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Reciba un cordial saludo.

En atencion a la consulta del asunto, en la que plantea controversias
relacionadas con la transferencia de bienes fiscales entre entidades conforme al
articulo 276 de la Ley 1955 de 2019 y Decreto 523 de 2021, al respecto
comedidamente se exponen algunas consideraciones en relacion con sus
inquietudes, no sin antes sefialar que esta Oficina Asesora Juridica dentro de las
funciones asignadas por el Decreto Ley 3571 de 2011!, emite conceptos de
caracter general dentro de la abstraccidon que le permiten sus competencias, sin
pronunciarse sobre asuntos de caracter particular y concreto.

En este orden, dicha peticidn serd atendida en la modalidad de consulta, para lo
cual se cuenta con el término de treinta (30) dias habiles, de conformidad con
lo establecido en el numeral 2° del articulo 14 del Cdédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, sustituido mediante la Ley
1755 del 30 de junio de 2015.

CONSIDERACIONES:

Sea lo primero sefialar que los conceptos que el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio emite en atencidn a las consultas formuladas sobre las materias de
su competencia, tienen sentido general y abstracto, y en esa medida no tienen
caracter vinculante, ni comprometen la responsabilidad de la entidad como
tampoco pueden condicionar el ejercicio de sus competencias administrativas.

Es importante precisar que, al ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio a través
de su Oficina Asesora Juridica, no le asiste la facultad de dirimir situaciones de

L “Por el cual se establecen los objetivos, estructura, funciones del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y se integra el
Sector Administrativo. de Vivienda, Ciudad y Territorio.”

“Articulo 7. Oficina Asesora Juridica. Son funciones de la Oficina Asesora Juridica, las siguientes: (...) 14. Atender las peticiones
y consultas relacionadas con asuntos de competencia del Ministerio. (...)”
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caracter particular. Al respecto, la Corte Constitucional en Sentencia C-542 de
20052 establecid que:

"Los conceptos emitidos por las entidades en respuesta a un derecho de peticion
de consulta no constituyen interpretaciones autorizadas de la ley o de un acto
administrativo. No pueden reemplazar un acto administrativo. Dada la naturaleza
misma de los conceptos, ellos se equiparan a opiniones, a consejos, a pautas de
accion, a puntos de vista, a recomendaciones que emite la administracion pero
que dejan al administrado en libertad para seguirlos o no.”

Igualmente, es pertinente sefialar que el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio tiene como objetivo primordial lograr, en el marco de la ley y sus
competencias, formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar la politica publica,
planes y proyectos en materia del desarrollo territorial y urbano planificado del
pais, la consolidacion del sistema de ciudades, con patrones de uso eficiente y
sostenible del suelo, teniendo en cuenta las condiciones de acceso y financiacién
de vivienda, y de prestacién de los servicios publicos de agua potable y
saneamiento basico.

En este orden, la Oficina Asesora Juridica, esta facultada para resolver consultas
relacionadas con la aplicacién e interpretacion de normas relacionadas con
temas o materias que son objeto de regulacion por esta cartera ministerial sin
pronunciarse sobre casos particulares y concretos, razén por la cual en lo
referente al tema se pronuncia de la siguiente manera:

CONSULTA:

"(...) El Departamento del Quindio es propietario de un bien inmueble en la
ciudad de Armenia, en el cual viene funcionando por hace mas de 20 afios una
institucion educativa, institucion educativa que ha venido siendo administrada en
la planta fisica y de maestros, por la Secretaria de Educacion del Municipio de
Armenia. Por algunos afios se ha querido hacer la sesion gratuita de dicho predio
del Departamento del Quindio al Municipio de Armenia, para que sea este ente
territorial el que continien como propietario del bien inmueble, administrando e
invirtiendo en el mantenimiento del mismo. Solicito respetuosamente, se nos
indique, ési para la sesion gratuita a la que se hace alusién con anterioridad,
aplica lo reglado a través del articulo 276 de la ley 1955 del 2019 y el Decreto
reglamentario 523 del 20217

De ser asi, solicitamos se nos indique ¢écual es el procedimiento que se debe
seguir, y si no lo es, solicitamos se nos indique cual es el procedimiento y marco
legal aplicable al mismo?” (sic)

Con el fin de responder los interrogantes de la consulta, resulta importante
precisar el concepto de bienes fiscales y el procedimiento para su transferencia.

1. Bienes fiscales

2 Corte Constitucional. Sentencia C-542 de 24 de mayo de 2005, Magistrado Ponente Humberto Antonio Sierra Porto.
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El cddigo civil colombiano, ha determinado en un primer escenario lo que
comprenden bienes fiscales, partiendo desde la definicidn de bienes, bienes de
uso publico y bienes fiscales, indicando que los bienes consisten en cosas
corporales o incorporales. Corporales, son las que tienen un ser real y pueden
ser percibidas por los sentidos, como una casa, un libro. Incorporales, son las
gue consisten en meros derechos, como los créditos y las servidumbres activas3”.

Por su parte los bienes de uso publico estan definidos en el articulo 674 del
Cddigo Civil, a saber: “Se llaman bienes de la Unién aquellos cuyo dominio
pertenece a la Republica. Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de
un territorio, como el de calles, plazas, puentes y caminos, se llaman bienes de
la Unidn de uso o bienes publicos del territorio. Los bienes de la Unién cuyo uso
no pertenece generalmente a los habitantes, se llaman bienes de la Unidn o
bienes fiscales”.

