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Feferencia: Su peticion de concepto del 19 de junio de 2014
Asunto:  Contratacion directa con Asociaciones de Municipios

Respetado doctar Bolafio,
1. ANTECEDENTE.

Este despacho recioig su oficio en el cual plantea, como director ejecutivo da una
Asociacion de muricipios, una solicitud de concepto a efeclos de resolver unas
inguietudes relacionadas con la procedencia de la contratacion directa entre entidades
territoriales y las asociaciones de municipios, en los siguisntes términos:

1. iPueden |as asociaciones de municipios contratar la ejecucion de obras civiles Yy
proyectos de infraestructura, en forma directa mediante contrato interadministrative,
con [os municipios de Bolivar asociados™

2°. iPueden las asociaciones de municipios contratar la ejecucion de obras civiles y
proyectos de infraestructura, en forma directa mediante contrato interadministrative,
con los municipios de Bolivar NO asociados?

3°. ;Pueden las asosciaciones de municipios contratar la ejecucion de obras civiles v
proyeclos de infraestructura, en forma directa mediante contrato interadministrative,
con la gobemacian de Bolivar?

1. ALCANCE DEL CONCEPTO

Los conceptos emitidos por la Contraloria Departamantal de Bolivar son orientadaoras,
contienen consideracionss de caracter general que no comprenden soluciones a eventos
especificos o particu ares ni comprameten el criterio de |a entidad en forma definitiva.

En este arden de ideas, de conformidad con el contenido del articulo 28 de la lay 1437 de
2011 su aleance no es de obligatorio cumpalimiznto o gjecucion y solo son dtiles para
facilitar la interpretacion de las normas juridicas, en asuntos de competencia de estz ente

de control fiscal.

1. CONSIDERACIONES JURIDICAS

Para abordar el temzi objeto de |a consulia es necesario!

a) Conocer la evolucion historica de lzs asociaciones de municipios en &l
ordenamiento juridico colombiano,

by Delimitar su naturaleza juridica,
¢) Establecer las diferencias entre éstas y las asociaciones de entidades publicas y

territoriales y A5 r -
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d) Examinar las normas vigentes sobre causales de seleccion direcla del conlratista
en la ley 80 ce 1993, ley 1150 y 1474 de 2011,

a) ANTECEDENTES Y E"I.FDITUCIGN DE LAS ASOCIACIONES DIZ MUNICIPIOS EN
EL ORDENAMIIENTO JURIDICO COLOMBIANGO.

Historicamente las asociaciones de municipios han conservado un regimen  legal.
naturaleza y alcance uniforme en la legislacion colombiana: no obstante. podemos
referenciar, para efectos ilustrativos, tres grandes etapas asi:

PRIMERA ETAPA desde 1968; Rango constitucional de la asociacion de municipios.
Edificacion de caracteristicas, naturaleza, régimen juridico y alcances gue aln se
conservarn.

La asociacion de municipios logré rango constitucional a través del acto legislativo 01 de
1968, a partir de zlli se dispusieron normas que fortalecian la figura y trataban de
promover su operatividad a traves de la asignacion de recursos, dirigida a mejorar |a
eficacia y cobertura de la prestacion de servicios pablicos en los municipios:

TARTICULO 63 Ef Articulo 198 de fa Constitucion Nacional quedars asi

La ley podra establecer diversas categorias de Municipios de acuerda cont su poblacion,
recursos  fiscales © imporfancia economica, y sefalar dislinto  régimen para  su
administracion.

Fara la mejor administracion o prestaciin de seivicios publicos de dos o mas Munizipios
de un mismo Departamento, cuyas relaciones den al conjunio las caracteristicas de un
drea metropofitana, la ley podra organizarios como tales, bajo auloridades y régimen
especiales, con su propia personeria, garaniizendo una adecuada participacion de fas
autoridades municipales en dicha organizacion. Corresponde a las Asambleas. a iniciativa
del Gohemador y aida previamente la opinicn de fos Concofos de los Municipios
interesados, disponer el funcionanvento de las entidades asi auforizadas,

La ley establecerd las condiciones y las normas bajo fas cuales los Municipios puedan
asociarse enfre s pera la prastacion de los servicios publicos. Las Asambleas, a infcialiva
del Gobermador, podran hacer obligatoria tal asosiacion, conforme a la fey citada, cuando
fa s eficiente y econamica prestacion de s senvicios asifo requicran.”

Por su parte ley 1° de 1975 desarrollo |z fipura de las asociaciones de municipios
consagrada en el mentado articulo 198 de la carta magna, veamos:

“Por la cual se rejjlamenta el inciso 30. del articulo 198 de la Constitucion, scebre
asociacraties de municipios,

ARTICULC To. Docs o mas municipios aunque pertenezcan a distintas entidades
tertiforiales, ptieden asociarse para orgamizar confuntamente la prestacion de seivicios
pubficos, procurandy el desarroflo integral de {a regidn comprendida en sus lenminos
temitoriales.

