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MEMORANDO
OAJ-001-2022
1900 — 202200003211
Medellin, 22 de abril de 2022
PARA: Doctor OSCAR ALONSO MUNOZ CANO

Secretario General Organismos de Control (E)
DE: OFICINA ASESORA DE JURIDICA

ASUNTO: Respuesta concepto juridico sobre ordenacion del gasto para el
reconocimiento o pago de capacitaciones contingentes individuales a los
servidores de la Contraloria General de Medellin.

La Oficina Asesora de Juridica de la Contraloria General de Medellin, procede a dar
respuesta a la consulta de la referencia, elevada por usted, en los siguientes términos:

|. LA SOLICITUD DE CONCEPTO JURIDICO

A través de memorando 202200003151 del 20 de abril de 2022, el Doctor Oscar Alonso
Muioz Cano, en su calidad de Secretario General de Organismo de Control (E), solicita
a esta Oficina Asesora, se emita concepto juridico relacionado con la ordenacion del
gasto para el pago de capacitaciones individuales contingentes a los servidores de la
Contraloria General de Medellin mediante acto administrativo.

Soporta su solicitud en los supuestos que a continuacion se sintetizan:

1.1. Indica, que actualmente la Contraloria General de Medellin tiene constituido y
reglado el Comité de Capacitacion,que conoce de las resoluciones referentes a
las solicitudes sobre capacitaciones contingentes individuales a peticion de los
servidores publicos de la Entidad interesados en adelantarlas.
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1.2. Explica que, cuando el servidor publico previo visto bueno de su jefe inmediato,
solicita la aprobacion de la capacitacion a dicho comité, éste solo aprueba su
pertinencia y luego la Direccion de Talento Humano y la Secretaria General, en
forma conjunta emiten una resolucion mediante la cual se ordena el gasto,
direccionada a autorizar el pago de la capacitacion a la respectiva persona
juridica o natural, segun el caso, sin que medie ningun contrato.

1.3. Advierte que, mediante resolucion, la Contraloria General de Medellin viene
recociendo al respectivo servidor que se desplazo a otra ciudad fuera de Medellin
a recibir la capacitacién, por cuanto, lo que se refiere a tiquetes aéreos los
adquiere el servidor publico con sus propios recursos y posteriormente, le son
reembolsados o reconocidos por la Contraloria Generalde Medellin.

1.4. Finalmente, afiade que hay ocasiones en que se acopian varias solicitudes de
capacitaciones individuales contingentes con una misma 0 varias personas
juridicas, por lo que, la Entidad debe desembolsar u ordenar el gasto por sumas
considerables de recursos publicos, situacién que se realiza a través de acto
administrativo (Resolucion), en la que se consigna la ordenacion del gasto para
sufragar los costos que demandan la prestacion del servicio de la capacitacion
solicitada por el servidor.

Con base en la exposicién de los anteriores supuestos facticos, se eleva los siguientes
interrogantes:

“1. La ordenacién del gasto o el pago por concepto de capacitacion contingentes
individuales, juridicamente se pueden realizar por acto administrativo y en caso positivo,
cuales serian los soportes juridicos para realizarlo de esa manera? ¢,0 la ordenacion del
gasto para tales efectos, debe realizarse a través de los procesosde contratacidon
previstos en el Estatuto General de Contratacion Estatal?”

“2. ¢ La Contraloria General de Medellin, juridicamente puede hacer reconocimiento por
concepto de pagos de tiquetes aéreos a través de resolucion administrativa, previo a la
adquisicion que por su propia cuenta adelanta el respectivo servidor publico beneficiario
de la capacitacion contingente individual? ¢O cual serian la modalidad para que la
Entidad le reconozca el valor por concepto de tiquetes aéreos? ¢,0 debera adelantar un
proceso de contratacion para la adquisicion de tiquetes aéreos, con la finalidad de
garantizar los desplazamientos de los servidores publicos no solo a recibir capacitacion
sino a representar a la Entidad cuando sea menester?”

Previo a emitir el concepto requerido y concretamente dar respuesta a los interrogantes
planteados, es pertinente analizar las siguientes;
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ll. CONSIDERACIONES JURIDICAS

2.1. Marco normativo que regula la elaboracién y ejecucién de los Planes
Institucionales de Capacitacion, el Decreto - Ley 1567 de 1998.

