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Doctor

JORGE LUIS VALLE RODRIGUEZ

Secretario de Habitat

Gobernacién de Bolivar

Carretera Cartagena-Turbaco Km. 3, Sector Bajo Miranda - El Cortijo, después del
cementerio Jardines de Paz

Cartagena — Bolivar.

Asunto: INVERSION DE RECURSOS PUBLICOS EN PREDIOS DE TERCEROS —
CUMPLIMIENTO SENTENCIA.

Respetado doctor Valle Rodriguez:

Esta Oficina recibié su comunicacién solicitando concepto sobre si es viable
juridicamente invertir recursos puablicos en predios de terceros, ya sea en dinero o
en especie, en aras de dar cumplimiento a un exhorto judicial, contenido en el
numeral 380 de la sentencia de fecha 29 de junio de 2010 proferida por la Sala de
Justicia y Paz del Tribunal Superior de Bogota.

1. ALCANCE DEL CONCEPTO.

Los conceptos emitidos por la Oficina Juridica de la Contraloria General de la
Republica, son orientaciones de caracter general que no comprenden la solucion
directa de problemas especificos, ni el analisis de actuaciones particulares.

En cuanto a su alcance, no son de obligatorio cumplimiento o ejecucién, ni tienen el
caracter de fuente normativa y s6lo pueden ser utilizados para facilitar la
interpretacion y aplicacion de las normas juridicas vigentes, en materia de control
fiscal.

Por lo anterior, la competencia de la Oficina Juridica para absolver consultas se
limita a aquellas que formulen las dependencias internas de la CGR, los empleados
de las mismas y las entidades vigiladas “sobre interpretacion y aplicacion de las
disposiciones legales relativas al campo de actuacién de la Contraloria General™,
asi como las formuladas por las contralorias territoriales “respecto de la vigilancia
de la gestion fiscal y las demés materias en que deban actuar en armonia con la

! Art. 43, numeral 4 del Decreto Ley 267 de 2000.
Carrera 69 No. 44-35 Piso 1 e Codigo Postal 111071 « PBX 518 7000 %

car@contraloria.gov.co « www.contraloria.gov.co ¢ Bogota, D. C., Colombia




CONTRALORIA

GENERAL DE LA REPUBLICA

Respuesta a radicado 2017ER0080447 ) Pagina 2 de 7

Contraloria General™y las presentadas por la ciudadania respecto de “la consultas
de orden juridico que le sean formuladas a la Contraloria General de la Republica™

En este orden, mediante su expedicion se busca “orientar a las dependencias de la
Contraloria General de la Republica en la correcta aplicacion de las normas que
rigen para la vigilancia de la gestion fiscal™ y “asesorar juridicamente a las entidades
que ejercen el control fiscal en el nivel territorial y a los sujetos pasivos de vigilancia
cuando éstos lo soliciten™

Finalmente se aclara que no todos los conceptos implican la adopciéon de una
doctrina e interpretacion juridica que comprometa la posicién institucional de la
Contraloria General de la Republica, porque de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 43, numeral 166 del Decreto Ley 267 de 2000, esta calidad solo la tienen
las posiciones juridicas que hayan sido previamente coordinadas y con la(s)
dependencia(s) implicada(s).

2. CONSIDERACIONES JURIDICAS.

No sobra advertir ab initio que corresponde a su Despacho explorar las distintas
alternativas juridicas para dar cumplimiento a la sentencia proferida por la Sala de
Justicia y Paz del Tribunal Superior de Bogota en el caso puesto de presente.

No obstante lo anterior y para brindar elementos de juicio que contribuyan a dilucidar
el tema, pasa este Despacho a exponer las siguientes consideraciones juridicas de
manera general y abstracta:

La Ley Estatutaria de la Administracion de Justicia’, sefiala que el concepto de
sentencia, junto con los de jurisdiccion y accioén, constituyen los pilares béasicos de
la administracién de justicia encargada por la Constitucién Politica y la ley de hacer
efectivos los derechos, obligaciones, garantias y libertades consagrados en ellas.