ARTICULO 20, Lis asociaciones de mumicipios pueden limitar sy objeto o un
determinado servicio u obra de interés comn, o extendeto a varios ssivicios municipales.
También pueden pastarse para planear, financiar v efecutar las obras para la prestacion
de tales servicios, para prestar o adnwpistrar fos senvicios mismos o comprender
sofamente cualguiera de fafes actividades.”

El decreto 1390 de 1976 reglamentario de la ley 1* de 1975 desarrolld el dereche de
asociacion de los municipios, estableciendo su naturaleza juridica, alcances. finalidades,

requisitos. entre otros:
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“Articulo 1o.- Derecho de fos runicipios a la asociacion. Dos o mds municipios, aungtie
pertenezean a distimas entidades lerritoriales preden asociarse enfre si con miras a la
prestacian de los sevvicios publicos municipales, en procura del desanollo integral de fa
region comprendida en sus termminos terriforiales, suietos a las condiciones v a las nonmas
establecidas por fa fey.

Las asocfaciones de MUmNcipios comao personas juridicas puodoen a s vez participar v
asociarse en fa consitucion de sociedades de economia mixta, cooperativas, organisios
desconfralizados indirectos, olc.

Articulo 2o~ Definicion.  Las  asocfaciones  de  municipios  constifuyen  entidados
adrmistrativas  descenfralizadas  de derecho piblico del orden tennunicipal con
personeria juridica y patimonio propios e independientes del de fos municipios gue las
integran, se rigen par sus propios estalutos v gozan, para of desarrollo de su objelo, de
fos mismos derechos, premogativas, exenciones v prvilegios acordadas por la ey a los
municipios. Los aclos de (as asoctaciones de municipios son revisables y amidaliles por la
Jurisdicoion confencioso-adinistrativa,”

Segunda etapa. [Desde 1986: Asociacion de municipios hasta antes de la
constitucion de 1991. Solo para prestacion de servicios pablicos y obras asociadas
a éstos.

A partir del 25 de abiil de 1986 el Estado colombiano aborda |a figura e la asociacion de
municipios en el regimen municipal, proponiendo asignarle recursos a iniciativa de los
concejos y las asambleas, ratifica la naturalzza, régirnen legal y contractual, alcances y
finalidades:

En el régimen municipal compendiado en el dzcreto 1333 de 1986 se ocupd del tema
en el titulo XVI, arliculos 324 a 346, ratificando la legislacion antarior, sin_cambios
significativos o sustanciales, veamaos unos aparies:

“TITULO XV
De fas Asociaciones de Municipios.

Articulo 324°- La ey establecerd las condiciones y las nommas bajo las cuales los
Municipios pueden asociarse enlre si para la prestacion de los servicios publicos. Las
Azambleas a iiciativa del Gobomador, podran hacer abligatoria tal asaciacion, corforma
a fa ley citada, cusndo la méds eficiente y econdmica prestacion de servicios asi o
regtiera.

Articulo 325°- Dos o mas Municipios, aungue perfenezcan a distinias entidades
termtoriales, pueden asociarse para organizar conjuntaments la presiacion de servicios
ptiblicos, procurando el desarrollo integral de la region comprendida en Sus torminos
termitorfates.

Articulo 3726%- [ as vsociaciones de Municipios puedan fimitar =n ofyeto a un deterninaco
servicio v obra de inferds connn, o extenderlo a varios senvicios municipales. Tamiiién
pude pactarse para planear, financiar y efecutar las obras para la prestacion de tafes
servicios; para prestar o administrar los servicios mismos o comprender solamente
cualguiera de lalcs actividades.

Articulo 327°- L as Asociaciones de Municipios son entidades administralivas de derecho
publico, con personetia juridica y patrimonio propio e independiente de los Municipins giie
las constiluyen, se rigen por sus propios estalutos y gozaran, para 2 desarroifo de s4
ohjeto, de fos mismas derechos, privilegios, exenciones y prorrogativas acordados por la
ley a los Municipios. Los actos de fas Asoviceiones de Municipios son revisables y
amdables por la junisdiccion comtencioso adritiisirativa.”
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El trato que el legislador le ha dado a la Asociacion de municipios ha sido uniforme en
cuanto a su naturaleiza, regimen juridico y alcances; sin embarjo, en la ley 136 de 14994
se abordd el tema en el titulo 1X articulos 143 a 153 confirmando lo legislado hasta ese
momento en el anteror regimen municipal o decreto 1333 de 1986, en un compendio de
normas que aun permanacen vigentes ampliandole su radio de accién para ejecutar obras
y el cumplimiento de funciones administrativas, lzs cuales fueron complementadas en las
leyes 1454 y 1474 de 2011, veamos:

“IX. ASOCIACION DE MUNICIPIOS

Articulo 148°- Asociacion de municipios. Dos o mas nwicipios de uno o mas
departarmentos podrart asociarse para oranizar conjuntamente la prestaciin de sendcios
publicos, la efecucidn de obras o ef cumplimiento de funciones  administrativas,
procurando eficiencie vy eficacia en los misimos, asi como e desamrollo integral de sus
termtonios y cofaborar mutuamente en la ejecticion de obras pablicas.

