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El sefior Ministro del Interior y de Justicia, a solicitud del sefior Contralor General de la
Republica, consulté a la Sala sobre el régimen juridico y presupuestal aplicable a las
personas que surjan en desarrollo de los articulos 95 y 96 de la ley 489 de 1998. Al
respecto, formulé los siguientes interrogantes:

1.¢Las personas juridicas que fueron constituidas con fundamento en el articulo 95 de la ley
489 de 1998 asi como las constituidas con fundamento en el articulo 96 de la ley 489 de
1998 forman parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico?

2-¢ Las personas juridicas constituidas con fundamento en los articulos 95 y 96 de la ley 489
de 1998 respectivamente, necesariamente deben estar adscritas o vinculadas a algin
ministerio o pueden adelantar actividades asociadas a funciones estatales sin existencia de
dicho vinculo no obstante contar con una composicion patrimonial estatal mayoritaria?

3.-¢Cudl es el alcance de la sujecion a las disposiciones previstas en el Cédigo Civil para las
personas juridicas constituidas con fundamento en los articulos 95 y 96 de la ley 489 de
1998, respectivamente?

4.- ¢Las personas juridicas constituidas con fundamento en los articulos 95 y 96 de la ley
489 de 1998 se sujetan al articulo 3° o al 4° del decreto 111 de 1996 contentivo del Estatuto
Organico del Presupuesto? ¢A qué régimen presupuestal se sujetan las personas juridicas
constituidas con fundamento en el articulo 95 y 96 de la ley 489 de 1998, respectivamente,
en lo relativo tanto a los recursos de capital (especialmente donaciones entendidas como
cooperacion internacional no reembolsable de acuerdo al articulo 33 del decreto 111 de
1996), asi como a los recursos propios?

5.- ¢Los recursos de cooperacion internacional no reembolsables orientados a la gestion en
el Sistema de Parques Nacionales Naturales (bienes publicos), canalizados a través de
personas juridicas constituidas con fundamento en el articulo 95 y 96 de la ley 489 de 1998
forman parte del Presupuesto General de la Nacion en atencion al articulo 33 del decreto ley
111 de 1996 y en consecuencia deben ser incorporados al Presupuesto General de la
Nacion?

6.- ¢ Cudl seria el procedimiento para que una persona juridica constituida con fundamento
en el articulo 95 de la ley 489 de 1998 (asociacién entre entidades publicas), haga transicion
al articulo 96 de la misma norma (constituciébn de asociaciones y fundaciones con
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participacion de particulares)? ¢ Tendria que crear una nueva persona juridica o bastaria un
acta de la junta directiva autorizando esa incorporacion?

Advertencia Preliminar

Como quiera que la consulta formulada a la Sala gira sélo alrededor del régimen juridico y
presupuestal aplicable a las personas que se creen en virtud de lo previsto en los
articulos 95 y 96 de la ley 489 de 1998, este concepto se circunscribira al andlisis de la
autorizacion otorgada por el legislador al efecto, sin detenerse en el estudio de las
caracteristicas de los convenios que las entidades estatales celebren entre si o con
particulares en desarrollo de los referidos preceptos.

La Sala avocara el estudio de los problemas juridicos sometidos a su consideracion, asi:
en primer término, examinard las caracteristicas generales de las asociaciones creadas
conforme a los articulos 95 y 96 de la ley 489 de 1998; en segundo lugar, los
antecedentes, ubicacion dentro de la estructura de la administracion publica y el régimen
juridico y presupuestal aplicable a dichas personas juridicas, y por ultimo, el tratamiento
de los recursos que ingresen a este tipo de asociaciones a titulo de asistencia o
cooperacion.

1. Asociaciones entre entidades publicas y de participacion mixta. Aspectos
Generales.

La ley 489 de 1998, por la cual se dictaron las normas sobre organizacion y
funcionamiento de las entidades del orden nacional, en desarrollo de los principios que
informan la funcion administrativa consagrados en el articulo 209 de la Carta, prevé:

“Articulo. 95.- Asociacidon entre entidades publicas. Las entidades publicas podran
asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracién de convenios
interadministrativos o la conformacion de personas juridicas sin animo de lucro.

“Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion exclusiva de
entidades publicas, se sujetan a las disposiciones previstas en el Cdodigo Civil y en las
normas para las entidades de este género. Sus juntas o consejos directivos estaran
integrados en la forma que prevean los correspondientes estatutos internos, los cuales
proveeran igualmente sobre la designacién de su representante legal”.

“Articulo. 96.- Constitucion de asociaciones y fundaciones para el cumplimiento de las
actividades propias de las entidades publicas con participacion de particulares. Las entidades
estatales, cualquiera sea su naturaleza y orden administrativo podran, con la observancia de
los principios sefialados en el articulo 209 de la Constitucion, asociarse con personas
juridicas particulares, mediante la celebracion de convenios de asociacion o la creacion de
personas juridicas, para el desarrollo conjunto de actividades en relacién con los cometidos y
funciones que les asigna a aquellas la ley.

“Los convenios de asociacién a que se refiere el presente articulo se celebraran de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 355 de la Constitucién Politica, en ellos se
determinard con precision su objeto, término, obligaciones de las partes, aportes,
coordinacién y todos aquellos aspectos que se consideren pertinentes.

“Cuando en virtud de lo dispuesto en el presente articulo, surjan personas juridicas sin animo
de lucro, estas se sujetaran a las disposiciones previstas en el Codigo Civil para las
asociaciones civiles de utilidad comun.
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“En todo caso, en el correspondiente acto constitutivo que dé origen a una persona juridica
se dispondra sobre los siguientes aspectos:

a) Los objetivos y actividades a cargo, con precision de la conexidad con los objetivos,
funciones y controles propios de las entidades publicas participantes;

b) Los compromisos o aportes iniciales de las entidades asociadas y su naturaleza y forma
de pago, con sujecion a las disposiciones presupuestales y fiscales, para el caso de las
publicas;

c) La participacion de las entidades asociadas en el sostenimiento y funcionamiento de la
entidad;

d) La integracion de los 6rganos de direccion y administracién, en los cuales deben participar
representantes de las entidades publicas y de los particulares;

e) La duracion de la asociacién y las causales de disolucion”.

Al amparo de los articulos transcritos es viable constituir nuevas modalidades de
organizacién administrativa basadas en la cooperacion entre entidades publicas y la
colaboracion de los particulares con el fin de cumplir funciones administrativas y alcanzar
los cometidos estatales, cuya caracteristica comun, es la ausencia de animo de lucro que
las diferencia de otro tipo de entes publicos como las sociedades.*

De ahi que, en desarrollo de estas disposiciones s6lo puedan constituirse personas
juridicas que carezcan de animo de lucro, cuyo objeto debe ser conexo directamente con
las funciones atribuidas en la ley a las entidades que las conforman, con el fin de evitar
gue a través de estas nuevas modalidades de organizacion administrativa se hagan
nugatorios los fines de las personas juridicas creadas por el legislador y se modifique la
destinacion de los recursos publicos. Previsiones normativas, que como lo afirmé la Sala
en concepto 1746 de 20067, son aplicables a las entidades del orden nacional y se hacen
extensivas a las entidades descentralizadas territorialmente.

1. Asociaciones entre entidades publicas.

La modalidad de asociacion exclusiva entre entidades publicas autorizadas en el articulo
95 de la ley 489 de 1998 estaba prevista en la legislacion anterior y es el resultado del
proceso de descentralizacibn administrativa. La Sala se referird brevemente a los
antecedentes legislativos para establecer la evolucion de su régimen juridico.