El Decreto - Ley de 1998, por el cual se crea el Sistema Nacional de Capacitacion y el
Sistema de Estimulos para los empleados del Estado, establece:

“ARTICULO 2. Sistema de Capacitacion. Créase el sistema nacional de capacitacion,
definido como el conjunto coherente de politicas, planes, disposiciones legales,
organismos, escuelas de capacitacion, dependencias y recursos organizados con el
proposito comuan de generar en las entidades y en los empleados del Estado una mayor
capacidad de aprendizaje y de accion, en funcion de lograr la eficiencia y la eficacia de
la administracion, actuando para ello de manera coordinada y con unidad de criterios.

ARTICULO 3. Componentes del Sistema. El sistema esta integrado por los
componentes que se relacionan a continuacion:

a) Disposiciones Legales. El conjunto de disposiciones legales relacionadas con la
materia delimita las competencias y responsabilidades y constituye el marco juridico que
facilita la coordinacion de acciones. La capacitaciéon de los empleados se rige por las
disposiciones del presente Decreto - Ley y por los decretos reglamentarios que expida el
Gobierno Nacional, asi como por los actos administrativos emanados de cada entidad,
en concordancia con las leyes generales de educacion y de educacion superior, con las
disposiciones reglamentarias de éstas, asi como con las normas sobre organizaciéon y
funcionamiento de la administracibn publica, sobre carrera administrativa y
administracion de personal;

b) Plan Nacional de Formacién y Capacitacion. El Gobierno Nacional, mediante el
Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, orientara la formulacion de los planes
institucionales que deben elaborar las entidades publicas. ElI Plan tiene por objeto
formular la politica en la materia, sefialar las prioridades que deberan atender las
entidades publicas y establecer los mecanismos de coordinacién, de cooperacion, de
asesoria, de seguimiento y de control necesarios;

c) Planes Institucionales. Con el propésito de organizar la capacitacion
internamente, cada entidad formulara con una periodicidad minima de un afio su
plan institucional de capacitacion.

Este debera tener concordancia con los parametros impartidos por el Gobierno
Nacional a través del Plan Nacional de Formacion y Capacitacion, con los
principios establecidos en el presente Decreto - Ley y con la planeacidon
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institucional. Para ello las entidades podran solicitar_asesoria de la Escuela
Superior_de Administracion Publica y el Departamento Administrativo_de la
Funcion Publica, entidad ésta que podra revisar los planes, hacerles las
observaciones gque considere pertinentes vy ordenar los ajustes gue juzgue
necesarios, los cuales seran de forzosa aplicacién. La Comisién de Personal
participara en la elaboracion del plan y vigilara su ejecucién.

d) Recursos. Cada entidad contara para la capacitacion con los recursos previstos
en el presupuesto, asi como sus propios recursos fisicos y humanos, los cuales
debe administrar con eficiencia y transparencia, estableciendo_mecanismos que
permitan _compartirlos _con_otros _organismos para optimizar su_impacto. El
Departamento Administrativo_de la Funcion Publica apoyara la busqueda de
mecanismos de coordinacién y de cooperacion institucional gue hagan posible
utilizar con mayor eficiencia los recursos disponibles para hacer capacitacién en
las entidades del Estado. (Resaltado y subrayado de la O.A.J.)

e) Organismos. Ademas de sus responsabilidades desde el punto de vista de su propia
gestion interna, las siguientes entidades tienen atribuciones especiales en relacion con
el sistema de capacitacion:

1. Departamento Administrativo de la Funcion Publica. Como organismo superior de
la administracion publica le corresponde establecer las politicas generales, formular y
actualizar el Plan Nacional de Formacién y Capacitacion conjuntamente con la Escuela
Superior de Administracién Publica y coordinar su ejecucion; expedir normas, brindar
asesoria, disefiar y adaptar metodologias, llevar a cabo acciones de divulgacion y
seguimiento.

2. Escuela Superior de Administracion Publica. Ademas de las funciones establecidas
en sus estatutos, le corresponde participar en la elaboracién, la actualizacion y el
seguimiento del Plan, asi como prestar asesoria a las entidades que lo soliciten para la
ejecucion de éste. Le corresponde igualmente disefiar el curriculo basico de los
programas de induccion y de reinduccion, siguiendo las orientaciones que imparta el
Departamento Administrativo de la Funcion Puablica.

