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Doctor

ARQUIMEDES CHAVEZ SOLARTE

Contralor Departamental del Putumayo

Barrio la Esmeralda, Edificio San Miguel Piso 3°
Mocoa - Putumayo

Ref.: Oficio No. CGDP.UAJF 383, N.U.R. - A.G.R. 215-1-1443de 19 de
scptiembre de 2002

Solicitud de Concepto - Procedencia de la suscripcién de contratos con
Abogados externos para el cobro de multas y detrimentos determinados
por los arganismos de control fiscal.

Apreciado Doctor,

Por medio de la presente, y en desarrollo de la funcién de
conceptualizacion asignada a esta dependencia, me permito efectuar
las siguientes reflexiones en relacién con las inquietudes planteadas
por ese organismo de control fiscal.

1.- LA CONSULTA.-

En su escrito de fecha 16 de septiembre de los corrientes, radicado en
esta entidad el 19 del mismo mes, se ha solicitado analizar si es
procedente que un organismo de control fiscal contrate abogados
externos para realizar el cobro coactivo de los actos administrativos
proferidos, imponiendo multas y determinando alcances fiscales, en
los eventos en que la entidad no cuenta con personal suficiente para
realizar esta clase de funciones.

En este mismo sentido se ha preguntado si es posible reconocer un
porcentaje o cuota litis sobre el valor recuperado, que en el caso de
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los detrimentos le pertenece a la entidad auditada y en el de las
multas, a la Contraloria Departamental del Putumayo.

2.- FUNDAMENTOS.-

Con el objeto de absolver el interrogante planteado, se estima
necesario efectuar el andlisis que a continuacion se expone:

2.1.-A partir de la expedicion de la Carta de 1991, los organismos de
control fiscal se han erigido como entes auténomos e
independientes de la administracion, que ademds de contar con
las  atribuciones  requeridas para su  organizacion vy
funcionamiento, cuentan con especiales facultades que deben ser
desarrolladas con personal vinculado a los mismos, de alli que
sea posible diferenciar en las funciones ejercidas por las
contralorias, aquéllas que tienen cardcter eminentemente
administrativo y que se considera son inherentes a su propia
organizacion, de aqué¢llas que se califican como “misionales” v
constituyen el desarrollo del objeto para el cual han sido creadas
v la justificacion de su existencia.

Hace parte de las especiales competencias que le han sido
reconocidas a los organismos de control la facultad de
jurisdiccion coactiva, pues es claro que el Constituyente ha
querido que sea el organismo que vigila el manejo dade al
recurso  publico el que sancione el incumplimiento de las
obligaciones fiscales, determine el valor de los faltantes y, asi
mismo, recupere las sumas impuestas a cargo de los responsables
del erario. Ello explica que en el numeral 5° del articulo 268 de la
Constitucion Politica se establezca:

Articulo 268.- El Contralor General de la Republica tendrd las
siguientes atribuciones:

[. . .] 5.- Establecer la responsabilidad que se derive de la
gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que sean del
caso, recaudar su monto vy ejercer la jurisdiccién coactiva sobre
los alcances deducidos de la misma.



Aun cuando no existe posicion unificada en la doctrina y en la
jurisprudencia en torno a la naturaleza de esta clase de
actuaciones, lo cierto es que se trata de facultades excepcionales,
ya que el principio general es que toda controversia que surja por
el incumplimiento de una obligacién de contenido econémico,
clara, expresa y actualmente exigible contenida en un documento,
debe definirse mediante el agotamiento de un proceso ejecutivo
de conocimiento de la jurisdiccién, para que el 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 exorbitante, excepcional, que le ha sido
reconocida a las entidades publicas, para cobrar directamente y
por conducto de sus funcionarios, los créditos constituidos en su
favor que constan en documentos provenientes del deudor sin
necesidad de acudir ante la rama judicial del poder publico,
como una manifestacion del “imperinm” o autoridad de que estan
investidos sus representantes y que les permite imponer sus
decisiones a terceros. La jurisprudencia nacional ha tenido
oportunidad de pronunciarse en reiteradas oportunidades sobre
esta clase de facultades reconocidas a algunas autoridades
precisando:

[. ] La jurisdiccién coactiva constituye un privilegio para la
MNacidén, las entidades territoriales vy los establecimientos
publicos de cualquier orden, porque les facilita adelantar ante si
y por si el cobro de los créditos a su favor, originados en multas,
contribuciones, impuestos, alcances fiscales determinados por
las  contralorias, obligaciones contractuales garantias y
sentencias de condena, y las demds obligaciones que consten en
documentos provenientes del deudor, sin necesidad de recurrir
al  drgano  jurisdiccional  erdinario.  Esa  facultad  se
institucionalizé para recaudar de manera expedita los recursos
econdmicos que legalmente les corresponden, indispensables
para el funcienamiento de las entidades publicas, la atencién a
su  funcién social, el cumplimiento de sus programas y
desarrollo comunitario. Observando el cardcter excepcional y
especialisimo no se exige la presentacién de demanda, porque es
claro que de acuerdo con los fines perseguidos en esta especial
jurisdiccién no son imprescindibles todas aquellas exigencias
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reclamadas para los procesos ejecutivos ordinarios vy entre ¢sos
formalismos los que inquictan al excepcionante.!

[...] Uno de esos privilegios es la jurisdiccién o facultad
coactiva, en virtud de la cual el Estado, el Departamento o el
Municipio cobran por medio de sus representantes o
recaudadores ciertas cantidades que les adeudan, haciendo
confundir aparentemente en el empleado que ejerce la
jurisdiccién los caracteres de juez v parte.

Esta facultad es uno de los privilegios exorbitantes de las
personas administrativas, segin lo expresa el notable publicista
M. Hauriou. Este privilegio, el de que las personas
administrativas no litigan con los individuos sobre un pie de
perfecta igualdad, ha dado nacimiento a la jurisdiccién coactiva,
sin la cual seguramente la comunidad social no obtendria en
tiempo oportune los recursos que le son necesarios para atender
a las exigencias de la administracion publica. Por esta razén,
dice el citado autor que las acreencias publicas estin amparadas
poer un privilegio general de cobranza, que e¢s una de las
manifestaciones de procedimiento de accién directa; la
Administracion, confeccionando un simple documento de
cobranza, se crea un titulo ejecutivo. Este privilegio existe, por
lo menos en provecho del Estado, de los Departamentos.?

[. . .] Cabe recordar que la regla general consiste en que las
controversias originadas ¢n la incjecuciéon de una obligacion
sean dirimidas por les jueces, y por cllo, ciertamente
constituye una excepciéon el hecho de que sca la propia
Administracién la que esté investida del poder para hacer
ejecutar directamente ciertes actos, convirtiéndose de esta
forma en juez y parte, en cuante ella ejecuta a los deudores por
su propia cuenta, sin intermediaciéon de los funcienarios
judiciales.

En todo caso, obedezca la_jurisdiceién coactiva a una funcién
judicial o a una de naturaleza administrativa -polémica que,
para los efectos del presente juicio de constitucionalidad no es
indispensable dilucidar-, lo cierto es que aquélla va atada
indiscutiblemente a los conceptos de imperio, soberanfa, poder y

| CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Quinta, Expediente Neo. 0352, Sentencia de 25 de febrero de 1994, Ministerio de
Obras Pablicas y Transportes Vs, Sociedad de Inversiones POCAR Ltda.,

: CORTE SUPREMA DE JUSTICIA. Sala de Negocios Generales. Providencia
del 13 de agoste de 1936.-Gaceta Judicial N° 1911, Pag. 882,



autoridad. Es por eso que el reconocimiento de tal atribucion a
“erganismos vinculados” a la administracién puablica, cuyas
actividades se asemejan a las que desarrollan habitualmente los
particulares -motivo por el cual se rigen generalmente por las
reglas del Derecho Privado, a diferencia de lo que ocurre con los
enles adscritos, come los establecimientos publicos, que estin
encargados de ejercer funciones administrativas y de prestar
servicios publicos conforme a las reglas del Derecho Piblico
(ver articulo 70 de la Ley 489 de 1998)-, implica un
desconocimiento de la naturaleza de las cosas, en tanto la
alribuciéon no puede considerarse como razonable, si se lienen en
cuenta las funciones que cumplen los entes vinculados y el papel
que desempenan en la economia,

Es importante destacar que la finalidad de la jurisdiccion
coactiva consiste en recaudar en forma ripida las deudas a favor
de las entidades publicas, para asi poder lograr el eficaz
cumplimiento de los cometidos estatales.?