2.1. Surgimiento de las asociaciones exclusivas entre entidades publicas.
La doctrina administrativa ubica los primeros antecedentes de las asociaciones creadas

exclusivamente por organismos publicos, en las décadas de los afios 40 y 50, en las que
las entidades descentralizadas pudieron crear nuevos entes, que adoptaron “la forma y los

! Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1396 de 2002.“Contrario al animo
de lucro que preside el animo asociativo en las sociedades publicas y sociedades de economia
mixta, las entidades que surgen de la asociacion entre entidades publicas, cumplen funciones de
indole administrativa como quiera que su finalidad es la, “de cooperar en el cumplimiento de
funciones administrativas o de prestar conjuntamente servicios que se hallen a su cargo”, bien sea
mediante la celebracion de convenios interadministrativos o por la conformacion de personas
juridicas sin animo de lucro.”

2 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Conceptos acumulados 1746 y 1747 de
2006 .
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regimenes previstos en el derecho privado (...) a los cuales no se aplicaban las normas de los

organismos publicos, de caracter fiscal y administrativo” 3,

No obstante dicha sujecion al derecho privado, la ley 151 de 1959* someti6 tales entes a
la vigilancia fiscal de la Contraloria General de la Republica, en tanto hacian parte de la
administracion publica y sus bienes y rentas, por su origen, eran una desmembracién del
patrimonio publico.

Con la reforma administrativa de 1968, se buscé unificar, entre otros aspectos, la
naturaleza y el régimen de las personas juridicas creadas a partir de la asociacion de
entidades publicas, al consagrar en el articulo 4° del decreto ley 3130 de 1968, la
definicion de entidad descentralizada indirecta y establecer que en el acto de creacion de
las mismas se debia, no sélo clasificar a la persona constituida dentro de las modalidades
de organizacién administrativa tradicionales, sino precisar su pertenencia al orden
nacional, departamental o municipal, teniendo en cuenta varios criterios, a saber: "la
naturaleza y ambito del servicio, la proporcion de las participaciones y la intencion de sus
creadores”.

En desarrollo de lo anterior, el decreto ley 130 de 1976, derogado expresamente por el
articulo 121 de la ley 489 de 1998, precisaba que las personas juridicas sin animo de
lucro que se crearan por la asociacion exclusiva entre entidades publicas se regian por las
normas previstas para los establecimientos publicos, en los siguientes términos:

“Articulo 70. De las asociaciones entre entidades publicas. A las personas juridicas que
se creen sin animo de lucro, por la asociacion exclusiva de entidades publicas con el fin de
cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar conjuntamente
servicios que se hallen a su cargo, se les aplican las normas previstas para los
establecimientos publicos, sin perjuicio de las particularidades que contengan los actos de
su creacidon. En todo caso, sus juntas o0 consejos directivos estaran integrados y sus
representantes legales seran designados en la forma que prevean los correspondientes
estatutos.” (Negrilla fuera de texto).

Lo anterior permite afirmar que en vigencia de la reforma administrativa de 1968, las
personas juridicas sin animo de lucro entre entidades publicas, por la naturaleza publica
de sus integrantes y las funciones administrativas que estaban llamadas a desarrollar, se
clasificaban como entidades publicas descentralizadas indirectas o de segundo grado y el
régimen juridico aplicable a sus actos, contratos y personal era el previsto para los
establecimientos publicos.

Esto revela, la clara tendencia del legislador del 1968, de hacer prevalecer el derecho
publico en este tipo de entidades, aunque para su creacion, el Estado recurra a las figuras
y formas de asociacion propias del derecho privado.

® Tafur, Galvis, Alvaro. Estudios de Derecho Publico. Ediciones Gustavo Ibafiez.1997.

4 Ley 151 de 1959. Articulo 1°. “Las empresas y establecimientos publicos descentralizados,
cualquiera que sea la forma de administracién adoptada, son parte de la administracién publica,
sus bienes y rentas, por su origen son desmembracion del patrimonio publico, y estan afectos a la
prestacion de servicios publicos, culturales o sociales, y a la regulacién y fomento de la economia
nacional, dentro de los limites que sefala la Constitucién. Las entidades que se trata tendran
autonomia administrativa, personeria juridica, y patrimonio independiente aportado, directa o
indirectamente, por el Estado. (...)".
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2.2. Antecedentes del articulo 95 de la ley 489 de 1998

Conservando la orientacion general contenida en el articulo 7° del decreto ley 130 de
1976, el proyecto de ley 051 de 1997 que se presentd ante la Camara de Representantes,
consagraba expresamente que las personas juridicas que surgieran de la asociacion
exclusiva entre entidades publicas se regirian en materia de actos unilaterales,
contratacion, personal, presupuesto y control por las disposiciones aplicables a los
establecimientos publicos, en los siguientes términos:

“Articulo.- 92.- Asociaciéon entre entidades publicas.- Las entidades publicas podran
asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de convenios
interadministrativos o la creacion de personas juridicas.

“Las personas juridicas que se creen por la asociacion exclusiva de entidades publicas se
sujetaran en cuanto al régimen de actos unilaterales, de contratacion, relaciones con el
personal, manejo presupuestal y régimen fiscal a las disposiciones previstas para los
establecimientos publicos. Sus Juntas o Consejos Directivos estaran integrados en la
forma que prevean los correspondientes estatutos, los cuales proveeran igualmente sobre la

designacion de su director o presidente”.5 (Resalta la Sala).

Sin embargo, durante el tramite, el legislador modificé su redaccién original y con el fin de
“agilizar y flexibilizar su funcionamiento” sujetd a las personas juridicas que se creen entre
entidades publicas a las normas del Cdodigo Civil y elimindé los apartes relativos a la
aplicacion de las disposiciones que rigen a los establecimientos publicos.

Es asi como, el articulo 95 aprobado por el Congreso de la Republica, en cuanto al
régimen aplicable dispone:

“Articulo 95.- Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la asociacion
exclusiva de entidades publicas, se sujetan a las disposiciones previstas en el Cédigo
Civil y en las normas para las entidades de este género. Sus juntas o consejos directivos
estaran integrados en la forma que prevean los correspondientes estatutos internos, los
cuales proveeran igualmente sobre la designacion de su representante legal”. (Negrilla fuera
del texto original).

La Corte Constitucional en la Sentencia C-671 de 1999, como se explicara mas adelante,
preciso el alcance de la sujecién de las mismas al Cédigo Civil.

2.3. Ubicacion de las personas juridicas que se conformen en virtud del articulo 95
de laley 489 de 1998 en la estructura del Estado.

El articulo 38 de la ley 489 de 1998 establece que la rama ejecutiva del poder publico en
el orden nacional esta integrada por los organismos y entidades del sector central y del
sector descentralizado por servicios.

A su vez, el sector descentralizado por servicios esta conformado, entre otros, por los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las
superintendencias, las empresas sociales del Estado, los institutos tecnol6gicos vy
cientificos, las sociedades publicas y de economia mixta, asi como, por “las demas

®> Gaceta del Congreso No. 349 de 1997
® Gaceta del Congreso No. 72 de 1998
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entidades administrativas nacionales con personeria juridica que cree, organice o autorice la ley
para que formen parte de la Rama Ejecutiva del Poder Publico”.

En concordancia con lo anterior, articulo 68 ibidem sefiala que son entidades
descentralizadas del orden nacional, entre otras, “las demas entidades creadas por la ley o
con su autorizacién, cuyo objeto principal sea el ejercicio de funciones administrativas, la
prestacion de servicios publicos o la realizacion de actividades industriales y comerciales, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio”.

A la luz de las disposiciones citadas, es claro que la ley 489 de 1998, al igual que la
legislacion anterior, clasifica las personas juridicas sin animo de lucro, constituidas entre
entidades publicas como entidades descentralizadas indirectas,” y por consiguiente,
pertenecen a la administracion nacional, departamental o municipal, segun el orden o
nivel al que se adscriban, tema que a continuacién se analizara.®

2.4. Adscripcion de las asociaciones entre entidades publicas

Conforme a lo dispuesto en el articulo 95 de la ley 489 de 1998, es viable la constitucion
de personas juridicas sin animo de lucro para el cumplimiento de funciones
administrativas entre entidades publicas que pertenezcan al mismo o diferente nivel
(Nacional, Departamental o Municipal), asi como, entre las del sector central y el
descentralizado.

