ACTO DE TRAMITE - No es objeto de control jurisdiccional / CONTROL
JURISDICCIONAL - No procede frente a actos de tramite / ACTO DE TRAMITE -
No contiene decision sobre el fondo del asunto / ACCION DE NULIDAD -
Improcedencia respecto de actos de tramite / ACTO QUE AUTORIZA CONTROL
FISCAL EXCEPCIONAL - Es una decision de tramite no enjuiciable / CONTROL
FISCAL EXCEPCIONAL - Competencia de la Contraloria General de la
Republica

Prima fascie se observa que le asiste razén a la entidad demandada, sobre el
caracter de actos de trdmite o impulso que tienen los atras relacionados, y que como
tales no contienen decision alguna sobre el fondo del asunto objeto de ellos, de alli
gue no constituyen separada ni de manera conjunta un acto administrativo, luego no
son susceptibles de control por esta jurisdiccion mediante la accion que se ha
incoado. En efecto, el Auto nim. 265 del 15 de junio del 2004 no es mas que la
decision de dar inicio a la actuacion administrativa oficiosa relacionada con un asunto
de la competencia, aunque excepcional, de la Contraloria General de la Republica a
través de la Contralora Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion
Coactiva, consistente en admitir y autorizar la realizacién de un control excepcional,
atendiendo solicitud (sic) un sujeto legalmente facultado para ello, como es la
Veeduria Ciudadana Bucaramanga La Nuestra. El objeto de dicha actuacién es el
sector central de la Administracion Municipal de Bucaramanga, vigencias 2001, 2002
y 2003. En la misma providencia se toma otra decision de impulso del trdmite, como
es la de comisionar a la Gerencia Departamental de Santander a través de su Grupo
de Vigilancia Fiscal, y comunicar previamente el inicio de la misma al Contralor
Municipal de Bucaramanga con el fin de evitar duplicidad de actuaciones de control
fiscal sobre los mismos hechos materia del control.

ACTO DE TRAMITE - No es pasible de control de legalidad / ACTO DE TRAMITE
- Lo es el que suspende procesos de responsabilidad fiscal / CONTROL FISCAL
POSTERIOR - Prevalencia de la Contraloria General de la Republica /
PROCESO DE REPONSABILIDAD FISCAL - Discusién sobre competencia del
organo de control. Escenarios en que se puede discutir / FALLO DE
RESPONSABILIDAD FISCAL - Es acto administrativo definitivo. Respecto de él
se pude alegar incompetencia para proferirlo / FALTA DE COMPETENCIA DE
ORGANO DE CONTROL FISCAL - Discusion en via de accién atacando acto
definitivo

En esas circunstancias, la suspension de los actos o procesos de caracter fiscal que
este Ultimo tuviere en curso y la remision de lo actuado en el estado en que se
encuentra a la Gerencia en mencion, es apenas una consecuencia de que se
adelanten diligencias administrativas de la misma naturaleza sobre unos mismos
hechos, mas cuando la competencia de una de las autoridades prevalece sobre la
otra, como es el caso del ejercicio del control fiscal, en virtud del articulo 267, inciso
tercero, de la Constitucion Politica, a cuyo tenor “En los casos excepcionales |,
previstos por la ley, la Contraloria podra ejercer control posterior sobre cuentas de
cualquier entidad territorial.” Como toda competencia, se encuentra reglada, de
suerte que si la misma se asume por fuera de la correspondiente regulacion, la
cuestion pasa a ser un punto de discusion al interior del respectivo procedimiento
administrativo por parte de los vinculados a éste, y externamente podria ser objeto de
conflicto de competencia, cuya solucion le corresponderia a la Sala de Consulta y
Servicio Civil de esta Corporacion o al Tribunal Administrativo de la jurisdiccion,
segun el caso. Solo cuando se ha expedido el acto administrativo con que finalice
dicho procedimiento, la cuestion relativa a esa competencia puede ser traida a esta
Jurisdiccién por via de accion, a titulo de causa de nulidad por incompetencia de la
autoridad que lo profiera. Ello significa que la Sala no puede hacer ahora y mediante



la presente accion, ningun pronunciamiento de fondo sobre la legalidad del auto
resefiado, pues apenas le estd dando inicio a un diligenciamiento que va culminar
con un acto administrativo, éste si susceptible de control por esta Jurisdiccion.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 267

