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ASUNTO. LEY 1551 DE 2012- LEY 1564 DE 2012.- ARTICULOS 47 Y 613
RESPECTIVAMENTE, INTERPRETACION Y ALCANCE. POSICION
DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPULICA.

1. ANTECEDENTE.

Esta Oficina procede a realizar el analisis juridico del articulo 47 de la Ley 1551 de
2012, frente a la regulacion del articulo 613 del Cédigo General del Proceso, para
efectos de establecer la vigencia del articulo 47 de la Ley 1551 y asi mismo
determinas las competencias que en esa materia le coiresponde ejercer a la
Contraloria General de la Republica.

2. NORMATIVIDAD APLICABLE,
Constitucion Politica de Colombia.

Ley 42 de 1993.

Decreto Ley 267 de 2000.

Ley 1151 de 2012.

Ley 1564 de 2012.

Jurisprudencia:

Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, Ref.: 11001-3103-030-2002-(02)
de marzo de 2011.

Corte Constitucional:

Sentencia C-853/05.

Sentencia C-520/09.

Sentencia C.598/11.

3. CONSIDERACIONES JURIDICAS.
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3.1.ANALISIS JURIDICO ARTICULO 47 DE LA LEY 1551 DE 2012 Y 613 DE LA

LEY 1564 DE 2012.

3.1.1. Vigencia del articulo 47 de la Ley 1551 de 2012.

A través del presente escrito, se realiza un andlisis sobre la vigencia y
aplicabilidad del articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, frente al articulo 613 de la
Ley 1564 del mismo afo, habida cuenta que en estas disposiciones normativas se
regulan aspectos de la conciliacién prejudicial en los procesos ejecutivos.

El Congreso Nacional expidié la Ley 1551 el 6 de julio de 2012, “Por la cual se
dictan normas para modernizar la organizaclén y el funcionamiento de los municipios”. El
objeto de esta disposicion, es modemizar la nomativa relacionada con el régimen
municipal, dentro de la autonomia que reconoce a los municipios la Constitucion v la ley,
como instrumento de gestion para cumplir sus competencias y funciones’.

Como se obsetva, el ambito de aplicacidon de esta norma va dirigido a la
organizacién y modemizacion de los municipios y por ende toda su regulacién
comprende a estos entes territoriales y en tal virtud comporta una norma de orden

sustancial.

No obstante lo anterior, en el articulo 47 de de la misma normativa, se establece
una disposicién de indudable contenido procesal, al determinarse la conciliacidn
prejudicial como requisito de procedibilidad en los procesos ejecutivos que se
promuevan contra los municipios.

De igual manera y pocos dias después, mediante Ley 1564 de 2012, se promulga
el Codige General del Proceso, recordemos que este reemplaza al Cédigo de
Procedimiento Civil y asi, su campo de aplicacion comprende la actividad procesal
en los asuntos civiles, comerciales, de familia y agrarios. Se aplica, ademas, a
todos los asuntos de cualquier jurisdiccién o especialidad, a las actuaciones de
particulares y autoridades administrativas, cuando. ejerzan funciones
jurisdiccionales, en cuanto no estén regulados expresamente en otras leyes. 2

El articulo 613 de la Ley en comento, trae una regulacién en materia de la
audiencia de conciliacién extrajudicial en los asuntos contencioso administrativos,
sefialando en éste, que no serd necesario agotar el requisito de procedibilidad en
los procesos ejecutivos cualquiera que sea la jurisdiccion en la que se adelanten.

Para efectos de nuestro andlisis es propio resefar in extenso, las dos normas en
aras de determinar la vigencia de una u otra.

1 Articudo 1° Ley 1551 de 2012
? Articulo 1° Ley 1564 de 2012. 5/’{)
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Asi establece, la Ley 1551 de 2012, Capituio X, otras disposiciones, en el articulo
47 de la Ley 1551 de 2012;

“Articulo 47. La conciliacion prejudicial. La conciliacion prejudicial sera requisito de
procedibilidad de los procesos ejecutivos que se promuevan contra fos municipios. La
conciliacion se tramitaré siguiendo el procedimiento y los requisitos establecidos para ia
de los asuntos contencioso administrativos.