Articulo 149°.- Definicion. Las asociaciones de municipios son enlidades administrativas
de derecho plblico, son personeria juridica y patrimonio propio e firdependiente de fos
entes quo la conformar, se fige por sus propios estatutos v gozaran para ef desarroflo do
sy ofbjetivo, de los niismos derechos, privilegios, excepciones v pravrogafivas oforgadas
porfa ley a fos municipios. Los aclos de fas asaciaciones son revisables v amnifables por fa
Jurfsdiccion Confenciaso-administrafiva

Articulo 150°.- Conformacion v funcionarmiento. Las asoctaciones para su cornformacion v
funcionamiento se su'elaran a fas sigiventes reglas;

TERCERA ETAPA. Desde la constitucidn te 1991; Consolidacién de la figura de
Asociacion de Municipios. Desaparece la asociacién obligatoria y 5e promociona la
asociatividad territcrial, creacion de regiones y delegacion de atribuciones de Ia
nacion y entidades descentralizadas.

l.a finahdad preyectada por el legislader para las asociaciones de municipios, de acuardo
con la legislacion actual es la de plancar, programar, proyectar, coordinar y ejecutar
acciones que promuavan el desarrollo municipal y subregional, que encaucen apoyos
interinstitucionales vy propendan por la eficiante v eficaz egjecucion de los recursos
pblicos,

Con la enfrada en vigencia de la ley 136 de 19%4 se dercgan |os articulos 331 a 323 del
régimen municipal anterior o decreto 1333 de 1985; es decair, desaparece la asociacion de
municipios obligatoriz ¥ en su lugar, se mantiene la creacion voluntaria a instancia de
cada ente ternitorial.

Finalmente el capitulo |l de la ley 1454 de 2041 u organica de ordenamiento territorial
ratifica la figura de la asociacién de municipios dentro del esquema asociativo de

antidades territoriales en el articulo 14 asi:

“Articulo 14. Asociaciones de municipios. Dos o mas mumicipios de un mismo
departarmento o de varios departamentos, podran asociarse administrativa y politicamente
para organizar conjurtamente la prestacion de seivicios pabficos, {a gecucion diz obras dea
ambito regional vy o cumplimienlo de funciones  adiministrativas  propias, medianic
convenio o contrato-plan suscrito por los alcaldes rospechivos, previamenle aulorizacdos
por fos concejos municipales o distritales y para of ejercicio de competencias concertadas
entre si e un marco de accion gue ilegre sus respectivos planes do desarrollo en on
modefo de planificaciin integral conjunto.”
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p.

La evolucion juridica de esta figura asociativa encuentra su maxima expresidn en la ley
organica de ordenamiento territorial. donde se escalona la asociatividad territorial como
una finalidad del esquema de organizacion politico administrativa del estado colombiana,
erigiendola como un principio rector dentro di la relacién del articulo 3¢ de la ley 1454 de
2011:

“Articulo 3°. Principios rectores del ordensmiento tertiforial. Son princinios dof
proceso do ordenarnizito territorial entre otros los siguienies

ford
13. Asociatividad. El ordenamiento ferwvitorial propiciara s formacion de

asociaciones entre las entidades territorales e instancias de infegracion territorial
para groducir economias de escala, generar sinergias y alianzas competitivas, para la

consceucion de obfetivos de desarmofio econdmico v teritorial comumes.” Subrayadeo y
negrilla fuera del texto onginal.

Esta dltima circunstancia no es fortuita, obedece a |3 evaolucion conceptual y ontoldgica de
la figura concebida como una herramienta de integracion cultural, geografica, econdmica y
social, encaminada a propiciar mejores resullados en los indicadores ce gestion publica,
soluciones a la prestacion deficiente de servicios publicos, en la organizacidn
administrativa de los municipios y en |a gjecucion de obras que mejorer la calidad de vida
de sus habitantes. Precisamente el inciso sequndo del articulo 2° de la ley 1454 de 2041
ratifica esta perspecliva integracionista:

La finalidad del ardenamiente terdtorial es promover ef aumento de fa capacidad de
descentralizacion, pleneacion. ogesfion v administracion de sps jwopios intereses para las

R D e L At R e

poder de decisider ds los drganos centrales o descentralizados del golverno en el orden
nacional hacia ef nive! territorial pertinente, ..." Negrilla y subrayas fuers del texto ariginal:

La prospectiva organizacional perseguida en |la ley organica de ordenamiento territorial es
la creacidn y consalidacion de las regiones administrativas v de plansacion como entes
auténomeos y de articulacion entre |a célula municipal y el estado, por ello en el numeral 57
del articulo 3° de la ley 1454 de 2011 =e erige como principio rector la busqueda e
implementacion de la integracion regional como el esquema asociativo ideal para la
generacion de prosperidad:

“5, Regionalizacior. El ordenamiento ferritoial promoversd of establecimionfo  de
Regiones de Planescion y Gesfion, regiones adminisirafivas y de planificacion v a
proyeccion  de Reciones Termtoriales como marcos de  reflaciones  geograficas,
coconomicas, culturales, v funcionales, a partir de ecosislemas bidlicos v biofisicos, de
identidades cufturales locales, de equipamientos e infraestructuras  econdmicas v
productivas v de reiaciones enfre las formas de vida rural y urbana. en sl que se
desarrolfa fa  sociedad colombiana vy hacia donde debe lender ef modelo de Esfado

Republicano Unitario. ™

A parlir de este mearco conceptual y normativo sustentaremos la procedencia de la
contratacion directa con las asociaciones de municipios, los alcances y el régimen legal
que les asiste y faculta para acometer actividades, funciones administrativas y ejecutar
gbras ptiblicas en los municipios asociados y no asociados.

b} NATURALEZA JURIDICA DE LAS ASQCIACIONES DE MUNICIPIOS.