El Consejo de Estado ha contribuido con el desarrollo y alcance del concepto de
bienes fiscales, en el Fallo 21699 del 30 de abril del afio 2012, con ponencia de
la Dra. RUTH STELLA CORREA, consider6 lo siguiente:

"Los bienes fiscales o patrimoniales, son aquellos que pertenecen a sujetos de
derecho publico de cualquier naturaleza u orden y que, por lo general, estan
destinados al cumplimiento de las funciones publicas o servicios publicos, tales
como los terrenos, edificios, fincas, granjas, equipos, enseres, acciones, rentas y
bienes del presupuesto, etc., es decir, afectos al desarrollo de su misién y
utilizados para sus actividades, o pueden constituir una reserva patrimonial para
fines de utilidad comun. Su dominio corresponde a la Republica, pero su uso no
pertenece generalmente a los habitantes, de manera que el Estado los posee y
los administra en forma similar a como lo hacen los particulares con los bienes
de su propiedad. Los mismos a su vez se pueden subdividir en bienes fiscales
propiamente dichos y bienes fiscales adjudicables o baldios; estos ultimos
corresponden a los predios de la Nacion que pueden ser adjudicados a las
personas que reunan las condiciones y requisitos establecidos en la legislacion™.

En esa linea y de conformidad con lo expresado por el articulo 674 del Cddigo
Civil, se llaman “Bienes de la Unién” aquellos cuyo dominio pertenece a la
Republica y se clasifican en: Bienes patrimoniales o fiscales y en bienes de uso
publico. De esa manera, los bienes patrimoniales o fiscales, también conocidos
como estatales, pertenecen a una persona juridica de derecho publico de
cualquier naturaleza y de manera general estan destinados a la prestacién de
las funciones publicas o de servicios publicos, su dominio corresponde al Estado,
“pero su uso no pertenece generalmente a los habitantes”, es decir, el Estado los
posee y los administra de manera similar a como lo hacen los particulares con
los bienes de su propiedad.

3 Cddigo civil colombiano, Art 653 en lo relativo al concepto general de bienes.
4 Consejo de estado, Fallo 21699 del 30 de abril del afio 2012 del Consejo de Estado MP RUTH STELLA CORREA, en lo relativo
al concepto de bienes fiscales.
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Al respecto, la Seccién Primera del Honorable Consejo de Estado, en Sentencia
05001233100020060367301 del quince (15) de marzo de 2018, explicaria
jurisprudencialmente la definicién de lo que debe entenderse por bienes fiscales
asi:

"Los bienes fiscales son aquellos que pertenecen a una persona juridica de
derecho publico de cualquier naturaleza y por regla general estan destinados a
servir como instrumentos materiales para el ejercicio de funciones publicas o para
la prestacion de servicios a cargo de las entidades estatales. El Estado los posee
y los administra de conformidad con el régimen juridico que prevea el derecho
comun. Sobre estos bienes el Estado detenta el derecho de dominio como si se
tratase de un bien de propiedad particular, y como rasgos que les distinguen se
tiene que su régimen es similar al de la propiedad privada, siendo en todo caso
imprescriptibles.”

Asi mismo, la Ley 1801 de 2016, reglamentada por el Decreto 1203 de 2017, ha
establecido un criterio sobre bienes fiscales desde el paragrafo 1° del articulo
139, al sefalar:

"Se entiende por bienes fiscales, ademas de los enunciados por el articulo 674
del Cddigo Civil, los de propiedad de entidades de derecho publico, cuyo uso
generalmente no pertenece a todos los habitantes y sirven como medios
necesarios para la prestacion de las funciones y los servicios publicos, tales como
los edificios, granjas experimentales, lotes de terreno destinados a obras de
infraestructura dirigidas a la instalacion o dotacion de servicios publicos y los
baldios destinados a la explotacion econémica®.

También, la Ley 42 de 1993 determind en relacién con los bienes fiscales en su
texto normativo lo siguiente:

e L0s bienes fiscales no incluyen los bienes de uso publico ni los que pertenecen
al patrimonio cultural de la Nacion (historicos y culturales).

e Los bienes fiscales pueden ser propiedad de la Nacién, de los departamentos,
de los municipios o de sus instituciones descentralizadas, si bien para nuestros
propdsitos solo se tendran en cuenta los que son propiedad de las instituciones
incluidas en el PGN.

e Por "bienes de la Republica o nacionales”, se entiende el conjunto conformado
por los bienes fiscales, los bienes de uso publico y los bienes que constituyen el
patrimonio cultural de la Nacion. °.

El articulo 2° de la Ley 2044 de 20207, trajo unas definiciones sobre bienes
fiscales pertinentes para la clarificacién de conceptos, a saber:

5 Ley 1801 de 2016, Art 77 y 139, en lo relativo a los aspectos que comprenden bienes fiscales

6 Ley 142 de 1993, Art 35 en lo concerniente al concepto de hacienda y sus elementos donde se hace distincion de los
bienes fiscales.

7 «Por el cual se dictan normas para el saneamiento de predios ocupados por asentamientos humanos ilegales y se dictan
otras disposiciones»
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«(...) Bien Fiscal: Son los bienes de propiedad del Estado o de las Entidades
Territoriales, sobre los cuales se tiene una propiedad ordinaria sometida a las
normas generales del derecho comun.

Bien Fiscal Titulable: Son aquellos bienes de propiedad de las entidades estatales
que han sido ocupados ilegalmente por ocupantes. El derecho de propiedad de
estos bienes puede ser cedido o transferido a titulo gratuito u oneroso por la
entidad territorial titular del bien, siempre y cuando no correspondan a espacio
publico, o a dreas protegidas del municipio o distrito (...)»

Teniendo claro el marco conceptual y las principales fuentes normativas de los
bienes fiscales, es importante definir el caracter no financiero de estos, los cual
contribuyen al entendimiento de los bienes que pueden y son susceptibles de
transferencia.

De acuerdo con el concepto de la Contaduria General de la Nacién, los activos
no financieros son inventarios; propiedades, planta y equipos; intangibles;
propiedades para inversién; activos no corrientes mantenidos para la venta y
activos biologicos®, lo cual lleva a concluir que los bienes fiscales no financieros,
son aquellos distintos al presupuesto del ente territorial en cuanto a sus
operaciones administrativas, distintos a los bienes de uso publico tales como
plazas, parques y vias de circulacién y de interés cultural; bienes fiscales que
pueden ser susceptibles de procesos de saneamiento y titulacién para efectos
de efectuar futuras cesiones o enajenaciones.