ACTO DE TRAMITE - Lo es el que da impulso a actuacion administrativa /
ACTO DE TRAMITE - No produce efectos juridicos definitivos o de fondo /
EXCEPCION DE INEPTA DEMANDA - Declarada por inexistencia de acto objeto
de control jurisdiccional

Los demas proveidos son de forma mas notoria actos de trdmite mediante los cuales
se le dio impulso a la actuacion administrativa ordenada en el primero ya comentado,
como quiera que con ellos se buscé recabar pruebas e informacion sobre los asuntos
objeto del control fiscal. El ultimo de ellos no es sino la reiteracion del primero en lo
concerniente a las implicaciones del ejercicio del control fiscal excepcional a cargo de
la Contraloria General de la Republica, sobre la competencia para ejercer ese control
en el caso concreto que ha sido objeto del mismo, que de suyo desplaza al
organismo de control fiscal territorial respectivo. Asi las cosas, la Sala coincide con la
entidad demandada y la apreciacion del Ministerio Publico, en el sentido de que los
actos demandados no contienen una manifestacion de voluntad de la Administracion
que tenga la aptitud de producir efectos juridicos definitivos o de fondo sobre el
asunto de que tratan, en la medida en que sélo corresponden a diligencias de tramite
para el desarrollo de una actuacion administrativa de control fiscal, por lo cual
encuentra probada la excepcion de inepta demanda por improcedencia de la accion,
dada la inexistencia de objeto susceptible de su control mediante la accién incoada, y
se habréa de inhibir de proferir decision de fondo sobre la demanda, como en efecto lo
har& en la parte.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero ponente: RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA
Bogota, D.C., ocho (8) de abril del dos mil diez (2010)
Radicacion niumero: 11001-03-24-000-2004-00334-01

Actor: CONTRALORIA MUNICIPAL DE BUCARAMANGA

Demandado: CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

Referencia: ACCION DE NULIDAD

La Sala provee en Unica instancia sobre la demanda que en ejercicio de la accién

instituida en el articulo 84 del Cddigo Contencioso Administrativo interpuso la



Contraloria Municipal de Bucaramanga contra varios actos de la Contraloria

General de la Republica.

I.- LA DEMANDA

La actora, en uso de la accién instituida en el articulo 84 del C.C.A., por intermedio de
apoderado presenté demanda para que en proceso de Unica instancia la Sala acceda

a las siguientes

1. Pretensiones

Primera: Que declare la nulidad de los siguientes proveidos de la Contraloria

General de la Republica, Gerencia Departamental de Santander:

- Auto num. 265 del 15 de junio del 2004, mediante el cual la Contralora
Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la
Contraloria General de la Republica admite y autoriza la realizacion de un
control excepcional solicitado al Contralor General por la Veeduria Ciudadana
Bucaramanga La Nuestra, al sector central de la Administracibn Municipal de
Bucaramanga, vigencias 2001, 2002 y 2003, para lo cual comisiona a la Gerencia
Departamental de Santander a través de su Grupo de Vigilancia Fiscal, previa
comunicacién al Contralor Municipal de Bucaramanga con el fin de que el
organismo de control a su cargo se abstenga en forma inmediata de conocer o
seguir conociendo los mismos hechos materia del control y suspenda los actos o
procesos de caracter fiscal en curso y remita lo actuado en el estado en que se
encuentra a la referida Gerencia para que adelante las diligencias fiscales

pertinentes.

