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ANA CRISTINA SIERRA DE LOMBANA /
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Auditora General de la Republica

Bogota D.C.
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Asunto: Solicitud concepto

Respetada doctora Fma Crsstlna

Comedidamente sollcito su vallosa cnfaboraniﬁn en el sentida de conceptuar sobre
que destinaclon y porcentajes debe darsele a los Ingresos percibidos por la venta de
un bhien inmueble. a una entldaﬂ publma 0 privada pm‘ parte de los entes
territoriales.

Agradezco su amable y oportuna colaboracion.

RBALLO GUTIERREZ

| W ;:IC[
Prayecid; Nefer Ciay gads

Jafe Division Control Fiscal

rs g

a

oiema: Eifiels Gobarmacion Ora 13 No. 1500 Fiso 4 ° Tel (03814357703-4353199 Fax: 4352301 Linea Transparante 016000976515
a-mail: confralcaguata@holmal.com Pagina Weh : vaww.coniraloradalcaguela.gov.co ,;-'3\ p‘?
aAna T
884207 o4 54 OB



f
| % ?¥ |
Cra. 10a. No. 17-18 Piso 9 - PBK: [571] 3186800 - Fax (571]3185730 - Linea Gratuita: 018000 120205 ﬁ ~
'-.;.h

S_-|i-3lil'l'ﬂ!::h‘ﬁ:ﬁ' aud foria gav.co —_F_u'ﬂ]-e: comespondenciataudiona gov.co - Bogatd 0.C.- Colombia

. Aupitonla GEMERAL
N\ BE e rursaiics

Bogota D.C., 110,020,2008. D10

JEIMEEIR B R

AunoiTonla
OEMERAL
Pt

N

IR

nd Sallda No 2008-110-002180.1

:uhl 1'.'m 11471 L Red ACLOPATCFEHY
Doctor Derere e OB LU ALFREDO CABALLD B 7
LUIS ALFREDO CARBALLO GUTIERREZ s UBTATA g0y 40 - AuARIE TARASH €4 18 Repubiien
Contralor Departamental del Caqueta
Cra. 13 No 15 — 00 Piso 04 SepyliCrO COEEIN
Teléfono (098) 4357703- 4353199 Devauiver Copla Firmada
Florencia - Caqueta J ) A TE3 S o2/

Asunto: Radicacion No. 2008-233-001397-2 de 01 de Abril de 2008
“Destinacion de ingresos por venta de inmueble”.

Cordial saludo respetado Doctor Carballo:

Antes de entrar a emitir concepto sobre el asunto de la referencia es
necesario precisar que, en virtud de las funciones constitucionales y legales
asignadas a la Auditoria General de la Repiblica, este ente de control no
puede tener injerencia en la toma de decislones de competencia de las
entidades vigiladas, por cuanto le corresponde un control posterior Y
selectivo de su gestion fiscal; de manera que, debe abstenerse de emitir
conceptos sobre asuntos 0 situaciones particulares, individuales o concretas
que puedan llegar a ser sometidas a vigilancia. Asi, las consultas a esta
Oficina siempre seran abordadas de manera general.

ASUNTO E INTERROGANTE PLANTEADO

“La Contraloria Departamental de Caqueta, solicita se conceptie sobre la
destinacién y porcentaje que debe darsele a los ingresos percibidos por |2
venta de un bien inmueble a una entidad piblica o privada por parte de los
entes territoriales”.

FUNDAMENTOS JURIDICOS

Para poder absolver los interrogantes planteados se procedera a la revisidn
analisis integral de la siguiente normatividad: Constitucién Politica d
Colombia, Decreto 111 de 1996 y Ley 617 de 2000.

iControl fiscal con cufoque socinl!
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ANALISIS JURIDICO

Para efectos del cuestionamiento entiéndase como entidades territoriales,
por definicion de la Carta Politica, los departamentos, los distritos, los
municipios y los territorios indigenas.

Es necesario recordar que este tipo de enajenaciones deben estar precedidas
de la autorizacidn del érgano de eleccién popular segln sea la naturaleza del
ente, pues asf lo prevé la Carta Politica en el articulo 300, numeral noveno al
sefialar las funciones de las asambleas departamentales v el articulo 313,
numeral 3, al establecer las funciones de los concejos municipales.

Ahora bien, pese a que no se desconoce Ia autonomia de la que gozan la
entidades territoriales, la misma no es absoluta sino relativa; es asi como en
temas presupuestales el dirigente del ente territorial debe estarse alo
establecido por las ordenanzas o acuerdos emanados del drganc de eleccién
popular, y éste a su vez al determinar el gasto debe estarse a la Constitucién
Politica y al Estatuto Organico del Presupuesto.

