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podemos pronunciarnos sobre situaciones indivicuales y concretas que
pueden ser objeto de control v vigilancia posterior.

3. CONSIDERACIONES JURIDICAS

3.1.  Normatividad constitucional

El articulo 113 de la Constitucion Politica de 19971 esiableca:

“Son ramas del Poder publico, la legislativa, la ejecutiva y la Judicial.

Ademas de los 6rganos que la iniegran existen otros, auténcmos e independientes,
para el cumplimiento de las demas funciones del Estacio.

Los diferentes organos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran
arménicamente para la realizacion de sus fines”,

A su vez, el articulo 117, de la Caria sefiala que el Ministerio Publico y la
Contraloria General de la Republica, son 6rganos do control,

Por su parte, el articulo 267 Superior precisé que la Contraloria “es una
entidad de caracter técnico con autoromia adminisirativa v presupuesial”.

Segun el articulo 272 de la Constitucion,

“corresponde a las asambleas y a los concejos distritaies y municipales organizar las
respectivas  contralorias como entidades técnicas dotadas de  autonomia
administrativa y presupuestal”.

La misma norma advierte que,

“los contralores departamentales, distritales y municipales @jerceran, en el ambiio
de su jurisdiccion, las funcicnes atribuidas al Contralor General de Ja Republica en &l
articulo 263"

Asi mismo, se debe tener en cuenia que el control fiscal es una funcién
publica que ejercen las diferentes coniralorias de acuerdo al ambito de su
jurisdiccion, a todas aquellas personas de derechy priblico o privado, que
manejen fondos o bienes de la Nacian.

En lo pertinente a las administraciones depariamentales, distritales y
municipales, la Constitucion Politica asigna a las asambieas v a los concejos
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la competencia para sefialar la estructura, la organizacién y funcionamienio
de las mismas. (Articulos 300-7, 13-6 Constitucional)

Asi entonces, para que efectivamente el ente fiscalizader del departamento
pueda ejercer las atribuciones y funciones constitucionalss y legales que se
le asignan, debe contar con la estructura administrativa minima y un numero
suficiente de personas idéneas y capacitadas que garanficen la prestacion
del servicio encomendado en los términos de los arilculo 3° y 9° de la Ley 42
de 1993.

De conformidad con las normas constitucionales precedentemente citadas,
no existe duda alguna que la Constitucion ha reconccido & las contralorias su
caracter técnico y dotadas de autonomia administrativa Y presupuestal.

3.2.  MNaturaleza administrativa de las asambleas departamentales ¥
concejos municipales

El articulo 299 de la Carta, modificado por el erticulo 1° del Acto Legislativo
No. 1° de 1996, dispone:

‘En cada departamento habra una corporacion administrativa de eleccion popular
que se denominara asamblea deparizmental”,

Por su parte, el inciso 1° del articulo 312, de la Carta, modificado por el
articulo 4° del A.L. 2 de 2002, establacio:

“En Cada municipio habra una corporacion administrativa elegida popularmente para
periodos de cuatro afios que se dencminara concejo municipal’.

En este orden de ideas, las asambleas departamentales y los concejos
municipales, a pesar de ser drganos de representacion plural y de eleccion
directa por la ciudadania, no son en estricto rigor organismos politicos en el
mismo sentidc que lo es el Congreso de la Republica. Esizs instituciones son
como lo sefiala claramente la Constitucion, corpcraciones administrativas
(arts. 299 y 312 de la C.P.), lo cual armoniza con ia naiuraleza unitaria del
Estado colombiano (art. 1°. C.P.).

Para el Maximo Tribunal Constitucional,

“Si bien los concejos municipales estan conformados por personas de la localidad,
elegidas directamente por sus conciudadanos, constituyéncose por ello en sus
voceros y agentes, y representandc sus intereses y voluritac, ello no puede servir
para pretender erigirlos como un "organo legislativo de carécter local”, mas propio de



los estados autondmicos, en los gue se reconoce & las endidades territoriales la
capacidad de expedir leyes, sobre las materias cuya compatencia les haya sido
asignada por la Constitucién ¢ la lzy, que de un esiade constituido en forma de
Republica unitaria como el nuestro.”