- Memorandos nims. 82113-2004 EE17288 O de 10 de junio y 82113 de 15 de
junio, ambos del 2004 y expedidos por la Contralora Delegada para
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la entidad demandada,
en virtud de los cuales, en su orden, se solicita al Gerente Departamental de
Santander de la Contraloria General programar la realizacion del control
excepcional y se le comunica nuevamente ese aspecto para que solicite al

Contralor Municipal de Bucaramanga abstenerse de conocer o seguir conociendo



las actuaciones relacionadas con el tema objeto del control excepcional, asi como

remitir lo actuado en el estado en que se encuentre a esa Gerencia.

- Oficios nims. 82113-CEBGA-001 de 16 de junio y 80681-00766 del 28 de junio,
ambos del 2004 y a través de los cuales el Gerente Departamental de Santander
de la Contraloria General comunica al Contralor Municipal la comision a su cargo
y le solicita el envio de documentos para el efecto, asi como abstenerse de
conocer 0 seguir conociendo sobre los mismos hechos relacionados con el control
excepcional y remitir lo actuado a ese Despacho, el primero, y responde una
solicitud de copias del Contralor Municipal de Bucaramanga, el segundo.

- Oficios niums. 82113-2004EE21320 O 1 del 18 de julio, 82113-2004EEE24536 O
1 del 29 de julio y 82113-2004EE26252 O 1 del 10 de agosto, todos del 2004 y
mediante los cuales la Contralora Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales
y Jurisdiccion Coactiva de la entidad demandada, en su orden, comunica al
Contralor Municipal de Bucaramanga las normas legales en que se funda el Auto
qgue ordena el control y le remite unas copias por él solicitadas; le reitera que debe
abstenerse de conocer o seguir conociendo sobre los mismos hechos
relacionados con el control excepcional y remitir lo actuado a la Gerencia
Departamental para que continle con las diligencias fiscales pertinentes v,
finalmente, le reitera el cumplimiento del Oficio num. 24536 del 29 de julio y del

Auto que autoriz6 el control excepcional.

- Oficio nim. 80681-1078 del 20 de agosto del 2004, a través del cual el Gerente
Departamental de Santander reitera al Contralor Municipal de Bucaramanga que
en cumplimiento del articulo 15 de la Resolucién Organica num. 05500 del 4 de
julio del 2003 debia abstenerse de conocer o seguir conociendo los mismos
hechos (vigencias 2001, 2002 y 2003), suspender la aplicacion de los sistemas de
control y ademas remitir lo actuado a su Despacho, para lo cual le reiter6 todos los
oficios que le fueron enviados y le confirié un término de cinco (5) dias para que le

remitiera lo actuado en el estado en que se encontrara.

Segunda. Condenar en costas a la entidad demandada.

2. Normas violadas y concepto de la violacion

Se sefialan como violados los articulos 1, 2, 29, 267, inciso 3, 272 y 287 de la
Constitucion Politica, 8 de la Ley 42 de 1993, 63 de la Ley 610 de 2000 y



Paragrafo 2°, articulo 13 de la Resolucion Organica No. 05500 de 4 de julio de
2003, por razones que se resumen en que los actos acusados carecen de toda
motivacion y, por lo mismo, no justifican la adopcidon de medidas de caracter

excepcional.

La actuacién enjuiciada se adelant6 de manera irregular, con transgresion del
principio de legalidad, sin la existencia de un acto administrativo previo que
admitiera y decidiera las solicitudes que dieron lugar a la medida, lo que constituye
una via de hecho proscrita por el articulo 29 de la Constitucion, por cuanto se
pretermitieron los presupuestos procesales sustanciales que obligan a la

adecuada motivacion de las actuaciones administrativas.

Si en gracia de discusion se permitiera asumir un control excepcional con una
simple solicitud y sin motivacién alguna, se podria llegar al absurdo de que lo
excepcional se convierta en regla general, e incluso, que un particular pueda
provocar la desaparicion del hecho del sustento constitucional y legal del control

fiscal territorial.

La peticion de control excepcional formulada por la Veeduria Bucaramanga La
Nuestra es ilegal por cuanto sus miembros se encuentran impedidos en virtud de
los contratos celebrados con la Administracion Central de Bucaramanga, vigencias
2001, 2002 y 2003, al tenor de lo dispuesto por el articulo 19 de la Ley 850 del
2003.