Sefiala la Constitucion:

Articulo 352: “Ademds de o sefialado en esta Constitucion, fa Ley Orgdnica del
Presupuesto  requlard lo correspondiente a Ia programacidn, aprobacion,
modificacion, ejecucidn de los presupuestos de I3 Nacidn, de las entidades
territoriales y de los entes descentralizados de cualquier nivel administrativo, ¥ su :
coordinacion con ef Plan Nacional de Desarrollo, asi’ como tambien Iz capacidad de

los organismos y entidades estatales para contratar”,

Articulo 353: “los principios y las agisposiciones establecidos en este tiulo se |
aplicardn, en lo que fuere pertinente, a las entidades territoriales, para [z I
elaboracidn, aprobacidn y efecucicn de su presupuesto” '

Por su parte, el Decreto 111 de 1996, estatuto orgdnico de presupuesto,
preceptla:

Articulo 109 “las entidades territoriales af expedir fas normas orgdnicas de
presupuesto deberdn sequir las disposiciones de 13 Ley Orgdnica del Presupuesto,
adaptandolas a fa organizacion, normas constitucionales y condiciones de cada
entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se aplicard fa Ley Orgdnica det
Presupuesto en o que fuere pertinente”

Debe tenerse en cuenta que, la distribucién que haga de los ingresos en el
respectivo presupuesto el drgano colegiado, debe de estarse 3 las normas
constitucionales, a la norma organica y debe obedecer a las necesidades
propias del municipio, departamento o distrito. No hay que olvidar que el
decreto 111 de 1996, en su articulo 10, sefiala: “ia /ey anual sobre ef

(Control fiscal con enfoque socinll
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FPresupuesto General de fa Macion es ef instrumento para el cumplimiento de jos
planes y programas de desarrolio econdmice y social,”

Es pertinente citar lo manifestado por la Corte Constitucional, en sentencia C
1187 de 2000, con ponencia del Doctor Fabio Mordn, que si bien es un |
Pronunciamiento respecto a la accidn pablica de inconstitucionalidad contra '
algunos articulos de la Ley 549 de 1999" se considera aplicable para el

punto en particular; dijo la Corte: .. /35 entidades territoriales tienen derechos %

compelencias propios que deben ser protegidos de las interferencias de otras

entidades, y en especial de la Nacion. Asf las cosas, estima /la Corte que este disefio

institucional se articula con fa eficiencia de Iz administracion y 13 proteccion de los

mecanismos de participacion ciudadana, en fa medida en que fa autonomia

territorial permite un mayor acercamiento entre /a persona y la administracion

publica, como quiera que 3 autonomis regional (seccional y focal), hunde sus raives

en el principio democritico ¥ en el hecho incontrovertible, de ser fas autoridades

locales fas que mejor conocen las necesidades regionales y por io anto, las gue

estdn en coptacto mds intimo con /3 comunidad para satisfacer y proteger sus

necesigades e intereses politicos, econdmicos ¥ sociales”;

En concordancia con o anterior, es preciso recordar el precepto

constitucional establecido en el articulo 345, que a la letra dice: “&n tiempos ,
de paz no se pueden hacer erogaciones con cargo al tesoro que no se hatle incluida '
én e/ de gastos.

Ttampoco podrd hacerse ningin gasto ptibiico que no haya sido decretado por el |
Congreso, por las asambleas departamentales, o por los concejos distritales o :
municipales, ni transferir crédito alguno a objeto no previsto en el respetivo

presupuesto”.

En este sentido, la destinacién y porcentaje que debe dérsele a los ingresos

percibidos por la venta de un bien inmueble o per cualquier otra actividad !
debe cefiirse a la.norma constitucional, a la orgénica de presupuesto y su i
porcentaje de destinacion a cada rubro presupuestal dependerd de lo
previsto en el acuerdo u ordenanza que fija el respectivo presupuesto. En |
efecto, indica la ley orgénica: !

ARTICULO 11. El Presupuesto General de {3 Nacidn se compone de las sigulentes
partes:

a) & Presupuesto de Rentas contendrd la estimacion de ios ingresos corrientes de la '
Nacion {..)

b) £l Presupuesto de Gastos o Ley de Apropiaciones. {...)

' Ley 549 de 2002 por fa cual se dictan normas tendientes a financiar el pasivo pensional de las
entidades territoriales, se crea el Fondo Nacional de Pensiones de las entidades territoriales ¥ se dictan

(Control fiscal con enfoque socinll ;f
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Se considera oportuno presentar una breve definicion de los principios
presupuestales, los cuales son: planificacién, anualidad, universalidad,
unidad de caja, programacion integral, especializacion, inembargabilidad,
coherencia macroeconomica y homedstasis presupuestal.

