Departamento Administrativo de la Funcion Publica

L

)’Lf
'.\':_/'.

Funcion Publica

Concepto 094661 de 2022 Departamento Administrativo de la
Funcion Publica

*20226000094661*
Al contestar por favor cite estos datos:
Radicado No.: 20226000094661
Fecha: 01/03/2022 12:09:25 p.m.
Bogota
REF EMPLEOS. Personeria. Jefe de control interno. Radicado 20222060024432 de fecha 14 de enero de 2022.

En atencién a la comunicacion de la referencia, en la cual solicita concepto relacionado con el empleo de jefe de control interno en las
personerias municipales, frente a lo anterior, me permito manifestarle que daremos respuesta en el mismo orden de su solicitud, asi:

Desde el punto de vista de la estructura del Estado las expresiones entidad publica, estatal o de derecho publico denota la pertenencia de una
determinada organizacién o entidad al Estado y, por ende, su vinculacién con el derecho publico. En este sentido, en el plano constitucional
forman parte del Estado las entidades y organismos de las ramas legislativa, ejecutiva y judicial, y los 6rganos autdnomos e independientes.

En el caso particular de la Rama Ejecutiva, esta se encuentra integrada por los ministerios, los departamentos administrativos, las
gobernaciones y alcaldias, las superintendencias, “los establecimientos publicos y las empresas industriales y comerciales del Estado”, asi como
por “las sociedades de economia mixta”.

Las entidades publicas son creadas por la constitucién, la ley, ordenanza o acuerdo, o autorizadas por éstas, que tengan participacion publica,
donde se cumple una funcién administrativa, comercial o industrial.

Sobre la expresion genérica “entidad publica” la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de estado ha conceptuado en varias oportunidades
como por ejemplo en el concepto 1815 del 26 de abril de 2007, donde manifesté:

“La ley 489 de 1998 utiliza el término entidad en dos sentidos, el uno como sinénimo de cualquier estructura administrativa, con o sin
personalidad juridica, como por ejemplo en el articulo 14 cuyo titulo dice Delegacién entre entidades plblicas y el otro como sindnimo de
persona juridica de derecho publico, que son la mayoria de las veces, por oposicidn a los organismos o dependencias que son estructuras
administrativas que forman parte de la Nacién, los departamentos o los municipios. Al no existir una definicién legal propiamente tal, en las
diferentes leyes y normas en que se utiliza esta expresién debe buscarse por el intérprete su significado, pese a los cual estima la Sala que debe
utilizarse el término entidad publica como sinédnimo de persona juridica de derecho pubico”

En el concepto 1815 ampliado del 31 de mayo de 2007, la sala agrego:

“Entonces, la idea consiste en que por lo general la formula entidad publica debe entenderse como sindnimo de persona juridica de derecho
publico, salvo que del contexto de la ley se desprenda otra significacién”

El concepto de entidad publica es el més genérico de la organizacion estatal en el lenguaje del Derecho Administrativo porque hace referencia a
la totalidad de las administraciones estatales, debido a que incluye a todos los organismos, entidades, asi como las entidades descentralizadas y
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también las administraciones privadas en la medida en que se hayan constituido con aportes de origen publico.

Por lo tanto, se puede decir que se entiende por entidad publica, en sentido amplio, toda estructura perteneciente a la organizacién de la
administracién publica porque ha sido creada o autorizada por la ley (la ordenanza o el acuerdo, en el orden territorial) para el ejercicio de
funciones administrativas, la prestacién de servicios publicos y la realizacién de actividades industriales o comerciales, o porque ha sido
constituida con aportes de origen publico.

Dentro de estas entidades publicas tenemos, entidades de Orden Nacional y de Orden Territorial, la cuales, de acuerdo al Glosario del
Departamento Administrativo de la Funcién Publica son:

“Entidad de Orden Nacional: Son aquellas entidades cuyo campo de accién es en todo el territorio nacional, las cuales pueden tener origen
constitucional o legal.

Entidad de Orden Territorial: Son las entidades cuyo campo de accién es el respectivo territorio, entendido como municipio, distrito o
departamento, son de creacién del concejo o las asambleas departamentales.”

Teniendo en cuenta las definiciones anteriores, y para dar respuesta a su consulta, esta Direccién Juridica considera que cuando se habla de
entidad publica, se hace relacién a todas las entidades del estado, las cuales incluyen las de orden nacional y las de orden territorial, lo que
diferencia a estas Ultimas, es el campo de accién el cual corresponde al municipio, distrito o departamento al cual pertenezcan.

