CONTRALORIA  MUNICIPAL / CONTROL FISCAL [/ ENTIDADES
DESCENTRALIZADAS MUNICIPALES

Las Contralorias Municipales a través de su Contralor, son las Unicas que pueden
ejercer el control fiscal de la administracibn municipal y de sus entidades
descentralizadas. No puede existir un Auditor Fiscal paralelo y auténomo.
REITERACION JURISPRUDENCIAL: Sentencia de febrero 11 de 1989,
expediente 870, Ponente doctor Simon Rodriguez Rodriguez, Extracto niUmero 34.

Se confirma la NULIDAD del articulo 8° y sus paragrafos 1, 2 3 del Acuerdo
namero 39 de 21 de septiembre de 1981 del Concejo de Medellin.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: LUIS ANTONIO ALVARADO PANTOJA

Bogota, D. E., catorce (14) de junio (06) de mil novecientos ochenta y nueve
(1989)

Radicacion numero: 84
Actor: OSEAR J. URIBE MONTOYA
Demandado:

Se decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte impugnadora contra la
sentencia proferida por el Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia en el
proceso de nulidad del articulo 8° con sus paragrafos 1°, 2° y 3°, e inciso 2° del
Acuerdo numero 39 de 21 de septiembre de 1981 del Concejo de Medellin.

|. La demanda:

Como se ha dicho se demando el articulo premencionado del Acuerdo niamero 39
de septiembre de 1981 del Concejo de Medellin, por medio del cual se crea el
establecimiento publico Instituto Metropolitano de Valorizacion de Medellin "—
INVAL—" en virtud de los argumentos que se sintetizan tomados de la demanda:

Parte de la base constitucional (art. 190 de la C. N.) conforme a la cual la
vigilancia de la gestion fiscal de los municipios solamente la pueden llevar a cabo
las Contralorias Departamentales o la Contraloria Municipal cuando lo disponga la
ley. Hace luego un recuento legislativo desde 1886 hasta llegar a la Ley 6° de



1958 y la reforma constitucional de 1968 y remata dicho escrito de la siguiente
manera: "Desde 1958 el pais carece de legislacion que le permita a los municipios
crear contralorias propias. Las creadas antes subsisten con las funciones
atribuidas originalmente o con las modificaciones hechas hasta septiembre de
1958", agrega.

Més adelante y en torno al objeto mismo de la demanda, esto es la nulidad del
acto acusado del Concejo Municipal de Medellin, en cuanto cred u organizé una
auditoria especial dependiente de aquel cuerpo popular, para el control y vigilancia
del Instituto Metropolitano de Valorizacion de Medellin, afirma que si no existen
facultades legales siquiera para establecer contralorias municipales, "mucho
menos para establecer procedimientos singulares de control fiscal", y cita el caso
del Municipio de Bucaramanga donde se quiso crear un régimen de control fiscal
de las Empresas Publicas, independientemente del resto del municipio, acto que
dio lugar a la suspension provisional decretada por el Tribunal respectivo y luego
confirmada por el Consejo de Estado y razona asi sobre el particular:

"Los Concejos Municipales no tienen la funcién de crear auditorias autonomas,
independientes, sueltas, para los entes descentralizados, ejerciendo funciones no
otorgadas ni por la Constitucién ni por la ley, el articulo 197 de la Constitucion
sefala que las atribuciones de los Concejos se ejerceran conforme a la ley, o sea
que los acuerdos que dicten deben estar de acuerdo con ésta; esos acuerdos y
esas atribuciones no se hacen caprichosamente, como quieran los Concejos, no,
es de conformidad con la ley. Ademas para el caso concreto segun el articulo 190
de la Constitucion Nacional, inciso segundo, solamente la ley puede sefalar
excepciones al Control Fiscal de los Municipios, por parte de las Contralorias
Departamentales. A los Concejos les corresponde actuar de conformidad con la
ley, no suplantarla, ni querer sustituirla.