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 se expiden en desarrollo de tal procedimiento son de
esa misma naturalezad, conclusiéon que no ha sido aceptada por la
Corte Constitucional, que califica el proceso de jurisdiccion
coactiva como administrative’, lo que conlleva que los actos que
se dicten en desarrollo del mismo sean de tal naturaleza. Lo
cierto es que se trata de una facultad excepcional reconocida a las
entidades publicas, en este caso, a los organismos de control

3 CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-666 de 8 de junio de 2000,
Magistrado Ponente Dr. José Gregorio Herndndez Galindo.

t Sobre el particular se pueden consultar el Auto proferido por la Seccién
Cuarta del Consejo de Estado de fecha 8 de mayo de 1969, con ponencia del
doctor Juan Hernindez Sienz. Anales del Consejo de Estado de ese ano, lomo 76,
pigina 231,

] CORTE CONSTITUCIONAL, Sentencias T-445 de 12 de octubre de 1994,
Magistrado Ponente Dr. Alejandro Martinez Caballero y, T-447 de 27 de abril de
2000, Magistrado Ponente Dr. Carles Gaviria Diaz, De igual forma se puede
consultar la sentencia C-666 de 8§ de junio de 2000, antes citada.
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fiscal, que por regla general corresponde a la jurisdiccion, y por
excepeion, a otras autoridades puablicas.

2.2.-5e pregunta en la consulta si puede un organismo de control
fiscal contratar abogados externos para realizar el cobro de las
multas y de los fallos con responsabilidad fiscal, cuando en la
entidad no se cuenta con personal suficiente que pueda atender
en forma dgil y oportuna el cobro de las obligaciones impuestas a
cargo de los responsables del manejo del erario.

Toda vez que la contratacion de abogados externos se debe hacer
mediante la modalidad de prestacion de servicios y que esta
Oficina ya habia tenido oportunidad de pronunciarse sobre este
tema en concepto de 6 de enero de los corrientes®, se estima
necesario retomar parte del andlisis realizado en aquella ocasion
para efectos de absolver los interrogantes planteados. Se precisd
entonces lo siguiente:

.« [plor tratarse de una facultad excepcional que conlleva el
ejercicio de autoridad” v se desarrolla en forma permanente, no
seria posible que una autoridad se desprenda de la atribucion
reconocida para el ejercicio de la jurisdiccién coactiva mediante la
suscripcion de un contrate con un particular, afirmacion que se
apoya en las siguientes consideraciones.

A la luz de la doctrina, los contratos de prestacién de servicios
han sido concebidos comeo aquellos “contratos estatales que tienen
por  objeto desarrollar  actividades relacionadas con  la
administracion o el funcionamicento de la entidad”®, En nuestra

. Este concepto fue proferido en altencién a la consulta clevada por el
Contralor Departamental del Tolima., Radicaciéon Auditoria General de la
Republica N.U.R. 110-1-7023.

7 Como ya se habia indicado, la CORTE CONSTITUCIONAL, en sentencia C-
666 de 8 de junio de 2000, con ponencia del doctor José Gregorio Herndndez
Galindo, ha reconocido En todo caso, obedezea la jurisdiccidn conctiva a wna
Juncidn judicial o a wia de naturaleza administrativa -polémica que, para los efectos del
presente jricro de constituctonalidad wo es indispensable dilucidar-, lo_eierto es que
agquélla va_atada indiscutiblemente o los conceptos de imperio, soberania, poder
y antoridad.” El resaltado y subrayvado no corresponden al texto original,




legislacién se encuentran definidos en el numeral 3° del articulo
32 de la Ley B0 de 1993, en los siguientes términos:

Articulo 32.- De los contratos estatales,- Son contratos
estatales todos los actos juridicos generadores de obligaciones
que celebren las entidades a que se refiere el presente estatuto,
previstos en el derecho privado o en disposiciones especiales,
o derivados del ejercicio de la autenomia de la voluntad, asi
como los que, a titulo enunciativo, se definen a continuacion:

[...]3%- Contrato de Prestacion de Servicios,

Son centratos de prestacion de servicios los que celebren las
entidades estatales para desarrollar actividades relacionadas
con la administracion o funcienamiento de la entidad, Estos
contratos sidlo podrin celebrarse con  personas naturales
tuando dichas actividades ne puedan realizarse con persona de
planta o requieran conocimientos especializados,

En ningin caso estos contrates gencran relacién laboral ni
prestaciones  sociales ¥ se  celebrarin por el término
estrictamente indispensalble.

