cuenta que en la actuacion que por
jurisdiceion coactiva se adelanta para la recuperacion de los alcances
determinados en los fallos con responsabilidad fiscal y el pago de las
muitas fiscales impuestas, se debe aplicar integralmuente el principio
del debido proceso, que obliga, enlre otros aspectes, a respetar la
figura del juez natural, supuesto que aplicado al proceso de
jurisdiceion coactiva implica que solo puede adelantar la actuacion
qulen se encuentre expresamente facultado para ello, aspecto que en
¢l supuesto analizado se desconoceria, puesto que el contratista
asumiria la cjecucion del proceso sin que exista autorizacion
constitucional para tal efecto.

De ipual forma, es forzoso tener en cuenta gue en el desarrollo del
proceso yue se tramita por jurisdiccion coactiva se requicre expedir
actos  administratives, algunos de los  cuales tienen  fuerza
conminatoria para los parliculares y las autoridades publicas

i CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencia C-085 de 3 de diciembre Je 1997, hlagistrade
Panente D, Carlos Savivia Diaz.



(requerimientos de informacién en desarrollo de la investigacion de
bienes del deudor, orden de inseripeion de medidas cautelares, etc.),
los cuales sélo podrian ser expedidos por la autoridad que lenga
atribuida Ia competencia para expedirlos y no por un particular
contratisla, a quien ni siquiera, en desarrollo de la facultad conferida
por los articulos 110 y siguientes de la Ley 489 de 1998, ¢s posible
trasladar tales atribuciones, como bien lo ha reconocido la Corte
Constitucional en la sentencia C-866 de 1999, de la cual se transcriben
los siguientes apartes para una mayor ilustracion:

La Corte entiende que en esle campo de las  funciones
propidcinente  administrativas es en donde calre la posible
atribucion de elas a particulares, y ne en aguellas otras de
contenido politica o gubernamental, como tampoco en las dde
cantenido  materialmente  legislalive o jurisdiccianal  que
vcastonalmente ejercen las autoridades administrativas, pues a
ba atrilucidn de las mismas a particulares no se refieren las
normas constitucionales pertinentes. Esle es pues, el primer
crilerio  de  delimitacion, Empere, no lodas las funciones
administrativas  asignadas  por Ia Conslilucion la Rama
Ejecutiva pueden ser lransferidas a los particulares, pues de ia
Carta se deduce una serie mds de lHimitaciones,

[. . .| Asi pues, ¢l primer erilerio quue reslringe la atribucién de
funcienes administrativas a particulares esti dado por la
asignacidn constitucienal que en forma exclusiva y excluyente
se haga de 1a referida funeidon a determinada auloridad.

£.3 'era no solo [a Conslitacian puede rastringis la atribucion de
ciertas Tuncienes administralivas a los particulares, sine que
tbmbién la ley puede hacerlo. En electa, st el conslituyente dejd
en manos del legislador el sepalar las condiciones para el
gjercicia  de  funcienes  administrativas  por parte de  los
patliculares, debe entenderse que el misme legislador liene
atribuciones para restringir dicho ejercicio dentro de ciertos
dmbites. Asi por ejemplo, la propia ley demandada en esta
Canisd, enoaparte no acosade, indics que si bien cierlas funciones
administrativas son atribuibles a los parliculares, “of coultrel, Ia
vigilancin iy b oricintacion de fn funeion adutindstvative corresponderi
ert tode montente, dentro el marce legad o I mttoridad o entidid
miblice titnlar e la frorcion, ™4

! Ley 459 de 1999, articulo 10, inciso 22,



T

[. ..} 7.5 Por altime, encuentra la Corte que la atribucion de
funciones administrativas liene olre lmite: la imposibilidad
de vaciar de contenido la competencia de la auleridad fque las
olorga. [n efeclo, Ia atribbucidon conferida al particular no
pucde Hegar al extremoe de que éste reemplace tetalmente a la
auloridad pablica en el ejercicio de las funciones que le san
propias. 5i, en los terminos del arliculo 2° de la Constitucion,
las autoridades de {a Repablica estdn instituidas para ascgurar
el cumplimiento de los fines del Estada, ¢l despojo absolulo de
la materia de su competencia redundaria en ta falta de causa
linal que justificara su  investidura, con lo cual efla -[a
investidura- perderia sustento juridico.