Ante esta gama de posibilidades de asociacién, es procedente establecer, cual es el tipo
de control administrativo que se ejercera sobre las personas juridicas asi creadas, el
instrumento juridico que debe contemplarla y los criterios a tener en cuenta para
determinar el Ministerio, Departamento Administrativo o el ente del nivel territorial que se
encargara de la orientacion y coordinacién de las politicas y los programas que éstas
adelanten con los del sector administrativo del que hagan parte.

En concepto de esta Sala, en razén a la naturaleza publica de quienes las integran la
persona juridica que se cree en virtud del articulo 95 de la ley 489, el caracter publico de
su patrimonio y las funciones administrativas o la prestacibn de los servicios que
constituyen el objeto y causa de su existencia, este tipo de entidades descentralizadas
indirectas, necesariamente deben adscribirse a un ente u organismo de la administracion
central del nivel nacional o territorial, con el propdsito de evitar la proliferacion de
entidades descentralizadas indirectas que se comporten como satélites al margen de las
politicas generales del Gobierno Nacional y de las entidades territoriales a las que
pertenezcan, segun el caso.

Ahora bien, ¢Es juridicamente viable que en el acto de creacidén de ese tipo de personas
juridicas, las partes determinen la adscripcion a determinado organismo o entidad?

"Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto 1291 de 2000. “Son entidades
descentralizadas directas aquellas cuya creacion es obra de la ley, la ordenanza o el acuerdo; en
tanto que las descentralizadas indirectas, son las que surgen por la voluntad asociativa de los entes
publicos entre si o0 con la intervencion de particulares, previa autorizacion legal”.

8 Esta Sala, en concepto 1291 de 2000, sefialé que éstas personas juridicas son una modalidad de
organizacién administrativa, que hacen parte de la administracién publica.
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Con el fin de dar respuesta a este cuestionamiento, es pertinente transcribir parcialmente
lo dispuesto en el articulo 50 de la ley 489 de 1998:

“Articulo. 50.- Contenido de los actos de creacion. (..) “Paragrafo.- Las
superintendencias, los establecimientos publicos y las unidades administrativas especiales
estaran adscritos a los ministerios o departamentos administrativos; las empresas
industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta estaran vinculadas
a aquellos; los demas organismos y entidades estaran adscritos o vinculados, segun lo
determine su acto de creacion.”.

Con fundamento en esta norma, considera esta Sala que las entidades publicas que
pretendan asociarse son competentes para definir el ente u organismo a la cual se
adscribira la nueva persona juridica que se constituya, teniendo en cuenta, entre otros
criterios la naturaleza de las funciones administrativas o del servicio que se otorgue a la
persona juridica, el ambito donde se ejerceran dichas funciones o prestar el servicio y la
proporcién de la participacion de cada entidad.®

Lo anterior, debe entenderse sin perjuicio del control administrativo que se ejerce a través
de la participacién de las entidades asociadas en los érganos de direccion de la persona
juridica, conforme a lo dispuesto en el articulo 109 de la ley 489 de 1993:

“Articulo 109.- Control de las entidades descentralizadas indirectas y de las filiales de
las empresas industriales y comerciales del Estado. El control administrativo sobre las
actividades y programas de las entidades descentralizadas indirectas se ejercera mediante la
intervencion de los representantes legales de los organismos y entidades participantes o sus
delegados, en los érganos internos de deliberacion y direccién de la entidad.

“Igual regla se aplicara en relacién con las filiales de las empresas industriales y comerciales
del Estado y las sociedades de economia mixta.” (Resalta la Sala).

Por ultimo, es relevante mencionar, que la Corte Constitucional en la sentencia C-1437 de
2000, al pronunciarse sobre la constitucionalidad del articulo 42 de la ley 489 de 1998,
declar6 inconstitucional la expresion “o el Gobierno Nacional” que le otorgaba a éste la
competencia para definir sobre la adscripcidn o vinculacion de una entidad, argumentando
que de acuerdo con lo previsto en el articulo 210 Superior, la definicién del tipo de vinculo
administrativo le corresponde de manera privativa al legislador.*

En opinion de la Sala, esta conclusion resulta inobjetable en el caso de las entidades de
creacion legal por constituir reserva del legislador tal decisién, pero no opera frente a las
entidades descentralizadas indirectas que por definicion se originan en la voluntad de las
entidades publicas asociadas y en las autorizaciones consagradas en los articulos 49 y
95 de la ley 489 de 1998.

2.5. Alcance de la sujecion de las personas juridicas conformadas entre entidades
publicas a las normas del Cédigo Civil.

°La ley 489 de 1998 a diferencia del decreto ley 3130 de 1968, guardé silencio sobre los criterios a
tener en cuenta para determinar la adscripcién de este tipo de entidades descentralizadas
indirectas.

10 Ley 489 de 1998. “Articulo. 42.- Sectores administrativos. El sector administrativo esta integrado
por el ministerio o departamento administrativo, las superintendencias y demas entidades que la
ley o el Gobierno Nacional definan como adscritas o vinculadas a aquellos segun correspondiere a
cada area.”
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La naturaleza juridica de las entidades asociadas, el cumplimiento de funciones
administrativas o la prestacion de servicios objeto de la persona juridica, el caracter publico
de los recursos que conforman su patrimonio y su clasificacion como entidades
descentralizadas indirectas, determinan que el régimen juridico aplicable a este tipo de
asociaciones, se integre con normas del derecho publico y que no sea viable, so pretexto
de flexibilizar y agilizar su funcionamiento, aplicarles exclusivamente el Codigo Civil.

La Corte Constitucional, en la Sentencia C-671 de 1999, al declarar la constitucionalidad
condicionada del articulo 95 de la ley 489 de 1998, moduld, con acierto, los alcances de
aplicacion del derecho privado a esta clase de entidades, en los siguiente términos:

“De conformidad con el articulo 210 de la Carta se autoriza la creacion de entidades
descentralizadas por servicios del orden nacional, en virtud de una ley o por expresa
autorizacién de ésta y, en todo caso, con acatamiento a "los principios que orientan la actividad
administrativa”. Ello significa que las entidades descentralizadas indirectas, con personalidad
juridica, que puedan surgir por virtud de convenios de asociacion celebrados con
exclusividad, entre dos o mas entidades publicas deben sujetarse a la voluntad original
del legislador que, en ejercicio de la potestad conformadora de la organizacién -articulo
150, numeral 7 de la Constitucion Politica-, haya definido los objetivos generales y la
estructura organica de cada una de las entidades publicas participantes, y los
respectivos regimenes de actos, contratacion, controles y responsabilidad.

“En consecuencia, la disposicién en estudio s6lo podra considerarse ajustada a las normas
superiores cuando la asociacion surgida se sujete al mismo régimen que, en consonancia con
la naturaleza de las entidades participantes y el régimen propio de funcion administrativa o de
servicio publico a su cargo hubiere sefialado la ley de creacion o autorizacion de éstas.

“Ademas, en todo caso, el ejercicio de las prerrogativas y potestades publicas, los
regimenes de los actos unilaterales, de la contratacién, los controles y la
responsabilidad seran las propios de las entidades estatales segun lo dispuesto en las

leyes especiales sobre dichas materias.

