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Salicitud concepto sobre cuota de fiscalizacion,

Respetado doctor Plaza,

En el oficio de la referencia se ha solicitado a2 esta Oficina concepiuar sabre la
legalidad ¥ procedencia del cobro de la cuota de fiscalizacion, por pante de la
Contralora Departamental, a los establecimienios educativos y 2 ello procede, no sin
amtes destacar que el tema planteado por usted comporta la revision de dos aspectos
de rango legal, a saber:

- La cuota de fiscalizacion, regulada en el ardeulo 9¢ de Ia Ley 617 de 2000 y,
- La naturaleza de los establecimientos educativos, definidos en la Ley 115 de
1993,

» Cuolas de liscalizacion

En prmer término, os importante sefialar que el presupuesio de las contralorfas
departunentales estd compuesto por las transferencias del depantamento y aquellas de
las entidades descentralizadas, 1al y como se desprende del comenido del articulo 99 de
la Ley 617, el cual dispone:

Articulo Yo, Peridlo de mansicion par ajustar los gastos de ks Contralorias
Departamentales, Se establece un perfodo de tmnsicion a partir del afio 2001,
para los depanamentos cuyos gastos en Contralorias superen los lnidtes
estublecidos en los artieulos antenores en relacidn con los ingresos cordentes
dle libre destinacion, de la sigumente manera:
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CATEGORIA 001 2002 2003 2004

Especial 22% 18% 1.5% 1.2%
Primen 279% 25% 2.2% 2.0%
Segunda 329 3.0% 27% 2.5%

Tercers youarta  37%  35% 3.29% 3.0%

Parigrafo, Las emtidades descentralizadas del orden departamental deberin
pagar uma cuota de fscalizacidn hasta del punto dos por ciemo (0.2%),
calculado sobre el monto de los ingresos ejecutados por la respectiva entidad
en la vigencia anterior, excluldos los recursos de crédito; los Ingresos por I
venta de activos {jos; y los activos, inversiones y rentas tinddarizados, asi como
el producto de los procesos de titulwizacion.

En todo caso, durume ¢l periodo de trunsicidn los gastos de las Contralorias,
sumacas las tnslerencias del nivel cemtral y descemmlizado, no podrin
crecer en minos constantes en relacidn con el afio anterior. A partir del afio

205 los gastos de la Ias commlorias o podrin crecer por encina de la meta
de inflacién establecida por el Banco de It Repiiblica, Parm estes propdsitos, el
Seeretario de FMacienda Departamental, o quien haga sus veces, estableceni los
departamental como las entidades descemmlizadas en los porcentajes v cuotas
de auditaje establecidas en el presente anieulo, Subrya fuer de texto)

Lsta disposicion, se fundamenta en el articulo 308 de Ia Constiwcidn que faculta al
legislador para establecer un limite a las apropiaciones depanamentales destinadas al
funciomamiento de las contralorfas. La norma trnserita determing ademds, los sujetos
. ¥ ' ' - o ’ .':|
pasivos de dicha obligacion. La misma, por o tanto, es lo suficientemente explicita en
sus alcances y es de aplicacion restrictiva porque se fija en ella una limitacién o tope
que no admite extension a otrus situaciones semejantes por aplicacion analdgica o
deductiva.

Significa lo anterior que las comralonas departamentales reciben solumenie las
apropiaciones departamentales asignadas par gastos de funclonamiento y 1a cuota de
fiscalizacidn que deben pagar ls entidades departamentales descentralizadas, Por
consiguiente, en el presupuesto de todo departamento se deben destinar partidus para
cubrir los gastos de funcionamiento de la contraloria respectiva, sin exceder los topes
sefialados en In ley v adicionalmente, las entidades departamentales descenralizadas
pagarin la cuota de fiscalizacidn legalmente establecida.
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En consecuencia, las contralortas departamentales solamente tienen awtorizacién legal
para cobrar cuotas de fiscalizacion a las entidades descentralizadas creadas por
ordenanza, de conformidad con la atnbucion contenida en ¢l amiculo 300 de Ja
Constitucion y las disposiciones de la Ley 489 de 1998, 1

