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04 DE 2014.

Respetado Sefior,

Este despacho recibié su oficio en el cual plantea, como director ejecutivo de
una Asociacién de municipios, una solicitud de concepto a efectos de resolver
unas inquietudes relacionadas con la procedencia de la contratacién directa
entre entidades territoriales y las asociaciones de municipios, en los siguientes
términos:

1°. Pueden las asociaciones de municipios ejecutar mediante convenios
y/o contratos interadministrativo por contratacién directa, obras civiles y
proyectos de infraestructura para los municipios de atlantico asociados y
no asociados?

2°. Pueden las asociaciones de municipios ejecutar mediante convenios
y/o contratos interadministrativo por contratacion directa con la
gobernacién, para el departamento del Atlantico, obras civiles y proyectos
de infraestructura?

3°. Pueden los municipios delegar, en las asociaciones de municipios,
competencias y funciones propias de los municipios?

I. COMPETENCIA DE LA CONTRALORIA GENERAL DEL ATLANTICO.

La Constitucién Politica de Colombia, en el articulo 23, consagra el derecho
fundamental de peticién, el cual se encuentra desarrollado en el Cédigo
Contencioso Administrativo, el cual en el articulo 13 y siguientes contiene, como
expresion del derecho de peticién, el de formular consultas escritas o verbales a
las autoridades, en relacién con las materias a Su cargo, y sin perjuicio de lo
que dispongan normas especiales impone la obligacién de que su tramite se
realice bajo los principios de economia, celeridad, eficacia e imparcialidad.

Il. ALCANCE DEL CONCEPTO

Este concepto se emite en el contexto del contenido del articulo 28 de la ley
1437 de 2011; en consecuencia, su alcance no es de obligatorio cumplimiento o
ejecucion, contiene la interpretacion particular de normas juridicas en asuntos
de competencia de este ente de control fiscal.

Los conceptos emitidos por la Contraloria Departamental del Atlantico son
orientadores, contienen consideraciones de caracter general que no
comprenden soluciones a eventos especificos o particulares ni comprometen el
criterio de la entidad en forma definitiva.

lll. CONSIDERACIONES

Para atender el concepto se requiere abordar los siguientes ejes tematicos:
ij i. Naturaleza juridica de las asociaciones de municipios.
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ii. Diferencias entre asociaciones de municipios, las asociaciones

entidades publicas y las asociaciones de entidades territoriales.

iii. Alcance de las limitaciones contenidas en articulo 10 de la ley 1150 de
2007 y 92 de la ley 1474 de 2011.

iv. Conceptualizacién de convenios o contratos interadministrativos

v. Normas vigentes sobre contratos y convenios interadministrativos con
asociaciones de municipios

IV.DE LA NATURALEZA JURIDICA DE LAS ASOCIACIONES DE
MUNICIPIOS

ASOCIACION DE MUNICIPIOS: Esta institucion nace en la reforma
constitucional de 1968 en articulo 198 “La ley establecera las condiciones y las
normas bajo las cuales los municipios pueden asociarse entre si para la
prestacion de servicios publicos” Su espiritu es la unién de esfuerzos para
conseguir una prestacion optima y competitiva de los servicios publicos que los
municipios deben prestar a los ciudadanos. La asociacién de municipios como
entidad de derecho publico fue reconocida constitucionalmente en el acto
legislativo 01 de 1968: “ARTICULO 63. E Articulo 198 de la Constitucién Nacional
quedara asi: La ley podré establecer diversas categorias de Municipios de acuerdo con
Su poblacién, recursos fiscales e importancia econémica, y sefalar distinto régimen
para su administracién. Para la mejor administracion o prestacion de servicios publicos
de dos 0 més Municipios de un mismo Departamento, cuyas relaciones den al conjunto
las caracteristicas de un &rea metropolitana, la ley podré organizarios como tales, bajo
autoridades y régimen especiales, con su propia personeria, garantizando una
adecuada participacién de las autoridades municipales en dicha organizacion.
Corresponde a las Asambleas, a iniciativa del Gobemador y oida previamente Ia
opinién de los Concejos de los Municipios interesados, disponer el funcionamiento de
las entidades asi autorizadas. La ley establecer4 las condiciones y las normas bajo las
cuales los Municipios puedan asociarse entre sf para la prestacién de los servicios
publicos. Las Asambleas, a iniciativa del Gobemador, podrén hacer obligatoria tal
asociacion, conforme a la ley citada, cuando la méas eficiente Y econdémica prestacion
de los servicios asi lo requieran.”