Desde la concepcion de la Asociacion de Municipios como figurs de organizacion
administrativa del nivel territorial, el estado colombiano ha sido reiterativo sobre su
naturaleza,. alcance, organizacion y finalidadas, tal como se colige de la lectura de los
articulos 3¢ de la ley 12 de 1975, 2 v 3 del decreto 1390 de 1976, 327 dal decreto 1333 de
1986 y 149 de la ley 136 de 1994, de tal suede que se trata de:

Centro Calle 26 [Gastalbando) Mo 2-G7 PR (55] G614365/60 - 6600431 — hRUY262 — GEA560M - GLOZ907 FAX 6641357
Denunglas DLAMIOLI2FED  Catagena - Coloimbia
v eniralariacebolver gav.co Fomail: sontrefarisEocantrasriadele livargay Lo

e¥igilancia para una Gestian Piblica Transparentes

165



CONTRALORIA

DEPAITAMEMTAL OF BOLIVAR

1- Entidades administrativas: dentro de la fipologia de entidades publicas

2- Guya natura'eza es; de derecho plblico

3- Personeria juridica y patrimonio propin e independiente de los entes que la
conforman: que le permite autSnomamente ser sujeto de derecho y contraer
obligaciones '/ disponer de un presupuesto para su ejecucion, gasto e inversion.

4- Se rige por sus propios estatutos: como régimen legal de QpEracion,
administracion, existencia, integracion v licquidacion

9- Gozan de los mismos derechos, privilegios, excepciones y prerrogativas
otorgadas por la ley a los municipios. régimen juridicn, presupuestal v
contractual aplicable.

G- Sus actos son revisables y anulables por la jurisdiccion contenzinso
administrativa: sus actos, como entidades publicas, son  propiamente
administratives. cuyo control de lzgalidad le comresponde a la jurisdiccion que
actiia como juez natural de la administracion pablica y

/- Son reguladas expresamente por la ley 136 de 1994 complementada por la
ley de ordenamiento territorial o 1454 de 2011: han sido y se conservan como
una figura especial asociativa que no corresponde a un nuevo ente territorial i a
las asociaciones de enfidades publicas reguladas por la ley 489/98 ni a las
aludidas en el articulo 92 de la ley 11474/71.

Son entidades administrativas reguladas expresamente por la ley 136 de 1994
complementada por la ley 1454 de 2011. En nuestro ordenamiento juridico representan
una figura especial 2 independiente en la organizacion administrativa territorial. Mo se
frata de una nueva modalidad de entes territoriales, por ello no reciben transferencias
directas de la nacién, tarmmpoco corresponden a lzs asociaciones de enlidades lerritoriales
por cuanto estas son el genero, en tante |a diversidad de asociaciones relacionadas por el
legislador en los articulos 11 a 19 de la ley 1454 de 2011 son la espacie v resultan de la
union entre entes temmtoriales de distinto nivizl, esto es entre departamentos, municipios.
distritos, provincias ¢ temtorios indigenas tal se reconoce en el ordenamiento legal en el
CAPITULO Il de la ley 1454 de 2011. En este capitulo se discriming par separado las
clases de asociacion que pueden presentarse ente entidades territoriales, asignando un
tipo para cada evento, esto es, entre departamentos (i), entre municipios (i), entre distritos
(lii}, areas melropolitanas (iv) y entre entes de diversos tipos o niveles (v), entre
departamentos y municipios como regiones de administracion y gestion (vi) y como
pravincias de administrativas y de planificacion (vii); con lo cual, resulta claro que se trata
de esquemas asocialivos tan diversos como independientes:

“Articulo 11. Conformaciéon de asociaciones de entidades territoriales. LafSic)
asociaciones de enlidades terrtoriales se conformaran libvermente por dos o mas entes
territoriales para prestar conjuntamente servicios puabficos, funciones adiinistrativas
propias o asignadas al enfe territorial por ef nivel nacional, sfecutar obras de inferés
comti o camplir funciones de planificacion, asi como para procurar el desamrollo integral
e sus temitorios, "

“Articulo 12, Asociaciones de deparfamentos. Dos o mas departamentos padredn
asociarse administrativa y politicamente para organizar conjunfarente fa prestacion de
servicios ptibficos. fa efecucion de obras de ambito regional v e cumplimiento de
funciones administrativas progias. "