El acreedor podra actuar directamente sin hacerse representar por un abogado. Dicha
conciliaciébn no requerird de aprobacién judicial, y su incumplimiento solo genera la
consecuencia de que el acreedor puede iniciar el proceso ejecutivo correspondiente.

£l delegado del Ministerio Pablico encargado de la conciliacion acumulara todas las
solicitudes relacionadas con obligaciones de dar una suma de dinero a cargo del
municipio y fijard una sola audiencia trimestral en la que el representante legal del
municipio propondra una programacion de pagos de los créditos que acepte, la cual
debera respetar el orden de preferencia de las acreencias previsto en la Ley 550 de 1999.

En la audiencia de conciliacidn se excluirdn de la programacién de pagos aquellas
obligaciones que el representante del municipio no acepte por ser procedente, a su juicio,
alguna de las excepciones de mérito que obran en los procesos ejecutivos. Asi mismo, se
excluirdn aquellas a las que no se haya vencido el plazo previsto en el articulo 297 de la

Ley 1437 de 2011.

Para proteger el patrimonio publico, el representante legal del municipio, la Procuraduria
General de la Nacion, la Contraloria Genera! de la Repiblica y la territorial con
competencia en el municipio de que se trate, podra objetar créditos a cargo del municipio
cuando a su juicio no esté justificada la causa de la misma o el cumplimiento de las
obligaciones que sirvieron como causa de la deuda. Las acreencias objetadas seran
excluidas del acuerdo conciliatorio y el objetante, o los demas intervinientes en la
audiencia, podran iniciar, dentro de los dos meses siguientes, la accion popular para
proteger el derecho colective del patrimonio publico en la que se decida la validez de la
acreencia. En el proceso que siga dicha accién se podra decretar, desde el inicio, la
suspension de la ejecutividad del acto en el que conste la obligacion, cuando exista
prueba siquiera sumaria o indicio que ponga en duda la causa del crédito.

Paragrafo 1°. Cuando se trate de actos administrativos expedidos por autoridades
municipales en los que conste la obligacién de pagar una suma de dinero solo podra
solicitarse la conciliacion prejudicial seis meses después de expedido dicho acto

administrativo.

En cualquier etapa del proceso, aun después de la sentencia, sera obligatorio acumular
los procesos ejecutivos que se sigan contra un municipio, cuando el accionante sea la
misma persona, la pretension sea la obligacién de dar una suma de dinero, y deba

adelantarse por el mismo procedimiento.
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Paragrafo 2°. En los municipios de 4a, 5a y 6a categoria Yy para [os efectos de que tratan
los articulos 46 y 48 de la presente ley, el comité de conciliacién fo conformara solo el
alcalde, el jefe de la oficina juridica a quien se le asigne la funcion de la defensa judicial
del municipio Y el encargado del manejo del presupuesto.

ParAgrafo Transltorio. Los procesos ejecutivos actualmente en curso que se sigan contra
los municipios, en cualquier jurisdiccidn, cualquiera sea la etapa procesal en la que se
encuentren, deberén suspenderse Y convocarse a una audiencia de condciliacidon a la que
se citaran todos los accionantes, con el fin de promover un acuerdo de pago que dé fin al
proceso. Se seguiré el procedimiento establecido en este articulo para la conciliacion
prejudicial. Realizada ia audiencia, en lo referente a las obligaciones que no sean objeto
de congiliacion, se continuard con el respectivo proceso gjecutivo. (...)

En €l Titulo Il de la Ley 1564 de 2012, en el acépite “Disposiciones relativas a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado”, el articulo 613, senala:

“Articulo 613. Audiencia de congciliacién extrajudicial en los asunfos contencioso
administrativos.

Cuando se solicite conciliacidon extrajudicial, el peticionario debera acreditar la entrega de
copla a la Agencia Nacional de Defensa Juridica de la Nacidn, en los mismos términos
previstos para el convocado, con el fin de que la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado resuelva sobre su intervencidon o no en el Comité de Conclliacién de ia entidad
convocada, asf como en la audiencia de conciliacidn correspondiente.