Como  consecuencia  de  lo anlerior, resufla  clarp gque la
atribucidn de funciones administrativas a  particulares debe
Bacerse  delimitande  expresamente la funcian  atribuida,
acidiendo  para elle a criterios maleriales,  espaciales,
temporales, circunstanciales, procedimentales o cualesguicra
otros gque resulten atiles para precisar el campo de gecion de los
particulares, en forma lal que b atribucion no legue a devenir
el U invasicn o usurpacion de funciones no concedidas, a un
vaciamiento del contenido de la competencia Jde la autoridad
atribuyente o o la privatizacion indirecta  del  patrimonio
publico. Por ello resulta particolarmente imporlante gue las
funcienes  que  se cncemendardn s los  parliculares  sean
aspecificamente  determinadas, come perentariamenle tor
prescribe el literal a) del articulo 111 acusado, ¢l cual s¢ aviene
a o Carta si es interpretade conferme a las anteriores
precisioness,

Asi pues, la Corte encuenlra que le asiste razdon ab demandante
cuando afitma que no todo tipe de funciones administrativas
pueden ser atribuidas a los particulares; empero, no acoge el
criterio erginico al cual ¢l acude para fijar el limite, segin el
cual solo cabe tal atribucién en [as funciones que son ejercidas
actuatmente por el sector descentralizade de la Administracion
(descentralizacion por servicios) Entiende, en canmbio, que los
criterios de restriccion son los anleriormente expucslos, que
eesitlian de la interprelacion sistemdlica de fa Canstlitucisén v
Jde principios de derecho publico cominmente admitides en
nuestra tradicidn juridica.

[- o] Laregla peneral se invierle y en principio no pueden
cjercer tode lipo de funciones adminislralivas, sine wile
aguellas que, en los términos de la Conslilucién y de la Ley,
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les pueden ser conferidas segin v precisado en esla mismma
sentengya,

Adicionalmente v, sin perjuicio de las reflexiones efectuadas supra,
con base en los cuales no habria lugar a celebrar contratos de
prestacion  de servicios para el cumplimiento de las aludidas
funciones, debe indicarse que ésta clase de contratos puede celebrarse
con personas juridicas o naturales v, en ¢l evento en que la entidad
requicra contratar con personas naturales -supuesto en el que nos
ubica la consulta-, debe encontrarse acredilado que las actividades a
realizar no se pueden desarrollar con el personal de planta o que,
para su efecucion se requieren conocimientos especializados con los
que no se cuenta en el respectivo organismo, De igual forma, la Corte
Constitucional ha indicado que no puede hacerse uso del contrato de
prestacion de servicios para desarroilar funciones permanentes de las
entidades publicas, pues ello desvirtia su naturalezall

Ln cuanto a lo primero, no resultaria aceptable que un organismo al
cual, tanto la Constitucion como la Ley le han reconocido la facultad
de ejercer jurisdiccion coactiva para recaudar el monto de las multas
v los alcances de los fallos con responsabilidad fiscal, sustente la
celebracion de contratos de prestaciéon de scrvicios en la falta de
conocimientos técnicos en la materia. Tal situacidon seria totalmente
contradictoria y pondria en tela de juicio la propia funcién publica.
Tampoco resultaria aceptable que el personal asignade a un
organismo de control fiscal no esté en capacidad de gjecutar la
funcidn v si, éste resulta insuficiente para atender ¢l desarrollo de los
procesos, es preciso elaborar el correspondiente proyecto de acuerdo
para reformar la respectiva planta de personal adicionando el cargo o
cargos gque resulten  indispensables. De olra parte, contratar a
particulares para gue desarrollen una funcion que ha sido asignada al
organismoe vy que debe ejecutarse de manera permanente tampoco
encuentra respaldo en el numeral 3° del artfculo 32 de la Ley 80 de