8Tomado de:
https://www.contaduria.gov.co/documents/20127/36080/Estrategia+de+convergencia+de+la+regulaci%C3%B3n+contable
+p%C3%BAblica+hacia+NIIF+y+NICSP.pdf/36e045d7-c348-d662-4a65- 24e45a13ec1?t=1558377284922 Contaduria
General de la Nacion , estrategia de la convergencia de la regulacién contable en Colombia hacia normas internacionales, Pg.
129 concepto de activos no financieros, Activos no financieros: Las normas internacionales de contabilidad establecen criterios
para la clasificacién de los activos, dependiendo de la intencidn y el uso previstos, por la entidad, para los mismos. De esta
forma, existen las siguientes categorias de activos no financieros: inventarios; propiedades, planta y equipo; intangibles;
propiedades de inversion; activos no corrientes mantenidos para la venta y activos bioldgicos. Dado que una clasificacién
como la sefialada por la normativa internacional permite hacer una evaluacion mas adecuada de la realidad econémica del
activo, la CGN considera importante acoger estos criterios de clasificacion para el reconocimiento, medicién, revelaciéon y
presentacion. En cuanto al reconocimiento, las normas internacionales sefialan que no hacen parte del costo de los activos:
los descuentos, la diferencia en el cambio y el componente de financiacion, cuando los plazos para el pago se extiendan mas
alld de los periodos normales de negociacion. La Contaduria General de la Nacidén estima conveniente aplicar los criterios
referidos para el modelo contable de las empresas. No obstante, para el caso de las entidades de gobierno, esta evaluando si
es pertinente excluir del costo del activo no financiero el componente de financiacion, debido a las dificultades en la
determinacidn de los plazos que se consideran superiores a los normales y en la definicion de la tasa de referencia para estimar
el componente financiero. En relacidon con la medicion, la normativa internacional establece, para los activos, dos criterios de
medicion: valores de entrada y valores de salida. En tal sentido, dependiendo del tipo de activo, existiran valores de entrada
basados en el costo histérico o en el costo de reposicidn, o valores de salida, los cuales se expresan en precios de mercado,
valor neto de realizacion o valor de uso. La CGN considera apropiado incluir, en la regulacion contable, mediciones que atiendan
a valores de entrada o de salida, dependiendo de la naturaleza del activo y del criterio que aporte la mayor fiabilidad en la
medicion. Asi mismo, considera pertinente establecer criterios de medicidon inicial y posterior especificos para cada tipo de
activo; algunos de ellos basados en costo histérico, costo de reposicion, precio de mercado, valor neto de realizacion, o valor
de uso. En relacidon con las mediciones a valor razonable, para los activos no financieros, si bien se tiene previsto acoger esa
base de medicién, solamente se incorporara a la regulacion la jerarquia de nivel 1 establecida por la NIIF 13. En consecuencia,
cuando se haga alusiéon a mediciones a valor razonable, se hara referencia a precios cotizados en mercados activos para
activos idénticos a los que la entidad pueda acceder en la fecha de la medicién y, cuando haya ausencia de precios observables,
para cada tipo de activo, la CGN establecera criterios alternativos de medicion. Con respecto al deterioro de los activos no
financieros, la CGN considera procedente acoger el deterioro para los activos generadores de efectivo, pero para los activos
no generadores de efectivo, que principalmente son los que tienen las entidades de gobierno, considera que incorporar el
célculo del deterioro, en este momento, puede generar problemas de fiabilidad en la medicion de estas partidas. No obstante,
y en la medida en que se logre avanzar en la consolidacion del modelo contable, la CGN tiene previsto incorporar nuevos
elementos de las normas internacionales uno de los cuales es el deterioro de activos no generadores de efectivo.
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De esta manera en los términos de la Ley 1955 de 2019, es posible la
transferencia respecto a bienes fiscales, pero con la connotacion y caracter de
no financiero, lo que comprende bienes distintos al presupuesto del ente
territorial en cuanto a sus operaciones administrativas, distintos a los bienes de
uso publico, y que a su vez pueden ser susceptibles de procesos de saneamiento
y titulacidon para efectos de efectuar futuras cesiones o enajenaciones.

2. Transferencia de bienes fiscales estatales entre entidades del
Estado, a la luz de los principios y fines del Estado:

La Constitucién Politica de Colombia, en su articulo 2 sefiala que, uno de los fines
esenciales del Estado es “garantizar la efectividad de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Constitucion”, de tal manera que, las decisiones de las
autoridades deben estar encaminadas al cumplimiento de estos fines.

Es asi como, la funcidn administrativa atribuida a las autoridades debe ser
ejercida con arreglo a los principios constitucionales y legales que rigen su
ejercicio. Al respecto, la sentencia de Constitucionalidad C-118 de 14 de
diciembre de 2018, Magistrada Ponente Gloria Stella Ortiz Delgado, senald:

"El articulo 209 Superior sefiala que el principal propdsito de la funcion
administrativa es la consecucion del interés general y para lograr ese
objetivo establece como principios rectores la igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad (Sentencia C-118, 2018)”.

Sobre la eficacia y la eficiencia la Corte Constitucional indica:

"Estos principios tienen como objeto el cumplimiento de las finalidades y
decisiones de la administracion con la maxima racionalidad, esto es, mediante el
uso de los recursos y medios estrictamente necesarios para la obtencion de
resultados optimos”.

Al aplicar este principio sobre la funciéon administrativa, la sentencia C-300 de
25 de abril de 2012, Magistrado Ponente Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, establecié
que:

“El articulo 209 superior indica que la funcién administrativa debe orientarse,
entre otros, por los principios de economia y eficacia. El primero, en armonia con
el articulo 334, supone que la Administracion debe tomar medidas para ahorrar
la mayor cantidad de costos en el cumplimiento de sus fines. El segundo exige a
la Administracion el cumplimiento cabal de sus fines”.