No serd necesario agoiar el requisito de procedibilidad en los procesos ejecutivos,
cualquiera que sea la jurisdiccién en la que se adelanten, como tampoco en los demas
procesos en los que el demandante pida medidas cautelares de caracter patrimonial o
cuando quien demande sea una entidad publica.

Las entidades pubiicas en los procesos declarativos que se tramitan ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrative contra particulares, podran solicitar las medidas cautelares
previstas para los procesos declarativos en el Cddigo General del Proceso.”

En el caso que nos ocupa, vemos que fueron promulgadas dos normas de estirpe
procesal en ordenamientos que en su estructura regulan aspectos disimiles, pues
ha de sehalarse que la Ley 1551 de 2012, es de orden sustancial, en razén a que
en ella se prevé el funcionamiento de los municipios, al contrario sensu el Cédigo
General del Proceso es una normativa por-excelencia de orden procedimental.

Recuérdese que las normas sustanciales son las que declaran, crean, modifican o
extinguen relaciones juridicas concretas, es decir, las que atribuyen derechos
subjetivos, y que, por ende, no revisten ese caracter las que definen o describen

p”
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fendmenos juridicos o regulan la actividad probatoria y, mas ampliamente la
actividad procesal.®

Las dos disposiciones legales fueron expedidas por el Congreso Nacional y una
norma juridica debidamente promulgada y sancionada debe empezar su vigencia
y producir los efecfos esperados dentro del ordenamiento juridico, sin embargo, no
en todos los casos es asi, pues si bien, la misma ya es parte dei Sistema juridico,
puede suceder que su aplicabilidad no se produzca en forma inmediata o no entre
a regir por diversas razones, entre éstas, una derogatoria tacita de la misma, al
regularse el mismo asunto en otra norma de su mismo estirpe.

Asi las cosas vy vistos los articulos 47 y 613 de las leyes 15651 y 1564 de 2012,
respectivamente, no cabe duda que las mismas son de orden procesal y que las
dos regulan la figura juridica de la conciliacion como requisito o no, de
procedibilidad en los procesos ejecutivos, de la primera, podemos decir que su
campo es restrictivo, pues su aplicacién se producird cuando el municipio sea el
ejecutado y la segunda, mas general, en razon a que el articulo 613 en su mismo
enunciado se refiere a la “Audiencia de conciliacion extrajudicial en los asuntos

contencioso administrativos”.

Habida cuenta que el muricipio es una entidad del Estado, todos sus litigios, bien
sea en calidad de demandante o demandado son competencia de la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa. Quiere ello significar, que la norma aplicable debe ser
de esta naturaleza y no otra, como lo es el Codigo General del Proceso, la cual es
residual, como lo sefiala el articulo 1° de la Ley 1564 de 2012.

No puede entonces, colegirse que el Codigo General del Proceso le apiica a un
asunto expresamente regulado, es decir con identidad propia, razén por lo cual no
seria necesario recurrir a una norma que comporta un caracter subsidiario. Si bien
el legislador goza de amplia configuracion legislativa para proferir las normas, no
lo es menos que la facultad para interpretar y derogar ias leyes, también conferida
al legislador por mandato del articulo 150-2 Constitucional, ello debe hacerse
dentro de los precisos parametros que alli se establecen, asi, al legislar se debe
respeto a la organizacion politico administrativa del Estado y a los valores de la

dignidad humana.

Es preciso sefialar, que el Codigo General del Proceso rige por excelencia para
las controversias civiles, comerciales, de familia y agrarias y en forma residual
aplicara a todos los asuntos que no pertenezcan a estas jurisdicciones y asi

? Corte Suprema de Justicla, Sala de Casacion Civil, Magistrado Ponente: William Namen Vargas, Ref.. 11001-3103-030-2002-

(02) de marzo de 2011.
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también a las actuaciones de particulares y autoridades administrativas, pero
cuando éstas ejerzan funciones jurisdiccionales y no estén regulados
expresamente en otras leyes.

Corolario de lo anterior, tenemos que las autoridades administrativas daran
aplicacion la Ley 1564 de 2012, en dos eventos a saber:

1. A las actuaciones entre los particulares y las autoridades administrativas,

cuando ejerzan funciones jurisdiccionales,
2. en cuanto no estén regulados expresamente en otras leyes.