De la norma transcrita se desprende que el contrato de prestacién
de servicios tiene por objeto suplir necesidades de las entidades
publicas en la ejecucién de sus funciones administrativas
requeridas para el debido funcionamiento del organismo; por
ende, no puede ser utilizado ni convertirse en tftulo para
trasladar el ejercicio de las atribuciones conferidas a las entidades
publicas que conllevan el ejercicio de autoridad. Esta clase de
contratos no estin concebidos para sustituir a las autoridades
publicas, menos ain para variar una competencia que sélo puede
ser atribuida, medificada o derogada por el constituyente
primario, si ¢sta ha sido reconocida por la Constitucién o, por el
legislador, si la competencia tiene origen legal. Ello se colige de
lo previsto en el articulo 3% de la citada Ley que delermina cuales
son los fines de la contratacién estatal. En ninguna parte se
advierte que la  contratacién  sea un  sucedineo para el
cumplimiento de funciones puablicas,

De este modo, al hacer uso de la figura del contrato de prestacién
de servicios para cobrar el valor de las multas y de los alcances
definidos en los fallos con responsabilidad fiscal, se estaria
contiriendo a un particular una atribucién que por expresa
disposicion constitucional, tan sélo corresponde a los organismos
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Libreria EI Profesional. Cuarta Edicién. 1999, Pagina 162,

LOS CONTRATOS ESTATALES. William René Parra Guliérrez, Ediciones
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de control fiscal. Es de recordarse que la “competencia® se concibe
como la facultad que es reconocida para conocer y decidir un
asunto con auteridad y que, tratindose de entidades pablicas, el
factor competencia constituye el limite de sus actuaciones, toda
vez que en virtud a lo establecido en el articule 121 de la Carta,
ninguna autoridad puede ejercer funciones distintas de las que se
le atribuyen en la Constitucién o en la Ley. De igual forma, se ha
reconocido que [a competencia atribuida a una autoridad en
principio ¢s indelegable, salve expresa autorizacién constitucional
o legal.

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

De otra parte, se debe tener en cuenta que en la actuacién que por
jurisdiccion coactiva se adelanta para la recuperacion de los
alcances determinados en los fallos con responsabilidad fiscal v el
pago de  las multas  fiscales impuestas, se debe aplicar
integralmente el principio del debido proceso, que obliga, entre
atros aspectos, a respetar la figura del juez natural, supuesto que
aplicado al proceso de jurisdiccion coactiva implica que solo
puede adelantar la actuacién quien se encuentre expresamente
facultado para elle, aspecto que en el supuesto analizado se
desconocerfa, puesto que el contratista asumiria la ejecucion del
proceso sin que exista autorizacion constitucional para tal efecto.

De igual forma, es forzoso tener en cuenta que en ¢l desarrollo del
proceso que se tramila por jurisdiccién coactiva se requiere
expedir actos administratives, algunoes de los cuales tienen fuerza
conminatoria para los particulares vy las autoridades puablicas
{requerimientos de informacion en desarrollo de la investigacidn
de bienes del deudor, orden de inscripeidn de medidas cautelares,
ete.), los cuales sélo podrian ser expedidos por la autoridad que
tenga atribuida la competencia para expedirlos y no por un
particular contratista, a quien ni siquiera, en desarrolle de la
facultad conferida por los articulos 110 y siguientes de la Ley 489
de 1998, es 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 este campo de las funciones
propiamente administrativas es en donde cabe la posible
atribucion de ellas a particulares, y no en aquellas otras



de contenido politico o gubernamental, como tampoco en
las  de  contenido  materialmente  legislative o
jurisdiccional que acasionalmente ejercen las autoridades
administrativas, pues a la atribucién de las mismas a
particulares no se refieren las normas constitucionales
pertinentes.  Este es pues, el primer criterio de
delimitacién.  Empero, no todas las funciones
administrativas asignadas por la Constitucion la Rama
Ejecutiva pueden ser transferidas a los particulares,
pues de Ia Carta se deduce una seric mis de
limitacienes,

[. . .1 Asi pues, el primer criterio que restringe la
atribucion de funciones administrativas a particulares
esti dado por la asignaciéon constitucional que en forma
exclusiva y excluyente se haga de la referida funcién a
determinada autoridad.