La funcion jurisdiccional auténoma e independiente que ejercen las corporaciones
y las personas investidas legalmente para impartir justicia, se concreta en las
sentencias que ponen fin a las controversias sometidas a su conocimiento, las
cuales hacen transito a cosa juzgada y deben ser observadas, respetadas y
acatadas por los particulares y la administracion, en forma voluntaria o
coercitiva, a través de los' mecanismos legales previstos para lograr la efectividad

2 Art. 43, numeral 5 del Decreto Ley 267 de 2000.

* Art. 43, numeral 12 del Decreto Ley 267 de 2000.

* Art. 43, numeral 11 del Decreto Ley 267 de 2000.

5 Art. 43, numeral 14 del Decreto Ley 267 de 2000.

¢ Art. 43. Oficina Juridica. Son funciones de la Oficina Juridica: (...) 16. Coordinar con las dependencias la adopcién de una doctrina
interpretacion juridica que comprometa la posicién institucional de la Contraloria General de la Repiblica en todas aquellas materias que
por su importancia ameriten dicho pronunciamiento o por implicar una nueva postura de naturaleza juridica de cualquier orden.

7 Ley 270 de 1996. Articulo 1°. Administracion de justicia. La administracion de justicia es la parte de la funcién piblica que

cumple el Estado encargada por la Constitucion Politica y la ley de hacer efectivos los derechos, obligaciones, garantias y
libertades consagrados en ellas, con el fin de realizar la convivencia social y lograr y mantener la concordia nacional.
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de los derechos en ellas reconocidos, so pena de incurrir en fraude a resolucién
judicial®.

Sobre el particular, el Cddigo Civil Colombiano ha fijado en su articulo 17 lo
siguiente:

‘Articulo 17. Las sentencias judiciales no tienen fuerza obligatoria sino respecto
de las causas en que fueron pronunciadas. Es, por tanto, prohibido a los jueces
proveer en los negocios de su competencia por via de disposicién general o
reglamentaria”. (Articulo declarado CONDICIONALMENTE EXEQUIBLE, por los
cargos analizados por la Corte Constitucional mediante Sentencia C-461-13de 17
de julio de 2013, Magistrado Ponente Dr. Nilson Pinilla Pinilla, 'bajo el entendido
de que no impide la existencia de efectos erga omnes y extensivos de las
sentencias que deciden las acciones constitucionales').

En concordancia con lo expuesto, la Ley 1437 de 2011, Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, en su articulo 189 establece los
efectos de las sentencias asi:

Articulo 189. Efectos de la sentencia. “La sentencia que declare la nulidad de un
acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa juzgada erga omnes. La
que niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada erga omnes pero solo en
relacion con la causa petendi juzgada. Las que declaren la legalidad de las
medidas que se revisen en ejercicio del control inmediato de legalidad producirén
efectos erga omnes solo en relacién con las normas juridicas superiores frente a
las cuales se haga el examen.

Cuando por sentencia ejecutoriada se declare la nulidad de una ordenanza o de
un acuerdo distrital o municipal, en todo o en parte, quedaran sin efectos en lo
pertinente sus decretos reglamentarios.

Las sentencias de nulidad sobre los actos proferidos en virtud del numeral 2 del
artfculo 237 de la Constitucion Politica, tienen efectos hacia el futuro y de cosa
juzgada constitucional. Sin embargo, el juez podra disponer unos efectos
diferentes.®

La sentencia dictada en procesos relativos a contratos, reparacion directa y
cumplimiento, producira efectos de cosa juzgada frente a otro proceso que tenga
el mismo objeto y la misma causa y siempre que entre ambos haya identidad
juridica de partes.

La sentencia proferida en procesos de restablecimiento del derecho aprovechara
a quien hubiere intervenido en ellos y obtenido esta declaracién a su favor.

8 Articulo 454 Cadigo Penal

% Inciso declarado Exequible por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-400 de 2013 salvo la expresion
“constitucional”, que se declaré inexequible.
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Las sentencias ejecutoriadas seran obligatorias y quedan sometidas a la
formalidad del registro de acuerdo con la ley...”

De acuerdo con lo expuesto, las sentencias ejecutoriadas seran obligatorias. Al
respecto, la Corte Constitucional, mediante Sentencia T-553 de 1995'°, refiriéndose
a su obligatoriedad, senalo:

"(...) 5.- Responsabilidad de los funcionarios en el cumplimiento de las
providencias judiciales.