“Artictslo 73. Asociaciones de disiritos especiales. Dos o mas Distitos Especiafas
podran  asoctarse  politica y  administvalivamente  para organizar comjuntamente  ld
prestacion de servicios o la ejecucion de obras piblicas de interés comdn medianie
convenio, siemmpre v cuando no se afferen fas caracleristicas esenciales de cada uno de

eflos®

“Articulo 14. Asociaciones de municipios. Dos o mas municipios de un MiEno
departamento o de varios deparfamentos, podran asociarse admiisiraliva y politicamerntfe:
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para organizar confuntamente [a prestacion de scrvicios piblicas, 1a efesucion de obras de
ambito regional y el cumplimiento de funciones adminisirativas propias. .~

“Articulo  15. Asociaciones de Jas Areas Mefropolitanas. Dos o mas Areas
Melropolttanas de wr misimo departamento o de varios departamentos. podran asociarse
para orgamzar coijuntamente fa prestacion de sarvicios publicos, 1a gfecucion de obras
de ambito regional y of cumplimiento de funciones adiministrativas propias,

“Articulo 16. Proviiicias administrativas y de planificacion. Dos o mas LSO
geograficamente coifiguos de un mismo departamento podivan constituirse mecdiante
ordenanza en una piovincia administrativa y de (anificacion Por soficiud de fos alcaldes
muticinales. ..

“Articulo 19. Regicnes de Planeacion y Gestion. En virtud de lo estipulade en of
articulo 285 de fa Constiiucion Politica, créanse las Regiones de Planeacion ¥ Gesticn
(RPG). Para los efectos previstos en esla ey, se consideran regiones de Planeacion 1
Gestion fas insfancias de asociacion de enfidades territoriales. "

Por otra parte su raturaleza juridica corresponde a entidades publicas tal corme lo
reconoce el literal a) del numeral 1° del articuio 2 de |a ley 80/93:

JARTICULO 2o, DE LA DEFINICION DE ENTIDADES, SERVIDORES Y SERVICIOS
PUBLICOS. Para los solos efectos de esia ley:

1% Se doenominan enfidades ostalales:

a) La MNacion. fas regiones, los departementos. fas provincias, el distrite capital v los
distiitos especiales. las dreas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los
territonios indigenas y los municipios; los establecimientos poblicos, las empresas
ndustriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en las qgue of
Estado lenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%). asi como las enlidades
descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas on las que exista dicha
participacion publica mayontaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten. en
todos fos drdenes y niveles.” Subrayado y negrilla fuera del texto original.

Esta ultima caracleristica sustentara la  orocedencia  de  suscribir  contratos
interadministrativos con municipios o departarnentos mediante la madzlidad de seleccitn
directa, por aplicacion cabal del inciso primero del literal ¢) del numeral 4° del articula 2°
de la ley 1150 de 2007 y el articulo 92 de la ley 1474 de 2011 coma se vera mas adelante.

c) DIFERENCIA3 ENTRE ASOCIACICN DE MUNICIFIOS Y ASOCIACIOM DE
ENTIDADES PUBLICAS.

Las Asociaciones de Municipios tampoco correspondan a la tipologia de asociacion de
entidades publices de que trata el articulo 95 de la ley 489 die 1998 por que la
asociacion de municipios es:

1- Una figura especial regulada expresameanta por el Titulo [X de la ley 136 de 1994,

2- Qe da lugar a una enfidad administrativa conformada solo por municipios en
virtud del acussrdo entre ellos,

3~ Que no requicre escritura pablica de constitucidn

4- Cuyo regimen aplicable es el da darecho pablico.

En tanto que aquelias:

1- Derivan su fuente en la ley 489/98,
2- Son el resultzdo de la union de entidades plblicas que pueden ser de diferentes

niveles o tipos (departamentos, provincias, territorios indigenas, empresas
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industriales i comerciales del estado, sociales del estado, de economia mixta y
descentralize das de |os niveles nacional. departamental o municipal).

3- Que se consiituyen por convenios intzradministrativos o por escritura publica como
personas juridicas sin animo de lucro y

4- 5Su régimen es de derecho privadao

En otras palabras corresponden a entidades publicas reguladas en ordenamientos
distintos, con naturzleza y actos de creacion son diferentes y conformados por entidades
gue no son coincidentes.

Estas diferencias la: comparten y ratifican |as siguientes entidades:

1- El Departamento Administrativo de la Funcion Publica en el concepto radicado con
el No. 2013600014177 1 del 16/08/13,

2- La contraloria General del Departamento de Cordoba en el concepto radicado con
el numero 001-03-01 000844 del 30 e marzo de 2012,

3- La contraloria General de Antioguia en los conceptos radicados con los nimearos
2013 100018182 del 13/11/13 y 2012 100020962 de| 12/10/2012.