En los afios 1975 y 1976 mediante la Ley primera de 1975 se le dio el desarrollo
legal a las asociaciones definiendo competencias, régimen de bienes, pero
dejando bastantes dudas de caracter juridico que mediante el decreto 1390 de
1976, se definié su naturaleza juridica y lo mas importante: ubico a las
asociaciones en igualdad de derecho, prerrogativas y exenciones con los
municipios. Estas normas reglamentan esa figura asociativa como la union de:
“dos o mas municipios aunque pertenezcan a distintas entidades territoriales, pueden
asociarse para organizar conjuntamente |a prestacion de servicios publicos,
procurando el desarrollo integral de la regién comprendida en sus téminos territoriales”
y definiéndolas como: “entidades administrativas descentralizadas de derecho publico
del orden intermunicipal con personeria juridica Yy patrimonio propios e independientes
del de los municipios que las integran, se rigen por sus propios estatutos y gozan, para
el desarrollo de su objeto, de los mismos derechos, prerrogativas, exenciones y
privilegios acordados por la ley a los municipios..."

En el afio de 1986 mediante el decreto 1333, se compilo la normatividad de los
municipios, también trato y regulo las asociaciones de municipios dando mas
competencia y preservando las prerrogativas ya consignadas en la legislacion
anterior, pero sobre todo se destaca la creacion de asociaciones de municipios
de manera obligatoria y voluntaria, la primera de estas por ordenanza de la
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asamblea departamental y la segunda por voluntad de los alcaldes. Con la

-

expedicion del cédigo de Régimen municipal contenido en el decreto 1333 d

25 de abril de 1986 se derogan las normas anteriores que no se incorporaron a
ese estatuto y se reglament6 la figura de la asociacién de municipios en el titulo
XVI, articulos 324 a 346, ratificando la legislacion precedente: Articulo 325°- Dos
0 mas Municipios, aunque pertenezcan a distintas entidades teritoriales, pueden
asociarse para organizar conjuntamente |a prestacion de servicios publicos,
procurando el desarrollo integral de la regién comprendida en sus términos teritoriales.

Articulo 327°- Las Asociaciones de Municipios son entidades administrativas de
derecho publico, con personeria juridica y patrimonio propio e independiente de los
Municipios que las constituyen; se rigen por sus propios estatutos Y gozaran, para el
desarrollo de su objeto, de los mismos derechos, privilegios, exenciones y
prerrogativas acordados por la ley a los Municipios. Los actos de las Asociaciones de
Municipios son revisables y anulables por la jurisdiccién contencioso administrativa.”

En la constitucion de 1991, las asociaciones no fueron mencionadas de manera
expresa pero si se establecié el derecho de asociarse por parte del Estado en el
articulo 365 entre otros; en la constitucién de 1991 se alude a las asociaciones
de municipios en el modificado inciso 4° del articulo 356 y deja en manos del
legislador el desarrollo de esa figura. En la constitucién de 1991, se concibe las
asociaciones de municipios para el fortalecimiento de los Municipios como un
ente publico auténomos y descentralizado, totalmente independiente a los
Municipios que la conforman. En la constitucion politica define que la ley
también podra autorizar a los municipios para prestar servicios directamente, en
forma individual o asociada (articulo 356, inciso cuarto).

Finalmente el congreso expide en el afio de 1994, mediante la ley organica 136
de 1994 (titulo IX articulos 148 a 153), que es el codigo del régimen municipal,
en la que se establecié la organizacién y regulaciéon del municipio colombiano
como entidad descentralizada territorialmente, definiendo: ASOCIACION DE
MUNICIPIOS Articulo 148°.- Asociacién de municipios. Dos o més municipios de uno
0 mas departamentos podrén asociarse para organizar conjuntamente la prestacién de
servicios publicos, la ejecucién de obras o el cumplimiento de funciones
administrativas, procurando eficiencia y eficacia en los mismos, asi como el desarmrolio
integral de sus termitorios y colaborar mutuamente en Ja ejecucion de obras publicas.

Articulo  149°- Definicién. Las asociaciones de municipios son entidades
administrativas de derecho publico, con personeria juridica y patrimonio propio e
independiente de los entes que la conforman; se rige por sus propios estatutos y
gozaran para el desarrollo de su objetivo, de los mismos derechos, pnvilegios,
excepciones y prerrogativas otorgadas por la ley a los municipios. Los actos de las
asociaciones son revisables y anulables por la Jurisdiccién Contencioso

La ley 80 de 1993 en su articulo 2° un afio antes se habia ocupado del tema y
determino la naturaleza juridica de las asociaciones de municipios para efectos
de contratos, calificandolas como entidades estatales tal como lo hacen con el
departamento, el municipio, las &reas metropolitanas, las regiones, tas
provincias y los resguardos indigenas entre otros.