"Segun el numeral 6° del articulo 197, de la misma Constitucion Nacional,
corresponde al Concejo, elegir Personero, Tesorero y demas funcionarios o
empleados que determine la ley. No existe ley de autorizacion al Concejo
Municipal de Medellin, ni a ningan otro, para elegir esos Auditores independientes
de las Contralorias Departamentales y Municipales. EI hecho concreto es que no
hay determinacién de la ley, para que los Concejos hagan eleccién de tales
Auditores. Al no tener esa autorizacion, esa determinacion de la ley, exigida por la
Constitucion Nacional, el Concejo no puede darsela por si mismo".

Il. La sentencia del Tribunal:

El Tribunal Administrativo de Antioquia en su bien motivada providencia desato la
controversia declarando la nulidad del articulo 8° y sus paragrafos 1, 2 y 3 del
acuerdo demandado, para lo cual tuvo en cuenta fundamentalmente lo dispuesto
en el articulo 190 de la Constitucion Nacional, o inciso 2° del articulo 59 del Acto
legislativo nimero 1 de 1968, el cual dice: "La vigilancia de la gestion fiscal de los



Departamentos y Municipios corresponde a las Contralorias Departamentales,
salvo lo que la ley determine respecto a las Contralorias Municipales". Aquella
autoridad cita al respecto varias sentencias de esta Seccion del Consejo y
concluye expresando que al no existir disposicién legal que autorice a los
Concejos Municipales para crear organismos de control fiscal especiales o
independientes de las Contralorias Municipales, tampoco existe la ley que autorice
o faculte a los Concejos para nombrar auditores, igualmente con tareas de
vigilancia fiscal en dichas entidades.

lll. El recurso:

Después de contar el recurrente la historia del Instituto Metropolitano de
Valorizacion de Medellin, INVAL, y de explicar la filosofia de la Contribucion de
Valorizacion "regida por el principio del beneficio con base o fundamento en la
equidad que la justifigue", asi como de la independencia patrimonial de dicho
instituto en relacion con el Municipio de Medellin, afirma sobre las normas locales
acusadas lo siguiente:

"Articulo 48. Auditor. El establecimiento tendra un Auditor, a cuyo cargo estara el
control fiscal de las actividades del mismo.

"Por lo antes visto, el patrimonio del Instituto es totalmente independiente del
patrimonio del Municipio de Medellin. Ni los dineros de las arcas de fondos
comunes del Municipio, ni de los fondos especiales del mismo, ingresan al Instituto
Metropolitano de Valorizaciéon de Medellin, INVAL, para hacer con ellos las obras
publicas de interés general, que valorizan los predios hasta donde tenga influencia
real en cuanto a plusvalia se refiere la obra referida..."

"... Si los dineros entonces no son del Municipio de Medellin, mal haria la
Contraloria Municipal de este ente publico, ejercer el control fiscal sobre unos
bienes y actividades que estan por fuera de su 6rbita de competencia.

"Esta fiscalizacion la debe ejercer el organismo al cual el Concejo Municipal,
creador del ente publico descentralizado, se la haya asignado. En este caso
concreto, al Auditor del INVAL".

Concluye el alegato para sustentar el recurso en estudio, sosteniendo que el
Concejo tenia competencia para crear organismos fiscalizadores del ente publico
municipal y de sus institutos descentralizados.

IV. El concepto del Ministerio Publico:
El sefior Fiscal de la Corporacion en su escrito o alegato de conclusion que obra al

folio 71, estima, de acuerdo con la jurisprudencia mencionada por el Tribunal en el
sentido de que los municipios que no crearon las contralorias antes de la



expedicion del Acto legislativo de 1968 quedaron sujetos al control fiscal de las
Contralorias Departamentales. Sin embargo, expresa que con motivo de la
expedicion del nuevo Cdédigo de Régimen Municipal se producira aqui el fenémeno
de la "supervencion" o aparecimiento de nuevo derecho que legalizaria la
situacion planteada con base en el articulo 305 del nuevo estatuto que autoriza la
creacion de las Contralorias con base en su presupuesto anual.