Lo anterior, para conducir a lo expuesto por la Honorable Corte Constitucional,
gue determind en sentencia de Constitucionalidad C - 826 de 13 de noviembre
de 2013, que los principios de eficacia y eficiencia implican una correcta
distribucién de los bienes estatales y la adecuacion de la infraestructura en la
gue presta sus servicios al sefialar:
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“El logro de la efectividad de los derechos fundamentales por parte de la
administracion publica se basa en dos principios esenciales: el de eficacia y el de
eficiencia. A este respecto ha sefalado que la eficacia, hace relacion "...al
cumplimiento de las determinaciones de la administracion” y la eficiencia a "...l1a
eleccion de los medios mas adecuados para el cumplimiento de los
objetivos (Sentencia C - 826, 2013)”. "De esa manera ha expresado la Corte
Constitucional, que esos dos principios se orientan hacia "la verificacion
objetiva de la distribucion y produccion de bienes y servicios del Estado
destinados a la consecucion de los fines sociales propuestos por el Estado
Social de Derecho. Por lo tanto, la administracion necesita un apoyo logistico
suficiente, una infraestructura adecuada, un personal calificado y la
modernizacion de ciertos sectores que permitan suponer la transformacion de un
Estado predominantemente legislativo a un Estado administrativo de
prestaciones”

3. Transferencia de bienes a entidades territoriales para Ila
prestacion del servicio educativo:

El Consejo de Estado en Sala de Consulta y Servicio Civil, del 12 de septiembre
de 2013, con radicacion nimero: 11001-03-06-000-2013-00421-00(2173) del
Consejero Ponente William Zambrano Cetina, resolvié una consulta referente a
los bienes recibidos por las entidades territoriales para la prestacion del servicio
educativo, en la que sefalé:

"La ley 60 de 1993, “"por la cual se dictan normas organicas sobre la distribucion
de competencias de conformidad con los articulos 151 y 288 de la Constitucion
Politica y se distribuyen recursos segun los articulos 356 y 357 de la Constitucion
Politica y se dictan otras disposiciones”", fue en su momento el primer
desarrollo que tuvo la Constitucion Politica de 1991 en materia de
fortalecimiento de las entidades territoriales, desde la perspectiva de la
descentralizacion de ciertas competencias que hasta ese momento estaban
concentradas en la Nacion®. En particular, se desarrollaba el articulo 288
Superior, de acuerdo con el cual la ley organica de ordenamiento territorial
establecera la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades
territoriales, las cuales seran ejercidas conforme a los principios de coordinacion,
concurrencia y subsidiariedad en los términos que establezca la ley.

Ahora bien, uno de los principios constitucionales orientadores del traslado de
competencias hacia las entidades territoriales, fue el establecido en el articulo
356 de la Carta, segun el cual "no se podran descentralizar
responsabilidades sin la previa asignacion de los recursos fiscales
suficientes para atenderlas”®. Precisamente, una concrecion de dicho

9 Corte Constitucional, Sentencia C-687 de 1996: "La ley 60 de 1993 contiene las normas organicas relativas a la distribucién
de competencias entre la Nacién y las entidades territoriales, e igualmente la distribucion de recursos para efectos de la
atencion de los servicios a cargo de éstas, en los términos de los arts. 181, 288, 356 y 357 de la Constitucion, con lo cual se
dio un desarrollo practico y operativo a la autonomia y a la descentralizacion que se reconoce a dichas entidades, pues el
traslado de tareas o responsabilidades, determinado por la asuncion de nuevas competencias o la reasignacion o
fortalecimiento de las que le pertenecen para la gestion de sus propios intereses necesariamente comporta la determinacion
y asignacion de los respectivos recursos

10 En la exposicion de motivos de la ley se dijo: “En realidad, los experimentos de descentralizacion en el pasado adolecieron
de un relativo desequilibrio entre funciones, recursos y capacidad institucional. La descentralizacion de funciones sin un
fortalecimiento institucional puede llevar a la ineficacia total de las funciones transferidas. Y sin un financiamiento adecuado,
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principio se encuentra en los articulos 5y 15 de la ley 60 de 1993, en los cuales
se previo la cesion a las entidades territoriales de los bienes muebles e inmuebles
con los que la Nacién venia prestando los servicios educativos y de salud que se
trasladaban a los departamentos, distritos y municipios:

“Articulo 50. Competencias de la Nacién (...). Paragrafo 1°. En concordancia
con la descentralizacion de la prestacion de los servicios publicos de salud
y educacion y las obligaciones correspondientes, sefalados en la presente ley,
la Nacion cedera a titulo gratuito a los departamentos, distritos y
municipios los derechos y obligaciones sobre la propiedad de los bienes
muebles e inmuebles existentes a la fecha de publicacion de la presente ley
destinados a la prestacion de los servicios que asuman las entidades territoriales.

(..)

Articulo 15. Asuncion de competencias por los departamentos y distritos. Los
departamentos y distritos que acrediten el cumplimiento de los requisitos
sefialados en el articulo 14, en el transcurso de cuatro afios, contados a partir de
la vigencia de esta ley, recibiran mediante acta suscrita para el efecto, los
bienes, el personal, y los establecimientos que les permitiran cumplir con
las funciones y las obligaciones recibidas. En dicha acta deberan definirse
los términos y los actos administrativos requeridos para el cumplimiento
de los compromisos y obligaciones a cargo de la naciéon y las entidades
territoriales respectivas.” (negrilla fuera del texto original)

Se observa entonces, en lo que toca a esta consulta, que se trataba de (i) una
cesion gratuita; (ii) de derechos y obligaciones; (iii) sobre la propiedad de bienes
muebles e inmuebles; (iv) que a la fecha de expedicion de la ley, la Nacidn
destinaba a la prestacion de los servicios trasladados a las entidades territoriales
(articulo 5); que, ademas, (v) la entrega de los bienes y establecimientos a las
entidades territoriales se hacia mediante acta; y (vi) en dicha acta se definian,
entre otros aspectos, los compromisos y obligaciones a cargo de la Nacién y las
entidades territoriales (articulo 15).