Ahora bien, las entidades descemralizadas tenen su razdn de ser en el AR
comstitucional que  faculta al legislativo yal ejecutivo, o exclusivamente 2 este Glimo en
el orden territorial, para regular y controlar ln adecuada prestacién de los servicios
piblicos. Precisamente I Corte Coustiucional ha  dicho, refinéndose a I
descentralizacion por servieios, lo siguiente;

La llamada desceneralizacion por servicios, implica ¢l otorgamiento de
competencias o lunciones administrativas a entidades gue se_crean. par
[ L) n + r

glercer una_actividad especializada. Por ello, el articulo 1o, del Decreto 3130
se refiere a los establecimientos publicos, las empresas industriales v
comerciales del Estado ya las sociedades de economia mixta, come enudades
descentmlizadas, pues se trata de entidades que desarrollan una actividad
especifica, con autonomia financiery y administrativa ¥ bajo el control del

mnl

poder central, también lamado "conerol de tuela”,

Para tener mayor clridad sobre Ia nawmaleza de las emtidades descemralizadas,
podemos citar un aparte de la ponencia presentada por el Dr: Javier Henao Hielrdn, en
el VII encuentro de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, concerniente a la
estructura de la rama ejecutiva (sector central y sector descentralizado) en relacién con
la Ley 489, en el que anota sobre el sector descentralizado:

Por consiguiente, el signo para disunguir las entidades que confornun el
sector descemralizado de It administracidn piblica nacional, ¢s la_personetia
juridica, unida & la awtononyy adminisirtiva ¥ el patrimonio propio o capital
imglependiente, Dichas emidades, para el cumplimiento de las lunciones de
oHentacién y control que corresponden al Goblerno, estin adscritas o
vinculadas a un ministerio o un departamento administrativo.’ (Subraya fuer
de texto)

Y El artcule 62 de la Ley 489 de 1998 sefiala: “Croadia ok L oiduls dsarzndmede, Loy eotidades
descentralizadas en el onden nacional, se cnean por key, en el orden departanwatal, disirtad y nunicigad,
por I ordenanza o ef acuendo, o con su autorizicidn, de confonnidad von las disposiviones de 1a
presente ley”

! Conte cansttyeional, sentencia del 3 de noviembre de 1994, G457A, MLP. doctor Viadiniro Naranjo
Wesa,

! Génests e Interpretacion de 1a Ley 489 de 1998, ponencia presentada al VI cacuentroe de 1a
Junisdicelon Contencloso Administrativa, Javier Henao Hidedn, Medellin 14 de o de 1999, =
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Debe entonces aclararse que Ia discusion se restringe a establecer qué naturaleza tenen
los establecimientos educativos dentro de la organizacion departamental, para que los
mismos tengan el caricter de sujetos pasivos de la obligacién contributiva nuteria de
anilisis. En este punto es preciso reconocer que es factible que un establecimiento
educativo haya sido creado como una entidad descentralizada,

o Lstablecimiente educativo

L4 Constitucidn Politica consagra la educacién como un derecho de la persoma 3 un
servicio publico que tiene una funcién social, No ebstante tal natwraleza e imponanca,
surgida de las wests solidanistas del profesor francés Ledn Duguit, dicho ordenamiento
ne obliga a concentrar en manos del Estado ¢l monopolio en la prestacién de los
servicios educativos, pues, otorga a los particulares la libertad de fundar centros
docentes con wal objetivo, dentro de las condiciones de creacién y gestidén que la ley
establezea y desde luego bajo el control, la supervision y la suprema vigilancia estatal
(articulos 67 v 68 CP.).