4- El "DNP" mediante concepto No. 2013 4220197211 del 1170313,

Por otra parte, la honorable Corte Constitucional al abordar la exequibilidad del articulo 95
de la ley 489 de 1998 mediante la sentencia C-571/9939 aclara la naturaleza juridica y el
regimen privado qus le es aplicable a las asociaciones de entidades puablicas, lo cual
confirma que las ascciaciones de municipios perfenecen a una figura diferente.

d} CONTRETACION DIRECTA ENTRE ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS Y
ENTIDADES TERRITORIALES ASOCIADAS Y NO ASOCIADAS,

Habiendo hecho un analisis tn extenso de la creacion y evolucidn de la figura d= |3
Asociacion de Munizipios en el ordenamiento juridico colombiano, habiendo identificada
su regimen legal, naturaleza y alcance, pasamos a determinar si es procedente suscribir
contratos interadministrativos con municipios  asociados o0 no asociados o con
gobernacionas para la ejecucion de obras civiles y proyectos de infraestructura:

Es importante anotar que este tema ha sido consultado en varias oportunidades por
entidades de orden nacional, organismos de control y de seguimisnto administrative como
los citados en el Iteral inmediatamente anterior y por la Contraloria General de la
Republica en conceptos numergs B80112-EE37288 (i), 2012-EE3570Z (i) ¥
2013EE0141374 (iii), el "DNP mediante concepto No. 200038010533721 (iv), INWIAS
mediante concepto mimero OAJ 14212 del 210313 {v) y la Federacidn Colombiana d=
Municipios medianle concepto sin numero suscrto por el Director Ejecutiva (i),
coincidiendo con univocidad en la procedencia de suscribir y gjecular lales contratos
siempre que s cumplan las siguientes exigencias:

1- Que las oblicaciones derivadas de elles tengan relacion directe con el objeto de la

entidad ejectitora sefialado en la ley o en sus reglamentos y
2. Que |la asociacion de municipios acredite idoneidad, experiencia y capacidad para
suscribir y gjizcutar el contrato.

La capacidad del contratista o sjecutor (coincidencia del obieto, ausencia de
inhabilidades, anteczdentes judiciales o fiscales) y su idoneidad (experiencia relacionada
con €| objeto del contrato y aptitudes académicas de acuerdo con las actividades a
realizar) deben estar acreditadas por aplicacion ineludible del principic  de
TRANSPARENCIA consagrado en el numeral 8§ del articulo 25 de la ley 80/93 de forzosa
aplicacion para las entidades publicas sometidas al estatuto general de contratacion
publica y. del princisio de SELECCION OBJETIVA de los confratislas consagrado en el

articulo 5° de la ley 1150 de 2011:
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“Arficulo  24°- Del principio de Transparaincia. £n virtud de este principio:
(...)

80. Las autoridades no actuaran con desviacion o abuso de poder y ejercerdn sus
competencias exclusivamente para (os fines pravistos en fa fey. Iqualmente, les serd
profibido eludir fos procedintentfos de seleccion objeliva y los demds requisitos previstos
e of presente estafi'o, "

Ley 1150/11:

“Articufo 5°. De la seleccion objetiva. Es objeliva fa sefeccion en fa cual la escogencia so
haga al ofrecimiento mas favorable a la enlidad y a fos fines que ella busca, sin tener en
consideracion factores de afecto o de interés v. en general, cualquier clase de motivacion
subjetiva. En consecuencia, los factores de csconencia y calificacion gue esfablezoan las
enfidades en fos phegos do condicionss o sus equivalentes, lendrdan en cuenta los
siguientes criterios. ..

2 La oferta mas favorable serd aguella que, teniendo en cueita fos faclores (donicos v
economicos de escogencia v fa ponderacion precisa y detallada de los mismos, confenida
en los plieqos de condiciones o sus equivalontes, resulfe ser la mas ventajosa para la
antidad, sin gue fa favorabiidad la constituyan factores diferenfes a los confenidos en
dichos documentos. En los contratos de obwa pablica, of menor plazio ofrecido no serd
objeto de evalvacion. .. "

Refuerza este planteamiento la limitacion legal consagrada en el literal ¢) del numeral 4°
del articulo 2° de la ‘ey 1150/11 de no poder el confratista interadministrativo o ejecutar
subcontratar |a totalidad de las actividades; =s decir, que la idoneidad del contratista se
endereza a acreditar que tiene capacidad operativa para gjecutar el contrato o la mayar
parte de &l v gque no serd un simple intermeadiario gue subcontrara todo el objeto del
contrato o buena parie de él.

Procedencia para contratar directamente: El ordenamiento juridico ha sido consistente,
desde hace mas de 20 afos con |a expadicion da la ley 80 de 1993, sobre [a aplicacion de
la Seleccion Directa an los eventos de contratos interadministrativos, tal como se adviarte
de la lectura del literal ¢} del derogado articuln 24:

“Articufo  24°- Del principio de Transparvercia. 5n virfud de este principio:

fo. La escogencia Jdel contratista se efectuara siempre a traves de licitacion o concurso
piico, salvo en los siguientes casos en fos que se poded conlralar directaments:

c) Interadminisirativos, con excepeidn del conlralo de seguro.”