7.3 Pero no solo la Constitucién puede restringir la
atribucion de ciertas funciones administrativas a los
particulares, sino que también la ley puede hacerlo. En
efecto, si el constituyente dejé en manos del legislador el
sefialar las condiciones para el ejercicio de funciones
administrativas por parte de los particulares, debe
entenderse que el mismo legislador tiene atribuciones
para restringir diche ejercicio dentro de ciertos ambitos.
Asi por ejemplo, la propia ley demandada en esta causa,
en aparte no acusado, indica que si bien ciertas funciones
administrativas son atribuibles a los particulares, “cl
control, la wvigilancia y la orientacidn de la  funcion
administrativa corresponderd en todo momento, dentro del
marco legal a la awtoridad o entidad piblica titular de la
fruncion, ™

[...] 7.3 Por ultimo, encuentra la Corte que la atribucion
de funcienes administrativas tiene otro limite: la
imposibilidad de vaciar de contenido la competencia de
la autoridad que las otorga, En efecto, la atribucién
conferida al particular no puede llegar al extremo de
que éste reemplace totalmente a la autoridad pablica en
el ejercicio de las funciones que le son propias. Si, en
los términos del articulo 2° de la Constitucion, las
autoridades de la Republica estin instituidas para
asegurar el cumplimiento de los fines del Estado, el

Ley 489 de 1998, articulo 10, inciso 2°.

9



despojo absoluto de la materia de su competencia
redundarfa en la falta de causa final que justificara su
investidura, con lo cual ella -la investidura- perderia
sustento juridico.

Como consecuencia de lo anterior, resulta claro que Ia
atribuciéon de funcienes administrativas a particulares
debe  hacerse delimitando  expresamente la  funcién
atribuida, acudiendo para ello a criterios materiales,
espaciales, temporales, circunstanciales, procedimentales
o cunlesquiera otros que resulten utiles para precisar el
campo de accién de los particulares, en forma tal que la
atribucion no  legue a devenir en una invasién o
usurpacion de funciones no concedidas, a un vaciamiento
del contenido de la competencia de la autoridad
atribuyente o a la privatizaciéon indirecta del patrimonio
publico. Por ello resulta particularmente importante que
las funciones que se encomendarin a los particulares sean
especificamente determinadas, como perentoriamente lo
prescribe el literal a) del articulo 117 acusado, el cual se
aviene a la Carta si es interpretade conforme a las
anleriores precisiones,

Asi pues, la Corte encuentra que le asisle razoén al
demandante cuando afirma que no todo tipo de funciones
administrativas pueden ser atribuidas a los particulares;
empero, no acoge el criterio orgdnico al cual ¢1 acude
para fijar el limite, segin el cual sélo cabe tal atribucidén
en las funciones que son ejercidas actualmente por el
seclor descentralizado de la Administracion
{descentralizacién por servicios). Entiende, en cambio,
que los criterios de restriccion son los anteriormente
expuestos, que resultan de la interpretacién sistemitica
de la Constituciéon y de principios de derecho publico
comiinmente admitidos en nuestra tradicién juridica.

[. . .] La regla general se invierte y en principio no
pucden ejercer todo tipo de funciones administrativas,
sino solo aquellas que, en los términos de Ia
Constitucion y de la Ley, les pueden ser conferidas
scegin lo precisade en esta misma sentencia.’?

1

Magistrado Ponente Dr. Viadimiro Naranjo Mesa.