El cumplimiento de las providencias proferidas por los jueces de la Replblica no
queda al arbitrio de la administracion. A ésta le compete adoptar las medidas
conducentes y necesarias para la inmediata ejecuciéon de las obligaciones
que le fueron impuestas, y asi lograr la proteccion efectiva de los derechos.
Articulo 2 Superior.

Es por ello que el Cédigo Contencioso Administrativo, en su articulo 174,
dispone que las sentencias ejecutoriadas "seran obligatorias para los
particulares y la administracion. (Negrilla fuera de texto)

(...) En efecto, los articulos 6° y 90 de la Constitucion, establecen una
responsabilidad genérica de los funcionarios cuando han omitido el cumplimiento
de sus funciones; el articulo 76-8 del C.C.A., establece especificamente como
causal de mala conducta "dilatar o entrabar el cumplimiento de las decisiones en
firme.”

2.2. Cumplimiento de las providencias judiciales

Ademas de los parametros legales y jurisprudenciales anteriores de obligatoriedad
qgue recae en la administracién, asi como en los particulares de acatar lo resuelto
en las providencias judiciales, es preciso sehalar que el maximo tribunal
constitucional ha puntualizado en relacién con la ejecuciéon de las decisiones
judiciales, lo siguiente:

“La Corte ha dejado claro en sus providencias que "el Estado de Derecho no puede
operar si las providencias judiciales no son acatadas, o si lo son segun el animo y
la voluntad de sus destinatarios. Estos, a juicio de la Corte, no pueden tener la
potestad de resolver si se acogen o no a los mandatos del juez que conduce
determinado proceso, independientemente de las razones que puedan esgrimir en
contra, pues el camino para hacerlas valer no eés la renuencia a ejecutar lo
ordenado sino el ejercicio de los recursos que el sistema juridico consagra".
"Todos los funcionarios estatales, desde el mas encumbrado hasta el mas
humilde, y todas las personas, publicas y privadas, tienen el deber de acatar los
fallos judiciales, sin entrar a evaluar si ellos son convenientes u oportunos. Basta
saber que han sido proferidos por el juez competente para que a eillos se deba

19 pM.P. Carlos Gaviria Diaz.
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respeto y para que quienes se encuentran vinculados por sus resoluciones
contraigan la obligacién perentoria e inexcusable de cumplirlos, maxime si estan
relacionados con el imperio de las garantias constitucionales". (...)"!

"El acceso a la administracion de justicia, no implica solamente la posibilidad de
acudir ante el juez para demandar que deduzca de la normatividad vigente aquelio
que haga justicia en un evento determinado, sino que se concreta en la real y
oportuna decision judicial y, claro estd, en la debida ejecucion de ella. Esto, a la
vez, representa una culminacién del debido proceso, que no admite dilaciones
injustificadas en el framite de los asuntos puestos en conocimiento de los jueces
ni, por supuesto, en el cabal y pleno desarrollo de o que se decida en el curso de
los juicios".'?

2.2.1. Pautas procedimentales para dar cabal observancia al fallo judicial.

Tal como se indico en las lineas precedentes, la administracién en conocimiento de
una sentencia judicial proferida en su contra, debe disponer todas las acciones a
que haya lugar de manera que se materialice la orden impartida por el respectivo
juez de la Republica frente al asunto que fue puesto a su consideracion y frente al
cual emiti6 su decision. Es decir, tomando especial consideracion de lo sefialado en
la parte motiva y en particular, lo decidido en la parte resolutiva.

De acuerdo con lo anterior, no le es dable a la administracidn incluir decisiones
diferentes a las ordenadas por la instancia judicial, hacerlo de otra manera seria
modular el fallo a su saber y entender y no conforme con las pautas que fij6 el juez
del proceso.

2.2.2. Inversién de Recursos Publicos en inmuebles de particulares.

Como premisa general es importante resaltar que quienes administran recursos
publicos deben propender por el cumplimiento de los fines del Estado, para la
satisfaccion del interés general y en su aplicaciéon deben observar cabalmente los
principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y
publicidad, eficiencia y valoracion de costos ambientales.

