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REFERENCIA: Obligacién de las Inslituciones Prestadoras de Servicios de Salud
Indigenas de presentar informe fiscal Rad. 2008-216-002373-3.

Respetado Sefor Cuaran:

Esta Qlicina recibié solicitud de concepto del Audilor Delegado para la Gestion
Fiscal sobre la obligacién que lienen las Instituciones Prestadoras de Servicios de
Salud Indigenas creadas en el marco de la Ley 691 de 2001 de presentar el informe
fiscal anual ante las Conlralorias seccionales o a la Contraloria General, y solicila
se de claridad a la naluraleza juridica y obligaciones fiscales de las IPSI,

Para ofrecer una orienlacién respecto de sus inlerroganles es necesaric hacer
algunas precisiones de orden legal y jurisprudencial.

Respeclo de la Naturaleza Juridica de estas Instituciones el Consejo de Estado
Sala de lo Contencioso Administrativo Seccidn Primera en sentencia con radicacion
nimero: 52001-23-31-000-2004-01414-02(PI) expreso;

“Naturaleza juridica de las I.P.S. Indigenas

En Conceplo 950 de 16 de abril de 1997, la Sala de Consulta y Servicio Civil de
esta Corporacion precisé que las I.P.S. Indigenas hacen parte del sistema general
de seguridad social. Dijo [a Sala en esa oportunidad:

«Constiluyen uno de los elementos integrantes del sistema general de seguridad
social; lienen personeria juridica por regla general, salvo los casos previstos en la
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ley (arts. 153-5 y 155-3, ley 100 de 1993). Las I.P.S. son enlidades que pueden ser
oficiales, mixtas o privadas; pero también pueden ser comunilarias y sclidarias,
organizadas para la prestacién de los servicios de salud a los afiliados del sistema
general de seguridad social en salud, como parle de las entidades promoloras de
salud o por fuera de ellas (art. 156-i). Para que una enlidad pueda conslituirse
como institucion prestadora de servicios de salud debera cumplir con los requisitos
contemplados en las normas expedidas por el Ministerio de Salud, los cuales se
acreditaran ante la autoridades de vigilancia, que cantrolaran su calidad (arts. 185
inc. 20. y 153-6). Cuando una I.P.S. perlenezca a una entidad promotera de salud,
la primera tendra autonomia técnica, financiera y administrativa dentro del régimen
de delegacion o vinculacion que garantice un servicio mas eficiente. Tal autonomia
se eslablecerd de una manera gradual y progresiva, en los términos en que lo
establezca el reglamento (paragrafo 1o0. art. 181). La funcién es prestar los servicios
en su nivel de atencidn correspondiente a los afiliados y beneficiarios dentro del
marco y principios sefialados en la ley {arl. 185, inc. 1c. ibidem). Se les aplicara las
disposiciones relativas a enlidades promotoras de salud, de acuerdo con la
reglamenlacion que se expida para el efecto (art. 232 en armonia con los arts. 225,
227, 228 ibidem).»

Posteriormente, en Concepto 1443 de 15 de agosto de 2002, la Sala consideré que
las I.P.S. Indigenas son empresas prestadoras de los servicios de seguridad social
en salud y hacen parte de la red publica como unidades prestadoras del servicio de
salud a nivel territorial, de acuerde con lo previsto en los articulos 25 de la ley 691
de 2001 v 54 de |a ley 715 de 2001. Sosliene el conceplo:

«Para la Sala resulla claro que las |.P.S. creadas en los resguardos indigenas que
hagan parte de la jurisdiccién de un municipio o distrito, son LLP.S. | del orden
municipal o distrital, pese a que no son creadas come enlidades descenlralizadas
por el municipio o distrilo, esto es empresas sociales del Estado; las |PS-l son de
esos drdenes porque el régimen juridico especial que regula los asuntos indigenas
asl lo permite. Es decir, son del crden municipal ¢ dislrital por el dmbito de su
compelencia, no por la forma como se establecen, pues éslas tienen existencia
legal distinta a las demas enlidades descenlralizadas municipales o dislrilales,
incluidas las |.P.5. y las empresas sociales del Estado requladas por la Ley 100 de
1993.