“Asi las cosas la disposicion acusada sera declarada exequible bajo la consideracion de que
las caracteristicas de persona juridica sin animo de lucro y la sujecién al derecho civil se
entienden sin perjuicio de los principios y reglas especiales propios de la funcién
administrativa establecidos en el articulo 209 de la Constitucién, que para el derecho
civil y normas complementarias no resultan de aplicacion estricta e imperativa”. (Resalta la
Sala).

De esta manera, la sujecion de estos entes al Codigo Civil, se contrae, de una parte, a la
autorizacion que el legislador otorga a las entidades publicas para asociarse a través de
formas propias de dicho Cédigo, y de otra, a la aplicacion de dicho régimen en materia de
organizacion (estatutos, integracion, derechos y obligaciones de sus miembros, érganos
de direccién y quoérum).

En concordancia con lo anterior, el procedimiento aplicable para transformar este tipo de
asociaciones sera el previsto en los estatutos de cada asociacion y la decision que en
este sentido tomen las entidades publicas asociadas debera contar con la mayoria en
ellos dispuesta. Advierte la Sala, que como quiera que para su constitucion, conforme al
articulo 49 de la ley 489 de 1998 el Gobierno Nacional, el Gobernador o el Alcalde
impartieron una autorizacion previa, estas mismas autoridades deberan expresar su
asentimiento para efectuar cualquier modificacion estatutaria en torno a su naturaleza.

Dispone el articulo 49 de la ley 489 de 1998:
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“Articulo 49.- Creacion de organismos y entidades administrativas. (...) Las entidades
descentralizadas indirectas y las filiales de las empresas industriales y comerciales del
Estado y de las sociedades de economia mixta se constituiran con arreglo a las
disposiciones de la presente ley, y en todo caso previa autorizacion del Gobierno Nacional si
se tratare de entidades de ese orden o del gobernador o el alcalde en tratdndose de
entidades del orden departamental o municipal.”

Lo anterior, lleva a la Sala a afirmar que estas entidades tienen un régimen mixto, el
consagrado en la ley 489 de 1998 en materia de autorizaciones para su creacion y
transformacion, el de las entidades estatales que rige los actos unilaterales, contratos,
responsabilidad y control y, el de derecho civil que regula su constitucion, organizacion,
funcionamiento y el procedimiento de transformacion.

Ahora bien, teniendo en cuenta que la Corte Constitucional al condicionar la exequibilidad
del articulo 95 de la ley 489 de 1998, no incluyd expresamente en la sentencia C-671 de
1999, el régimen presupuestal, dentro de las materias que debian regirse por el derecho
publico, cabe preguntarse, si éstas deben cumplir las normas previstas en el Estatuto
Orgénico del Presupuesto o si, por el contrario, se rigen en esta materia por el derecho
privado.

3. Aplicacion del Estatuto Organico del Presupuesto a las personas juridicas
creadas en desarrollo del articulo 95 de la ley 489 de 1998.

El alcance de la aplicacion del derecho civil a las personas juridicas que se creen en
virtud del articulo 95 de la ley 489 de 1998 merece un estudio adicional al que hizo la
Corte Constitucional en la sentencia C-671 de 1999 frente a las disposiciones contenidas
en el Estatuto Organico del Presupuesto.

En efecto, esta Sala considera que dicha providencia, al sefialar que “el ejercicio de las
prerrogativas y potestades publicas, los regimenes de los actos unilaterales, de la contratacion, los
controles y la responsabilidad seran las propios de las entidades estatales” , no agota la materia,
méxime si se considera que las normas contenidas en aquél estatuto son jerarquicamente
superiores a las de la ley 489 de 1998™, razon suficiente para revisar si estas personas
juridicas estan o no sujetas al mismo.

El articulo 3° del decreto 111 de 1996, por el cual se compilaron la ley 38 de 1989, la ley
179 de 1994 y la ley 225 de 1995, sefiala en materia de cobertura:

“Articulo. 3°- Cobertura del estatuto. Consta de dos (2) niveles: un primer nivel
corresponde al presupuesto general de la Nacion, compuesto por los presupuestos de los
establecimientos publicos del orden nacional y el presupuesto nacional.

“El presupuesto nacional comprende las ramas legislativa y judicial, el Ministerio Publico, la
Contraloria General de la Republica, la organizacion electoral, y la rama ejecutiva del nivel
nacional, con excepcion de los establecimientos publicos, las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta.

“Un segundo nivel, que incluye la fijacion de metas financieras a todo el sector publico y la
distribucion de los excedentes financieros de las empresas industriales y comerciales del
Estado, y de las sociedades de economia mixta con el régimen de aquéllas, sin perjuicio de
la autonomia que la Constitucion y la ley les otorga.

1 Corte Constitucional. Sentencia C-478 de 1992. “El rango cuasi-constitucional de las leyes
organicas, que les permite ser el paradigma y la regla de otras leyes en las materias que regula”.
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“A las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta
con el régimen de aquéllas, se les aplicaran las normas que expresamente las mencione (L.
38/89, art. 2°; L. 179/94, art. 1°)"

En concordancia con lo anterior, el articulo 4° consagra como regla general que todas las
entidades publicas del orden nacional que no encajen dentro de las definiciones de
empresas industriales y comerciales del Estado o sociedades de economia mixta o su
asimiladas, se les debe aplicar “para efectos presupuestales” el régimen de los
establecimientos publicos, en los siguientes términos:

“Articulo 4°- Para efectos presupuestales, todas las personas juridicas publicas del orden
nacional, cuyo patrimonio esté constituido por fondos publicos y no sean empresas
industriales y comerciales del Estado o sociedades de economia mixta o asimiladas a éstas
por la ley de la Republica, se les aplicaran las disposiciones que rigen los establecimientos
publicos del orden nacional”.

En relacibn con el ambito de aplicacion de este precepto, la Corte Constitucional ha
reconocido la existencia de sélo dos excepciones, en los siguientes casos:

En la sentencia C-220 de 1997, establecié que las universidades estatales para
efectos presupuestales no deben considerarse como establecimientos publicos,
sino como entes autdbnomos —articulo 69 Superior-, cuyo régimen presupuestal es
el ordenado por las normas de la ley 30 de 1992. Y,

En la sentencia C-275 de 1998, exceptud parcialmente de su aplicacion a las
Corporaciones Autbnomas Regionales.

Siendo las personas juridicas que se conformen con la participacion de entidades publicas
sin fines de lucro, entidades descentralizadas indirectas, cuyo patrimonio esta constituido
en su integridad por fondos publicos y no estdn amparadas bajo un régimen de autonomia
constitucional ni legal que las excluya del ambito de aplicacion del articulo 4° del Estatuto
Organico del Presupuesto, resulta claro, que cuando éstas pertenezcan al orden nacional
se rigen por las normas presupuestales aplicables a los establecimientos publicos v,
cuando estén adscritas a un ente u organismo del orden territorial se regiran por las
normas organicas de la respectiva entidad, que dicho sea de paso, se rigen por los
mismos principios.*?

Lo anterior significa que las personas juridicas producto de la asociacioén exclusiva entre
entidades publicas deben incorporarse en el Presupuesto General de la Nacion, en el
capitulo relativo a las entidades descentralizadas.

En este punto, conviene advertir que, si bien es cierto, los compromisos presupuestales
gque adquieren las entidades publicas que decidan asociarse a través de esta modalidad
deben reflejarse en el presupuesto como un gasto, también lo es que la entidad publica
gue surge de la asociacion entre entidades publicas, conforme a lo dispuesto en el
articulo 345 Superior - segun el cual, no es viable hacer erogaciones con cargo al Tesoro

'2 Decreto 111 de 1996. Art. 109.- Las entidades territoriales al expedir las normas orgénicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Orgéanica del Presupuesto, adaptandolas a
la organizacion, normas constitucionales y condiciones de cada entidad territorial. Mientras se
expiden estas normas, se aplicard la Ley Orgéanica del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

(.)"
10
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que no se hallen incluidas en el presupuesto de gastos y decretada por el Congreso, las
asambleas departamentales o por los concejos municipales -, deberd incluir en su
presupuesto todos los ingresos y especificar los gastos que pretenda realizar durante la
vigencia fiscal con cargo a dichos recursos.