V. Consideraciones de la Sala:

Para la recta interpretacion de lo que aqui se estudia, precisa conocer
previamente el texto de las disposiciones demandadas, que hacen parte del
Acuerdo numero 39 de 1981 por medio del cual se crea el establecimiento publico
"Instituto Metropolitano de Valorizacion de Medellin INVAL", las cuales son del
siguiente tenor:

"Articulo 8° EI control sobre los bienes, y las actividades del Instituto Metropolitano
de Valorizacion de Medellin —'INVAL'— sera ejercido por un Auditor nombrado
por el Concejo para un periodo de dos (2) afios que empezara a contarse desde el
1° de enero de 1983.

"Paragrafo 1° El primer nombramiento lo hara el Alcalde para un periodo que
terminara el 31 de diciembre de 1982.

"Paragrafo 2° El Auditor requerird las mismas calidades que se necesitan para ser
Contralor Departamental y su asignacion sera la misma del Auditor de las
Empresas Publicas de Medellin.

"Paragrafo 3° La planta de cargos de la Auditoria, asi como las funciones, curvas
salariales y salarios seran competencia del Concejo Municipal. Los empleados
seran de libre nombramiento y remocion del Auditor.

"Facultase al Alcalde para que dentro de los dos (2) meses siguientes al
funcionamiento del establecimiento publico, asuma y agote la competencia
sefalada en el parrafo anterior".

Como puede verse de la anterior transcripcion, se trata del control de los bienes y
actividades del Instituto Metropolitano de Valorizacion de Medellin, es decir, de un
organismo descentralizado de esta capital, al cual, como es obvio se le debe
aplicar el nuevo estatuto establecido en el actual Codigo de Régimen Municipal
como lo asevera el sefor Fiscal, pero no para los efectos de la creacién del cargo
de Auditor nombrado por el Concejo como se desprende de su concepto de fondo,
ya que no pueden coexistir dos organismos de control sobre estos entes
administrativos municipales tal como lo ha sostenido la Sala ante la existencia de
las Contralorias.



Ahora bien: El recurrente insiste en la competencia del Concejo Municipal y en la
legalidad del acto acusado en virtud de la naturaleza sui generis de la contribucion
de valorizacién y en la plena autonomia patrimonial del instituto descentralizado de
que trata el Acuerdo niumero 39 parcialmente demandado.

Para la Sala, bajo ningun pretexto podia crear el Concejo Municipal de Medellin la
Auditoria de control especial para el Instituto de Valorizacion de esa capital fuera
de la drbita de la Contraloria Municipal existente, entre otras consideraciones
porque esta misma Sala definié el punto recientemente, en un caso similar, en el
cual se ventilé6 también en grado de apelacién, un asunto relacionado con el
Acuerdo municipal expedido por el Concejo de Pereira que creaba unos cargos en
la Auditoria Especial de Empresas Publicas de la Contraloria Municipal. Alli se
dijo:

"No le cabe duda alguna a la Sala que existiendo, como existe, una Contraloria
Municipal en el Municipio de Pereira, no se puede crear paralelamente y mucho
menos como funcionario independiente —Jefe de un Departamento— a un Auditor
Fiscal en empresas descentralizadas del mismo Municipio. En efecto: Previene el
articulo 190 de la Constitucion Nacional en su inciso 2° que 'la vigilancia de la
gestién fiscal de los Departamentos y Municipios corresponde a las Contralorias
Departamentales, salvo lo que la ley determine al respecto a Contralorias
Municipales" A su vez el Titulo XIV del Cédigo de Régimen Municipal o Decreto
1333 de 1986 repite en su articulo 3° la prevision constitucional anterior. El articulo
307 del Decreto 1333 sefala las funciones de los Contralores Municipales, asi: 1°
Vigilar la gestion fiscal y financiera de la Administracion Municipal y de sus
entidades descentralizadas y la manera de rendir cuentas los responsables del
manejo de fondos o bienes municipales. 2° Exigir informes a los empleados
publicos municipales sobre su gestidn fiscal, y 3° Revisar y fenecer las cuentas de
los ingresos y gastos publicos, a fin de determinar si se han hecho de acuerdo con
las disposiciones vigentes'.