De acuerdo con el régimen juridico especial, los resguardos indigenas mientras no
se constiluyan en enlidades lerritoriales, de conformidad con la ley de
ordenamiento territorial, son beneficiarios del sistema general de participaciones de
los recursos que la Nacién fransfiere a las entidades terriloriales para atender los
servicios de salud, segun lo establezca la ley, de acuerdo a la reforma
constilucional prevista en el aclo legislalivo 01 de 2001. Asimismo, de conformidad
con ese régimen juridico especial las IPS-I hacen parte de la red pablica come
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unidades prestadoras del servicio de salud a nivel territorial, de acuerdo con lo
prescrilo por los articulos 25 de la ley 691 de 2001 y 54 de la ley 715 de 2001, el
cual senala que para efeclos de la contralacion que de manera obligatoria deben
efecluar las adminislradoras del régimen subsidiado con las IPS plblicas, se
enlendera como parte de la red piblica, a las IPS creadas por las autoridades de
los pueblos indigenas. El articulo 51 de la ley 715 de diciembre 21 de 2001 y
demas normas que regulan la prestacion del servicio de salud a las comunidades
indlgenas permiten que las IPS creadas por las auloridades de los pueblos
indigenas, pueden contratar con las administraderas del régimen subsidiado el 40%
del valor de la unidad de pago por capilacién subsidiada, para la preslacién de
dicho servicio en los municipios o distritos de los cuales haga parle el respeclivo
resguardo indigena, si a tal acuerdo se llega mediante las eslipulaciones
contracluales que exige el articulo 83 de la ley 715 de 2001 y en concordancia con
las leyes 691 de 2001 y 100 de 1993.»

En conclusidn, las I.P.S. Indigenas creadas en los resguardos son entidades del
orden municipal o distrilal segan la jurisdiccion a que pertenezcan, y hacen parte de
la red publica como unidades prestadoras del servicio de salud a nivel territorial.”

El decreto 4972 de 2007 Por el cual se reglamentan las Inslitucicnes Prestadoras
del servicio de Salud Indigena sobre el tema sefialé:

“ARTICULO 1o, INSTITUCIONES PRESTADORAS DE SERVICIOS DE
SALUD INDIGENAS, IPS, INDIGENAS. De conformidad con lo dispuesto por
el articulo 25de |a Ley 691 de 2001 y para |os efectos sefalados en el literal f)
del articulo 14y los articules 16 y 20 de la Ley 1122 de 2007, sobre la
contralacion de servicios de salud, las entidades territoriales y las entidades
promotoras de salud del régimen subsidiade les daran a las inslituciones
prestadoras de servicios de salud indigenas (IPSI) tratamiento de empresas
sociales del Estado.”

Es decir que a las IPS-I se les equipara a las |PS publicas pero solo para efeclo de
la prevalencia que lienen estas en la contratacion de servicios con las enlidades
territoriales y las ARS.

Cuando existan Instiluciones Prestadeoras de Salud Indigena se debe tener en
cuenta que se deben respetar los principios consagrados en la Constitucién y en la
Ley 100 de 1893, como son |a diversidad élnica y cultural asi como el estilo de vida
y especificidades cullurales y ambientales, las creencias y tradiciones respeclo de
la medicina indigena, que permitan el correcto desarrollo de las comunidades
indigenas, en este entendido es que la Ley 21 de 1991 sefiala que les debe permitir
a los pueblos indigenas organizar y preslar bajo su propia responsabilidad y control
servicios de salud que les permita aplicar sus métodos de prevencion, sus
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medicamenlos tradicionales y sus practicas curativas.

De olra parte se hace imperioso revisar de donde provienen los recursos con que
se pueden financiar estas inslituciones.

El articulo 356 de la Constitucidon Politica modificado por el Aclo Legislalivo 01 de
2001 art. 2° cre6 el Sistema General de Parlicipacicnes y establecié quienes son
beneficiarios sefalando asi en su inciso 4° lo siguiente:

“Para eslos electos, serdn beneficiarias las enlidades termritoriales indigenas,
una vez constituidas. Asi mismo, la ley establecera como beneficiarios a los
resquardos indigenas, siempre y cuando estos no se hayan conslituido en
enlidad territorial indigena.”