La aplicacion de la ley 80 de 1993 a las personas juridicas creadas en virtud del articulo
95 de la ley 489 de 1993, resulta concordante con la aplicacion del Estatuto Organico de
Presupuesto en la medida en que la contratacion publica se sitda en uno de los extremos
del proceso de presupuestacion y los principios en materia presupuestal son una garantia
adicional al manejo de los recursos y la racionalidad del gasto publico.

Adicionalmente, es oportuno mencionar, que este tipo de personas juridicas son sujetos
de control fiscal, de acuerdo con lo dispuesto en la ley 42 de 1993, en concordancia con
el articulo 4° del decreto ley 267 de 2000.*®

4. Asociaciones de caracter mixto sin animo de lucro.

Teniendo en cuenta que esta modalidad de la asociacién entre entidades publicas y
particulares, tampoco es, una creacion de la ley 489 de 1998, la Sala se referira al
tratamiento juridico en la legislacion anterior a 1998.

4.1. Surgimiento de las asociaciones de caracter mixto.

En relacion con la viabilidad de constituir asociaciones de caracter mixto, el articulo 6° del
decreto ley 130 de 1976, establecia:

“Articulo 6°.- Sin perjuicio de lo que las normas especiales tengan establecido para algunas
de ellas, las personas juridicas que se creen para fines de interés publico o social, sin
animo de lucro, con recursos o participacion de entidades publicas y de particulares,
se someteran a las normas previstas para las corporaciones y fundaciones, segun el caso,
en el Cadigo Civil y demas disposiciones pertinentes.” (Negrilla fuera del texto original).

Por tanto, en vigencia del articulo transcrito, las entidades publicas estaban facultadas
para asociarse con particulares con fines de interés publico o social, bajo el régimen
previsto en el Cdodigo Civil para las corporaciones y fundaciones.

Cabe mencionar, que la Corte Constitucional, mediante la sentencia C-372 de 1994,
declaré inexequible el articulo 6° del decreto ley 130, por considerar que el legislador no
puede permitir que se manejen los recursos publicos con criterios exclusivamente de
derecho privado y se “abra una puerta a espaldas de la Constitucion Politica para que se
destinen los recursos del Estado a fines censurables que desconozcan de paso la vigencia del
Estado social de derecho”. Ratio decidendi que no puede perderse de vista por la Sala, al
analizar el régimen juridico aplicable a las asociaciones de caracter mixto reguladas en el
articulo 96 de la ley 489 de 1998, toda vez que a través de estas modalidades de
asociacion, las entidades estatales transfieren recursos publicos a titulo de participacion.*

4.2. Antecedentes legislativos del articulo 96 de la ley 489 de 1998

3 Ley 298 de 1996. Articulo 9°.; Resolucién 400 de 2000. Articulo 2° (vigente hasta el 1° de enero
de 2007); Resolucion 222 de 2006. Aplicacion del régimen de contabilidad general a las
asociaciones constituidas entre entidades publicas.

' Corte Constitucional. C-065 de 1997.
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En relacion con los antecedentes legislativos de este articulo, la Sala destaca que el
legislador concentré su atencidon en la sujecion de los convenios que las entidades
estatales celebren con fundaciones o instituciones de utilidad comun al articulo 355 de la
Constitucion Politica.

Sobre la viabilidad de constituir personas juridicas sin animo de lucro entre entidades
publicas y particulares, el proyecto desde un principio consagro que el régimen aplicable
era el previsto en el Cédigo Civil para las asociaciones civiles de utilidad comun, entre las
cuales se cuentan, las asociaciones o corporaciones y fundaciones.

4.3. Ubicacion de las personas juridicas que se conformen en virtud del articulo 96
de la ley 489 de 1998.

Las personas juridicas que se conformen por la asociacion entre entidades estatales y
particulares, cuyo objeto sea el cumplimiento de actividades relacionadas con los
cometidos y funciones que les asigna la ley son una expresion de la descentralizacion y
hacen parte de las “demas entidades de naturaleza especial creadas o autorizadas por la
ley” contempladas en el articulo 38 de la ley 489.

Asi lo reconocio, la Corte Constitucional en la sentencia C-230 de 1995, en la cual,
expuso:

“Las referidas corporaciones y fundaciones de participacion mixta han sido reconocidas en
nuestro derecho como entidades descentralizadas indirectas, es decir, constituyen
modalidades de la descentralizacion por servicios. Por lo tanto, son entes que poseen una
vinculacién con el Estado en cuanto participan en el cumplimiento de actividades que
constituyen objeto de los cometidos propios de éste, hasta el punto de que aquél al asociarse
aellas les entrega a titulo de aporte o participacion bienes o recursos publicos (...)””15.

En estos términos, al igual que las personas que nacen a la vida juridica en desarrollo de
lo dispuesto en el articulo 95 de la ley 489 de 1998, las asociaciones de caracter mixto del
articulo 96 ibidem, también tienen el caracter de entidades descentralizadas indirectas,
segun lo previsto en los articulos 38 y 68 de la misma ley.

De acuerdo con el caracter de entidades descentralizadas indirectas que ostentan, la Sala
considera que éstas deberan adscribirse a un organismo o ente del sector central, pues

15 Ibafiez, Najar, Jorge Enrique. Las funciones publicas y la estructura del Estado para cumplirlas.
Agosto 2006. Ediciones Justicia y Desarrollo Sostenible Ltda. “De acuerdo con la ley 489 de 1998,
son entidades descentralizadas funcionalmente o por servicios del orden nacional, las siguientes:
(...)10) Las demas entidades de naturaleza especial creadas o autorizadas por la ley, con el
caracter de entidades descentralizadas del orden nacional. Entre ellas se pueden destacar las
siguientes: a) El Fondo de Garantias de Instituciones Financieras y el Fondo de Garantias de
Instituciones Cooperativas. b) ElI ICETEX. c) Las asociaciones entre entidades publicas. d) Las
asociaciones y fundaciones creadas para el cumplimiento de actividades propias de las entidades
publicas. (...).

“Descentralizacion territorial. De conformidad con lo previsto en la Constitucion Politica expedida
en 1991, son entidades del orden territorial y por lo mismo constituyen el conjunto de entidades
descentralizadas territorialmente, las siguientes: 1) Las entidades territoriales (...) 2. Las entidades
descentralizadas, funcionalmente o por servicios en cada uno de los ordenes departamental,
distrital o municipal, esto es, los establecimientos publicos (...) y las demas entidades de
naturaleza especial (...) entre las cuales se pueden destacar, las asociaciones entre entidades
publicas, las asociaciones y fundaciones creadas para el cumplimiento de actividades propias de
las entidades publicas.”.
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la conexidad que debe existir entre el objeto de la misma y las funciones o cometidos de
las entidades estatales que en ella participen, exigen un control directo de los organismos
del nivel central, para de esta manera garantizar la coherencia de los proyectos que éstas
desarrollen con la politica del sector al cual pertenezcan. Lo anterior, sin perjuicio del
control que se ejerza a través de la participacion de las entidades publicas en la direccién
de la asociacion mixta en los términos del articulo 109 de la ley 489 de 1998.