En el caso que nos ocupa, el municipio no esta en ejercicio propiamente dicho de
funciones administrativas, sino que su actuacion esta dada como parte de un
proceso ejecutivo y mas exactamente como ejecutado, es decir deudor de una
obligacion. Por otra parte, existe una regulacién puntual al respecto, como lo es el
articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, el cual no comporta ningln reenvio a ofra
norma y es de precisar que la disposicién en analisis no hace remisién alguna al
Cédigo General del Proceso.

Debe recordarse que la remision normativa se presenta cuando existe un vacio en
la norma y en consecuencia se remite a otra y asl habrd de atenderse por el

operador juridico.

Al respecto, la Corte Constitucional, considera importante sefialar que el acto de
reenvio consiste en "indicar en el texto de la ley proferida otro lugar distinto, que puede
ser denfro de la misma norma u otro texto cualquiera, donde consta lo que atarie al punto
tratado” y que ello por sf mismo, aunque rifie con la técnica legislativa, no genera una
inexequibilidad.

En efecto, en gjercicio de la clausula general de competencia el Congreso puede acudir a
la figura del reenvio de normas siempre que ella sea clara y se refiera a un texto o textos
definidos. Asi mismo, para que una remisién sea ajustada a la Constitucién no se requiere
que ella se refiera a un texto legal en sentido estricto o formal, pues son admisibles las
remisiones hechas a otra norma de! orden juridico®.

También sefiala la alta Corporacién, en un caso especifico en donde hubo de
recurrirse a otro ordenamiento por remision que “dada la ausencia de una norma
especifica en el Cddigo Contencicso Administrativo que establezca la competencia
funcional del Consejo de Estado y de los Tribunales Administrativos para conocer de los
recursos extraordinarios de revision promovidos contra las sentencias ejecutoriadas de
primera 0 segunda instancia de los Juzgados Administratives y de primera instancia de los

e

4 Sentendia C-853/05. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.
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Tribunales Administrativos, es necesario acudir a las normas del Codigo de Procedimiento
Civil, a las cuales remite expresamente el articulo 267 del CCA Atrticulo 267.- Aspectos no
requlados. En los_aspectos no contemplados en este cddigo se sequird el Codigo de
Procedimiento Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos v
actuaciones que correspondan a la jurisdiccién en lo contencioso administrativo. En este
caso, no resulta aplicable el articulo 128, numeral 13 del Cdédigo Contencioso
Administrativo, pues esta clausula residual de competencia se refiere expresamenle a los
asuntos de competencia material del Consejo de Estado, vale decir, de los procesos y las
acciones contencioso administrativas 1._De los de nulidad de los actos administrativos
expedidos por las_autoridades del orden nacional ¢ por las personas o entidades de
derecho privado cuando cumplan funciones administrativas del mismo orden. (Subrayado
del texto original)®

Nétese que en el caso de la providencia citada, se parte de una premisa cierta
como es la inexistencia de una disposicion que regule la materia, y en tal virtud, se
aplica la ley que ordena remitirse a otro ordenamiento.

Este no es el caso en analisis, pues no se trata de una norma que remite a otra,
sino de la regulaciéon de un mismo tema dentro de dos leyes, que aunque una es
de naturaleza sustancial y la otra es procesal, si regulan el mismo aspecto de
orden netamente procedimental. Pero, como se indicd en un acapite anterior, el
articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, determina que sera requisito de procedibilidad
la conciliacién cuando el ejecutado sea el municipio. A su vez, el articulo 613 de
la Ley 1564 de 2012, regula la conciliacion prejudicial en todos los asuntos
contencioso administrativos, lo que nos indica que existe una vocacion general en
esta disposicién, y asi continua al sefialar que no serd necesario agotar el
requisito de procedibilidad en los procesos ejecutivos cualquiera que sea la
jurisdiccion en la que se adelanten, lo cual incluye a la Jurisdiccién Contencioso
Administrativo y teniendo en cuenta que esta es la jurisdiccidén que le corresponde
a los municipios, ello seria asi, de no haberse proferido el atticulo 47 de la Ley

1651 de 2012.