- COWVE CONSTFTUCIONAL. Sentencia C-866 de 3 de noviembre de 1999, Magistrade
Ponente B, Viadimiro Naranjo Mesa,

" COWTE CONSTITLCIONAL Sentencia C-154 e 19 de marzo de 1997, Magistrado Ponente
Br. Hernando Hereera Vergara, Ipvalmente en la sonlencia C-036 de 22 de febrero de M3,
Magistrado Poanente Br, Eduardo Cifuentes hMunoz,
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1993, de acuerdo con los pardmetros senalados por la Corte
Constitucional, por le que desde ningun punto de vista resulta
procedente acudir a la figura del contrato de preslacion de servicios
para desarrollar fa labor de cobro encomendada a los organisimos de
control fiscal.

Para abundar en las razones aqui expuestas, a csta respuesta se
adjunta copia impresa de la sentencia de fecha § de octubre de 1998
proferida por el Honorable Consejo de Estade con ponencia del
doctor Libardo Rodriguez Rodriguez, dentro del expediente AC-6371,
en el que se analiza un caso en el que la labor de cobro de las
acreencias tributarias de un municipio fue confiada a un abogado
contratado por la administracion municipal, lo cual se estima puede
servir de mayor ilustracion para el analisis del tema,

En conclusién, para dar respuesta al primer interrogante formulado
se observa que, las enlidades publicas no tienen la posibilidad de
transferir mediante contratos, las atribuciones constitucionales vy
legales. Por lo tanto, esta oficina considera que no es posible suscribir
contratos de prestacion de servicios profesionales con un abogado
para realizar ¢l cobro de las multas v los alcances contenidos en los
fallas con responsabilidad fiscal,

2.2, Naturaleza de las multas Fiscales y les alcances de los fallos
con responsabilidad fiscal

A pesar que en la consulta se condiciona la respuesta del segundo
interrogante a la contestacion asertiva que pudiese recibir la primera
de sus inquictudes, esla Oficina estima importante formular las
siguientes precisiones sobre la  naturaleza vy el tratamicnto
presupuestal de las mulitas fiscales v los alcances de los fallos con
responsabilidad fiscal. Lo anterior porgue en la segunda pregunta se
evidencia un tema autonome susceptible de un andlisis separado,
Debe indicarse, ademds, que esta oficina va habfa analizado este
temal?,
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. Concepto radicacion NUR 10H01-6123 e 1" de noviembre de 2001, Respuoesta dinda a una
constifta elevada por el Contrador Distrital de Carfayena.
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Como una consecuencia derivada del ejercicio del control fiscal, las
contralorias se encuentran facultadas para imponer sanciones por las
conductas fiscalmente reprochables previstas en la Ley, asi como para
adelantar procesos de responsabilidad fiscal cuando se advierte la
ocurrencia de una merma, pérdida, daifo o deterioro ocurrida sobre
les fondos o bienes piblicos confiados a la gestion de  los
responsables del manejo del erario.

Los valores pecuniarios establecidos a cargo de los responsables dJel
erario, coma conclusion de los referidos procesos, de igual forma son
recaudados por las contralorias, para o cual, como va sc anoto,
cuentan con jurisdiccion coactiva,

Ahora bien, las sumas recaudadas por estos conceptos no ingresan al
patrimonio de la entidad, sino que deben ser consignadas en la
Tesorerfa de la Nacion, departamento, distrito o municipio, pues, a la
luz de la Ley Orgdnica del Presupuesto v en aplicacion del principio
presupuestal de unidad de caja®, se considera que hacen parte de los
ingresos ordinariog de cariacter no tributario del respectivo ente
territorial, a través de los cuales se financian las apropiaciones
autorizadas en el presupuesto.