En desarrolle de las aludidas disposiciones constitucionales, la Ley 115 de 1994 “por la
cual se expide la ley genmenml de educacidn”, en su amiculo 138, define el
establecimiento educativo en los siguientes términos:

Naturaleza, ¥ condiciones del establecimiento educative. Se entiende por
establecimiento educativo o nstitucidon educativa, toda institucion de cardcter
estatal, privada o de economia solidara, omganizada con el fin de prestar
servicio piblico educativo en los términos fijados por esta Ley:

El estableciumiento educativo debe rennir los siguientes requisitos:

2 Tenerlicencia de funciomumiento o reconocimiento de caricter oficial;

b} Disponer de una estructurny administrativa, una plama fisica v medios
educativos adecuados; ¥

¢} Ofwecer un proyecto sdministrativo institucional

De acuerdo con la anwerior definicidn y en concordancia con la funcién liscatizadors
de las contralorias, solamente tendrian relevancia pama el tema en estudio, los
establecimientos educativos de cardcter estatal, en cuame podrian formar parte de la
estructura del departamento como entidades descentralizadas,

En este punto y siendo la educacidn un servicio piblico, Ja prestacion de la misma por
parte del Estado en la forma prevista en Ja normatividad vigente, nos sittia en la
evemualidad de una deseentralizacion terrtonial, entendiendo descentralizacion en los
terminos en que la define la Cornte Constitucional cuando sefiala; .
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La desceneralizacion es un principio organizacional que tiene por objeto
distnibuir funciones emtre la administmcion cemtral ¥ los terdierios
(descenmralizacion temitorial}, o emtre 1 primera y entidades que cumplen
con kbores especializadas {descentralizacidn por servicios), de manera que
¢l ejercicio de determinadas funciones administrativas sea realizado en un
marco de autononia por s enudades terrtoriales o las instituciones
especialivadas . ?

En cfecto, mediante la Ley 60 de 1993 la adnunistracion de la prestacion de los
serviclos  educativos  estvales, les [ue entregada 4 los nominadores de  los
departamentos, municipios y distritos, y las obligaciones correspondientes, con cargo a
los recursos del situado fiscal de los respectivos entes territoriales, caso en el cual los
establecimienios educativos ¥ la planta de personal tendrn cardcter depantamental,
muicipal o disintal. Por tanto, ki educacion estatal se financia con los recarsos del
situado fiscalf, con los demis recursos plblicos nacionales dispuestos en la ley, mis el
apotte de los departamentos, los distritos y los municipios, segiin lo dispuesto en la
ciada Ley 60,

Ast bas cosas, los recursos destinados a la educacidn estatal son administrados por los
Fondos de Servicios Docentes, segin lo dispuesto en el Decreto 1857 de 1994 v la
administracion de la prestacion del servicio, por mandato de la ley, estd de manera
directa, en cabeza de los emes terntoriales, como podemos ver en la siguiente norma:

ARTICULC 3o. Competencia de los Depantamentos, Corresponde a los
Departamentos, atrves de las dependencias de su organizacién cemml o
de las entidades descentmlizadas departamentales competentes, conlorme
a la Constitucion Politica, la ley, a las normas wentcas nacionales y a lns
respectivis ordenanzas:

I, Admimstrar los recursos cedidos por I nacidn; planificar los aspecios
relacionados con sus competencias para los sectores de educacion y salud

+ Conte Constituctonal, Sentencia G496 del 13 de septiembre de 1998, hLP. Dr. Eduardo Gifuenes
Mufioz
P Ley 63 de 1993 ARTICULO 90, Nawrtleza del sinudo fiscal, Bl siuado fisead, establecido en el
articulo 3366, de ln Constitucion Politica, es el porcentaje de los ingresos cormentes de Ia Nacién que
serl cedido A los depantamentos, el Distnto Capital v los distntes especiales de Cartagena ¥ Santa
Mama, para Lo aencidn de los servicios piblicos de educacion y salud de la poblacidn y de
conformidad con lo dispuesto en los articulos 4%0., 670. ¥ 3630, de I Constitucidn Politica. Ei Sitwado
fiscal sert adnunistrado ajo responsabilidad de los deparamentos y distritos de confornidad con ke
Constitucion Polrtica.
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y ejercer lunciones de coordimaridn, subsidiadedsd y concurrencia
rehicionadas  con  las  competencias  municipales  conforme 2 I
Constitucion, a la ley y a los reglamentos que sobre tales aspectos expidan
los respectivos Ministerios,

En desarollo de estas funciones promoverd la anmonizacidn de las
actividades de los municipios entre si y con ¢l deparamento y contribuird
A ls prestacidn de los servicios a cango de los municipios, cuando ésios
presenten deficiencias conforme al sistema de calificacién debiduniente
reglamentado por el respectivo Ministerio.