Afectan gravemente la autonomia de las contralorias territoriales para ejercer el
control fiscal, y violan de manera flagrante la competencia territorial en esta

materia.

ll.- CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Contraloria General de la Republica se opone a las pretensiones de la demanda
por carecer ésta de fundamentos facticos, juridicos y, adicionalmente, es
sustancialmente inepta. Como razones de la defensa expone que asumié el control
excepcional por el requerimiento de la Veeduria de Bucaramanga, en cumplimiento
del articulo 267, inciso 3°, de la Constitucion Politica, que establece una excepcion a

la competencia de la Contraloria General de la Republica, al permitirle ejercer el



control excepcional sobre cualquier entidad territorial; en concordancia con el articulo
26 de la Ley 42 de 1993, que hace titular a las veedurias de solicitar dicho control, el
cual es rogado. Por lo anterior no incurrié en la violacion de las normas que invoca la

actora.

Por otra parte, los actos demandados son actos de mero tramite o de impulso de la
actuacion administrativa suya, que no han decidido nada sobre el asunto debatido.
Son los que permitiran llegar al fin del procedimiento, y no pueden tomarse como
actos definitivos o que pongan al procedimiento administrativo, luego no son
susceptibles de accién contencioso administrativa, y es clara la improcedencia de la
presente accion de nulidad, pues no se dan los presupuestos que ella requiere.
Ademas la actora pretende recuperar su competencia sobre el asunto, luego

persigue que se le restablezca su derecho.

En consecuencia, propuso la excepcion de improcedencia de la accion, ya que para
perseguir recuperar su competencia tiene la accion de nulidad y restablecimiento del

derecho.

lll.- ALEGATOS DE CONCLUSION

La entidad demandada insiste en las razones de la defensa expuestas en la

contestacion de la demanda y la excepcién formulada contra la misma.

V.- CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

El Procurador Primero Delegado ante la Corporacion estima que el control de que
trata el inciso 3 del articulo 267 de la Constitucion Politica es excepcional, posterior,
amplio, rogado y prevalente, y por lo tanto desplaza a la autoridad de control
territorial, sin que ello implique vaciar de contenido sus competencias. Por otro lado,
las veedurias ciudadanas tienen otorgada la facultad para solicitar ese control, por el
articulo 16 de la Ley 850 de 2003, y en ejercicio de esa facultad fue que la Veeduria

de Bucaragamanga hizo su solicitud en este caso.

Considera que no prosperan los cargos de falsa motivacion ni violacién del principio
de legalidad, puesto que en los actos acusados se explican claramente los
fundamentos juridicos y facticos para su expedicion, y se expidieron conforme el

tramite sefialado en la ley.



Los memorandos y oficios son meros actos de tramite y por ello no pueden ser objeto

de la presente accion, ya que estan excluidos del control jurisdiccional.

Por lo anterior solicita que no se acceda a las pretensiones de la demanda.

V.- DECISION

No observandose causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a decidir

el asunto sub lite, previas las siguientes

CONSIDERACIONES

1.- Los actos acusados

- Auto nam. 265 del 15 de junio del 2004, mediante el cual la Contralora
Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la
Contraloria General de la Republica admite y autoriza la realizacion de un
control excepcional solicitado al Contralor General por la Veeduria Ciudadana
Bucaramanga La Nuestra, al sector central de la Administracion Municipal de
Bucaramanga, vigencias 2001, 2002 y 2003, para lo cual comisiona a la Gerencia
Departamental de Santander a través de su Grupo de Vigilancia Fiscal, previa
comunicacién al Contralor Municipal de Bucaramanga con el fin de que el
organismo de control a su cargo se abstenga en forma inmediata de conocer o
seguir conociendo los mismos hechos materia del control y suspenda los actos o
procesos de caracter fiscal en curso y remita lo actuado en el estado en que se
encuentra a la referida Gerencia para que adelante las diligencias fiscales

pertinentes.