10
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Adicionalmente y, sin perjuicio de las reflexiones efectuadas
supra, con base en los cuales no habria lugar a celebrar contratos
de prestacién de servicios para el cumplimiento de las aludidas
funciones, debe indicarse que ésta clase de contratos puede
celebrarse con personas juridicas o naturales y, en el evento en
que la entidad requiera contratar con personas naturales -
supuesto en el que nos ubica la consulta-, debe encontrarse
acreditado que las actividades a realizar no se pueden desarrollar
con el personal de planta o que, para su cjecucién se requieren
conocimientos especializados con los que no se cuenta en el
respective organismo. De igual forma, la Corte Constitucional ha
indicado que no puede hacerse uso del contrato de prestacién de
servicios para desarrollar funciones permanentes de las entidades
publicas, pues elle desvirtia su naturaleza'l

En cuanto a lo primero, no resultarfa aceptable que un organismo
al cual, tanto la Constitucién como la Ley le han reconocido la
facultad de ejercer jurisdiccién coactiva para recaudar el monto de
las multas y los alcances de los fallos con responsabilidad fiscal,
sustente la celebracion de contratos de prestaciéon de servicios en
la falta de conocimientos técenicos en la materia, Tal situacién
seria totalmente contradictoria y pondria en tela de juicio la
propia funcién puablica. Tampoco resultaria aceptable que el
personal asignado a un organismo de control fiscal no esté en
capacidad de ejecutar la funcién y si, éste resulta insuficiente para
atender el desarrollo de los procesos, es preciso claborar el
correspondiente proyecto de acuerdo para reformar la respectiva
planta de personal adicienando el cargo o cargos que resulten
indispensables. De otra parte, contratar a particulares para que
desarrollen una funcion que ha side asignada al organismo y que
debe e¢jecutarse de manera permanente tampoco  encuentra
respaldo en el numeral 3° del articulo 32 de la Ley B0 de 1993, de
acuerdo con los parimetros senalados por la Corte Constitucional,
por lo que desde ninglin punto de vista resulta procedente acudir
a la figura del contrato de prestacion de servicios para desarrollar
la labor de cobro encomendada a los organismoes de control fiscal.

Para abundar en las razones aqui expuestas, a esta respuesta se
adjunta copia impresa de la sentencia de fecha 8 de octubre de
1998 proferida por el Honorable Consejo de Estado con ponencia
del doctor Libardo Rodriguez Rodriguez, dentro del expediente

u CORTE CONSTITUCIONAL. Sentencia C-134 de 19 de marzo de
Magistrado Ponente Dr, Hernando Herrera Vergara. Igualmente en la sentencia

C-056 de 22 de febrero de 1993, Magistrado Ponente Dr. Eduardo Cifuentes

Munoz.
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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 per la administracion municipal, lo cual se
estima puede servir de mayor ilustracién para el anilisis del tema.

En conclusién, para dar respuesta al primer interropgante
formulade se observa que, las entidades publicas no ticnen la
posibilidad de transferir mediante contratos, las atribuciones
constitucionales v legales. Por lo tanto, esta oficina considera que
no e¢s posible suscribir contrates de prestacion de servicios
profesionales con un abogado para realizar el cobro de las multas
¥ los alcances contenidos en los fallos con responsabilidad fiscal.

Los apartes transcritos permiten concluir que no es procedente
contratar con abogados externos para que, en ejercicio de las
facultades de jurisdiccion coactiva reconocidas a los organismos
de control fiscal, realicen el cobro de las multas y alcances
fiscales, asi como tampoco para que tramiten ante la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo los correspondientes procesos
ejecutivos, pues en este ultimo evento el mandato conferido,
conllevarfa el ejercicio de atribuciones permanentes atribuidas al
organismo de control fiscal, lo cual resulta contrario a la
naturaleza del contrato de prestacion de servicios.

2.3.-De esta primera posicion igualmente se deduce que, por no ser

procedente suscribir contratos con abogados externos, tampoco lo
es pactar a titulo de honorarios un porcentaje o cuota litis
liquidado sobre el valor efectivamente recaudado. Aun en el
evento en que se aceptara que es posible contratar con esta clase
de profesionales con dicho objeto, se estima que tampoco seria
viable pactar el pago en los términos sugeridos toda vez que los
valores recuperados en desarrollo de dicho contrato constituven
ingresos para el respectivo ente territorial respecto de los cuales
solo puede disponer el Gobierno local y no el Contralor
Departamental al momento de suscribir el contrato, pues como ya
ha tenido oportunidad de precisarlo esta Oficina en el concepto
arriba mencionado:

-+ . [Clomo una consecuencia derivada del ejercicio del control
fiscal, las contralorins se encuentran facultadas para imponer
sanciones por las conductas fiscalmente reprochables previstas en
la Ley, as{ como para adelantar procesos de responsabilidad fiscal



cuando se advierte la ocurrencia de una merma, pérdida, dano o
deterioro ocurrida sobre los fondos o bienes piblicos confiados a
la gestidn de los responsables del manejo del erario.