De manera que desde la ley 60 de 1993 era claro que la cesion tenia una
finalidad especifica -facilitar el proceso de descentralizacion del servicio
educativo y de salud-, y que era dicha finalidad Ila que justificaba
constitucionalmente el desprendimiento de una parte del patrimonio de la Nacion
a favor de las entidades territoriales.” (negrilla fuera del texto original)

Lo anterior es relevante para el caso en concreto porque permite identificar en
primer momento cémo se realizd la transferencia de bienes inmuebles de la
Nacién destinados a la prestacion de servicios educativos a los entes territoriales,
en este caso al departamento del Quindio, como parte de la descentralizacion de
la prestacién de servicios publicos y el fortalecimiento de los entes territoriales,
con fundamento en el articulo 356 de la Constitucidon en la cual se establece que
"no se podran descentralizar responsabilidades sin la previa asignacion de los recursos
fiscales suficientes para atenderlas”, pues como se indicé en la exposicidon de

puede llevar a una frustracion de expectativas. S6lo un adecuado equilibrio entre unos y otros puede fortalecer las entidades
locales y programas sociales"
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motivos de la ley 60 de 1993 “La descentralizacion de funciones sin un fortalecimiento
institucional puede llevar a la ineficacia total de las funciones transferidas. Y sin un
financiamiento adecuado, puede llevar a una frustracion de expectativas. Sdélo un
adecuado equilibrio entre unos y otros puede fortalecer las entidades locales y
programas sociales”.

Asi, es importante que la entidad territorial revise el acta a través de la cual el
departamento recibié el inmueble como transferencia de la Nacién y en la que
se definieron los compromisos y obligaciones a cargo de la Nacidn y entidades
territoriales.

Ahora bien, resulta pertinente traer a colacion los articulos 13, 14y 16 de la Ley
60 de 1993, en los que se indica que cada departamento programara una
distribucion del situado fiscal para el departamento y por municipios, en el que
deberd tener en cuenta “La infraestructura y el personal que permanecera a
cargo del departamento y que sera asignado a los establecimientos publicos
departamentales para prestar los servicios de salud y educacion que presten los
municipios™?!; de igual manera dicha ley, plantea que “en el evento de que los
recursos fisicos y financieros en los municipios sean insuficientes de acuerdo con
el plan de ampliacion de coberturas y de descentralizacion, se proyectaran los
faltantes financieros y se estableceran las estrategias de ajuste administrativo
y financiero de mediano y largo plazo. El departamento, en todo caso, dara
estimulos financieros a los municipios, con cargo a los recursos del situado fiscal, para
incentivar la descentralizacion de los servicios”? [Negritas fuera de texto]

En consonancia, la ley en mencién estableci6 los requisitos para la
administracion de los recursos del situado fiscal por parte de los departamentos
y distritos, dentro de los cuales se encuentran "- Definir la dependencia
departamental o distrital que asumira la direccion de la educacion, y demas funciones
y responsabilidades asignadas por la ley. - Incorporar los establecimientos
educativos que entrega la nacion a la administracion departamental o distrital. "3

Asi mismo, establecié unas reglas especiales para la descentralizacidon de la
direccion y prestacidon de los servicios de salud y educacién por parte de los
municipios, en la que respecto a la educacion se indicé que “los municipios
asumiran las demas funciones de Direccion y Administracion que les asignen
las disposiciones legales sobre la materia, en consonancia con la distribucion del
situado fiscal definido por el Departamento para cada Municipio y los recursos
propios incluidos por el presupuesto Municipal para este efecto”*

De lo anterior se puede colegir que el departamento debe cerciorarse que el
municipio cuente con los recursos para la correcta administracién del bien
inmueble sobre el cual se pretende realizar la transferencia, garantizando con
ello, el correcto funcionamiento del servicio educativo que imparte la institucion

1 ey 60 de 1993, articulo 13 numeral 2. Literal e)
12 Ley 60 de 1993, articulo 13 numeral 3

13 Ley 60 de 1993, articulo 14 numeral 5. Literal a)
4 ey 60 de 1993, articulo 16 Literal B) numeral 2
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sobre la cual recae la consulta, con lo cual se concretiza los principios de
eficiencia y eficacia de la administracién, pero también ese fortalecimiento de
las entidades territoriales sobre las cuales se descentralizan los servicios
publicos.

4. Transferencia de bienes fiscales entre entidades publicas
El articulo 276 de la Ley 1955 de 2019, dispuso:

"ARTICULO 276. TRANSFERENCIA DE DOMINIO DE BIENES INMUEBLES
FISCALES ENTRE ENTIDADES. Los bienes inmuebles fiscales de propiedad de
las entidades publicas del orden nacional de caracter no financiero, que hagan
parte de cualquiera de las Ramas del Poder Publico, asi como de los 6rganos
auténomos e independientes, que no los requieran para el ejercicio de sus
funciones, podran ser transferidos a titulo gratuito a las entidades del orden
nacional y territorial con el fin de atender necesidades en materia de
infraestructura y vivienda, sin importar el resultado de la operaciéon en la entidad
cedente. Cuando la entidad territorial no necesite dicho inmueble, la Nacién
aplicara lo dispuesto en el articulo 163 de la Ley 1753 de 2015.

Las entidades territoriales podrdn igualmente ceder a titulo gratuito a entidades
del orden nacional bienes inmuebles fiscales de su propiedad, sin importar el
resultado de la operacion en el patrimonio de la entidad cedente.

Transferido el inmueble la entidad receptora sera la encargada de continuar con
el saneamiento y/o titulacion de este.