En aplicacion del articulo 50 ibidem, sus miembros deberan establecer en el acto de
creacion el ente u organismo del sector central del nivel nacional o territorial al cual
deberan adscribirse. Cuando de la asociacion hacen parte varias entidades estatales de
diferente naturaleza y orden administrativo, se deberan ponderar entre ellas, los criterios
generales sugeridos por esta Sala en el capitulo anterior, esto es, la naturaleza de las
funciones administrativas o del servicio que se otorgue a la persona juridica, el ambito
donde se ejerceran dichas funciones o prestar el servicio y la proporcion de la
participacion de cada entidad

4.3. Alcance de la sujecion de las asociaciones de caracter mixto que se creen en
virtud del articulo 96 de la ley 489 de 1993 a las normas del Cédigo Civil.

El articulo 96 de la ley 489 de 1998 segun el cual las personas juridicas sin animo de
lucro de caracter mixto que se conformen entre entidades estatales y particulares, se
sujetaran a las disposiciones previstas en el Codigo Civil para las asociaciones civiles de
utilidad comun, fue declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante sentencia
C-671 de 1999, sin condicionamiento alguno, lo que en concepto de la Sala, no impide,
que en algunos aspectos, éste tipo de asociaciones se rijan por las normas propias del
derecho publico y los principios de la funcién administrativa.

En concepto de esta Sala, la conexidad que debe existir entre las actividades de la
persona juridica de caracter mixto y las funciones de las entidades estatales que la
integran, asi como, el carécter publico de la participacion de las entidades publicas,
determinan su sujecién, en algunas materias, a las normas propias del derecho publico,
evitando que este tipo de entes se conviertan en un mecanismo de “simple traslado de
recursos publicos a particulares™® .

En consonancia con lo anterior, la Corte Constitucional en la sentencia C-230 de 1995, al
revisar la constitucionalidad del literal a) del ordinal 2° del articulo 2° de la ley 80 de
1993, analiz6 el régimen aplicable a las asociaciones de caracter mixto desprovistas
de animo de lucro que se constituyeron en vigencia del articulo 6° del decreto ley 130 de
1976,'® y manifest6é que era perfectamente viable someter las asociaciones que cuenten
con una participacion publica mayoritaria, a las reglas y principios de la contratacion
administracion publica.

'° Corte Constitucional. Sentencia C-506 de 1994.

" Ley 80 de 1993. Articulo 20. Se denominan servidores publicos. a) Las personas naturales que
prestan sus servicios dependientes a los organismos y entidades de que trata este articulo, con
excepcion de las asociaciones y fundaciones de participacion mixta en las cuales dicha
denominacion se predicara exclusivamente de sus representantes legales y de los funcionarios de los
niveles directivo, asesor o0 ejecutivo 0 sus equivalentes en quienes delegue la celebracion de
contratos en representacion de aquéllas.”.

'8 Este articulo, tal y como se menciono en el capitulo de antecedentes del presente concepto fue
declarado inexequible por la Corte Constitucional en sentencia C-372 de 1994. Esa Corporacién
considerando los efectos que produjo frente a asociaciones que se crearon durante su vigencia
estudio los cargos formulados en relacién con la aplicacion del articulo 2° de ley 80 de 1993.
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Dijo esa Corporacién en el fallo en comento:

“Laley 80 de 1993 someti6 a las corporaciones y fundaciones, en las cuales el Estado tenga
una participaciéon mayoritaria (art. 20., ord. 1o, lit. a.), a las reglas y principios de la
contratacion de la administracion publica y para ello las reconocié en el literal a) del ordinal 1
del art. 2 de dicha ley como entidades estatales. Consecuencialmente se determiné en el
fragmento normativo acusado que sus representantes y los funcionarios de determinados
niveles en quienes se delegue la celebracion de contratos tienen el caracter de servidores
publicos. Es claro, que supuesto lo primero tenia que establecerse lo segundo, porque de
otra manera no se lograria alcanzar el proposito practico de vincular al régimen de
responsabilidades a quienes obraran en nombre de tales fundaciones y corporaciones, lo
cual se adecua a lo establecido en los arts. 6 y 123 de la C.P.

“El encuadramiento de las corporaciones y fundaciones en la condicion de entidades
estatales y la calificacion de sus directivos como servidores publicos, para los efectos
indicados, no maodifica ni la naturaleza de aquéllas ni la situacion laboral particular de
estos ultimos con las referidas entidades, porque unas y otros siguen sometidos al
régimen de derecho privado que les es aplicable, pues, como ya se dijo la referida
clasificacién se consagré exclusivamente para fines del manejo, control y responsabilidad de
la inversion de los recursos publicos mediante la contratacion.

“No hay nada de extrafio en la asimilacién de dichas personas a servidores publicos, porque
la asignacion de funciones publicas a los particulares y su sometimiento a las normas
especiales en lo relativo al desarrollo de tales funciones es hoy, por designio constitucional y
técnica de administracion -denominada descentralizacion por colaboracion, que implica el
ejercicio privado de una funciéon administrativa- una posibilidad juridica corriente, como
igualmente Ioltges la sujecion de quienes manejan recursos del Estado a un régimen derecho
especial (...)".

Esta conclusion mantiene su validez, por cuanto de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
2° de la ley 80 de 1993, las asociaciones de caracter mixto con participacion mayoritaria del
Estado que se constituyan en virtud del articulo 96 de la ley 489 de 1998 se consideran
como entidades estatales y sus directivos servidores publicos para efectos de
contratacion.?

% Concordancia. Corte Constitucional. Sentencia C-949 DE 2001. “La ley permite a las

asociaciones y fundaciones de participacion mixta, someterse a la Ley 80 de 1993, con la precision
de que los funcionarios autorizados para suscribir contratos en su nombre, tienen la calidad de
servidores publicos para esos efectos, pero para adelantar otras actividades ajenas a los procesos
contractuales se someten al régimen de los particulares. Significa esto, que dichos funcionarios
responden como servidores publicos en materia penal, disciplinaria y fiscal en el evento en que
incurran en irregularidades en la gestién contractual. Las consideraciones que justifican atribuirle la
calidad de servidores publicos a estos funcionarios no estan relacionadas Unicamente con el tema
de la responsabilidad, sino también con la capacidad de contratacién, en la medida en que si estas
asociaciones y fundaciones de participacién mixta manejan recursos publicos, su ejecucién para
los fines de la correspondiente entidad debe hacerse a través de la institucién del contrato estatal.”

20 Ley 80 de 1993.- Articulo. 2°- De la definicién de entidades, servidores y servicios publicos. Para
los solos efectos de esta ley: 1. Se denominan entidades estatales: a) La Nacion, las regiones, los
departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las areas metropolitanas,
las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia mixta en
las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las
entidades descentralizadas indirectas y las de-méas personas juridicas en las que exista
dicha participacion publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacién que ellas adopten, en
todos los 6rdenes y niveles.”
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En el mismo sentido, encuentra la Sala que este tipo de asociaciones mixtas son sujetos de
vigilancia fiscal. Al respecto dispone el decreto ley 267 de 2000:

“Articulo. 4°- Sujetos de vigilancia y control fiscal. Son sujetos de vigilancia y control fiscal por
parte de la Contraloria General de la Republica: (..) 11. Las corporaciones, asociaciones y
fundaciones mixtas cuando quiera que administren recursos de la Nacion”.*

En consecuencia, la remisién a las normas propias de las entidades sin animo de lucro del
Cddigo Civil se debe entender circunscrita al sometimiento de ellas para efectos de su
constitucion, organizacion y funcionamiento.

5. Aplicacion de las normas presupuestales de los establecimientos publicos a las
personas juridicas que se creen en desarrollo del articulo 96 de la ley 489 de
1998.