Es de recordarse que el presupuesto general de cualquier ente
territorial se encuentra conformado por la proyeccion de ingresos gue
se espera percibir durante la vigencia fiscal, denominado presupuesto
de rentas, por las apropiaciones destinadas a atender los gastos de las
entidades piblicas, denominado presupuesto de gastos v, por unas
disposiciones generales, que permiten asegurar la correcta ejecucion
de las partidas presupuestales (articulo 11 del Decreto 117 de 1996).

En el presupuesto de rentas se incluye “[L . . ] la estimacion de los
ingresos corrientes de la Nacion; de las contribuciones parafiscales
cuando sean administradas por un drgano gue haga parte del
presupuesto, de los fondos especiales, de los recursos de capital v de

" En esle sentido estaldece o articulo 16 del Decreto 117 de 1990 “Unidad o G Con of

reciindo de fenlus s reveday i recursos de eapital s abondent of page eportiene dv Ins apropdaciones airtoriziefas
o ol Presepiesto Geiterad ol In Nncdde L7
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los ingresos de los establecimientos publicos del orden nacional”l,
entendiéndose por ingresos corrientes tanto las sumas gue se
perciben por concepto de impuestos directos e indirectos (ingresos
tributarios), como por concepto de tasas ¥ multas (ingresos no
tributarios).

Debido a que pueden existir otras sumas que son percibidas por Ia
Nacion o por los entes territoriales que no pueden ser clasificadas
dentro de ninguna de las categorias de ingresos previstas en el
Estatuto Orgdnico  del Presupueslo, la Direccion General  del
Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablice ha
considerado que en esos eventos se debe entender que se trata de un
ingreso corriente de cardcter no tributario. Bsta posicién se ha
recogido en el libro titulado “ASPECTOS GENERALES DEL PROCESO
PRESUPUESTAL COLOMBIANGQ”, elaborado por la Direccion General
del Presupuesto en el que se lee;

1.1 Ingreses de la Nacion
Esla calegoria comprende: Ingresos Corrienles, recursos  de
capital, contribuciones parafiscales v Fondos Especiales,

1.1.1. ingresos Corrientes

Son jas recursos que percibe la Nacien en dJesarroilo de lo
establecido en las disposicienes legales, por concepta  Je
aplicacidn Jde impuceslos, tasas, multas y conlribuciones, siempre
que o sean ecasionales, Pe acoerdo con su arigen se identilican
como lributaries y no tributarias, Los primeros se clasifican en
impuestos directos e indirectos. Los segumdos incloyven las tasas,
muitas, contrilvuciones ¥ atros in rrasos na tribrularios,

{..011L1% Ingresos no lributarios

Esta calegorla inchuye los ingresos del gobiernoe nacional que
aunygue  sen obligatorios  dependen  de  [as  decisiones o
actuiciones de tos contribuyenles o provienen de la prestacidn
de servicios del Estado,

Este rubro incluye los tngresps originados por las tasas que son
obhlipalorias pero que por su pago se recibe unia conlrapreslacian
cipecifica ¥ cuyas tarifas se encuentran reguladas por el
Gobierno Nacienal, les provenientes por pagos clectuados por

" Decreta 111 du F96 7 Por el cual se compilan 1o Ley 38 de 1959 1o Ley 179 de 199 y Lo Loy
225 e BAS que conforman ¢f Fstaluto Orginico del Presupuesto”, articulo 11
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concepto de sanciones pecuniarias impuestas por el Eslade a
personas naturales o juridicas gue incuwmplen alpan mandaloe
legal ¥ aquellos otros que constiluyendo un ingresa corriente,
no pucdan clasificarse en los ilems anteriores