()

5. Las amteriotes competencits generales serin asumidas por los
deparmamentos asi;

A, En el sector educative, conforme a In Constitucidn Politica y las
disposiciones lepales sobre la materia:

- Biggie v administrar directa 3 copjuntamente con_sus_municipios i
prestacion_de Ios servicios educativos estatales en Ins niveles de
pregscolar, basica prmana v secundania y media.

- Participar en la financiacion y colinanciscion de los servicios educativos
estatiles yen las inversiones de infrestructura y dotacidn,

- Asumir ks funciones de administracidn, progenucion y distribucion de
fos recursos del situado Miseal para Ia prestacion de Jos servicios educatives

estatales.

_I) rpa r1.'r.I ] [ d, . b 4 . i i {I I -
TOMover 3 evaluar o olerta o CARACIACION 3 actudizacion de hos

docemes, de acuerdo con los desamollos cumiculares y pedapdgicos v

facilitar el acceso a la capacitacion de los docentes piblicos vineulados a
los establecimicntos educativos del drea de su junisdiccion,

- Regular, en concurrencia con el municipio, la prestacidn de los servicios
educativos estatales.

- Ejercer la inspeccidn y vigilaneta v la supervision y evaluacion de los
seTviclos educativos estatales.

- Incorporar a ks estucturas y a las plantas depanamentales las Oficinas
de Escalalon, los Fondos Educativos Regionales, Centros Experimentales
Piloto y los Centros Auwxifiares de Servicios Dacentes.

- Asumir ks comgwetencias wmelwcionadas con cumicule ¥ opuaterales
educativos.
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La prestacion de los servicios educativos estatales y las oblizaciones
correspondientes, con carge a los recursos del situado fiscal, se hard por
los departamentos, caso en el cual los establecimientos educativos v la
plinta de personal tendrin cadicter departamental, distbuida por
municipios, de acuerdo con las necesidades de prestacion del servicio; de
todas muaneras la administracion del personmal docente y administrativo se
har conforme a lo previsto en el anticulo 6o. de la presente ley. Subriva
{uer de texto)

Otro tamo ocurre con los distritos capiales {Anticulo 4° ibidens).

Como se puede observar, a ley asigna a los entes termtorales la funcién de
administrar, en forma divecta, la prestacidn del servicio social de educacion, lo que
equivale a una descentralizacion territorial.

Podemos complementar lo aqui expuesto, con la siguiente cita del Consejo de Estado:

La Constitucion Paolitica en el artieulo 288 dispuso que le corresponde a la
ley omganica de ordenamiento territorial sefzlar la distribucion de
competencias entre la Nacion y Ias entidades territoriales; ¢l 356 superior
determing el siuado fiscal, esto es, el porcentaje de ingresos cornentes de
la Nacion cedidos a los departamentos y los distritos parn [a atencidn de
los servicios que se les asignen, agregando el incito 2o, campos
especificos, incluido el financamiento de educacidn preescolar basica
(prinina, secundada) y media,

La antenor situacion plantea eatonces que hoy la educacian esti a cagio
de las entiddades 1ermonales; de conlormidad con ka ley 60 de 1993 los
establecimientos educativos estin a cargo de los departamentos v los
nunicipios  quienes  responden por ki administracidn, inspeccidn,
vigilancia, supervision y evaluacidn de los servicios educativos estatales de
cducacion preescolar bisica (primaria y secundarta) v media,

Ast las cosas, se adviente, de manera general, que los establecinientos de educacion
estatal no comtarian con autonomix administrativa ni [inanciera, ni presupuesto propio,
en consecuencia no estarfan obligadas a pagar la cuota de fiscalizacion de que trata el
parigralo del articulo 9 de la Ley 617, antes trascrito, De esta tesis se deben exceptuar
los instituos cientificos y tecnoldgicos o los que se creen por ordenanzy como
entidades descentralizadas, tal como lo preve el wi citado articulo 62 de ka Ley 489 de
1998 y en concordancia con el articulo 38 de la misma ley; el cual sefala que la ranm