En estas condiciones, se consldera que las dos normas estan vigentes, tanto el
articulo 47 de la 1551 de 2012 y 613 de la Ley 1564 de 2012 ya que el Cdodigo
General del Proceso es un referente para los procesos contencioso
Administrativos, como lo ha sido el Cédigo de Procedimiento Civil, pero de
ninguna manera puede predicarse que las normas generales del proceso
modifican o derogan una norma que tiene identidad propia y por ende regula una

> Sentencla C-520/09. M.P, Marfa Victoria Calle Correa.

LA
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materia que le es inherente, como son los procesos ejecutivos a que se ven
avocados los municipios del pais.

Preocupa si, a este ente de control, los posibles desbordamientos que puedan
presentarse en la aplicacion del articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, ya que en
procesos ejecutivos que involucren derechos fundamentales o laborales, los
cuales ya han sido decantados por las Altas Cortes se incurra en injusticias o

desmanes.

Ahora bien, si el legislador en su facultad de configuracion legislativa reguld la
conciliacion como requisito de procedibilidad en los procesos ejecutivos que se
instauren o cursen contra los municipios, no se considera que tal medida sea
desproporcional, toda vez que la Corte Constitucional ha considerado este
mecanismo como una via para terminar anticipadamente un conflicto y en el caso
de los pleitos contra el Estado, ello podria ahorrar recursos significantes.

Asi lo ha senalado la alta Corporacion:

“La conciliacién como mecanismo de resolucion extrajudicial de resolucion de conflictos se
ha definido como “un procedimiento por el cual un nimero determinado de individuos,
trabados entre si por causa de una controversia juridica, se relinen para componeria con la
intervencién de un fercero neutral -conciliador- quién, ademdés de proponer férmulas de
acuerdo, da fe de la decisién de arreglo y (sic) imparte su aprobacién. £l convenio al que
se llega como resultado del acuerdo es obligalorio y delinilivo para las parles que
concilian”

ContindGa la Alta Corte, sefialando que es la voluntad de los intervinientes la que
prima en el acuerdo conciliatorio, aspecto que es preponderante en el tema que
nos ocupa. Asi lo dijo:

“La nota caracteristica de este mecanismo de resolucién de conflictos es la voluntariedad
de las partes para legar a la solucidén de su controversia, pues son ellas, ayudadas por el
conclliador que no tiene una facultad decisoria, quienes presentan [as férmulas de acuerdo
con las que se espera poner fin a sus divergencias. Es, entonces, un mecanismo de
autocomposicién porque son las partes en conflicte y no un tercero, lldmese juez o érbitro,
quienes acuerdan o componen sus diferencias.” (Resaltado del texto original).’

Tal como lo ensena la Corte, el mecanismo de la conciliacion es juridicamente
viable y permite a las partes precaver un conflicto que puede llegar a ser muy
oneroso.

® Sentencia . C.598/11. M.P. Jorge Pretel Chaljub.

7 |dem. W
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Sobre la bondad de esta figura juridica, a misma Corporacién indico:

“Entendida asi, la conciliacién debe ser asumida como un mecanismo que también hace
efectivo el derecho a la administracién de justicla, aunque sea ésta menos formal y con
rasgos diferentes a ia que administran los drganos dei Estado, sin que su agotamiento
Indlque una desconfianza hacia la justicia formal ni un dispositive que tenga como fin
principal [a descongestidn judicial[13], pues si bien ésta se convierte en una excelente
alternatLva para evitarla, no se ie puede tener ni tratar como si ésta fuera su Unica razén
de ser.”

Ordena también e! articulo 47 de la Ley 1551 de 2012 que el acreedor puede
actuar directamente sin hacerse representar por un abogado, pareceria eilo una
vulneracion al debido proceso, pero la Corte Constitucional ha sefialado al
respecto, que son las pares, quienes conocen sus derechos y en tal virtud,
pueden llegar a acuerdos que los beneficien, sin que sea menester contar con
abogado, pues asi se ha dispuesto en otras jurisdicciories. Sobre este aspecto, asi

lo indicd

“El legisiador debe propugnar porque las partes acudan a ia conciliacidn sin
prevenciones y motivadas para intentar acordar sus diferencias, sin imponer cargas
excesivas que desnhaturalicen este mecanismo alternativo de resolucion de conflictos que,
ante todo tiene por finalidad lograr una negoclaclon pacifica, o que Impldan el ejercicio de
derechos fundamentales de las partes.