Los valores pecuniarios establecidos a cargo de los responsables
del erario, como conclusién de los referidos procesos, de igual
forma son recaudados por las contralorias, para lo cual, como va
s¢ anotd, cuentan con jurisdiccidn coactiva.

Ahora bien, las sumas recaudadas por estos conceptos no ingresan
al patrimonio de la entidad, sino que deben ser consignadas en la
Tesoreria de la Nacién, departamento, distrito o municipie, pues,
a la luz de la Ley Orgdnica del Presupuesto y en aplicacién del
principio presupuestal de unidad de caja’?, se considera que hacen
parte de los ingresos ordinarios de cardcter no tributario del
respeclive 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 proyeccién de ingresos
que 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 y, por unas disposiciones generales, que permiten asegurar
la correcta cjecucion de las partidas presupuestales {articulo 11
del Decreto 111 de 1996).

En el presupuesto de rentas se incluve “[. ., ] la estimacidgn de los
ingresos  corrientes  de  la Nacién; de las contribuciones
parafiscales cuando sean administradas por un érgano que haga
parte del presupuesto, de los fondos especiales, de los recursos de
capital y de los ingresos de los establecimientos publicos del
orden nacional”, entendiéndose por ingresos corrientes tanto las
sumas que se¢ perciben por concepto de impuestos direcltos e
indirectos (ingresos tributarios), como por concepto de tasas y
multas {ingresos no tributarios).

12 En este sentido establece el articulo 16 del Decreto 111 de 1996: “Unidad de
Cafa: Con el recando de todas las remtas y recursos de capital se atenderi el pago
opartune de las apropiaciones awtorizadas en el Presupuesto General de ln Nacion. (. .

I)H

13 Decreto 111 de 1996 “Por el cual se compilan la Ley 38 de 1989 la Ley 179
de 1994 y la Ley 225 de 1995 que conforman el Estatute Orgdnico del
Presupuesto”, articulo 11,
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Debido a que pueden existir otras sumas que son percibidas por la
Nacién o por los enles territoriales que no pueden ser clasificadas
dentro de ninguna de las categorfas de ingresos previstas en el
Estatuto Orginico del Presupuesto, la Direccién  General del
Presupuesto del Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico ha
considerado que en esos eventos se debe entender que se trata de
un ingreso corriente de cardcter no tributario. Esta posicion se ha
recogido en el libro titulado “ASPECTOS GENERALES DEL
PROCESO PRESUPUESTAL COLOMBIANO”, elaborado por la
Direccién General del Presupuesto en el que se lee:

1.1. Ingresos de la Naciaon
Esta categoria comprende: Ingresos Corrientes, recursos de
capital, contribuciones parafiscales y Fondos Especiales.

1.1.1. Ingresos Corrientes

Son los recursos que percibe la Nocidon en desarrollo de lo
establecido en las disposicienes legales, por concepto de
aplicacién de impuestos, tasas, multas v contribuciones,
siempre que no sean ocasionales. De acuerdo con su origen se
identifican como tributarios ¥y no tributarios. Los primeros se
clasifican en impuestos directos ¢ indirectos, Los segundos
incluyen las tasas, multas, contribuciones y otros ingresos no
tributarios.

{...) 1.1.1.2, Ingresos no tribularios

Esta categoria incluye los ingresos del gobierno nacional que
aungue son  obligatories dependen de  las  decisiones o
actuacienes de los contribuyentes o provienen de la prestacion
de servicies del Estado.