Ahora bien, con relacién a su inquietud en la cual pregunta si una personeria municipal es un ente territorial, me permito manifestarle lo
siguiente:

Respecto de la naturaleza juridica de las personerias, es preciso sefialar que la Constitucién Politica frente al particular indica:

“ARTICULO 118. El Ministerio Publico sera ejercido por el Procurador General de la Nacion, por el Defensor del Pueblo, por los procuradores
delegados y los agentes del ministerio publico, ante las autoridades jurisdiccionales, por los personeros municipales y por los demas funcionarios
que determine la ley. Al Ministerio Publico corresponde la guarda y promocidn de los derechos humanos, la proteccion del interés publico y la
vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.” (Subrayado fuera de texto)

De acuerdo con la Constitucion Politica de 1991, el Ministerio PUblico es uno de los érganos de control del Estado, es ejercido por el Procurador
General de la Nacioén, por el Defensor del Pueblo, por los Procuradores Delegados y los agentes del Ministerio Plblico, ante las autoridades
jurisdiccionales, por los personeros municipales y por los demas funcionarios que determine la ley.

En ese mismo sentido, el articulo 178 de la Ley 136 de 1994, sefala que el personero ejercera en el municipio, bajo la direcciéon suprema del
Procurador General de la Nacidn, las funciones del Ministerio Publico, ademads de las que determine la Constitucion, la Leyes y los Acuerdos.

En relacién con el alcance, las funciones y la naturaleza del Personero Municipal, mediante sentencia C-431 del 19 de agosto de 1998, M.P.:
Vladimiro Naranjo Mesa, la Corte Constitucional afirmé:

“Es evidente entonces que, contrario a lo sostenido por el demandante, la Constitucién Politica si faculta a los personeros para ejercer funciones
de Ministerio Publico, no obstante no haberlo consignado en forma expresa cuando se refirié a la estructura de dicho organismo, pues como se
desprende del precepto antes citado, lo hizo en el acdpite correspondiente a la organizacion general del Estado.

Ya esta Corporacion, al interpretar arménicamente las disposiciones constitucionales que se refieren en conjunto a la institucion del Ministerio
Pdblico, habia tenido oportunidad de sefialar que tales funciones -las del Ministerio Publico- corresponde cumplirlas a todos los érganos
institucionales y personales que aparecen consignados en el articulo 118 de la Carta Fundamental. Al respecto dijo la Corte:

"Conforme a las precisiones precedentes, se puede inferir que el Ministerio Publico tiene un caracter institucional en la Constitucion que
corresponde al érgano auténomo e independiente de control encargado de realizar especificas funciones estatales; pero es de anotar, que el
Ministerio Publico no se manifiesta e identifica como una entidad Unica, orgdnica y funcionalmente homogénea, pues la variedad de las
funciones que le han sido encomendadas estdn asignadas a los érganos institucionales y personales que se determinan en el art. 118."
(Sentencia C-223 de 1995. M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell) (Negrillas y subrayas fuera de texto).

Ademds, en la misma sentencia, la Corte analizé de manera particular el status de los personeros municipales dentro de la jerarquia institucional
y reiterd que si bien dichos funcionarios no son delegados directos ni agentes de la Procuraduria General de la Nacion, si tienen a su cargo el
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desempefio de las funciones propias del Ministerio Publico a nivel municipal, lo cual se hace evidente en las normas legales que, dando estricto
cumplimiento a los mandatos constitucionales sobre la materia, reglamentan la institucién de la personeria. En efecto, la Sentencia sefiald:

"La Constitucién, alude a los personeros no sélo en el art. 118, sino en el art. 313-8 al determinar que corresponde a los concejos "elegir
personero para el periodo que fije la ley". Fuera de las funciones generales que les corresponden como integrantes del Ministerio Pdblico, no
aparecen en la Constitucidn funciones detalladas; por lo tanto, ellas deben ser determinadas por el legislador.

"El personero municipal, aun cuando puede considerarse como agente del Ministerio Publico, en el sentido de que actua o funge como tal al
desarrollar funciones que pertenecen a la érbita de dicha institucion, no es en sentido estricto y en los términos de los articulos 277 y 280 de la
Constitucién delegado inmediato, como lo son los procuradores delegados, ni agente permanente del Procurador General de la Nacion ante las
autoridades jurisdiccionales, no pertenece ni orgdnica ni jerdrquicamente a la estructura de la Procuraduria General de la Nacidn ni a la planta
de personal de la misma; es un funcionario del orden municipal, aun cuando se encuentra sujeto a la direccién suprema del Procurador General
de la Nacién y, por lo tanto, sus funciones se desarrollan dentro de un sistema de articulacién funcional y técnica, en virtud del cual, de alguna
manera, se encuentra sujeto a la autoridad y al control de la Procuraduria y del Defensor del Pueblo, como se deduce de las siguientes funciones
que le asigna el art. 178 de la ley 136 de 1994.