Al infroducir esta sancién, el legislador oivida que una de las caracteristicas de la
conciliacion como mecanismo altemo de resolucion de conflictos, tal como lo indicaron la
mayoria de los intervinientes, es la no exigencia de acudir a ella con la asistencia de un
apoderado judicial, pues la libertad de concurrencia le permite a las partes, sin entrar en
mayores costos, acudir a la audiencia de conciliacion con la intension (sic) o no de
conciliar sus diferencias, y con la intervencién Gnicamente del conclliador, libres de

apremios y presiones.”™

En este orden juridico, se considera que al establecerse la conciliacion como un
requisito de procedibilidad en los procesos ejecutivos se permite dar una opcion al
demandante o ejecutor para determinar una posible solucion al conflicto, y asi lo
dispuso el legisiador.

Por todo lo expuesto, se considera que el articulo 47 de la Ley 1551 de 2012 se
encuentra vigente, razdn por la cual disentimos del criterio planteado por la
Procuraduria General de la Nacion en el memorando Conjunto No. 001 de 2012,
por las razones que a continuacién se pasan a explicar.

% |dem.
° dem. M
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3.2. Memorando Conjunto No. 001 de 2012. Procuraduria General de la Nacion.

Sefiala la Procuraduria General de la Nacion que existe un aparente conflicto
entre el articulo 47 de la Ley 1551 de 2012 y el articulo 613 del Cddigo General
del Proceso, para sustentar dicha afirmacion, se remite al articulo 5° de la Ley 57
de 1887, y sefiala que no obstante que la Ley 1551 esta dirigida a la organizacién
y modemizacion de los municipios, el articulo 47 es una norma procesal.

Al respecto, es oportuno puntualizar que la Ley 1551 de 2012, es una norma
sustancial que fue expedida para regular la organizacién y funcionamiento de los
municipios y que en efecto, dentro de esta se incluyé una norma de caracter
procedimental, como lo es el articulo 47, pero ello, no es razdén para argumentar
su derogatoria por el articulo 613 de la Ley 1564 de 2012, que también tiene este
caracter y que si es parte de un ordenamiento de naturaleza netamente

procedimental

Debe sefialarse que el articulo 1° del Cédig@eral del Proceso, es aplicable a
las entidades plblicas cuando ejercen funciorie$ jurisdiccionales, caso que no es
el que nos ocupa, por cuanto, y como ya se dijo en acapites anteriores, el
municipio en este caso esta dentro de un proceso, sometido al arbitrio de un juez,
y no es él quien actila como tal. Tampoco cumple el articulo 47 en analisis, con la
segunda premisa del articulo 1° de la Ley 1564 de 2012 y es la remision a esta
fuente normativa, pues este articulo (47).tiene su propia regulacién e identidad
dentro del ordenamiento juridico en el cual esta incluido.

Ahora bien, en materia de los procesos ejecutivos laborales, de los cuales ocupa
su andlisis la Procuraduria General de la Nacidn, es verdad que los derechos
laborales son ciertos e irenunciables, de reconocida raigambre constitucional, que
no son transables, y que en tal virtud la conciliacién seria improcedente.

Pero como desconocer la situacion del pais y de la cual el legislador ha tomado
conciencia y por ende ha considerado vlable la concillaclén en los procesos
ejecutivos, es absolutamente cierto que existen municipios en donde las
acreencias los tienen sin solucién alguna y con el agravante, de sus necesidades
basicas insatisfechas.

Veamos por ejemplo el caso del municipio de Buenaventura, sefiala un medio de

comunicacién que: “El municipio de Buehaventura tiene una deuda en procesos
ejecutivos de 24 mil millones de pesos por lo que sus autoridades se veran abocadas a

2

Avenida Carrera 60 No. 24-09. Gran Estacién Il. Piso 9. Costado Esfera. PBX: 6577000 » Bogota, D. C. -
Colombia » www.contraloriagen.gav.co

P



CONTRALORIA

GUNEAAL DE LA REPUBLICA

OFICIHA Pagina 11 de 14

JURlIoCA

Doctora, LIGIA HELENA BORRERO RESTREFPQ, Contralora Delegada para Gestién Plblica e Instituciones Financieras.