Lo que significa que carecen de ciertas potestades gue son propias del
Congreso de la Republica, como érgano politico de representacion plural
nacional, razon por la cual carecen de potestad legislativa porgue ella esta
concentrada en el Congreso.

Respecto a las competencias, el numeral 11 del ariculo 300 Superior,
modificado por el articulo 2° del Acto Legislativo No. 1 de 1996, establece que
corresponde a las asambleas depariamentales, por medio de ordenanzas:
“Solicitar informes sobre el ejercicio de sus funciones al Contralor General
del Departamento...”.

Por su parte, los articulos 38 y 39 de la Ley 136 de 1994, “Por lo cual se
dictan normas tendientes a modermizar la organizacion ¥ funcionamiento de
los municipios”, regulan la funcién de control de los concejos municipales y
consagran la ilamada mocion de observaciones. Esia corporacion podra
ejercer funcion de control a la administracion municipal v podra citar a los
secretarios, jefes de departamento administrativo, v representantes legales
de entidades descentralizadas, asi como al perscnero y al confralor. Las
citaciones deberan hacerse con cierta anticipacion y formularse en
cuestionario escrito. El debate no podra extenderse a asunios ajenos al
cuestionario y debera encabezar el orden del dia de la sesion. La mocion de
observaciones estd reglada por el articulo 39 de la Ley 136 de 1994, y
sefiala que al finalizar el debate y con la firma de por lo menos la tercera
parte de los miembros de la corporacion, se podré proponer que el concejo
observe las decisiones del funcionario citado, v la propuesta se votara en
plenaria entre el tercero y décimo dia siguientes a la terminacion del debate.
Aprobada la mogcién, por el voto de la mitad mas uno de los miembros de la
corporacion, se comunicarda al alcalde. Si fuere rechazada, no podra
presentarse otra sobre ia misma materia, a menos que hechos nuevos Ia
justifiquen.

-

3.3 Ambito del Control Politico

)

Ahora bien, como su consulia se circunscribe a caterminar el alcance del
control politico de las corporaciones adminisirativas clepartamentales y

' CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-582 de 13 de noviembre de 1997 M.P. Coirlos Gaviria Diaz



municipales de eleccion popular sobre las coniralorias y personerias, es
necesario referimos al ambito del control politico, baio las siguientes
consideraciongs:

Segun el articulo 114 de la Constitucion, “Corresponde zl Congreso de la
Republica refarmar la Constitucion, hacer las leyes y ejercer control politico
sobre el gobierno y la administracion.

Al ambito del control politico en sentencia C-198 de 1994, con ponencia del
H Magistrado Viadimiro Naranjo, se refirio la Corie, en estos términos:

“...El control politico sobre Ia rama ejecutiva del poder pablico se logra por diversas
medios: & través de citaciones y debates, nombranco comisiones investigadoras,
requiriende informes al gobierno, empleando la mocion de censura, aprobando el
presupuesto nacional, etc... Dicho control, en el sistema presidencial, se realiza por
diversos medios, principalmente a través de las citacicnes y debaies a los ministros,
de la evaluacion de los informes que éstos deben presentar a las Camaras al
comienzo de cada legislatura, del nombramiento de comisionas investigadoras sobre
las labores que ellos adelanten y, en general a través de la funcion fiscalizadora que,
de rodo permanente, corresponde cumplir al Congreso sobre el gobierno.

(...) la facuitad del drgano legislative de vigilar politicamente algunas actuaciones del
gobierno, sncuentra fundamenio en los poderes gue los sisiemas democraticos
liberales l& han conferido al parlamento o al Congraso para que ejerza un real
contrapeso al érganc ejecutivo del poder publice...” '

Cabe precisar que mediante sentencias de constitucionalidad C-82/96, C-
386/96 y C-405/98, se hizo un amplio analisis sobre el control politico y la
competencia de las corporaciones plurales de eleccion popular a nivel
territorial, para ejercitar el confrol politico sobre la administracion
departamental, distrital y municipal. Sobre el caso gue nos ocupa, son
ilustrativos los siguientes apartes del fallo C-405 de 1998, con ponencia del
H. Magistrado Alejandro Martinez Caballero, que al resolver la demanda
presentada contra el articulo 38 de la Ley 136 de 1994, expresé lo siguiente:

“...7. Los concejos ejercen entonces un control politice sobre la administracion local. Es
cierto que esa labor de fiscalizacién no tiene todas las connotaciones del control
radicado en el Congreso, ni los concejales gozan e todas ias prerrogativas que la
Carta atribuye a los representantes y senadores, puesta que Colombia es una replblica
unitaria, por lo cual los grandes problemas nacionales tienen su espacio natural de
deliberacion politica en el parlamento, que tiene entonces la funcién primaria de ejercer
el control politico sobre la administracion. El control ¢e los concejos, por su parte, se
refiere a los asuntos propios de le democracia loca! Eslo es lo que explica que la
Sentencia T-405 de 1996, al insistir en las obvias diferencias que existen entre el
control del Congreso y aquel ejercido por las asambieas, haya incurrido en la
imprecision de limitar el control poiitico exclusivamente al Congreso, de suerte que
caracterizé como control adminisirativo aquél que es adelantado por las asambleas y



los concejos. Por tal razén, en la prasente ocasion, la Coriz precisa sus criterios en el
siguiente sentido: las asambleas v los concejos, a pesal de ser corporaciones
administrztivas, ejercen un control pelitico sobre la administrzcion iocal, el cual, por su
ambito territorial reducido, no es idéntico al coniro! gjerzido por el Congreso, por lo cual
el status juridico de los congresistas y de los concejales no es &l mismo.

8- Conforme a lo anterior, la Corte encuentra que la mocicn de observaciones es una
competencia que la ley podia adscribir a los conceios. En efecio, este mecanismo
simplemente permite al concejo formular un cuestionario a un funcionario local a fin de
debatir sobre la manera como ejerce sus funciones, y eventualmente formuiar una
observacion critica que es remitida al alcalde, con lo cual esa corporacién manifiesta
una critica publica y un reproche politico a ese servidor publico. La figura es entonces
perfectamente compatible con las labores de contral que |z Carta confiere a esas
corporaciones administrativas en el plano local. Es ciertc que la Constitucion no
atribuye directamente a los concejos la facultad de citar a los funcionarios locales,
presentarles cuestionarios y debatir sus actuaciones. a fin de eventualmente formular
una mocion de observaciones sobre el ejercicio de sus funciones. Sin embargo, las
competencias de los concejos no son exclusivamente aquellas que la Carta
expresamente les otorga pues la ley puede asignarla nuevas funciones, siempre vy
cuando éstas sean compatibles con la naturaleza de estas corporaciones
administrativas (CP art. 313 ord 10), tal y como sucede en este caso. Asi las cosas, en
la medida en que la figura de la mocion de observacionzs no suscita en si misma
ningtin problema constitucional, entra la Corte especiiicamante a estudiar la expresion
acusada, la cual permite que el concejo aplique ese mecanismo en relacion con los
contralores y los personeros municipales.

liocion de observaciones y érgancs de conirol.

9- La personeria y la contraloria son organos munisipales. Sin embargo, la Carta
confiere & esas entidades autonomia e independencia, a fin de que puedan ejercer
adecuadamente las funciones de control que les compaten. Asi, la contraloria gjerce la
vigilancia de la gestion fiscal y el conirol de resultados de la administracion (CP arts
119 y 267), por lo cual, tanto en el plano nacional como & nivel municipal, goza de
autonomia administrativa y presupuestal (CP arts 267 y 272). Por su parte, el
personero, si bien es elegido por el concejo municipal (CP art. 313 ord. 8°), en manera
alguna es un servidor publico dependiente de esta entidad, sues ejerce funciones de
Ministeric Puablico a nivel local, por lo cual le correspende, entre otras atribuciones, la
guarda y promocion de los dereches humanos, la proteccién del interés publico y la
vigilancia de la conducta de los otros servidoras plblicos (CP art. 118).

Como vemos, el contralor municipal v el personero, si bien son drganos municipales. no
dependen directamente del alcalde ni del concejo, ya gue son organismos de conirol
que gozan de autonomia_adminisirativa v presupusstal, precisamente para poder
ejercer adecuadamente sus funciones de conirol. Asi las cosas, la prequnia gue
obviamente surge es la siguiente: jl& autonomia de esos funcionarios impide que sean
citados _por el concejo v que éste eventualmenie formule una mocion de observaciones

sobre su comportamiento?