El articulo 4° del Estatuto Organico del Presupuesto, cuya transcripcion, vale la pena repetir
en este capitulo, prevé:

“Articulo 4°.- Para efectos presupuestales, todas las personas juridicas publicas del orden
nacional, cuyo patrimonio esté constituido por fondos publicos y no sean empresas industriales
y comerciales del Estado o sociedades de economia mixta o asimiladas a éstas por la ley de la
Republica, se les aplicaran las disposiciones que rigen los establecimientos publicos del orden
nacional (L. 179/94, art. 63)”

Para establecer, si las asociaciones de caracter mixto se encuentran dentro del ambito de
aplicacion de este articulo, es necesario que retdnan las siguientes condiciones:

a) Que se trate de personas juridicas publicas del orden nacional.

b) Que su patrimonio esté constituido por fondos publicos.

c¢) Que no sean empresas industriales y comerciales del Estado o sociedades de
economia mixta o asimiladas a éstas por la ley.

En el caso en concreto, observa la Sala que, si bien es cierto, las personas juridicas que se
creen en virtud del articulo 96 de la ley 489 de 1998, son entidades descentralizadas
indirectas que pueden estar vinculadas a la rama ejecutiva del poder publico en el orden
nacional, también lo es, que su patrimonio no se conforma exclusivamente de fondos
publicos, sino con recursos de los particulares asociaciados, los cuales no estan cubiertos
dentro del ambito de aplicacién del Estatuto Organico del Presupuesto.

Con base en lo anterior, la Sala considera que la aplicacion del régimen presupuestal de los
establecimientos publicos a las personas juridicas de caracter mixto constituidas en
desarrollo del articulo 96 de la ley 489 de 1998, s6lo puede predicarse de los recursos
publicos que ingresen a su patrimonio a titulo de participaciébn o aporte, asi como, de
aquellos que sean entregados directamente a las mismas a titulo de donacién, en los
términos de los articulos 33 y 34 del decreto 111 de 1996, como se explicara en el capitulo
siguiente.

2l Ley 298 de 1996 Articulo 9°.; Resolucion 400 de 2000. Articulo 2°."El Plan General de
Contabilidad Publica (...) debe ser aplicado por todos los organismos y entidades de las ramas del
poder publico (...) asociaciones o fondos, de creacion directa o indirecta, donde la participacion
estatal sea del 50% o mas de su capital (...)". Nota: la Resolucién 222 de 2006 de la Contaduria
General de la Nacién, deroga a partir del 1° de enero de 2007, el marco conceptual del plan
general de contabilidad publica.
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En consecuencia, los recursos de caracter privado que ingresan al patrimonio de este tipo

de asociaciones se rigen por las normas del derecho privado y por las disposiciones
estatutarias.

Cabe mencionar que la aplicacién parcial del régimen previsto para los establecimientos

publicos a las asociaciones de caracter mixto, segun el tipo de recursos que ingresan al

patrimonio de estos entes descentralizados indirectos, tiene como antecedente el
pronunciamiento de la Corte Constitucional realizado en la Sentencia C-275 de 1998, a

proposito de la sujecion de las Corporaciones Autonomas Regionales al articulo 4° del
decreto 111 de 1996, segun el cual:

“(...) en principio, estan incluidas en el campo de aplicacion del articulo 40. demandado,
pues éste sefiala que "Para efectos presupuestales, todas las personas juridicas del
orden nacional, cuyo patrimonio esté constituido por fondos publicos se les aplicaran las
disposiciones que rigen para los establecimientos publicos."

“(...) en aras de que no se vulnere el nucleo esencial de la autonomia que la Constitucion
reconocio a esta clase de entidades, en relacién con los recursos provenientes de la
Nacién, resulta procedente la aplicacién de las normas del Estatuto Organico de
Presupuesto, de conformidad con el articulo 40. del decreto 111 de 1996, pero esta
aplicacion no se extiende al manejo de los recursos propios de las Corporaciones,
entre los cuales se encuentran los contemplados en el articulo 317 de la Constitucion”.

6. Tratamiento presupuestal de los recursos de asistencia o cooperacion
internacional de caracter no reembolsable percibidos por las asociaciones entre
entidades publicas y de caracter mixto.

Como quiera que el tratamiento presupuestal de los recursos de asistencia y cooperacion
no reembolsable que reciban las asociaciones entre entidades publicas y las de caracter
mixto del nivel nacional, esta directamente relacionado con la aplicacion de las normas
presupuestales contenidas en el Estatuto Organico del Presupuesto, es necesario
establecer el marco general aplicable a este tipo de ingresos.

El articulo 31 del decreto 111 de 1996, clasifica los recursos derivados de donaciones
como recursos de capital que deben incluirse como tales dentro de los correspondientes
grupos y subgrupos.

Por su parte, el articulo 33 del mismo estatuto, en materia de recursos de asistencia o
cooperacion de caracter no reembolsable, dispone:

“Articulo 33. Los recursos de asistencia o cooperacion internacional de caracter no
reembolsables, hacen parte del presupuesto de rentas del Presupuesto General de la
Nacién y se incorporardan al mismo como donaciones de capital mediante decreto del
Gobierno, previa certificacion de su recaudo expedido por el dérgano receptor. Su
ejecucion se realizard de conformidad con lo estipulado en los convenios o
acuerdos internacionales que los originen y estaran sometidos a la vigilancia de la
Contraloria General de la Republica.

“El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico informara de estas operaciones a las
Comisiones Econémicas del Congreso (Ley 179 de 1994, arts. 55, incisos 3y 61, Ley 225
de 1995, art. 13).”

Y, el articulo 34, sobre los ingresos de los establecimientos publicos, sefiala:
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“Articulo 34.- Ingresos de los Establecimientos Publicos.- En el presupuesto de rentas y
recursos de capital se identificaran y clasificaran por separado las rentas y recursos de los
Establecimientos Publicos. Para estos efectos entiéndese por: a) Rentas propias: todos los
ingresos corrientes de los establecimientos publicos, excluidos los aportes y las
transferencias. b) Recursos de capital: (...) las donaciones.(ley 38 de 1989, articulo 22, ley
179 de 1994, articulo 14).”

Las disposiciones orgénicas transcritas, permiten a la Sala afirmar que los recursos de
asistencia y cooperacion internacional de caracter no reembolsable que reciban las
asociaciones del articulo 95 y 96 de la ley 489 de 1998, a las cuales le son aplicables las
disposiciones relativas a los establecimientos publicos conforme a lo previsto en el
articulo 4° del decreto 111 de 1996, deben incorporarse en el presupuesto de las
mismas, como recursos de capital y reflejarse en el Presupuesto General de la Nacion,
en cumplimiento a lo previsto en los articulos 33 y 34 del decreto 111 de 1996.

Ahora bien, frente a los recursos que provengan de la donacién o la celebracion de
convenios de cooperacion multilateral o de organizaciones de caracter privado para la
proteccion de los recursos naturales en areas como la de parques nacionales naturales®,
es importante distinguir las siguientes hipétesis:

a) Recursos donados al Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial
con destino a la Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales Naturales.

Segun lo previsto en el articulo 19 del decreto 216 de 2003, la unidad administrativa
especial del sistema de parques nacionales naturales, es una dependencia del Ministerio
de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, sin personeria juridica®, cuyo patrimonio se
conforma, entre otros recursos, con aquellos que reciba por cooperacion técnica nacional
e internacional. Al respecto prevé el articulo 20 del decreto 216:

“Articulo. 20.- Recursos. Los recursos de la Unidad Administrativa Especial del Sistema de
Parques Nacionales Naturales estaran conformados por: (...) 7). Los recursos que reciba por
cooperacion técnica nacional e internacional y los que reciba del Gobierno Nacional.”.

Teniendo en cuenta, la naturaleza juridica de esta unidad, resulta claro que los recursos
que a titulo de donacion o cooperacién no reembolsable le sean entregados al Ministerio
para el desarrollo de programas relativos al sistema nacional de parques naturales
nacionales y a la unidad administrativa especial, deberan incorporarse como un ingreso
de capital y reflejarse en el presupuesto de acuerdo con la regla general contenida en el
articulo 33 del Estatuto Organico del Presupuesto.