En concordancia con lo anterior la Corte Constitucional se ocupé de la inversién de
recursos publicos en inmuebles de particulares en la sentencia C-507 de 2008
estableciendo algunas condiciones para ello, a saber:

En primer lugar, recuerda que esa corporacion en varias oportunidades se ha
referido al articulo 355 de la Carta politica segin el cual en principio se prohibe toda

1"T- 670 de 1998. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

12 7. 670 de 1998. M.P. Antonio Barrera Carbonell. ,

13 Principios establecidos en la Constitucién Politica y el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo y Decreto Ley 267 de 2000.

4 Corte Constitucional.
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donacion de recursos publicos. Sin embargo, lo anterior no significa que el Estado
no pueda implementar politicas sociales o econdémicas que tengan como
herramienta la asignacion de bienes o recursos sin una contraprestacion directa e
inmediata a cargo del beneficiario.

Por el contrario, en un Estado social de derecho, el Estado tiene ciertas obligaciones
sociales que se concretan, entre otras, en la asignacion de bienes o recursos
publicos a sectores especialmente protegidos por la Constitucién. No obstante, para
que este tipo de asignaciones resulten ajustadas a la Carta, se requiere que
satisfagan, cuando menos, cuatro requisitos constitucionales que se mencionan
brevemente a continuacién:

“En primer lugar, toda asignacion de recursos publicos debe respetar el principio de
legalidad del gasto. En segundo término, toda politica publica del sector central, cuya
ejecucion suponga la asignacion de recursos o bienes publicos, debe encontrarse
reflejada en el Plan Nacional de Desarrollo y en el correspondiente plan de inversion.
Adicionalmente, toda disposicion que autorice una asignacion de recursos publicos
sin contraprestacion por parte del beneficiario, tiene que encontrarse fundada en un
mandato constitucional claro y suficiente que la autorice. Por (ltimo, debe respetar el
principio de igualdad.”

Es asi como en principio se considera inconveniente para una entidad estatal la
inversion de recursos publicos para la construccion de una obra publica en predios
de naturaleza privada. Pese a esto, el ordenamiento juridico ofrece alternativas
para poder invertir recursos publicos en bienes inmuebles de terceras personas,
tales como: arrendamientos, comodatos, usufructos, compraventas, o cualesquiera
otro negocio juridico que concilie la autonomia de la voluntad y el interés publico,
representado en la efectiva reparacion de los derechos de las victimas, veamos:

Existen circunstancias en la que el Estado puede invertir recursos publicos en
inmuebles de particulares, cuando los tenga a titulo de usufructuario o de
arrendatario de conformidad con los articulos: 793+, 823+ a 827, 829, 832, 855, 856,
857, 859, 860, 864, 871, 1985, 1986, 1993, 1994, 1995,1997 y 1998 del Cbdigo
Civil.

Asi, es posible que un bien inmueble de un particular se encuentre limitado por un
gravamen de usufructo o servidumbre, a favor de una entidad estatal, constituido
por una donacion, testamento con una duracién limitada.

Se concluye entonces que para evitar un detrimento patrimonial por la inversién de
recursos publicos en un inmueble de propiedad de un particular y el enriquecimiento

15 Articulo 793. modos de limitacion. El dominio puede ser limitado de varios modos: (...) 20.) Por el gravamen de un usufructo,
uso o habitacién a que una persona tenga derecho en las cosas que pertenecen a otra.

16 Articulo 823. El derecho de usufructo es un derecho real que consiste en la facultad de gozar de una cosa con cargo de
conservar su forma y sustancia, y de restituir a su duefio, si la cosa no es fungible; o con cargo de volver igual cantidad y
calidad del mismo género, o de pagar su valor si la cosa es fungible. )
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de este, la entidad estatal debe verificar si se trata de usufructo, arriendo,
comodato, etc. de conformidad con las normas del Cédigo Civil, para determinar si
puede o no exigir reembolso de las obras.

Cordial saludo,

IVAN DARIO GUAUQUE TORRES
Director Oficina Juridica

Proyect6: Cielo Eslava o+
Revisé: Pedro Pablo Padilla Castro
N.R.2017ER0080447

Archivo: TRD.80112-033. Conceptos jurfdicos. Conceptos jurfdicos.
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