En el ordenamiento vigente se establecen taxativamente las causales para seleccionar
directamente al coniratista cuando se trate de confratacion entre entidades estatales
sometidas al estatutc general de contratacion publica, tal como se colige de la lectura del
literal ¢) del numeral 4° del articulo 2° de |a ley 1150 de 2007 vy del articulo 76 del decreto

1510 de 2013:

“4. Comtratacion directa. La madalicad de seleccion de conlratacton directa, sofamente
procedera en los sigiienfes casos:

¢) Modificado por el art. 92, Ley 1474 de 2011 Coniratos interadrninisliativos, stempre
que las obfigaciones dervadas do los mismas tengan refacion directa con el objelo de fa
entidad ejecutora sedalado en fa ley o on sus reglamentos. Se excephiian los contraios do
abra, suministro, encargo fiduciario y fiducia poblica cuando las instituciones de educacion

superior pablicas sean las gjeculoras. Estas contratos podvén ser efecutados por fas
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mismas, slempre quc particinen en procesos de lizitacion publica o de scleccion abreviada
de acuerdo con lo dispuesto en los numerales 1 v 2 del presente arliculo,

“Articulo 76. Convenios o contratos interadministrativos. L a modalidad de seleccion
para fa contratacion entte entidades oslalafes es fa contrafacion directa: vy en
consecuencta, le es aplicable lo astablecido en of articulo 73 del presenle decrefo. "

En consecuencia y teniendo en cuenta que las Asociaciones de Municipios corresponden
a las "entidades estatales” por expresa referencia hecha por &l numeral 1° del articulo 2°
de la ley 80 de 1993, les son aplicables tanto la ley &0/93 como sus normas
complementarias, sisndo entonces posible que tanto los municipios asociados como los
no asociados contralzn directamente con aguellas.

A este respecto no existe discusion sobre la procedencia de contratar directamenie
cuando se trate de municipios vinculados a |z Asociacion, en tanto gue cuando no sea asi
es pertinente abordar su analisis, veamaos:

Las normas transcrtas en este literal no parecen condicionar la contratacion directa a los
municipios que hagan parte de la asociacion; empero, haciendo un analisis sistematico de
las nortnas encontrarmos que debe concurrir un tercer elemento, caracteristico de la figura
asociativa que nos ocupa; la exstencia de elementos comunes como territorialidad,
identidad geografica, cultural, econdmica.

Al estudiar la figura Jde la Asociacion de Municipios desde la perspecliva de las nommnas
que la han regulaco y las gque le son aplicables, encontramos gue el elemenio
cohesignante es la integracion territorial o regional, a partir de la existencia de
circunstancias o caracteristicas comunes como &l territorio o espacio geogralico, identidad
cultural, comercial o zconomica; es decir, que la finalidad medular de |a figura asociativa
es &l "desarrolio integral de la regidn comprendida en sus terminas tertorfales” {art. 1°
decreto 1380 de 1976}, asi como "ef desanollo infegral de sus temitorios” (art. 148 lay
136/94), “la gjecticidn de obras de ambilo regional” (art. 14 ley 1454 de 2011}, "para la
consecucion de obje’ivos de desarrollo econdmico y terniforial comunes™ (numeral 13 del
art. 3" de la ley 1454 de 2071).

En este orden de ideas, la finalidad persequida por el legislador al concebir |a creacian de
una enlidad administrativa supramunicipal que permita a los municipios contar con ur
apoyo institucional, de planeacion, ejecucion y seguimiento para prestar servicios
publicos, ejecutar obras civiles o funciones administrativas gira alrededor de la integracion
como elemento ulterior o finalistico. por lo que no puede perderse de viste esa
circunstancia como i2xigencia cualitativa para la procedancia de la contratacion directa
con aseciaciones de municipios; esto es, que la asociacion debe estar integrada par
municipios, distritos, departamentos o teritorios indigenas con los cuales se compartan
identidad cultural, geografica, econdmica o comercial.

En este contexto enconframos multiples normas gue convergen en |a concepoldn
territorial y de regionalizacidn como principio orientador de la organizacion administrative
del estado colombianio, por ejemplo, la ley 617/00 obliga a gue se acuda a la asociadion
de municipios del desartamenta o de la regidn para sortear las dificultzdes financieras de

los municipios:

"Articulo 20.- Viabilidad financiera de los municipios y distritos. Incumplidus o5
limites estatlecidos en los Articufos 62 y 10 de la presente ley, ef municipio o distito
respectivo adelantard, durante una vigencia fiscal, un programa de saneantcnto. ..

Si af término del programa de saneamiento el municipio o disinto no ha logrado cumplic
con fos limites estabiecidos en fa presenie ley. la oficina de planeacidn deparftamental o ef
organisimo gue haga sus veces, somelerd a consideracion del gc:benwdw y de fa
asamblea un informe sobre fa situacion financicra del municipio o distiito, a fin de quz esta
hiftima, ordene fa adopeién de un nuevo plan de ajuste que contemple, entrc olros

instrumentas, la coniratacion a que se refiere el Articulo ariterior y la asociacion con
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ofros municipios o distritos para la presfacion de los servicios a su cargo, fa
cfecucion de ofiras o el cumplimiente de sus funciones administralivas. .~

e) LA PROHIBICION CONTENIDA EN EL ARTICULO 92 DE LA LEY 1474 DE 2011
NO APLICA FARA LAS ASOCIACIONES DE MUNICIPIOS.