22 Ley 99 de 1993. “Articulo. 5°—Funciones del ministerio. Corresponde al Ministerio del Medio
Ambiente: (...) 22. Participar con el Ministerio de Relaciones Exteriores en la formulacién de la
politica internacional en materia ambiental y definir con este los instrumentos y procedimientos de
cooperacion en la proteccion de los ecosistemas de las zonas fronterizas; promover las relaciones
con otros paises en asuntos ambientales y la cooperacion multilateral para la proteccion de los
recursos naturales y representar al Gobierno Nacional en la ejecucion de tratados y convenios
internacionales sobre medio ambiente y recursos naturales renovables.”.

% Decreto 216 de 2003. Articulo. 19.- Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques
Nacionales Naturales. La Unidad Administrativa Especial del Sistema de Parques Nacionales
Naturales - Uaespnn, es una dependencia del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, con autonomia administrativa y financiera, en los términos del literal j) del articulo 54 de
la Ley 489 de 1998, encargada del manejo y administracién del sistema de parques nacionales
naturales y de los asuntos que le sean asignados o delegados.”.
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Esta conclusion, guarda concordancia con lo manifestado por esta Sala en el concepto
531 de 1993, sobre donaciones en dinero a nombre de la Nacion — Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica, en el cual, se expuso que los recursos
gratuitos que provienen de terceros, como por ejemplo, las donaciones provenientes de
convenios internacionales; y las donaciones o legados que, en el orden interno, le hacen
personas naturales o juridicas, representados en dinero que tengan como destinatario al
Estado, deberdn hacerse figurar en el respectivo presupuesto financiero como ingresos
ocasionales.

Cabe agregar, que en el concepto 1238 de 1999, la Sala precisé que la incorporacion de
los recursos de donacion o asistencia en el Presupuesto General de la Nacion, obedece a
las mismas razones por las cuales el articulo 29 del Estatuto Organico del Presupuesto
ordena incorporar los recursos parafiscales, es decir, “solamente para registrar la
estimacion de su cuantia”, puesto que la ejecucion de los mismos, en los términos del
articulo 33 ibidem, se puede realizar “de conformidad con lo estipulado en los convenios o
acuerdos internacionales que los originen”.

b) Recursos donados para desarrollar proyectos relativos al sistema de parques
nacionales naturales a través de una asociacion exclusivamente conformada por
entidades publicas.

El Articulo 6° del decreto 216 de 2003, por el cual se determinan los objetivos, la
estructura organica del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial y se
dictan otras disposiciones, prevé entre las funciones de despacho del Ministro, la
siguiente: “(...) 14. Constituir con otras personas juridicas de derecho publico o privado,
asociaciones o sociedades para la conservacién, manejo, administracion y gestion de las
areas del sistema de parques nacionales naturales, promocion y comercializacién de bienes y
servicios ambientales, y fomento de creaciones intelectuales, cientificas, artisticas y ecoturisticas,
entre otras, relacionadas con las areas del sistema de parques nacionales naturales.”

Cuando el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial en desarrollo de lo
dispuesto en el articulo 95 de la ley 489 de 1998, en concordancia con lo previsto en el
articulo 6° del decreto 216 de 2003, participe en la constitucibn de una asociacion
exclusiva entre entidades publicas, sin animo de lucro, para preservar o conservar los
recursos naturales ambientales, entre ellos los parques nacionales naturales, la
asociacion asi creada, como se ha venido explicando a lo largo de este concepto, debera
incorporarse en el Presupuesto General de la Nacién, en el capitulo relativo a entidades
descentralizadas, pues a ella les son aplicables las disposiciones presupuestales de los
establecimientos publicos.

En consecuencia, las asociaciones entre entidades publicas del orden nacional deberan
reflejar en su presupuesto todos los recursos de capital que se esperen recibir o reciban
durante el afo fiscal, incluyendo, por supuesto, aquellos que han sido donados por
particulares o se derivan de la suscripcion de convenios de cooperacion o asistencia, cuyo
destinatario directo sea la asociacion.

c) Recursos donados para desarrollar proyectos relativos al sistema de parques
nacionales naturales a través de una asociacion de caracter mixto.

Como el articulo 4° del decreto 111 de 1996, es aplicable a las personas juridicas
constituidas entre entidades publicas y particulares, respecto de los recursos publicos y
de los recibidos por éstas a titulo de donacién o asistencia no reembolsable, estos ultimos
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se deben incorporar en el Presupuesto General de la Nacion, en el capitulo
correspondiente a las entidades descentralizadas que reciben el mismo tratamiento
presupuestal de los establecimientos publicos.

La sala responde

1. Las personas juridicas que surjan en virtud de lo dispuesto en los articulos 95y 96
de la ley 489 de 1998, forman parte de la Rama Ejecutiva del Poder.

2. La personas juridicas constituidas con fundamento en los articulos 95 y 96 de la
ley 489 de 1998, en virtud de lo dispuesto en el articulo 50 ibidem, deben
necesariamente adscribirse a un ente u organismo del nivel nacional o territorial,
segun lo determine el acto de creacion.

3. Las personas creadas en virtud de lo dispuesto en los articulos 95 y 96 de la ley
489 de 1998 se regulan por el Cdadigo Civil en lo relativo a su constitucion,
organizacion, funcionamiento y procedimiento de transformacion.

4. Las personas juridicas constituidas con fundamento en el articulo 95 de la ley 489
de 1998, se rigen por lo dispuesto en el Estatuto Organico del Presupuesto, en
particular, por el régimen presupuestal previsto para los establecimientos publicos.
Por ende, tanto los recursos propios, como los que reciban a titulo de donacién o
cooperacion no reembolsable, deberan reflejarse en el Presupuesto General de la
Nacion en los términos previstos en los articulos 33y 34 de dicho estatuto.

Las personas juridicas de caracter mixto en su calidad de entidades
descentralizadas indirectas, cuando pertenezcan a la Rama Ejecutiva del Poder
Pudblico en el nivel nacional, se encuentran dentro del ambito de aplicacion del
articulo 4° del estatuto organico del presupuesto, respecto de los recursos de
origen publico y de aquellos que ingresen a su patrimonio a titulo de donacion.
En consecuencia, los recursos de caracter privado de este tipo de asociaciones
se rigen por las normas estatutarias respectivas.

5. Los recursos de cooperacion internacional no reembolsables orientados a la
gestidon en el Sistema de Parques Nacionales Naturales canalizados a través de
personas juridicas constituidas con fundamento en los articulos 95 y 96 de ley 489
de 1998, forman parte del Presupuesto General de la Nacion y deben ser
incorporados al Presupuesto General de la Nacién, de acuerdo con lo dispuesto
en los articulos 4, 33y 34 del Estatuto Organico del Presupuesto.

6. La transformacion de una persona juridica constituida con fundamento en el
articulo 95 de la ley 489 de 1998, en una asociacién de caracter mixto, debe
regirse por el procedimiento contemplado para ello en sus estatutos sociales.
Advierte la Sala, que como para su constitucion, conforme al articulo 49 de la ley
489 de 1998 el Gobierno Nacional, el Gobernador o el Alcalde tuvieron que
impartir una autorizacion previa, estas mismas autoridades deberan expresar su
asentimiento para efectuar cualquier modificacion estatutaria en torno a su
naturaleza.
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Transcribase al sefior Ministro del Interior y de Justicia. Ilgualmente, enviese copia a la
Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

ENRIQUE J. ARBOLEDA PERDOMO GUSTAVO E. APONTE SANTOS
Presidente de la Sala

LUIS FERNANDO ALVAREZ JARAMILLO FLAVIO AUGUSTO RODRIGUEZ ARCE

LIDA YANNETTE MANRIQUE ALONSO
Secretaria de la Sala
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