"4).... adelantar las investigaciones correspondientes acogiéndose a los procedimientos establecidos por la Procuraduria General de la Nacion,
bajo la supervigilancia de los procuradores provinciales a los cuales deberan informar de la investigacion".

"5) Intervenir eventualmente y por delegacion del Procurador General de la Nacién en los procesos y ante las autoridades judiciales o
administrativas cuando sea necesario en defensa del orden juridico, del patrimonio publico o de los derechos y garantias fundamentales".

"16) Cooperar en el desarrollo de las politicas y orientaciones propuestas por el Defensor del Pueblo en el territorio municipal.

"17) Interponer por delegacion del Defensor del Pueblo las acciones de tutela en nombre de cualquier persona que lo solicite o se encuentre en
situacion de indefensidn".

"18).... El poder disciplinario del personero no se ejercera con respecto del alcalde, de los concejales y del contralor.

"Tal competencia corresponde a la Procuraduria General de la Nacidn, la cual discrecionalmente puede delegarla en los personeros.

"La Procuraduria General de la Nacidn, a su juicio, podra delegar en las personerias la competencia que se refiere a este articulo con respecto a
los empleados publicos del orden nacional o departamental, del sector central o descentralizado, que desemperien sus funciones en el
respectivo municipio o distrito".

"23) Todas las demés que le sean delegadas por el Procurador General de la Nacidn y el Defensor del Pueblo". (Sentencia C-223 de 1995. M.P.
Dr. Antonio Barrera Carbonell) (Subrayas por fuera del original)

Debe ponerse de manifiesto que a la institucion del personero municipal, de honda raigambre histdrico-juridica, se le ha encargado
tradicionalmente la proteccidn del interés general, la guarda y promocion de los derechos humanos y la vigilancia de la conducta oficial de
quienes desemperian funciones publicas. En consecuencia, pretender, como lo hace el demandante, que se le desconozca el ejercicio de tales
funciones, representadas en la posibilidad de intervenir en los asuntos de competencia de las autoridades judiciales a que hace referencia la
norma acusada, por la sola circunstancia de no estar contenidas en las normas constitucionales por él citadas -arts. 275 y 277-, implica, ni mas
ni menos, desconocer el principio de integralidad de la Constitucién Politica y, por ende, suponer que el constituyente del 91 consagré en el
articulado un funcionario publico sin los instrumentos necesarios para acometer la defensa de los interés de la comunidad”. (Subrayado fuera de
texto)

De acuerdo con lo anterior, puede inferirse que el personero municipal es un agente del Ministerio Publico, en el sentido de que actta o funge
como tal al desarrollar funciones que pertenecen a la drbita de dicha institucion y ejerce vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian
funciones publicas municipales; ejerce preferentemente la funcién disciplinaria respecto de los servidores publicos municipales, adelanta las
investigaciones correspondientes, bajo la supervigilancia de los procuradores provinciales a los cuales deberdn informar de las Investigaciones e
intervienen eventualmente y por delegacién del Procurador General de la Nacién en los procesos y ante las autoridades judiciales o
administrativas cuando sea necesario en defensa del orden juridico, del patrimonio publico o de los derechos y garantias fundamentales.

Por su parte la Ley 489 del 29 de diciembre de 1998, por la cual se dictan normas sobre la organizacién y funcionamiento de las entidades del
orden nacional, se expiden las disposiciones, principios y reglas generales para el ejercicio de las atribuciones previstas en los numerales 15 y
16 del articulo 189 de la Constitucién Politica y se dictan otras disposiciones sefiala en sus articulos 39 y 40:
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“ARTICULO 39. INTEGRACION DE LA ADMINISTRACION PUBLICA. La Administracién Publica se integra por los organismos que conforman la Rama
Ejecutiva del Poder Publico y por todos los demés organismos y entidades de naturaleza publica que de manera permanente tienen a su cargo el
gjercicio de las actividades y funciones administrativas o la prestacién de servicios publicos del Estado colombiano.

La Presidencia de la Republica, los ministerios y los departamentos administrativos, en lo nacional, son los organismos principales de la
Administracion.