buscar la conciliacién. A pesar de este panorama nada halagador la nueva administracién
local considera que es viable juridicamente y que no habra dificultades hacia el futuro.”™®

Y asi muchos de los municipios del pais estaran en iguales o peores condiciones y
es en este entendido, cuando hay que ver el efecto util de la norma y si bien, como
se dijo, los derechos de los trabajadores son irrenunciables, no es efectivo tener
una condena a su favor, cuando no existen los recursos disponibles para
satisfacer la pretension, pero podria ser viable que en una conciliacién el ejecutor
del ente territonial pudiese llegar a una negociacion justa y sobre todo pronta, libre,
espontanea y voluntariamente.

Tal como se dijo por la Corte Constitucional en una providencia citada en
precedencia, la conciliacion es un mecanismo voluntario, en donde se busca una
solucion pronta y justa, por tanto, y ante la situacion del pais, la normatividad ha
evolucionado, no para menoscabar los derechos laborales, los cuales en efecto,
son ciertos y se tiene pleno derecho a recibir los dineros dejados de pagar en su
momento con las indexaciones a que haya lugar, pero también lo es, que en
ocasiones hay que hacer algunos sacrificios para obtener prontamente una

solucién.

No significa lo anterior, que este Organismo de Control esté sentando una doctrina
contraria a la Constitucién y a lo ya reiterado por las Altas Cortes, sino que la Ley
ha dispuesto un nuevo mecanismo, que la verdad, ha debido ser transitorio en lo
que los aspectos laborales se refiere, razén por la cual en este aspecto
especificamente debe ser utilizado con mesura y debido cuidado, pero ello no
implica el desconocimiento del precepto.

En estas circunstancias, la Contraloria General con el debido respeto que le
inspira la Procuraduria General de la Nacion, disiente del criterio por ella
planteado en el Memorando No. 001 de 2012 y espera aunar esfuerzos para llegar
a un mejor entendimiento de las disposiciones que originan este debate.

3.3. Efectos en la aplicacion del articulo 47 de la Ley 15651 de 2012, frente a las
funciones constitucionales de la Contraloria General de la Republica.

Ei articulo 47 de la Ley 1551 de 2012, faculta a la Contraloria General de la
Republica para objetar créditos a cargo del munlcipio, cuando considere que no
est4 justificada la causa de los mismos, excluyéndolos def acuerdo conciliatorio.

® niorio et Pals.com.co. Octubre 30 de 2012. Tiitular: Millonaria deuda de Buenaventura obligara al
municipio a la conciliacién juridica. M
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Al respecto debe precisarse que el Articulo 267 de la Constitucion Politica
establece que el control fiscal es una funcién publica que ejercera la Contraloria
General de la Reptblica, la cual vigila la gestién fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacién.

La Constitucién establece con claridad la funcién de vigilancia y control fiscal,
sefialando el organismo encargado de ejercerla, ordenando también que tal
facultad se debe realizar conforme a la ley. La funcidn fiscalizadora, no implica una
participacion en la toma de decisiones de la administracion, en el manejo de sus
recursos, fondos, bienes o valores, sino del examen y control de ésta, al tiempo o
después de su ejecucion.

Ahora bien, la misma Constitucion adopta el principio de la no intervencién de la
Contraloria en las actividades de la administracion, cuando estipula en el Inclso 4°
del articulo 267 de la Carta: “La Contralorfa es una entidad de caracter técnico con
autonomia administrativa y presupuestal. No tendra funciones administrativas distintas de

las inherentes a su propia organizacién.”

Este mandato es determinante, la Contraloria General de la Republica, no tiene
aptitud legal para acometer las decisiones puramente administrativas, de los
sujetos pasivos de control fiscal.

De igual manera debe sefialarse que por mandato constitucional la vigilancia que
ejerce la Contraloria General de la Republica sobre los fondos, bienes y valores de
la Nacién es posterior y selectiva.

No obstante lo anterior, el numeral 7° del articulo 5° del Decreto Ley 267 de 2000,
le concede en forma expresa a la Contraloria General de la Republica, una
facultad especial: “7. Advertir sobre operaciones 0 procesos en ejecucién para prever
graves riesgos que comprometan el patrimonio pUblico y €jercer el control posterior sobre
los hechos asi identificados.”