En el afio 2001 el diecisiete (17) de octubre, la Honorable corte constitucional
en sentencia de constitucionalidad C-1096/01, expediente D-3489 en la
demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 2° (parcial) y el literal a) del
articulo 22 de la Ley 128 de 1994 interpuesta por el Actor Ignacio Mejia
Velasquez y con ponencia del Magistrado Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO
determino:....... “Adicional a la organizacién politica del Estado, la organizacién
administrativa permite la creacién, tanto en el nivel nacional como en el
territorial, de entidades publicas diferentes a las sefialadas, con su propia

o
“Eficiencia en el Control Fiscal”
despachodelcontraIor@conﬁ'aloriade!atlantioo.gov.co - parﬁcipacionciudadana@conhaIoriadelatlantico.gov.co
www.contraloriadelatiantico.gov.co
Teléfonos: 3792814-3791418 atencion al ciudadano 3794907 Fax 3794462
Calle 40 Nn 45 — 5A Fdifirin Gnharnaridn Pien R



CONTRALORIA GENERAL
DEPARTAMENTO DEL ATLANTICO

personalidad juridica. Es el caso, por ejemplo, para el nivel nacional, de la
Comisién Nacional de Televisién (C.P., art. 76), el Banco de Ia Republica (C. '
art. 371) y las entidades descentralizadas (C.P., arts. 150-7, 209 y tr. 27). En el
mismo sentido la Constitucin consagra para el nivel territorial la creacién de
entidades descentralizadas (C.P, arts. 300-7 y 313-6) y la constitucién de
regiones administrativas Yy de planificacién (C.P., art, 306).

3. En estas circunstancias se impone distinguir entre Ia organizacién politica y
la organizacién administrativa del Estado. Mientras que Ia organizacién politica
obedece a la forma de Estado Y se manifiesta en la Nacién, persona Juridica, y
las entidades territoriales (CP, art. 19, |a organizacién administrativa
responde a la manera como se asume, en el sector central o descentralizado, la
prestacion de servicios y el cumplimiento de las funciones asignadas a cada
nivel del Estado (C.P., art. 209).

El criterio de organizacién politica del Estado no puede emplearse para concluir
que las Unicas personas Juridicas de derecho publico en el nivel territorial son
las entidades territoriales, es decir los departamentos, distritos Y municipios, por
cuanto la Constitucién permite que en el orden territorial se organicen personas
Jjuridicas de derecho publico, de naturaleza administrativa y diferentes a las
entidades territoriales. Es el caso, por ejemplo, de las entidades
descentralizadas territoriales, las asociaciones de municipios y las &reas
metropolitanas”.

Posteriormente las asociaciones de municipios, logran su maxima expresion en
la ley orgénica de ordenamiento territorial 0 ley 1454 de 2011. La Asociatividad
Municipal siempre ha mantenido un rango juridico especial que la caracteriza:
“Son entidades administrativas de derecho publico, con personeria juridica y
patrimonio propio e independiente del de los municipios que las constituyen; se
rigen por sus propios estatutos Y gozaran, para el desarrollo de su objeto, de los
mismos derechos, privilegios, exenciones Yy prerrogativas acordados por la ley a
los municipios. Los actos de las asociaciones de municipios son revisables y
anulables por la jurisdiccién contencioso-administrativa’.

Capitulo Il de la ley 1454 de 2011 “LOT” o 1454 de 2011 (capitulo II): “Articulo
14. Asociaciones de municipios. Dos o mas municipios de un mismo
departamento o de varios departamentos, podran asociarse administrativa y
politicamente para organizar conjuntamente la prestacion de servicios publicos,
la ejecucion de obras de ambito regional y el cumplimiento de funciones
administrativas propias, mediante convenio o contrato-plan suscrito por los
alcaldes respectivos, previamente autorizados por los concejos municipales o
distritales y para el ejercicio de competencias concertadas entre si en un marco
de accién que integre sus respectivos planes de desarrollo en un modelo de
planificacién integral conjunto.”

En ésta dltima ley, el estado colombiano posiciona la asociatividad como una
finalidad de la organizacién politica administrativa del estado, elevandola a
principio rector -articulo 3°:“Articulo 3°. Principios rectores del ordenamiento
territorial. Son principios del proceso de ordenamiento territorial entre otros los
siguientes

(...)

13. Asociatividad. El ordenamiento territorial propiciara la formacién de
asociaciones entre las entidades territoriales e instancias de integracién
territorial para producir economias de escala, generar sinergias y alianzas
competitivas, para la consecucién de objetivos de desarrollo econdémico y
territorial comunes.

GK‘O?

“Eficiencia en el Control Fiscal”
despachodelcomfalor@oomloriadelaﬂanﬁco.gov.co - parﬁcipacionciudadana@contraIoriadelatlantico.gov.co
www.contraloriadelatlantico.gov.
Teléfonos: 3792814-3791418 atencién al ciudadano 3794907 Fax 3794462

Calla 4N N AE _ CA Edifiria Raharnacidn Dien 2