El principio de planificacién implica que el presupuesto debe reflejar los
planes gubernamentales de largo, mediano y corto plazo; el de anualidad
que el presupuesto se debe hacer para cada vigencia fiscal: universalidad
que ninguna autoridad podra ordenar gastos que previamente no se hayan
incluido en €él; programacién integral que los programas presupuestales
que se pretenda ejecutar deben contemplar simultaneamente los gastos de
inversion y los de funcionamiento necesarios para su ejecucion y operacidn,
ademds de las obras complementarias que demande su funcionamiento;
especializacion que los gastos que se autoricen en el presupuesto deben
guardar estricta relacion con el objeto y funciones de la organizacién
respectiva, y se deben ejecutar de conformidad con el fin para el cual fueron
programados; inembargabilidad que las rentas y recursos de capital que
integran el presupuesto no pueden ser materia de embargos; coherencia
macroeconémica el presupuesto debe guardar armonia y ser compatible
con las metas macroecondmicas fijadas por el goblerno en coordinacién con
la junta directiva del Banco de la RepUblica. Esas metas se relacionan con la
tasas de inflacion, desempleo, crecimiento del PIB, de los medios de pagos,
de las exportaciones, importaciones, tasa de cambio, etc.; el de
homedstasis presupuestal el crecimiento real del presupuesto de rentas,
incluida la totalidad de los créditos adicionales de cualquier naturaleza,
deberd guardar congruencia con el crecimiento de la economia, de tal
manera que no genere desequilibrio macroecenémico; por ditimo el principio
de unidad de caja que merece especial atencién por considerarlo el mas
relevante para referirnos al caso que nos ocupa.

El principio de unidad de caja establece que con el recaudo de todos los |
ingresos se conforma un fondo comin con el cual se atienden todas las ‘
erogacicnes que demande el funcionamiento del estado. En este caso serian
las erogaciones que demande la entidad territorial. También hacen parte de
ese fondo el superdvit fiscal de los establecimientos publicos en la cuantia
que determine el Consejo de Politica Econdmica y Social - Conpes -, del
orden territorial, ¥ los rendimientos financieros que obtengan esas entidades
por inversion de recursos.

Se ha referido la Honorable Corte Constitucional en sentencia de
constitucionalidad C- 478 de 1992, con ponencia del Doctor Eduardo
Cifuentes Mufioz done se afirmé que: ... ef mandato del articulo 345 adquiere
sentido a fa iuz del principio de unidad de caja en materia presupuestal, segin ef
cual todos "los dineros que entran al tesoro publico, cualquiera sea su proveniencia,
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se funden en una caja comtin, y de elia se podrdn destinar a los cometidos que se
determinan en ef Présupuesio™

Este articulo 345 est3 directamente relacionado con el principio de
planificacion, pues como antes se dijo el presupuesto debe refiefar los planes
gubernamentales de largo, mediano y corto plazo; por tanto para el caso de
las entidades territoriales se debe considerar su plan de desarrollo que
involucra el plan de inversiones publicas, asi como el plan financiero, el plan
operativo anual de inversiones Y €l acuerdo u ordenanza anual del
presupuesto.

El Plan Financiero, se define en el articulo séptimo del Estatuto Organico del
Presupuesto como el instrumento de planificacién y gestién financiera, que
tiene como base las Operacicnes efectivas de las entidades cuyo eje
cambiario, monetario v fiscal sea de tal magnitud que amerite inciuirlas en ef
plan. Tomando en consideracién las previsiones de ingresos, gastos, déficit Y
su financiacidn compatibles con el Programa Anual de Caja y las politicas
cambiarias y monetarias. Por otro lado, el articulo octavo de Ia misma norma
establece que el Plan Operativo Anual de Inversiones debe sefalar (os
proyectos de inversién clasificados por sectores, drganos y programas, los
cuales seran concordantes con el Plan Nacional de Inversiones,

La Ley 819 de 2003’ en el articulo 5°, establece que el Gobernador o
Alcalde deberd presentar a la respectiva Asamblea o Concejo, en el mismo
periodo que presente el proyecto de presupuesto a titulo informativo, un H
Marco Fiscal de Mediano Piazo, que debe contener como minimo: a) El Plan
Financiero contenido en el articulo 40 de |a Ley 38 de 1989, modificado por
el inciso 5 de la Ley 179 de 1994; b) Las metas de superdvit primario a que .
hace referencia el articulo 20 de Ia presente ley, asi como el nivel de deuda I
plblica y un anélisis de su sostenibllidad; c¢) Las acciones y medidas |
especificas en las que se sustenta el cumplimiento de las metas, con sus
correspondientes cronogramas de ejecucion; d) Un informe de resultados
fiscales de la vigencia fiscal anterior. Este informe debe inciuir, en caso de
incumplimiento de las metas fijadas en el Marco Fiscal de Mediano Plazo del |
afo anterior, una explicacién de cualquier desviacién respecto a las metas y .
las medidas necesarias para corregirlas. Si se ha incumplido la meta de '
superavit primario del afio anterior, el nueve Marco Fiscal de Mediano Plazo |
tiene que reflejar un ajuste tal que garantice la sostenibilidad de la deuda
piblica; e) Una estimacién del costo fiscal de las exenciones tributarias
existentes en la vigencia anterior; f) Una relacion de los pasivos exigibles y
de los pasivos contingentes que pueden afectar la situacion financiera de la