Este rubro incluve los ingresos originados por las tasas que
son obligatorias pero que por su pago se recibe una
contraprestacién  especifica vy cuyas tarifas se encuentran
reguladas por el Gobierne Nacional, los provenientes por
pagos efectuados por concepto de sanciones pecuniarias
impuestas por el Estado a personas naturales o juridicas que
incumplen  algun  mandate  legal y  aquellos otros que
constituyendo un ingreso corriente, no puedan clasificarse en

los items anteriores, M

b ASPECTOS GENERALES DEL I'ROCESO PRESUPUESTAL
COLOMBIANO. Ministerio de Hacienda y Crédito Miblico, Direccion General del
Presupuesto Nacional. Impreandes presencia S.A.. Bogotd. Piginas 30 y 31,
Resaltado por fuera del texto.
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Bajo este entendido es que se afirma que tanto el valor de las
multas fiscales como de los alcances con responsabilidad fiscal,
son ingresos corrientes del respectivo ente territorial ¥, en
general, hacen parte del presupuesto de rentas de éste; a titulo de
excepcién en esta materia aparece el destinoe de las multas
impuestas por la Contraloria General de la Repiblica, que por
disposicion  expresa del Decreto 267 de 2000, ingresan  al
patrimonio del Fondo de Bienestar Social de esa entidad?®,

Ahora bien, el presupuesto de los organismos de control fiscal se
nutre de los recursos del respectivo ente territorial, asi{ como del
vilor de las cuotas de fiscalizacién que la Ley autoriza cobrar a
las entidades descentralizadas, Para el case de las contralorias
departamentales por ejemplo, Ia Ley 330 de 11 de diciembre de
1996, parcialmente modificada por la Ley 617 de 2000, establecia
que las apropiaciones para gastos de dichos organismos
correspondia a un porcentaje del presupuesto de rentas del
departamento; ahora, en aplicacién 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 Ia Ley de acuerdo con la categoria del
departamento; as{ mismo, en la Ley 617 se autoriza e] cobro de
cuotas de fiscalizacién, que junto con las transferencias realizadas
por el sector central, no pucden crecer en términos 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 departamente y, por tanto,
su destino, en aplicacién del principio de unidad de caja va
mencionado, es el de alimentar los recursos con los cuales se
deben atender las apropiaciones contempladas en el presupuesto
anual del ente territorial.

13 La Ley 106 de 1993, “Por la cual se dictan normas sobre organizacién ¥
funcionamiento de la Contralorfa General de la Repiblica, se establece su
estructura ergdnica, se determina la organizacién vy funcionamiento de la
Auditoria Externa, se organiza el Fondo de Bienestar Social, se determina el
Sistema de Personal se desarrolla la Carrera Administrativa Especial y se dictan
otras disposiciones”, en su articulo 93 aun vigente establece: “El patrimonio del
Fonido de Bienestar Social de la Contralorin General de la Repriblica, estard constituido:
1.- Por las apropiaciones que le sean asignadas en el presupiesto  nactonal y
especialimente por el aporte gue laga la Contraloria General al 2% de su presupiesto
amial; (.. .) 5.- Por las sumas que recande ln Contraloria por concepto de multas qHe
inponga (., .)"

~{J
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De este modo, y no obstante que ya se descartd ab initio tal
posibilidad, un organismo de control fiscal, en este caso, una
contraloria departamental, no podria pactar con un contratista
que el pago de la labor desarrollada corresponda a un porcentaje
de los dineros recaudados por cuanto tales recursos no ingresan a
s5u patrimonio,

3.- CONCLUSION.-

Con fundamento en las consideraciones expuestas esta Oficina
considera que la Contraloria Departamental del Putumayo no puede
suscribir contratos con abogados externos con el objeto de realizar el
cobro de los fallos con responsabilidad fiscal y de las multas
impuestas mediante actos administrativos como conclusion de
procesos sancionatorios fiscales y, por ende, tampoco pactar por
concepto de horarios un porcentaje sobre el valor finalmente
recaudado.

Para finalizar, sélo resta puntualizar que este concepto se emite
dentro de los parametros establecidos en el articulo 25 del Cédigo
Contencioso Administrativo.

Confiando en que la inquictud planteada haya sido absuelta, me
suscribo de usted,

Atentamente,

Junn [ Cinauue Hooiero Llabon

JUAN FERNANDO ROMERO TOBON
Director de la Oficina Juridica

c.c. Auditor Delegado

Gerente Seccional 111
Grupo de Atencion Ciudadana
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