" Comseo de Estado, $ala de Consulta, Radicseton 833, 12 de cowsbre de 1996, CP. Dr. Luls Canulo
Ohono Tsaza -y

]
ey

7




ejecutiva del poder piblico del orden nacional esta imegrada por los organismos del
sector central y Ias entidades del sector descentralizado por servicios, el cual estd
conformado por:

) Los establecimientos piblicos;
b} Las empresas industriales y comerciales del Estado;
¢} Las superintendencias v fas unidades administrativas especiales con personerfa

juridica;
d) Las empresas sociales del Estado y las empresas oficiales de servicios publicos
domiciltarips:

L

Los instititos cientificos y teenolopicos;

Las soviedades publicas v las sociedades de economia mixta;

Las dems entidades adminisirativas nacionales con personegs urdica que cree,
orpanice a amtonce I ley”  (Subraya (vera de texio)

EC

Es importame resaltar que las disposiciones de la Ley 489 de 1998, ciadas
anteriormente en refacion con b entidades descentralizadas del orden nacional, deben
entenderse en armonia con el parigrafo 1° del artfeulo 68 de la misma norma, que a la
Jetra dice:

De conlormidad con el inelso 2° del articulo 210 de la Constitucion Politica,
el regimen junidico aqui previsto para las entidades descentralizadas es

aplicable a las de las entidades terdwonales sin perjuicio de las competencias

asignraclas por [y Constitucion ¥ la ley a las autoridades del orden terrtonal,

Debe indicarse ademds que, en o obligacion contriburiva, la misma no admite
amalogia ni interpretaciones extensivas tal y como lo ha manifestado la sala de consulta
yservicio eivil del Consejo de Estado en los siguientestérminos:

De no existir un claro fundamento juridico para el cobro de las cuotas por
concepte de vigilancia fiscal, éstas no podrin exigirse ni recaudarse por las
respectivas contralorias depattamentales.’,

P Anticulo 35 de 1a Ley-49 de 1994, concordante con los anticulos 68 v 6% de b1 misma naem,
" Gonsejo de Estado, Sala de lo Gontenciose Administrativo, Consulta 1171 de 1999, MP Dr. Javier
Henao Tidron.
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A esta conclusion se arriba en virwd de la organizacidn que se ha establecido pam la
educacion, tanto en su estructura {articulo 117 de la Ley 115 de 1994), como en su
[inancincidn y reparo de competencias prevista en la Ley 60 de 1993,

No obstante, y si tal sistema de [uncionamiento admitiera |y creacién de
establecimientos educativos como entidades descentralizadas {tal ¥ como se lee en ¢l
ineiso primero del articulo 3° de I Ley 60 de 1993), se estaria en I hipdtesis en Lt cual
se causaria ha respectiva cuota respecto de éstos bisicamente porque han adoprado
forma que los hace sujetos de la mismya, elemento definitorio para predicar I
existencia de esta clase de obligaciones. Cabe reconacer que la posibilidad de crear esta
clase de entidades encuentra asidero, ademds de lus disposiciones de Ta Ley 489, en Ias
atribuciones propias de las Asambleas comenidas en el numeral 79 del artienlo 300
constitucional, por iniciativa del Gobernader, lo que constituye parte del reducto de
autonomix que ia Constitueion ha diferdde a las entidades territoriales {artieulos 1° ¥
2871,

Para mayor informacién sobre cuotas de fiscalizacidn adjumo copia del concepro de
fecha 25 de octubre de 2001, emitido por esta Oficina,

Confiando en que su inquietud ha sido absuela, no sin ante adverti que I presente
consulty se responde con fundamento en le articulo 25 del CGodigo Comencioso
Adnunistrativo, me suscribo de wsted,

Cordiatmente,

Qrigrinat Fiemade fop

Cusn Perimondy Baspers Toban
JUAN FERNANDO ROMERO'TOB ON

Director de la oficina Juridica

Ancxr lo anupeiado en 6 {olios
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