- Memorandos nims. 82113-2004 EE17288 O de 10 de junio y 82113 de 15 de
junio, ambos del 2004 y expedidos por la Contralora Delegada para
Investigaciones, Juicios Fiscales y Jurisdiccion Coactiva de la entidad demandada,
en virtud de los cuales, en su orden, se solicita al Gerente Departamental de
Santander de la Contraloria General programar la realizacion del control
excepcional y se le comunica nuevamente ese aspecto para que solicite al

Contralor Municipal de Bucaramanga abstenerse de conocer o seguir conociendo



las actuaciones relacionadas con el tema objeto del control excepcional, asi como

remitir lo actuado en el estado en que se encuentre a esa Gerencia.

- Oficios nims. 82113-CEBGA-001 de 16 de junio y 80681-00766 del 28 de junio,
ambos del 2004 y a través de los cuales el Gerente Departamental de Santander
de la Contraloria General comunica al Contralor Municipal la comision a su cargo
y le solicita el envio de documentos para el efecto, asi como abstenerse de
conocer 0 seguir conociendo sobre los mismos hechos relacionados con el control
excepcional y remitir lo actuado a ese Despacho, el primero, y responde una
solicitud de copias del Contralor Municipal de Bucaramanga, el segundo.

- Oficios niums. 82113-2004EE21320 O 1 del 18 de julio, 82113-2004EEE24536 O
1 del 29 de julio y 82113-2004EE26252 O 1 del 10 de agosto, todos del 2004 y
mediante los cuales la Contralora Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales
y Jurisdiccion Coactiva de la entidad demandada, en su orden, comunica al
Contralor Municipal de Bucaramanga las normas legales en que se funda el Auto
qgue ordena el control y le remite unas copias por él solicitadas; le reitera que debe
abstenerse de conocer o seguir conociendo sobre los mismos hechos
relacionados con el control excepcional y remitir lo actuado a la Gerencia
Departamental para que continle con las diligencias fiscales pertinentes v,
finalmente, le reitera el cumplimiento del Oficio num. 24536 del 29 de julio y del

Auto que autoriz6 el control excepcional.

- Oficio nim. 80681-1078 del 20 de agosto del 2004, a través del cual el Gerente
Departamental de Santander reitera al Contralor Municipal de Bucaramanga que
en cumplimiento del articulo 15 de la Resolucién Organica num. 05500 del 4 de
julio del 2003 debia abstenerse de conocer o seguir conociendo los mismos
hechos (vigencias 2001, 2002 y 2003), suspender la aplicacion de los sistemas de
control y ademas remitir lo actuado a su Despacho, para lo cual le reiter6 todos los
oficios que le fueron enviados y le confirié un término de cinco (5) dias para que le

remitiera lo actuado en el estado en que se encontrara.

2.- La excepcion propuesta - Caracter juridico de los actos demandados

Prima fascie se observa que le asiste razén a la entidad demandada, sobre el
caracter de actos de tramite o impulso que tienen los atras relacionados, y que como
tales no contienen decision alguna sobre el fondo del asunto objeto de ellos, de alli

gue no constituyen separada ni de manera conjunta un acto administrativo, luego no



son susceptibles de control por esta jurisdiccion mediante la accion que se ha
incoado.

En efecto, el Auto nim. 265 del 15 de junio del 2004 no es mas que la decisién
de dar inicio a la actuacién administrativa oficiosa relacionada con un asunto de la
competencia, aungue excepcional, de la Contraloria General de la Republica a
través de la Contralora Delegada para Investigaciones, Juicios Fiscales y
Jurisdiccién Coactiva, consistente en admitir y autorizar la realizacion de un control
excepcional, atendiendo solicitud un sujeto legalmente facultado para ello, como

es la Veeduria Ciudadana Bucaramanga La Nuestra.

El objeto de dicha actuacion es el sector central de la Administracién Municipal de
Bucaramanga, vigencias 2001, 2002 y 2003.