10- El anterior interrogante planiea una tension entre dos mandatos constitucionales:
de un lado, la proteccion a la autonomia de los personeros v contraiores municipales,
que sugiere que la actuacion de esos funcionarios ne debe ser controvertida, ni menos
observada, por el concejo municipal; y, de oiro lado, el principic de oplimizacién del



conirol politico sobre la gestion pubiica, que fue reconacido zor esta Corte en anierior
sentencia®, y en virtud del cual es propio de la democraciz estimular las formas de
control de |z ciudadania, ya sea de manera direcia, va sea por medio de sus
representantes, a toda actuacion del poder politico. Por 2nde, como los érganos de
control municipal son también una foerma de ejercicio del podar, pareceria natural que
sus actuaciones pudieran ser discutidas y observadas por 2i concejo, en la medida en
que esta institucion es el 6rgano de represeniacion local por axcelencia. Con el fin de
resolver esa tension, la Corte recurrira al analisis de proporcionalidad que esta
Corporacion ha utilizado con el fin de determinar si un trato diferente, una restriccion de
un derecho o la afectacion de un principio constitucional se gjustan a la Carta®. Segun
este juicio de proporcionalidad, cuando dos principios 2ntran en colisién, como sucede
en este caso, corresponde al juez constitucional determinar si la restriccion de uno de
ios principios es "adecuada” para lograr el fin perseguico, segundo si es "necesaria”, en
el sentide de que no exista otro medio manifiestaments menos oneroso en términos de
sacrificio de otros principios constitucionales para alcanzar el fin perseguido; v, tercero,
si es "proporcionada stricto sensu”, esto es, que no s& sacrifiquen valores Y principios
que tengan un mayor peso gue el principio que se preiznde satisfacer.

11- La Corte considera que la exprasion acusada persigue una finalidad legitima, ya
que estimula el debate ciudadano y el ejercicio del control politico local por parte de las
corporaciones de representacion plural en los municipics. La medida es igualmente
adecuada para tal efecto, en la medida en que permite al concejo citar a los personeros
y contralores, debatir sus actuaciones, y eventualmente formular una critica publica,
con lo cual se estimula la deliberacion democratice: y el conirol politico sobre la
actuacion de esos organismos de control. Sin embarcoe la pragunta que surge es si &l
mecanismo puede llegar a afectar a tal punto la avtonomia de los organismos de
control, que resulte manifiestamente innecesario y desproporcionado en relacion con la
finalidad que se pretende satisfacer.

12- Un examen de las relaciones entre las atribuciones de los concejos y aquellas
propias de los personeros y contralares permite mosirar si existe o no una afectacion
desproporcionada de la autonomia de los organismos ce conirol.

Asi, de un lado, la labor de las contralorias no se @ncuentra aislada de los cuerpos
represeniativos -como el Congresc v los concejos- sino que forma parte de lo que
algunos sectores de la doctrina han denominado el sisiema general de Hacienda
Publica, que se encarga del manejo v control de los dineros publicos vy que tiene uno de
sus momentos decisivos en la labor de los érganos ds represantacion plural. En efecto,
no soélo corresponde exclusivamenle a esos cuerpes establecer los impuestos, en
tiempos de paz, en virtud del milenario principio constiiuciona! segun el cual no puede
haber impuestos sin representacion (CP arts 150 ord 12, 313 ord 4° v 338), sino que,
ademas, el Congreso y el concejo aprueban, en su respectivo ambiio, el presupuesto
(CP arts 150 ord 11y 313 ord 5°). Ademas, en el czs0 del Congreso, a esta entidad
corresponde aprobar la cuenta general del presupuesto y del tesoro, que es presentada
por el Contralor General a la Camara de Representartas (CP art. 270)

(...)