3. Entidades. Cada entidad tiene el deber de ejecutar internamente las politicas
impartidas por el Gobierno Nacional, formular los planes internos y participar en
programas conjuntos con otros organismos para optimizar el uso de los recursos.

4. Escuelas Publicas de Formacién y Capacitacion. Se entiende por escuelas
publicas de formacion y capacitacién aquellas dependencias de organismos publicos
organizadas para impartir de manera permanente formacion y capacitacion a empleados
del Estado y que, para tal efecto, llevan a cabo actividades docentes y académicas.
Como componentes del sistema de capacitacion deben propender por actuar
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integradamente para el mejor aprovechamiento de los recursos, disefiar conjuntamente
soluciones de formacion y capacitacion, incentivar la investigacion en temas propios de
la funcion publica y desarrollar fortalezas pedagogicas.” (Subrayado fuera del texto)

“ARTICULO 6. Principios Rectores de la Capacitacion. Las entidades administraran
la capacitacion aplicando estor principios.

a) Complementariedad. La capacitacion se concibe como un proceso complementario
de la planeacion, por lo cual debe consultarla y orientar sus propios objetivos en funcion
de los propositos institucionales;

b) Integralidad. La capacitacion debe contribuir al desarrollo del potencial de los
empleados en su sentir, pensar y actuar, articulando el aprendizaje individual con el
aprendizaje en equipo y el aprendizaje organizacional,

c) Objetividad. La formulacion de politicas, planes y programas de capacitacion debe
ser la respuesta a diagnésticos de necesidades de capacitacion previamente realizados
utilizando procedimientos e instrumentos técnicos propios de las ciencias sociales y
administrativas;

d) Participacién. Todos los procesos que hacen parte de la gestién de la capacitacion,
tales como deteccion de necesidades, formulacion, ejecucion y evaluacion de planes y
programas, deben contar con la participacién activa de los empleados;

e) Prevalencia del Interés de la Organizacion. Las politicas y los programas
responderan fundamentalmente a las necesidades de la organizacion; (...)".

2.2. La ejecucion de presupuesto a traves de la expedicion de un acto
administrativo.

Por su parte, los Actos Administrativos son en nuestro ordenamiento juridico,
manifestaciones unilaterales de la Administracién Publica, creadoras de situaciones
juridicas de cualquier clase, que pueden ser generales o individuales dependiendo si la
situacion juridica que se crea es subjetiva o general.!

El Acto Administrativo Individual o Subjetivo, tiene como caracteristica principal la
creacion, modificacién o extincion de situaciones juridicas a una persona o a un grupo
determinado de personas. Ahora bien, el legislador no limito la clase de situaciones
juridicas que pueden ser creadas por la administracion, salvo la connotacion que
las mismas deben ser licitas y que su finalidad conlleve el bien general, de manera
gue mediante Acto Administrativo podran crearse situaciones como la creacion de

1 La definicion de Acto Administrativo es tomada de: Santofimio, Jaime. Tratado de Derecho Administrativo. Tomo IlI.
Acto Administrativo, procedimiento, eficacia y validez. Ed. Universidad Externado de Colombia. 1986.
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una obligacion para la entidad, y/o para el particular, el reconocimiento de
derechos e incluso aquella que comprometen los recursos de la entidad:

(-..) El Acto Administrativo definido como la manifestacion de la voluntad de la
administracion, tendiente a producir efectos juridicos ya sea creando, modificando
o extinguiendo derechos para los administrados o en contra de éstos, tiene como
presupuestos esenciales su sujecion al orden juridico y el respeto por las
garantias y derechos de los administrados.? (Resaltado a propésito)

Ahora bien, de cara a la consulta realizada es necesario evidenciar la procedencia de la
ordenacion de gasto a través de Acto Administrativo, teniendo como primera premisa
que el legislador no limité las funciones del Acto Administrativo, tal como se evidencia en
los parrafos anteriores.

Dentro del ciclo presupuestal de las entidades publicas nacionales, se encuentra el
proceso administrativo de ejecucion del presupuesto, el cual puede entenderse en los
términos del doctor Restrepo “como aquella etapa referida al gasto; y en segundo lugar,
como aguella referida al ingreso, o sea al recaudo de las rentas publicas™. Sin embargo,
es nuestro interés en este momento hacer énfasis en la ejecucion del presupuesto desde
el gasto.