En la misma providencia se toma otra decision de impulso del tramite, como es la
de comisionar a la Gerencia Departamental de Santander a través de su Grupo de
Vigilancia Fiscal, y comunicar previamente el inicio de la misma al Contralor
Municipal de Bucaramanga con el fin de evitar duplicidad de actuaciones de

control fiscal sobre los mismos hechos materia del control.

En esas circunstancias, la suspension de los actos o procesos de caracter fiscal
que este ultimo tuviere en curso y la remision de lo actuado en el estado en que se
encuentra a la Gerencia en mencién, es apenas una consecuencia de que se
adelanten diligencias administrativas de la misma naturaleza sobre unos mismos
hechos, més cuando la competencia de una de las autoridades prevalece sobre la
otra, como es el caso del ejercicio del control fiscal, en virtud del articulo 267,
inciso tercero, de la Constitucion Politica, a cuyo tenor “En los casos
excepcionales , previstos por la ley, la Contraloria podra ejercer control posterior
sobre cuentas de cualquier entidad territorial.”

Como toda competencia, se encuentra reglada, de suerte que si la misma se
asume por fuera de la correspondiente regulacion, la cuestion pasa a ser un punto
de discusion al interior del respectivo procedimiento administrativo por parte de los
vinculados a éste, y externamente podria ser objeto de conflicto de competencia,
cuya solucion le corresponderia a la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta
Corporacion o al Tribunal Administrativo de la jurisdiccion, segun el caso. Sélo
cuando se ha expedido el acto administrativo con que finalice dicho procedimiento,

la cuestion relativa a esa competencia puede ser traida a esta Jurisdiccion por via



de accién, a titulo de causa de nulidad por incompetencia de la autoridad que lo
profiera.

Ello significa que la Sala no puede hacer ahora y mediante la presente accion,
ningun pronunciamiento de fondo sobre la legalidad del auto resefiado, pues
apenas le esta dando inicio a un diligenciamiento que va culminar con un acto

administrativo, éste si susceptible de control por esta Jurisdiccion.

Los demés proveidos son de forma mas notoria actos de tramite mediante los cuales
se le dio impulso a la actuacién administrativa ordenada en el primero ya comentado,
como quiera que con ellos se busco recabar pruebas e informacion sobre los asuntos

objeto del control fiscal.

El dltimo de ellos no es sino la reiteracion del primero en lo concerniente a las
implicaciones del ejercicio del control fiscal excepcional a cargo de la Contraloria
General de la Republica, sobre la competencia para ejercer ese control en el caso
concreto que ha sido objeto del mismo, que de suyo desplaza al organismo de control
fiscal territorial respectivo.

Asi las cosas, la Sala coincide con la entidad demandada y la apreciacion del
Ministerio Publico, en el sentido de que los actos demandados no contienen una
manifestacion de voluntad de la Administracion que tenga la aptitud de producir
efectos juridicos definitivos o de fondo sobre el asunto de que tratan, en la medida en
gue sOlo corresponden a diligencias de tramite para el desarrollo de una actuacion
administrativa de control fiscal, por lo cual encuentra probada la excepcién de inepta
demanda por improcedencia de la accion, dada la inexistencia de objeto susceptible
de su control mediante la accion incoada, y se habra de inhibir de proferir decision de

fondo sobre la demanda, como en efecto lo haré en la parte .

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de

la ley,



FALLA

DECLARASE probada la excepcion de ineptitud sustancial de la demanda
presentada por la Contraloria Municipal de Bucaramanga contra actos de tramite
de la Contraloria General de la Republica, por improcedencia de la accion en
virtud de inexistencia de objeto de la misma, en consecuencia, INHIIBESE de

decidir el fondo de dicha demanda en el proceso de la referencia.

Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

Cépiese, notifiquese, publiquese y camplase.

La anterior providencia fue leida, discutida y aprobada por la Sala en su sesion de 8
de abril de 2010.

RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO

Presidente

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
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