De acuerdo con lo anterior los recursos del Sistema General de Parlicipaciones son
recursos de |a Macion, que transfiere a las enlidades territoriales, por mandalo de
los articulos 356 y 357 de la Constitucién Politica con destinacién especilica.

lgualmente la Ley 715 de 2001 "Por la cual se diclan normas organicas en maleria
de recursos y compelencias de conformidad con los articulos 151, 288, 356 y 357
(Acto Legislalivo 01 de 2001) de la Conslilucién Politica y se diclan otras
disposiciones para organizar la prestacién de los servicios de educacidn y salud,
entre otros.” en su titulo V Disposiciones Comunes al Sistema General de
Participaciones articulos 82, 83 y 89 dispuso:

“ARTICULO 82. RESGUARDOS INDIGENAS, En tanto no sean consliluidas
las entidades territoriales indigenas, seran beneficiarios del Sistema
General de Participaciones los resquardos indigenas legalmente
conslituidos y reporlados por el Ministeric del Interior al Departamento
Nacional de Esladisticas, DANE, y al Deparlamento Nacional de Planeacion
en el afio inmediatamente anterior a la vigencia para |la cual se programan los
recursos.”

ARTICULO 83, DISTRIBUCION Y ADMINISTRACION DE LOS RECURSOS
PARA RESGUARDOS INDIGENAS. Los recursos para los resguardos
indigenas se distribuiran en proporcién a |a participaciéon de la poblacién de la
entidad o resguardo indigena, en el tolal de poblacién indigena reportada por
el Incora al DANE.

Los recursos asignados a_ los resquardos indigenas, seran
administrados por el municipio en el que se encuontra_el resguardo
indigena. Cuando esle quede en jurisdiccion de varios municipics, los
recursos seran girados a cada uno de los municipios en proporcion a la
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pablacion indigena que comprenda. Sin embargo deberan manejarse en
cuentas separadas a las propias de las entidades territoriales y para su
ejecucion debera celebrarse un_contrato entre la entidad territorial y las
autoridades dal resquardo, antes del 31 de diciembre de cada afio, en la
que se delermine el uso de los recursos en el afo siguiente. Copia de dicho
contrato se enviara antes del 20 de enero al Ministerio del Interior. (Negrilla y
subrayado fuera de texto)

Cuando los resguardos se erijan como Enlidades Terriloriales Indigenas, sus
auloridades recibiran y adminisiraran directamente la transferencia.

<Inciso corregido mediante el articulo 1 del Decreto 1512 de 2002. El texto
corregido es el siguiente:> Los recursos de la participacién asignados a los
resquardos indigenas deberan destinarse prioritariamente a satisfacer las
necesidades basicas de salud incluyendo la afiliacion _al Régimen
Subsidiado, educacién preescolar, basica, primaria y media, aqua polable,
vivienda y desarrcllo agropecuario de la poblacién indigena. En todo caso,
siempre que la Nacién realice inversiones en beneficio de la poblacién
indigena de dichos resguardos, las auloridades indigenas dispondran parte de
estos recursos para cofinanciar dichos proyectos.”

(0)

Como se puede apreciar, este articulo define en forma expresa e imperaliva |a
responsabilidad y la obligacién para los alcaldes municipales, en donde se
encuentre ubicado el resguardo indigena, de administrar los recursos del Sistema
General de Parlicipaciones asignados a los resguardos indigenas,

De acuerdo con lo anterior, es el alcalde municipal quien liene la competencia para
adminislrar los recursos y por ende la capacidad de ordenar el gasto con cargo a
los recursos asignados a los resguardos indigenas. En consecuencia, ni el
representanle del resguardo ni las demas autoridades del mismo lienen la
capacidad de ordenar gastc en compra de bienes y servicios con cargo a los
recursos del Sistema General de Participaciones, pueslo que no lienen esa
atribucién.

Cabe aclarar que esa restriccion aplica exclusivamente a los recursos de! SGP y no
a la ejecucion de proyectos financiados con ofras fuentes de recursos, ya que en
ese caso pueden ser administrades y ejeculados por las autoridades del resguardo
indigena, salvo que las normas legales y reglamentarias dispengan lo conlrario.