PARAGRAFO. En cualquier caso, la transferencia a titulo gratuito de la que se
habla en este articulo mantendra, en concordancia con el POT, el uso del suelo
gue posee el inmueble transferido.” (Subrayado fuera de texto original)

En atencién al contenido del articulo 276 de la Ley 1955 de 2019, es importante
sefalar que la norma establece tres eventos para la transferencia de dominio de
bienes inmuebles fiscales entre entidades a saber: (i) entidades publicas del
orden nacional podran realizar transferencia de bienes fiscales de caracter no
financiero a entidades del orden nacional, (ii) entidades publicas del orden
nacional podran transferir bienes fiscales de caracter no financiero a entidades
del orden territorial y (iii) entidades territoriales podran transferir bienes fiscales
de caracter no financiero a entidades del orden nacional.

Si bien el articulo 276 no determina expresamente la posibilidad de realizar
transferencia de bienes fiscales por fuera de los tres escenarios referenciados,
esta norma tampoco restringe la posibilidad de realizar cesiones o enajenaciones
entre entes territoriales del mismo nivel o pertenecientes al mismo municipio,
distrito o departamento.

La interpretacidon exegética del articulo 276 de la Ley 1955 de 2019, respecto a
la transferencia de bienes fiscales y los escenarios en los que puede efectuarse
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la transferencia, no prevé expresamente la posibilidad de transferir entre
entidades territoriales; sin embargo, resulta importante considerar otro método
de interpretacién, como el método teoldgico o finalista, el cual a criterio de la
jurisprudencia constitucionall®, se basa en la identificacion de los objetivos de la
legislacién, de manera que justifica una interpretacion del precepto legal, cuando
ese entendimiento concuerda con tales propdsitos. Por lo tanto, al considerar
gue la finalidad de la disposicion del articulo 276 es la transferencia de bienes
fiscales entre entidades, la posibilidad de transferir entre entidades territoriales
de ninglin modo cambia el sentido pretendido por la norma.

El articulo 197 de la Ley 2294 de 2023, respecto a la transferencia de los bienes
fiscales de caracter no financiero, fijo:

“"ARTICULO 197. TRANSFERENCIA A TITULO GRATUITO DE BIENES
INMUEBLES DE NATURALEZA FISCAL DE CARACTER NO FINANCIERO. Los
bienes inmuebles cuya denominacion sea fiscal de caracter no financiero, del
orden nacional, que hagan parte de cualquiera de las Ramas del Poder Publico,
asi como del orden departamental, municipal y drganos auténomos e
independientes afectados con ocupaciones de hecho mayor a diez (10) afios, que
cuenten con mejoras y/o construcciones consolidadas con destinacion econdomica
habitacional, no requeridos para el ejercicio de sus funciones, podran transferirse
a titulo gratuito a las entidades territoriales, para que estas, inicien los tramites
administrativos a que haya lugar, para su saneamiento.

PARAGRAFO 10. Los bienes fiscales que no se ajusten a los presupuestos a que
se hace referencia en inciso anterior, podran enajenarse de manera directa,
atendiendo el valor comercial a la fecha de la negociacién. De lo contrario, el
responsable de su administracion y custodia debera iniciar de inmediato, las
acciones judiciales que correspondan, con el animo de recuperar los predios.

PARAGRAFO 20. La cesién de la que trata el presente articulo solo procederd
siempre y cuando el cedente o beneficiario asuma y acredite el cumplimiento de
las obligaciones fiscales pendientes de pago con la entidad territorial, generadas
por el inmueble por concepto de impuesto predial.

PARAGRAFO 3o0. Para el caso de los bienes inmuebles fiscales de cardcter no
financiero del orden municipal o distrital, la respectiva autoridad administrativa
podra suprimir de los registros y cuentas de los contribuyentes de su jurisdiccion
mediante los procedimientos de saneamiento contable, las deudas por conceptos
de tributos a la propiedad raiz respecto al bien cedido en el marco de este
articulo.”

En ese orden, la transferencia de bienes fiscales entre entidades publicas,
conforme a su aplicacion en los términos del articulo 197, se mantiene con
sujecion al cumplimiento de los siguientes requisitos: 1) caracter no financiero
del bien fiscal, 2) pertenecer al orden nacional, que hagan parte de cualquiera
de las Ramas del Poder Publico, asi como del orden departamental, municipal y

15 Sentencia, C-054 de 2016, con ponencia de Luis Ernesto Vargas Silva, en cuanto a el valor normativo de la Constitucion y
los métodos tradicionales de interpretacion juridica.
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organos autéonomos e independientes, 3) estar afectados con ocupaciones de
hecho mayor a diez (10) afios, que cuenten con mejoras y/o construcciones
consolidadas con destinacién econdémica habitacional y, 4) que sean no
requeridos para el ejercicio de las funciones de las entidades publicas.

Asi mismo, en los eventos distintos a los sefalados en el inciso 1° del articulo
197 ibidem, el paragrafo 1° de este indicé expresamente:

” Los bienes fiscales que no se ajusten a los presupuestos a que se hace
referencia en inciso anterior, podran enajenarse de manera directa, atendiendo
el valor comercial a la fecha de la negociacion. De lo contrario, el responsable de
su administracion y custodia debera iniciar de inmediato, las acciones judiciales
gue correspondan, con el animo de recuperar los predios”.

Por lo tanto, el objetivo del articulo 197 de la Ley 2294 de 2023 es la
transferencia de bienes fiscales a entidades territoriales, con una excepcion por
el no cumplimiento de requisitos que da origen a la figura de enajenacién directa
entre entidades, y sin restricciones a las transferencias por el nivel de la
administracion al que pertenece la entidad objeto de la cesion o enajenacion, lo
cual sustenta los argumentos dados frente a la interpretacién teleoldgica vy
finalista que se le debe dar a la norma consultada y la aplicacion de criterios de
autonomia territorial.