Asi mismo, los ministerios, los departamentos administrativos y las superintendencias constituyen el Sector Central de la Administracion Publica

Nacional. Los organismos y entidades adscritos o vinculados a un Ministerio o un Departamento Administrativo que gocen de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio propio o capital independiente conforman el Sector Descentralizado de la Administracion Publica Nacional
y cumplen sus funciones en los términos que sefiale la ley.

Las gobernaciones, las alcaldias, las secretarias de despacho y los departamentos administrativos son los organismos principales de la
Administracién en el correspondiente nivel territorial. Los demas les estan adscritos o vinculados, cumplen sus funciones bajo su orientacién,
coordinacién y control en los términos que sefialen la ley, las ordenanzas o los acuerdos, segun el caso.

Las asambleas departamentales y los concejos distritales y municipales son corporaciones administrativas de eleccion popular que cumplen las
funciones que les sefalan la Constitucién Politica y la ley.” (Subrayado fuera de texto)

Conforme a lo anterior, en criterio de esta Direccién Juridica, se considera que la personerias municipales, no hacen parte del sector central o
descentralizado de los municipios, sino que hacen parte de los 6rganos de control, por cuanto ejercen en el municipio, bajo la direccién suprema
del Procurador General de la Nacién, las funciones del Ministerio Publico, incluyendo el poder disciplinario.

Con relacién a su segunda, tercera y cuarta inquietud, la Ley 1474 de 2011, “Por la cual se dictan normas orientadas a fortalecer los
mecanismos de prevencién, investigacion y sancién de actos de corrupcion y la efectividad del control de la gestién publica”, consagra:

“ARTICULO 8. DESIGNACION DE RESPONSABLE DEL CONTROL INTERNO. Modifiquese el articulo 11 de la Ley 87 de 1993, que quedaré asi:

Para la verificacién y evaluacién permanente del Sistema de Control, el Presidente de la Republica designard en las entidades estatales de la
rama ejecutiva del orden nacional al jefe de la Unidad de la oficina de control interno o quien haga sus veces, quien sera de libre nombramiento
y remocion.

Cuando se trate de entidades de la rama ejecutiva del orden territorial, la designacién se hard por la méxima autoridad administrativa de la
respectiva entidad territorial. Este funcionario sera designado por un periodo fijo de cuatro afios, en la mitad del respectivo periodo del alcalde o
gobernador.

PARAGRAFO 1. Para desempefiar el cargo de asesor, coordinador o de auditor interno se deberd acreditar formacién profesional y experiencia
minima de tres (3) afios en asuntos del control interno.

PARAGRAFO 2. El auditor interno, o quien haga sus veces, contara con el personal multidisciplinario que le asigne el jefe del organismo o
entidad, de acuerdo con la naturaleza de las funciones del mismo. La seleccién de dicho personal no implicard necesariamente aumento en la
planta de cargos existente.”.

Como se aprecia, la norma en cita es aplicable a las entidades de la rama ejecutiva. Los articulos 113, 117 y 118 de la Constitucién Politica,
indican lo siguiente:

“ARTICULO 113. Son Ramas del Poder Publico, la legislativa, la ejecutiva, y la judicial.

Ademas de los drganos que las integran existen otros, auténomos e independientes, para el cumplimiento de las demds funciones del Estado.
Los diferentes érganos del Estado tienen funciones separadas pero colaboran arménicamente para la realizacién de sus fines.”

“ARTICULO 117. El Ministerio Publico y la Contraloria General de la Republica son 6rganos de control.”

“ARTICULO 118. El Ministerio Publico serd ejercido por el Procurador General de la Nacion, por el Defensor del Pueblo, por los procuradores
delegados y los agentes del ministerio publico, ante las autoridades jurisdiccionales, por los personeros municipales y por los demds funcionarios
que determine la ley. Al Ministerio Publico corresponde la guarda y promocién de los derechos humanos, la proteccién del interés publico y la
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vigilancia de la conducta oficial de quienes desempefian funciones publicas.” (Subrayado fuera de texto)

En relacién con el alcance, las funciones y la naturaleza del Personero Municipal, mediante sentencia C-431 del 19 de agosto de 1998, M.P.:
Vladimiro Naranjo Mesa, la Corte Constitucional afirmé:

“Es evidente entonces que, contrario a lo sostenido por el demandante, la Constitucidn Politica si faculta a los personeros para ejercer funciones
de Ministerio Publico, no obstante no haberlo consignado en forma expresa cuando se refirié a la estructura de dicho organismo, pues como se
desprende del precepto antes citado, lo hizo en el acapite correspondiente a la organizacién general del Estado.