La ejecuciéon del presupuesto de gasto, desde su perspectiva formal, es usualmente
relacionada con la celebracion de contrato, sin embargo, la normativa no limita a esta
modalidad de ejecucion del presupuesto. Al respecto, la doctrina es clara en advertir que
(...) La ejecucion formal de éste (el presupuesto) que se realiza, segun sea la modalidad
del gasto que se trata, a través de diversos mecanismos, entre los cuales la doctrina ha
distinguido los siguientes:

- La inclusién en el Banco de Programas y Proyectos en el caso de los gastos de
inversion

- La autorizacion de vigencias futuras y viabilidad presupuestal, cuando sea el caso
- El Registro Presupuestal
- La acusacion de la obligacion

- La constitucidon de reservas y de cuentas por pagar, cuando sea procedente, y

2 Corte Constitucional. Sentencia. C-1436-00
3 Restrepo, Juan Camilo. Derecho Presupuestal Colombiano. Segunda Edicién. Ed. Legis. 25014
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- El pago propiamente dicho*

Tal como se desprende de la lectura del listado anterior, la ejecucion del presupuesto
puede realizarse, entre otras formas, por acto administrativo que decrete cualquiera de
las anteriores figuras.

Este postulado segun el cual, pueden reconocerse obligaciones y proceder a su pago a
través de Acto Administrativo, es decir, a través de una resolucion, es reiterado dentro
del Estatuto Organico del Presupuesto, el cual, en su articulo71, advierte que

(...) Todos los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales
deberan contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen la existencia de
apropiacion suficiente para atender estos gastos.

Igualmente, estos compromisos deberan contar con registro presupuestal para que los
recursos con él financiados no sean desviados a ningun otro fin. En este registro se
debera indicar claramente el valor y el plazo de las prestaciones a las que haya lugar.
Esta operacion es un requisito de perfeccionamiento de estos actos administrativos.

En consecuencia, ninguna autoridad podra contraer obligaciones sobre apropiaciones
inexistentes, o en exceso del saldo disponible, o sin la autorizacion previa del Confis o
por quien éste delegue, para comprometer vigencias futuras y la adquisicion de
compromisos con cargo a los recursos del crédito autorizados.

Para las modificaciones a las plantas de personal de los érganos que conforman el
presupuesto general de la Nacion, que impliquen incremento en los costos actuales, sera
requisito esencial y previo la obtencién de un certificado de viabilidad presupuestal,
expedido por la direcciébn general del presupuesto nacional en que se garantice la
posibilidad de atender estas modificaciones.

Cualquier compromiso que se adquiera con violacion de estos preceptos creara
responsabilidad personal y pecuniaria a cargo de quien asuma estas obligaciones.

Si bien este articulo, del Estatuto Organico de Presupuesto, tiene como finalidad
establecer como requisito el Certificado de Disponibilidad Presupuestal - CDP para la
afectacion de apropiaciones, claramente dispone que los actos administrativos -no
Uunicamente los contratos - pueden afectar las apropiaciones del presupuestales, es decir,
ejecutar presupuesto.

4 |bidem
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lIl. LA OFICINA ASESORA DE JURIDICA CONCEPTUA Y RESPONDE:

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones juridicas, esta Oficina Asesora
conceptla y absuelve sus interrogantes:

“1. La ordenacion del gasto o el pago por concepto de capacitacion contingentes
individuales, juridicamente se pueden realizar por acto administrativo y en caso
positivo, cuales serian los soportes juridicos pararealizarlo de esa manera? ¢0 la
ordenacién del gasto para tales efectos, debe realizarse a través de los procesos
de contratacidn previstos en el Estatuto General de Contratacién Estatal?”

La O.A.J. responde:

La ordenacion del gasto por concepto de reconocimiento de capacitaciones contingentes
individuales que realizan los servidores publicos de la Contraloria General de Medellin
pueden y deben reconocerse a través de Acto Administrativo es decir, a través de una
resolucién, de conformidad con el articulo 71 del Estatuto Organico del Presupuesto,
advirtiendo que tratandose de un acto administrativo que afecta las apropiacion
presupuesta, se deberan contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen
la existencia de apropiacion suficiente para atender esta clase de erogaciones.