Ahora bien, los citados articulos del Plan Nacional de Desarrollo no son los Unicos
eventos que prevé el ordenamiento juridico de cesidn de bienes entre entidades,
ni de la nacion a los entes territoriales, dado que la legislacion establece otras
previsiones como el articulo 48 de la Ley 1551 de 2012:

“"ARTICULO 48. Las entidades publicas del orden nacional deberdn ceder
mediante resolucion administrativa a titulo gratuito a las entidades del orden
municipal o distrital en las cuales se hallen ubicados los bienes o los terrenos de
su propiedad, que actualmente estén destinados o tengan vocacion de uso publico
0 zonas de cesion.

La entidad publica debera expedir la resolucion dentro de los tres meses siguientes
a la solicitud que presente el Alcalde municipal, vencido este término operara el
Silencio Administrativo positivo a favor del municipio. La declaracién del silencio
hara las veces de titulo de propiedad del inmueble.

Facultese a las Entidades Publicas Nacionales para cancelar mediante resolucion
administrativa, los gravamenes que actualmente recaen sobre los inmuebles a
ceder a las entidades territoriales.

Para efectos de la cancelacion y liberacion de gravamenes en lo referente al cobro
de la tarifa de derechos de registro, se entendera como acto sin cuantia.

En las resoluciones administrativas de cancelacion de gravamenes no se requerira
indicar el valor del gravamen que se cancela, ni el monto por el que fue constituido.
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Los municipios podran invertir recursos publicos en las areas publicas que aparecen
en los asentamientos humanos de origen ilegal constituidos por viviendas de
interés social, con el fin de asegurar los derechos fundamentales de las personas
que alli viven y garantizara que se presten los servicios publicos.

<Inciso modificado por el articulo 2 de la Ley 2140 de 2021. El nuevo texto es el
siguiente:> En los casos en los que las entidades nacionales, departamentales o
de cualquier orden exigen como requisito para financiar o cofinanciar proyectos de
inversion con los municipios, prueba de la propiedad de los bienes que van a ser
objeto de intervencion, bastara con que estas acrediten la posesion del bien y su
destinacion al uso publico o a la prestacion de un servicio publico por parte de la
entidad territorial o de la comunidad a través de junta de accion comunal, mientras
no exista oposicion de un tercero.”

El anterior proceso estd reglamentado por el Decreto 523 de 2021, el cual
modifico el Decreto 1077 de 2015 y, determind los requisitos para la cesion de
bienes fiscales entre entidades:

>

>

La transferencia de los bienes inmuebles fiscales entre entidades publicas exige
gue estos deberan encontrarse libres de gravamenes.

Cuando se trate de la transferencia a que se refiere el articulo 41 de la Ley 1537
de 2012, el inmueble debera ser destinado para la construccion o el desarrollo de
proyectos de Vivienda de Interés Social, de acuerdo con lo establecido en los
Planes de ordenamiento territorial y los instrumentos que lo complementen o
desarrollen.

Cuando se trate de la transferencia a que se refiere el articulo 276 de la Ley 1955
de 2019, la entidad que transfiere no deberd requerir el bien para el desarrollo
de sus funciones y el inmueble debera destinarse a la atencion de las necesidades
que en materia de vivienda o infraestructura haya identificado la entidad
respectiva.

La entidad receptora previo a la transferencia, podra hacerse cargo de la
extincion, exoneracion, o exclusion de las obligaciones tributarias generadas por
el inmueble, y si es del caso podra sustituir a la entidad que lo transfiere en los
acuerdos de voluntades que afecten el uso y goce del predio, mediante
subrogacion, cesion y demds convenciones permitidas por la ley.

Asi mismo el decreto en mencion establecid etapas para la transferencia gratuita
entre entidades publicas, en las cuales se debe cumplir con los siguientes
requisitos!”’:

>

Estudio de titulos. Es el andlisis juridico de la tradicion del inmueble que permite
determinar la titularidad del dominio, identificando las limitaciones, afectaciones
0 gravamenes que incidan en la titularidad del derecho de dominio.

Estudio técnico. Es el analisis técnico, para identificar la ubicacion y destinacion
del inmueble en concordancia con lo dispuesto en el plan de ordenamiento
territorial o de los instrumentos que lo desarrollen o complementen, la Ley 2 de
1959 y los articulos 35 y 37 de la Ley 388 de 1997.

16 Decreto 1077 de 2015, Art 2.1.2.2.3.2 en relacidn con condiciones para la trasferencia de inmuebles entre entidades.
17 Decreto 1077 de 2015, ART 2.1.2.2.3.2 etapas para la transferencia de bienes inmuebles entre entidades
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> Diagnostico catastral. Es el andlisis de la informacion catastral disponible sobre
el inmueble, en relacién con su informacion juridica.

Los documentos para la transferencia gratuita entre entidades son los
siguientes!®:

> Levantamiento topogréafico o informacion cartografica, en coordenadas Magna
Sirgas.

> Consulta de la Ventanilla Unica de Registro (VUR) del folio de matricula
inmobiliaria individual o de mayor extension.

» Documento expedido por la entidad receptora o cesionaria que certifique que la
transferencia del bien inmueble fiscal atiende necesidades en materia de
vivienda, infraestructura, o destinados a la construccion o desarrollo de proyectos
para vivienda de interés social, segun sea el caso.

» Pazy salvo por concepto de obligaciones tributarias o acto administrativo en firme
de exoneracion, extincion o exclusion de pago, expedido por la entidad territorial
donde se encuentre ubicado el inmueble.

» Certificado de uso del suelo del predio y certificado de riesgo emitido por la
entidad correspondiente.