En ese mismo orden de ideas, la labor de los personeros tampoco es extrafia a las
competencias de los concejos municipales pues amnhos existen en gran parte para
fiscalizar Ia labor de la administracion local a fin de que ésta cumpla adecuadamente

2 Sentencia C-082 de 1296, Fundamento Juridico No 8
%Ver, enire otras, las sentencias T-422/32, C-530/93, 7-230/94, T-288/35, C-022/96, {-280/36 v C-309/97
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sus labores, esto es, que las alcaldias actien en bencficic del interés comun, sin que
sus funcionarios infrinjan las leyes o abusen de sus atribuciones. Es cierto que la
funcion de control del concejo y el parsonero fienen czda une su especificidad, pues la
fiscalizacion de los concejos es eminentemente politica, por lzs caracteristicas de este
cuerpo representativo, mientras que la tarea del personero tiene otro caracter, por
cuanto este ejerce funciones de Miinisterio Publicc. Sin embargo, en ambos casos
existe el interés de fiscalizar Ia la gastion de la adminisirasion. Por ello historicamente
la figura del ombudsman, que corresponde en gran medida, en otros paises, al
Ministerio Puablico en nuestro régimen constitucional, se encuentra tan intimamente
ligada a la labor de fiscalizacion de los cuerpos reprasentativos, que se considera que
estos funcionarios son una suerte de agentes de esas corporaciones. El sistema
colombiario acoge otro modelo, ya que el Ministeric Publico es un érgano de control
autonomo, pero no por ello se encuentra separado de ias actividades del Congreso, en
el plano nacional, ni de los concejos, en el ambito local, lo cual explica que estos
cuerpos representativos tengan una incidencia directe en su eleccién (CP arts 276 v
313 ord 8°%). Ademas, en el caso especifico de los personeros municipales, el articulo
178 de la Ley 136 de 1994 sefiala que fuera de las funciones que determinen la
Constitucion y las leyes, este funcionario ejercera tambaién las atribuciones que le fijen
los respectivos acuerdos municipeles. Por ende, si el concejo, mediante acuerdo,
puede sefialar al personero del respactivo municipio nuevas responsabilidades, resulia
razonabie que esa corporacion pueda ejercer un especial control sobre la manera como
este funcionario ha desarrollado escs comeiidos.

Conforme a lo antericr, la Corte ccmparte el criteric de aquellos intervinientes que
consideran que las citaciones y los cuestionarios del concejo a los personeros y a los
contralores para que respondan a unas preguntas relzcionadas con el ejercicio de sus
funciones no afecta intensamente la autonomia de estos servidores, ya que se trata de
obtener informacion relativa a los deberes de su cargo. En cambio ese mecanismo
permite un mejor desarrollo del control politico por los concejos pues permite que esas
corporaciones puedan obtener, de primera mano, una informacion que es importante
para el desarrollo del control politico sobre la administracion y para que esa
corporacion pueda cumplir en mejor forma sus atribuciones. ..

4. COMCLUSIUN

Si bien esta Oficina Juridica comparie y acoge plenamente los
planteamientos expuestos en precedancia por la Corte Constitucional sobre
el tema objetc de consulta, consideramoes necesario precisar que el alcance
del control politico que se pueda ejercer sobre los funcionarios aludidos, por
una parte, el numeral 11 del articulo 300 Constitucional faculta a la
asambleas para "Solicitar informe sobre el ejercicio d& sus funciones al
Contralor General del Departamento...” v, de oiro lado, con relacion a la
facultad conferida a los concejos municipales para ejercer control politico
sobre las actuaciones de los contralores y personeras municipales, si bien la
Constitucion no atribuye directamenta esta facultad, también es cierto que las
competencias de los concejos no son exclusivamernte aquellas que la Carta
expresamente les otorga, pues la ley puede asignaries nuevas funciones,



siempre y cuando éstas sean compatibles con la naturaleza de estas
corporaciones administrativas, razén por la cual 12 mocién de observaciones
conienida en ios articulos 38 y 39 de la ley 136 de 1994, representa una
modalidad de control politico sobre las contralorias y  personerias
municipales.

Es imprescindible precisar que el objeto del control politico al que hemos
venido refiriéndonos, no puede extenderse a temas relativos a decisiones
que estos funcionarios deban adoptar y que estén sujetas a procedimientos
regiados, esto es, que deban csiirse a derecho, debido al caracter
estrictamente jur |dtco y no politico que tienen estas actuaciones.

Cordialmente,
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