Bajo este orden, es preciso sefalar que para la Entidad no se hace estrictamente
necesario y/u obligatorio acudir o adelantar un proceso de contratacién previsto en el
Estatuto General de Contrataciéon de la Administracion Pulblica y demas normas
complementarias para brindar o suministrar esta clase una capacitaciéon contingente
solicitada o requerida por un servidor de la Contraloria General de Medellin, y siempre
gue en_primera_instancia la misma salvaguarde los principios rectores de la
capacitacion, los cuales giran en funcién de lograr la eficiencia y la eficacia de la
administracion, y, en_segundo lugar que tal actividad se ejecute en los términos de la
reglamentacion interna adoptada por la Entidad, la cual actualmente se encuentra
reglamentada en la Resolucion N° 308 del 5 de mayo de 2021, por medio de la cual se
actualiza el Programa de Formacién y Capacitacion de la Contraloria General de
Medellin.

“2. ¢La Contraloria General de Medellin, juridicamente puede hacer
reconocimiento por concepto de pagos de tiquetes aéreos a traves de resolucion
administrativa, previo a la adquisiciébn que por su propia cuenta adelanta el
respectivo servidor publico beneficiario de la capacitacion contingente
individual? ¢ 0O cual serian la modalidad para que la Entidad le reconozca el valor
por concepto detiquetes aéreos? ¢0 debera adelantar un proceso de contratacion
para la adquisicion de tiquetes aéreos, con la finalidad de garantizar los
desplazamientos de los servidores publicos no solo a recibir capacitacion sino a
representar a la Entidad cuando sea menester?”
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La O.A.J responde:

Siendo consecuentes y coherentes con la respuesta brindada al anterior interrogante, en
criterio de esta Oficina Asesora, es viable y procedente juridicamente que al servidor
gue le sea autorizada una capacitacion contingente o de manera intempestiva se le
reconozca a través de resolucion, que a través de este mismo acto administrativo se le
reconozca y ordene el pago de los viaticos y gastos de transporte en que incurrié para
asistir al evento de capacitacion, siempre y cuando medie demostracion o acreditacion
por parte del servidor de haber comparecido al mismo, bien sea a través de una
certificacion expedida por la entidad que capacité al servidor publico, o a través de
cualquier otro medio de conviccion que asi lo certifique.

De tal manera, se considera necesario que en el mismo acto administrativo que confiera
el acceder a una capacitacion individual se precise el objeto de la misma, si procede el
reconocimiento de viaticos, organismo o entidad que sufraga viaticos o gastos de
transporte, cuando a ello haya lugar, su duracién, nimero de certificado presupuestal o
fuente del gasto cuando la capacitacion implique la utilizacion de recursos de la
Contraloria General de Medellin.

Asi las cosas, no es menester que la Contraloria General de Medellin adelante un
proceso de contratacion publica para la adquisicion de medios de transporte para
proporcionar el desplazamiento a los servidores que requieran y que se les autorice la
clase de capacitaciones plurimencionadas en el presente documento, pues como fue
explicado en lineas precedentes, basta que el reconocimiento de esos viaticos quede
consignado expresamente en el acto administrativo que otorga la respectiva capacitacion
individual.

Précy,
o5 i
& Qs

Calle 53 52 - 16 Edificio Miguel de Aguinaga Medellin - Colombia [} £ oy
Conmutador: (57- 4) 403 31 60 - Nit: 811.026988-6 - participa@cgm.gov.co [ &~ J o

1SO 9001

SC 455-1



agm&’

General de Medellin

El presente concepto se rinde de conformidad con el alcance dispuesto en el articulo 28
del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo,
sustituido por la Ley 1755 de 2015 y tomando como base el marco juridico vigente
relacionado con el asunto objeto de consulta. Lo anterior bajo advertencia, que el mismo
se encuentra sujeto a las modificaciones legales y jurisprudenciales que se expidan y
acojan dentro del asunto. En este sentido, la Oficina Asesora de Juridica no compromete
su responsabilidad respecto a las determinaciones o decisiones que adopten los
funcionarios y directivos en el marco del ejercicio de sus funciones y competencias
establecidas por la Entidad.

Atentamente,

ELKIN DE JESUS MONTOYA RODRIGUEZ
Profesional Universitario 2

Copia: Pablo Andrés Garcés Vasquez, Contralor General de Medellin
Luz Agueda Cuervo Martinez, Director Administrativo de Talento Humano
Juan Eduardo Cuadros Acosta, Director Administrativo de Recursos Fisicos y Financieros
Viviana Mufioz Giraldo, Tesorero

Proyect6: Jorge O., Profesional Universitario
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