Es importante tener en cuenta que, para la transferencia de bienes fiscales
mediante cesion a titulo gratuito, debe cumplirse con los requisitos del Decreto
523 de 20211'°, a saber:

1) cumplir con Estudio de titulos. 2) cumplir Estudio técnico. 3) Diagndstico
catastral. 4) Levantamiento topografico o informacion cartografica, en
coordenadas Magna Sirgas. 5) Consulta de la Ventanilla Unica de Registro (VUR)
del folio de matricula inmobiliaria individual o de mayor extensién.
6) Documento expedido por la entidad receptora o cesionaria que certifique que
la transferencia del bien inmueble fiscal atiende necesidades en materia de
vivienda, infraestructura, o destinados a la construccién o desarrollo de
proyectos para vivienda de interés social, segun sea el caso. 7) Pazy salvo por
concepto de obligaciones tributarias o acto administrativo en firme de
exoneracion, extincién o exclusion de pago, expedido por la entidad territorial
donde se encuentre ubicado el inmueble. 8) Certificado de uso del suelo del
predio y certificado de riesgo emitido por la entidad correspondiente.

Para culminar el tramite de la transferencia gratuita entre entidades, la
transferencia de bienes inmuebles fiscales se efectuarda mediante resolucién
administrativa inscrita en la oficina de registro de instrumentos publicos
correspondiente, previa identificacion de su descripcidn, cabida y linderos, e
identificacion catastral por parte de la entidad interesada en su adquisicion?°.

18 Decreto 1077 de 2015, Art 2.1.2.2.3.4. documentos requeridos para la trasferencia de bienes inmuebles entre entidades.
19 Decreto 1077 de 2015, Art 2.1.2.2.3.2 y Art 2.1.2.2.3.4. requisitos y documentos requeridos para la trasferencia de bienes
inmuebles entre entidades.

20 Decreto 1077 de 2015, Art 2.1.2.2.3.5. en lo relativo a la culminacién del trémite para la transferencia gratuita entre
entidades.
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En efecto, el numeral 31 del articulo 19 de la Ley 2200 de 2022 prevé como
competencia de la asamblea departamental, autorizar la enajenacién de los
bienes del ente territorial.

Por lo tanto, corresponde a la entidad territorial la administracién de su
patrimonio con la autorizacion de la asamblea departamental en los casos que
asi lo determine la norma.

Conclusion:

De la interpretacion de la norma, esta Oficina Juridica no encuentra una
limitacién para que las entidades territoriales puedan transferir sus bienes
fiscales a otras entidades territoriales, maxime cuando la norma en mencion
tiene como Unica limitacidon o condicién que la entidad cedente “no los requieran
para el ejercicio de sus funciones”, y cuando la cesidn lo que busca materializar
son los fines del Estado plasmados principalmente en los articulos 1, 2, 298 y
311 de la Constitucién Politica con relaciéon a la autonomia territorial y las
facultades constitucionales de los departamentos y municipios.

Es asi como, en criterio de esta Oficina Asesora Juridica, se concluye que es
viable la transferencia de bienes fiscales entre entidades territoriales, bien
cumpliendo con las disposiciones y requisitos del articulo 276 de la Ley 1955 de
2019, usando métodos de interpretacion teleoldgica y finalista de la norma, o
con sujecién a las normas que el respectivo departamento haya expedido para
estos fines, en virtud de la autonomia territorial definida para el régimen
departamental segun la constitucion y la ley, en particular el contenido de la ley
2200%! de 2022 y las normas existentes en cada ente territorial.

No obstante, es importante revisar el acta a través de la cual el departamento
recibioé el inmueble como transferencia de la Nacién y en la que se definieron los
compromisos y obligaciones a cargo de la Nacién y entidades territoriales, asi
como tener en cuenta la distribucion del situado fiscal, con el fin de verificar que
el municipio cuente con los recursos para la correcta administracion del bien
inmueble sobre el cual se pretende realizar la transferencia, garantizando con
ello, el correcto funcionamiento del servicio educativo que imparte la institucién
sobre la cual recae la consulta, con lo cual se concretiza los principios de
eficiencia y eficacia de la administracidon, pero también ese fortalecimiento de
las entidades territoriales sobre las cuales se descentralizan los servicios
publicos.

Lo anterior, toda vez que de acuerdo con los principios rectores de la
administracion departamental, descritos en el articulo 3 de la Ley 2200 de
2020, se encuentra el de subsidiariedad, segun el cual se exige a los
departamentos asumir o apoyar de manera transitoria y parcial, segun el caso,
de manera idénea y eficaz, las competencias y funciones de distritos y municipios

21 paragrafo 1 del art. 19, entre otros
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de su jurisdiccién, cuando bajo criterios de indicadores objetivos carecen de
capacidad administrativa, institucional o presupuestal para ejercerlas
adecuadamente, respetando el principio de autonomia en materias cuya
competencia sea exclusiva de dichos entes territoriales.

En los anteriores términos se da respuesta a las inquietudes planteadas en su
peticidon radicada bajo el nUmero 2024ER0074674, siendo oportuno reiterar que,
en atencion al derecho de peticion en la modalidad de consulta, la Oficina Juridica
del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio con fundamento en los articulos
14 y 2822 de la Ley 1437 de 2011, sustituidos por el articulo 1° de la Ley 1755
de 2015, emite un concepto de caracter general sobre las materias a su cargo,
gue no se dirige a resolver situaciones de orden particular ni constituye asesoria
encaminada a solucionar controversias.

Atentamente,

Nelson Alirio Mufioz Leguizamon
Jefe Oficina Asesora Juridica

Elaboré: Reviso: Aprobo:

Cindy Fernanda Vargas Soler Juan Sebastian Hernandez Yunis Nelson Alirio Mufioz Leguizamon
Profesional Especializada Coordinador Grupo Conceptos Jefe Oficina

Grupo de Conceptos. Oficina Asesora Juridica Oficina Asesora Juridica

Oficina Asesora Juridica

22 “ARTICULO 28. ALCANCE DE LOS CONCEPTOS. <Articulo modificado por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015. El nuevo
texto es el siguiente:> Salvo disposicion legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a
peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion.
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