Ya esta Corporacion, al interpretar arménicamente las disposiciones constitucionales que se refieren en conjunto a la institucion del Ministerio
PUblico, habia tenido oportunidad de sefalar que tales funciones -las del Ministerio Publico- corresponde cumplirlas a todos los érganos
institucionales y personales que aparecen consignados en el articulo 118 de la Carta Fundamental. Al respecto dijo la Corte:

"Conforme a las precisiones precedentes, se puede inferir que el Ministerio PUblico tiene un caracter institucional en la Constitucién que
corresponde al 6rgano auténomo e independiente de control encargado de realizar especificas funciones estatales; pero es de anotar, que el
Ministerio Publico no se manifiesta e identifica como una entidad Unica, orgénica y funcionalmente homogénea, pues la variedad de las
funciones que le han sido encomendadas estan asignadas a los érganos institucionales y personales que se determinan en el art. 118."
(Sentencia C-223 de 1995. M.P. Dr. Antonio Barrera Carbonell) (Negrillas y subrayas fuera de texto).

Ademas, en la misma sentencia, la Corte analizé de manera particular el status de los personeros municipales dentro de la jerarquia institucional
y reiterd que si bien dichos funcionarios no son delegados directos ni agentes de la Procuraduria General de la Nacién, si tienen a su cargo el
desempefio de las funciones propias del Ministerio Piblico a nivel municipal, lo cual se hace evidente en las normas legales que, dando estricto
cumplimiento a los mandatos constitucionales sobre la materia, reglamentan la institucién de la personeria. En efecto, la Sentencia sefialé:

"La Constitucién, alude a los personeros no sélo en el art. 118, sino en el art. 313-8 al determinar que corresponde a los concejos "elegir
personero para el periodo que fije la ley". Fuera de las funciones generales gue les corresponden como integrantes del Ministerio Publico, no
aparecen en la Constitucién funciones detalladas; por lo tanto, ellas deben ser determinadas por el legislador.

"El personero municipal, aun cuando puede considerarse como agente del Ministerio Publico, en el sentido de que actia o funge como tal al
desarrollar funciones que pertenecen a la érbita de dicha institucion, no es en sentido estricto y en los términos de los articulos 277 y 280 de la
Constitucién delegado inmediato, como lo son los procuradores delegados, ni agente permanente del Procurador General de la Nacién ante las
autoridades jurisdiccionales, no pertenece ni organica ni jerdrquicamente a la estructura de la Procuraduria General de la Nacién ni a la planta
de personal de la misma; es un funcionario del orden municipal, aun cuando se encuentra sujeto a la direccién suprema del Procurador General
de la Nacidn vy, por lo tanto, sus funciones se desarrollan dentro de un sistema de articulacién funcional y técnica, en virtud del cual, de alguna
manera, se encuentra sujeto a la autoridad y al control de la Procuraduria y del Defensor del Pueblo, como se deduce de las siguientes funciones
gue le asigna el art. 178 de la ley 136 de 1994.”

Conforme con lo anterior, las Personerias Municipales, no hacen parte de la Rama Ejecutiva del poder publico, sino que hacen parte de los
6rganos de control, por cuanto ejercen en el municipio, bajo la direccién suprema del Procurador General de la Nacién, las funciones del
Ministerio Publico, incluyendo el poder disciplinario.

En consecuencia, el articulo 11 de la Ley 87 de 1993, mediante el articulo 8 de la Ley 1474 de 2011, por referirse de forma exclusiva a las
entidades de la Rama Ejecutiva del poder publico, no resultan aplicables para las Personerias Municipales. Asi las cosas, en el caso de las
Personerias Municipales, el cargo de Jefe de Control Interno continta siendo de libre nombramiento y remocién y su nominacién se encuentra en
cabeza del Personero Municipal, en virtud de lo sefialado en el numeral 12 del articulo 178 de la Ley 136 de 1994, “Por la cual se dictan normas
tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los municipios.”

En caso que requiera mayor informacién sobre las normas de administracién de los empleados del sector publico y deméas temas competencia
de este Departamento Administrativo puede ingresar a la pagina web de la entidad, en el link “Gestor Normativo”: /eva/es/gestor-normativo,
donde podra encontrar todos los conceptos relacionados emitidos por esta Direccién Juridica.

El anterior concepto se emite en los términos establecidos en el articulo 28 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo.

Cordialmente,

ARMANDO LOPEZ CORTES
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