"Es asi entonces que las Contralorias Municipales a través de su Contralor elegido
para un periodo de dos afos, y con los requisitos de que da cuenta el articulo 306
del Decreto 1333 de 1986, son las Unicas que pueden ejercer el control fiscal de la
Administracion Municipal y de sus entidades descentralizadas. No puede existir
entonces un Auditor fiscal paralelo y autbnomo en estas ultimas.

"El punto sobre si el Concejo debe o no elegir a dicho Auditor debe resolverse
negativamente y en esto concuerda esta Corporacion como lo decidio al respecto
el Tribunal. En efecto: 1. Entre las atribuciones constitucionales de los Concejos
esta, segun el articulo 197, facultad 6° la de elegir Personeros y Contralores
Municipales cuando las normas vigentes lo autoricen, y los demas funcionarios
que la ley determine (Acto legislativo nimero 1 de 1986) atribucién que a su vez
repite el articulo 92 del Decreto 1333 de 1986. Es asi entonces que ni la
Constitucion ni la ley contemplan tal potestad en poder del Concejo respecto de



los Auditores fiscales.

“La simple alusion o referencia que en la Ley 11 de 1986 (arts. 60 y 62) y el
Decreto 1333 de 1986 (arts. 87 y 101) pudieran hacerse indirectamente a
‘Auditores elegidos' bajo ningun respecto puede entenderse que consagran la
facultad materia de controversia porque de todas maneras la misma debe
consagrarse clara, expresamente y de manera indubitable" (Sentencia de 11 de
febrero de 1989, Ponente doctor Simon Rodriguez, expediente nimero 870).

Si se observa el contexto de las disposiciones acusadas se vera que ellas crean y
organizan una Auditoria independiente de la Contraloria pero dependiente
directamente del Concejo Municipal, lo cual rebasa sus atribuciones, por las
mismas razones que la Sala reitera ahora del fallo citado y que la releva de
extenderse en otras consideraciones en tanto son claros, precisos e
incontrovertibles sus fundamentos como también lo son los de la sentencia del
Tribunal, y que expresan especificamente sobre el punto debatido lo siguiente:

"Ciertamente como lo afirma el distinguido abogado demandante, no existe norma,
constitucional o legal, que autorice a los Concejos Municipales para separar el
control fiscal de las entidades descentralizadas, con organizacion y
funcionamiento independiente de las Contralorias Departamentales y Municipales
(fls. 10y 11).
"Es entendible que donde ya exista la Contraloria Municipal (como es el caso de
Medellin), tal dependencia ejercita el control fiscal del Municipio y de sus
entidades descentralizadas".
Habra, pues, de confirmarse la sentencia que se revisa.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica
de Colombia y por autoridad de la ley,

Falla:
Confirmase la sentencia apelada.

Ejecutoriada la anterior providencia, devuélvanse las diligencias al Tribunal de
origen.

Copiese, notifiquese y cumplase.

Se deja constancia que la anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala
en su sesion de fecha doce de junio de mil novecientos ochenta y nueve.

LUIS ANTONIO ALVARADO PANTOJA GUILLERMO BENAVIDES MELO



PRESIDENTE DE LA SALA SAMUEL BUITRAGO HURTADO SIMON
RODRIGUEZ RODRIGUEZ VICTOR M. VILLAQUIRAN SECRETARIO