Lo anterior se conoce como funcién de advertencia y su consagracién legal y en
armonia con el precepto constitucional fue motivada en la poca acciéon de la
entidad frente a grandes detrimentos publicos, asi se indico en el libro Control del
Futuro editado por la Contraloria General de la Republica:

“... La oportunidad es quiza uno de los hechos mds reconocidos Y demandados [en las
exigencias de control]. La Contraloria General ha sido cuestionada por su hora tardia en
la cita con la prevencién de los ilicitos, cuando éstos suceden. Por tal motivo, su interés
estd centrado en realizar un control de advertencia, que desde luego nada tiene que ver
con el control previo que fue abolido constitucionalmente, pero que es mas ajustado al
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concepto de vigitancia fiscal, representativo de una vigilia permanente, efectuado en
tiempo real...”

Asi y como complemento a las atribuciones ordinarias de control previstas en la
Ley 42 de 1993, el artfculo 5. Numeral 7, del Decreto Ley 267 de 2000, establece
una competencia adicional a las facultades de la Contraloria General de la
Republica, que sélo debe aplicarse para situaciones especiales, y que revistan tal
gravedad, que dadas sus caracteristicas connotan elementos de relevancia en el
manejo de los recursos publicos.

La defensa de los Intereses patrimoniales del Estado es para la Contraloria
General de la Replblica, el méas importante de sus objetivos, por tanto debe
propender por la eficiencia en el gjercicio de la funcidn fiscalizadora, en tal virtud,
la vigilancia de la gestion fiscal de la administracion tiene que hacerse en tiempo
real, en forma técnica y oportuna, no sélo con el fin de resarcir el dafo al
patrimonio estatal, sino también de advertir y reducir los riesgos que pueden

menoscabar el patrimonio publico.

En consecuencia, para efectos de la aplicacion del articulo 47 de la Ley 1551 de
2012, éste debe armonizarse con las normas de contro! fiscal, en tal virtud, su
interpretacion debe hacerse a la luz de lo ordenado en el articulo 267
Constitucional, el articulo 5° de la Ley 42 de 1993" y el numeral 7° del articulo 5°

del Decreto Ley 267 de 2000.

En este orden juridico la Contraloria General de la Replblica, en forma selectiva
podra hacer un andlisis de los procesos que revistan mayor importancia y que
amenacen con una gran eyogacion de los recursos publicos, para efectos de

ejercer la funcidn de advertencia.

Es preciso advertir y como se sefialé en un aparte anterior, los derechos laborales
son irrenunciables e indiscutibles, en tal virtud, no se considera procedente que la
CGR, asuma actuacion frente a los mismos.

En estas condiciones se plantea el criterio juridico frente a la vigencia del articulo
47 de la Ley 1551 de 2012.

" £l CONTROL DEL FUTURD. Colecditn Control Fiscal, Contraloria General de fa RepUblica, Primera edicién abril de
2000, pag. 154).

2 Articulo 5° Ley 42 de 1993. Para efeclo del articulo 267 de la Constitucidn naclonal se entiende pro control posterior la

vigilarcia de las actividades, operaciones y procesos ejecutados por los sujetos de contral y de los resuitados obtenidos por
los mismos. Por control selectivo se entlende [a eleccidn medianie un procedimiento técnico de una muestra representativa
de recursos, cuentas, operaciones, actividades para obtener conclusiones sobre €l unlverso respectivo en el desarrollo e
control fiscal. Para el ejercicio del control posterior selectivo fas contralorias podrdn realizar las diligencias que consider

pertinentes.
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En este orden, se considera viable que la Contraloria General de la Republica, a
través de acto administrativo, imparta las directrices y competencias para efectos

del adecuado ejercicio de las facultades otorgadas a este Organismo de control
fiscal.

Cordialmente,

Wy, S’ D

LBA DE LA CRUZ BERRIO BAQUERO.
Directora Oficina Juridica.

Proyecté. Lucenith Muficz Arenas.
N.R. 20121E58190-2012IE0059566-2012ER100939.
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