Las asociaciones de municipios son una categoria diferente a las asociaciones de
entidades pablicas a gue alude el articuls 92 de la ley 147411 modificatorio del literal ¢}
del numeral 4° del arliculo 29 de la ley T150/11; tal como se explicd en el literal ¢} de esle
documento; en consecuencia no son las destinatarias de la restriccion introducida por el
legisladar en la modificacion contenida en el estatuto anticorrupcion o ey 147411 1.

De la lectura de |a narma se colige que la prohibicion se dirige a las entidades reguladas
por el articulo 95 de |a ley 489 de 1998; es decir, las creadas en virtud de convenrios o
comao entidades sin £nimo de lucro cuyo régimen es de derecho privado, diferentes a las
asociaciones de municipios que son de derecho publico y deben su creacion a la ley de
régimen municipal o © 36/94:

“Arfictlo 92. Contriatos interadministrativos. Modificase el ingiso prmero def literal o)
del nurneral 4 del artizulo 2° de la Ley 1150 de 2007, of cual guedard asi:

¢} Confratos fmteradwministralivos, siempre que las obligaciones darfvadas del nmisnmo
tengan refacion directa con el objeto de la entidad efecutora sefialado en fa ley 0 en s0s
reglanrentos.

Se exceptian fos confratos de obra, suminisiro, prestacion de servicios de evaluacion de
conformidacd respecto de las normas o reglamontos técnicos, encargos fiduciarios y fidicia
pliblica cuando las nshituciones de educacion superior poblicas o (as Sociedades de
Economia Mixta con parlicipacion mayoritanis del Estado, o las personas juridicas sifl
animo_de lucro conformadas por la asociacion de entidades puablicas, o las
federaciones de enlidades temitoriales sean las ejecutoras. Esfos vontratos podran ser
cfecutados por fas nismas, stempre gue parlicipen en procesos de licitacion pablica o
contratacion abreviada de acuerdo con fo dispuesto por los numerales T y 2 del presente
articuto. " Megrillas y subrayado fuera del texto original.

Asi las cosas, las acociaciones de municipios pueden ser contratadas direclamente por
los entes temitariales contratantes, sin necesidad de convocar licilaciones puablicas.
concursas de meritos o selecciones abreviadas, dada su naturaleza de entidades pablicas
reconocida por el nurneral 1° del articulo 2° de la ley 80/93.

fy CONTRATOS  INTERADMINISTRATIVOS CON  ASOCIACIONES DE:
MUNICIPIOS NO ESTAN ESTABLECIDOS PARA SUMINISTROS ©

COMPRAVEHNTA DE BIENES.

De acusrdo con las exigencias normativas consagradas en |a ley 136/94, en concordanciz
con los antecedentes normativos representados en la ley 17 de 1975, decreto 1335 de
1976, ley 136 de 1994 y ley 1454 de 2011, los objetos de los contratos
interadministrativos cue se suscriban con Asociaciones de Municipios han sido y son de
reserva legal, esto es limitados a las establecidas por &l legislador, a saber:

1- La prestacién de servicios pablicos municipales,
2 La ejecucion de obras y
3- El cumplimiento de funciones administrativas

Nétese que na se contenipla la posibilidad ce suscribir contratos interaciministrativos con
Asociaciones de Municipios para el exclusive suministro o compraventa de hienes

muatiles o inmuebles.
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Ahora lnen, esto no serla obice para suscribir v sjecutar contratos cuyvo objeto principal
sea de los consagracos en el articulo 143 de la lzy 136/94 y que incluvan o impliguen el
suministro o aporte de bienes al contratante siempre que ademas su cuantia no sea
superior a |a de los olros productos del confrato dadoe que |3 naturaleza del misme no
seria de compraventa ni de suministro porque las segundas obligaciones serian
accesorias,

Iv. CONGCLUSIONES

1- De conformidad con lo expuesto, las Asociaciones de municipios pueden ser
seleccionadas directamente para |a gjecucion de obras civiles o de infraestructura en
municipios que estén vinculados o no directamente a ellas, madiante contratos
interadministrativos., siempre que acrediten idoreidad, experiencia, capacidad traducida
en la comespondencia de su objeto socizl con el del contrato a desarrollar y la
comunion de faciores o elementos entre las partes, tales como territorialidad, identidad
cultural, comercial o econdmica.

2- Las Asociaciones de municipios pusden ser seleccionadas directamente para |a
gjecucion de obras civiles o de infraestructura por parte de departamentos cuyos
municipios estén vinculados a ellas o su radio de accion incluya a tal departamanto,
mediante contratos interadministrativos, siempre que acrediten idoneidad, experiencia,
capacidad traducida en la cormrespondencia de su objeto social con el del confrato a
desarrollar y la comunion de factores ¢ elementos entre las partes, tales como
territorialidad. identidad cultural, comercial o 2conomica.

3- Mediante la figura de contratos interadministrativos con Asociaciones de municipios no
se pusden ejecuter confratos de compraventa ¢ suministros; salvo que se trate de
obligaciores accesorias cuyos valores no sean superiores al resto de los productos u
obligaciones que dizban entregarse o realizarse con ocasion del contrato.

En estos terminos se resuelven las inquietudes planteadas,

Atentamente,

B

OSCAR PARDG-RANIOS

Contralor artamental de Bolivar
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