Bajo este entendido es que se afirma que tanlo el valor de tas multas
fiscales como de los alcances con responsabilidad fiscal, son ingreses
corrientes del respectivo ente territorial v, ¢n general, hacen parte del
presupuesto de rentas de éste; a titulo Jde excepcion en esta materia
aparece el destine de las multas iimpuestas por la Contraloria General
de la Repiiblica, que por disposicion expresa del Decreto 267 de 2000,
ingresan al patrimonio del Fondo de Bienestar Social de esa entidadt®,

Ahora bien, el presupuesto de los organismos de control fiscal se
nutre de log recursos del respectivo ente territorial, asi como del
valor de las cuotas de fiscalizacion que la Ley autoriza cobrar a las
entidades  descentralizadas., Para el caso de las contralorias
departamentales por gjemplo, la Ley 330 de 11 de diciembre de 1996,
parcialmente modificada por la Ley 617 de 2000, establecia que las
apropiaciones para gastos de dichos erganismos correspondia a un
porcentaje del presupuesto de rentas del departamente; ahora, en
apflicacion de la Ley 617 de 2000, se determina que el presupuesto de
gastos de las contralorias departamentales no puede superar un
porcentaje de los ingresos de libre destinacion del respectivo ente
territorial, porcentaje que se encuentra definido en la Ley de acuerdo
con la categoria del departamento; asi mismo, en la Ley 617 se
autoriza el cobro de cuotas de fiscalizacion, que junto con las

o ASPECTOS GENERALES DEL PROCESO PRESUPUESTAL COLORMBIANG. Ministerio de
Hactenda v Credilo Pablico, Direccidn General del Presupuesto Nacional. Impreamdes presencia
a4 Bogotd, Piaginas 30 v 31, Resaltado por Muera del texto.

o . Ley 106 de 1993, “Par la cual se diclan normas sobre organizacion y funcionamiento de
It Comtralorin General de la Republica, se establece su esbruchura organics, se determina a
orpanizacian v funcionamiesto de fa Audilaria Externa, se arganiza el Fondo de Bienestar Social, se
delerming ef Sistema de Personad se desareolla la Carrera Administraliva Especial v se dictan otras
disposiciones™, en su arliculo 93 ann vigente establece; "E] pubrintenio dol Fordo de Blenestar Sectal de
In Contralerin Gemerad oe T Repuiblic, estand constilndde: 1.- Por los apropitcioes g fe s iigmdits en
of prestpiiesto paciomal 1w oespeaabnente por of aparle que loge ln Contedloris Genersl al 255 de s
presupuresto il (L) 5= Por les sonas e eannde In Contralor(s por coneepto de nnelins uee foponst (.
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translerencias realizadas por el seclor central, no pueden c¢recer en
terminos constantes.

Lo anterior permite inferir que, ni el valor de las multas fiscales, ni el
de los faltantes determinados en los fallos con responsabilidad fiscal,
constituyen ingresos de las contralorias departamentales, sino del
respectivo departamento v, por tanto, su destino, en aplicacion del
principio de unidad de caja ya mencionado, es el de alimentar los
recursos  con  les  cuales se  deben atender las apropiaciones
contempladas en ¢l presupuesto anual del ente terrvitorial.

De este modo, vy no obstante que ya se descarté ab initio tal
posibilidad, un organismo de contrel fiscal, en este caso, una
contralorfa departamental, no podria pactar con un contratista que el
pago de [a labor desarrollada corresponda a un porcentaje de los
dineros recaudados por cuanto tales recursos no ingresan a su
patrimonio.

Para finalizar, solo resta puntualizar que este concepte se emite
dentro de los pardmetros establecidos en el articule 23 Jel Caodigo

Cantencioso Administrativo.

Confiando en que la inquietud planteada hayva sido absueita, me
suscribo de usted,

Atentamente,

T H

.

JUAN FERNANDO ROMERQ TOBON
Director de la Oficina Juridica

Anexo: Lo anunciado
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