2 Por la cual se dictan normas ergdnicas en materia da presupuesto, responsabilidad y transparencia
fiscal y se dictan otras disposiciones.

iControl fiscal con citfoque socinl!
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entidad territorial y g) El costo fiscal de los proyectos de ordenanza o
acuerdo sancionados en la vigencia fiscal anterior.

Conforme a lo anteriormente expuesto, se tiene entonces que el alcalde o el
gobernador deben presentar al concejo o asamblea ademés del proyecto de
presupuesto el marco fiscal de mediano plazo en procura que la distribucién
del gasto cumpla con sus objetivos; sélo la entidad territorial podra disponer
de sus recursos conforme se haya autorizado por el drgano de eleccidn
popular siempre y cuando tal disposicion no sea contraria 0 esté
expresamente prohibida por la Constitucién, la ley o el reglamento.

Un ejemplo de tales prohibiciones, son las contempladas en e! articulo 14 de
la Ley 617, el cual reza asi: "Prohibicién de transferencias y liquidacion de
empresas ineficientes. Prohibese al sector central departamental, distrital o
municipal efectuar transferencias a las empresas de ficores, a las foterias, a las
Empresas Prestadoras de Servicios de Salud y a las instituciones de naturateza
financiera de propiedad de las entidades territoriales o con participacion mayoritaria
de elias, distintas de las ordenadas por fa ley o de las necesarias para fa
constitucion de ellas y efectuar aportes o créditos, directos o indirectos bajo
cualguier modalidad,

Cuando una Empresa Industrial y Comercial del Estado o sociedad de economia
mixta, de aquellas a que se refiere el presente articulo genere perdidas durante tres
(3) arios seguidos, se presume de pleno derecho que no es viable y deberd
liquidarse o enajenarse la participacion estatal en elfa, en ese caso sdlo procederdn
las transferencias, aportes o créditos necesarios para fa liquidacicn”,

Frente al tema, ia Direccién General de Apoyo Fiscal del Ministerio de
Hacienda y Crédito Pablico, cuando resolvié a la Gobernacién del Caquetd
en el mes de octubre del afio 2001, una consulta sobre la destinacién de
unos recursos producto de diferentes ventas a un establecimiento pdblico
denominado “Inficaquetd”, concluyé: “el patrimonio de cualguier entidad
descentralizada de las listadas en el articulo 14 de [a Ley 617 de 2000, puede
ser incrementado como producto de fa sostenibilidad misma de la entidad
publica, que debe ser lograda a la luz de! buen ejercicio de la autonomia
administrativa entregada en el momento de su creacion Y por ende no puede
una entidad territorial realizar giros a sus entes descentralizados, diferentes a
los de la constitucion en el momento de la creacién.”

CONCLUSIONES

De lo anteriormente expuesto se puede concluir que, la venta de inmuebles
por parte de [as entidades territoriales debe estar precedida de autorizacidn
del cuerpo colegfado de eleccidn popular vy la destinacién de los recursos
obtenidos por tales enajenaciones asi como los porcentajes de distribucién
de dichos ingresos deben responder a lo decretado en el i

iControl fiscal con enfogue socinl!
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territorial de desarrollo y concretarse ano a ano en las respectivas normas
presupuestales que haya aprobado el concejo o la asamblea, segun sea la
naturaleza del ente territorial.

El acuerdo u ordenanza sobre el presupuesto publico deberd estarse a lo
dispuesto en la Constitucién Politica de Colombia y en e! Estatuto Organico
del Presupuesto y en ninglin caso se podran hacer apropiaciones que estén
expresamente prohibidas por la Constitucion o la ley.

Para finalizar, no sobra recordar que el presente concepto se emite al tenor
del articulo 25 del Cddigo Contencioso Administrativo, y de manera alguna
compromete la responsabilidad de la Auditoria General de la Repuiblica comg
tampoco es de obligatorio cumplimiento.

CARMEN ELENA LENIS GARCIA

Directora Oficina Juridica

Cordialmente,

E/VA T
vV

Copla: Giovanni Soto Cagua/Gerente Seccional I1-Bogatd, .
Proyectd: Ana Milena Yela Escobar - Abogada Auditoria General de la Repdblica ]
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