Para que el alcalde municipal pueda proceder a la ejecucién de los proyectos y de
los recursos, en cumplimiento del mandato legal que le ordena la administracién de
los recursos del Sistema General de Parlicipaciones asignados a los resguardos
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indigenas, se requiere la celebracidn de un contralo entre el representante del
resguardo y el alcalde municipal. Ese contrato es el instrumento que permite al
alcalde la ordenacidon del gaslo. Por lo tanto si no existe dicho contrate no es
posible que el alcalde pueda adelantar la ejecucién de los recursos asignados al
resguardo.’

En este orden de ideas al resguardo indigena le corresponde la programacion es
decir definir y elaborar los proyectos de inversién y elaborar el presupuesto del
resguardo.

Al alcalde municipal le ataie lo relacionado con la ejecucién es decir administrar y
ejecular los recursos aplicar normas contables, presupuestales y de contratacion en
virtud de un contrato de administracion.

De conformidad con lo anterior con la asignacién especial para los resgquardos
indigenas con deslinacién especifica enlre olros para salud proveniente del
Sistema General de Parlicipacicnes se puede financiar las Instituciones
Prestadoras de Salud Indigenas.

Por tanto es imporlante analizar como es el conlrol que se ha sefalado para los
recursos del Sistema General de Parlicipaciones.

El contral fiscal es una funcion publica, la cual vigila la geslién fiscal de |a
administracion y de los particulares o entidades que manejen fondos o bienes del
Estado en todos sus drdenes y nivales,

La ley 715 de 2001 eslableci6 el contro! y seguimiento que se debe realizar para los
recursos del Sistema General de Parlicipaciones:

“ARTICULO 89. SEGUIMIENTO Y CONTROL FISCAL DE LOS RECURSOS
DEL SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES. Para efectos de
garanlizar la eficiente gestibn de las enlidades lerritoriales en |la
administracion de los recursos del Sistema General de Participaciones, sin
perjuicio de las aclividades de control fiscal en los 1érminos sefalados en
olras normas y demas conlroles eslablecidos por las disposicicnes legales,
los departamenlos, distritos y municipios, al elaborar el Plan Operalive Anual
de Inversiones y el Presupueslo, programaran los recursos recibidos del
Sistema General de Parlicipaciones, cumpliendo con la destinacién especifica
establecida para ellos y articulandolos con las eslralegias, objelivos y metas

1 DEPARTAMENTO NACIONAL DE PLANEACION Orientaciones Para [a Programacion y Ejecucian do

los Recursos del Sistema General de Participaciones - Sgp. Julio de 2004,
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de su plan de desarrollo. En dichos documentos, incluirdn indicadores de
resultados que permilan medir el impacto de las inversiones realizadas con
eslos.

(.+)
<Inciso corregido por el articulo 1 del Decreto 2978 de 2002. El nuevo texto es

el siguiente:> El control, sequimiento y verificacién del uso legal de los
recursos del Sistema General de Participaciones es responsabilidad de
la Contraloria General de la Republica. Para tal fin establecera con las
contralorias territoriales un sistema de vigilancia_especial de estos
recursos. (Negrilla y subrayado fuera de texto)

Asi mismo el Decreto 267 de 2000 “Por el cual se dictan normas sobre organizacion
y funcionamiento de la Contraloria General de la Republica, se establece su
eslructura organica, se fijan las funciones de sus dependencias y se dictan ofras
disposiciones.”

“"ARTICULO 5. FUNCIONES. Para el cumplimiento de su misién y de sus
objelivos, en desarrolio de las disposiciones consagradas en la Constitucién
Politica, le corresponde a la Contraloria General de la Republica:

(e)
6. Ejercer de forma prevalenle y en coordinacién con las contralorias
lerritoriales, la vigilancia sobre la gestidn fiscal y los resultados de la
administracién y manejo de los recursos nacionales que se transfieran a
cualquier tilulo a las entidades territorizles de conformidad con las

disposiciones legales.”

La ley 42 de 1993 "Sobre la organizacién del sistema de control fiscal financiero y
los organismos que lo ejercen.” Establecio:

ARTICULO 16. El Contralor General de la Republica determinara las personas
cbligadas a rendir cuentas y prescribira los métodos, formas y plazos para
ello.

No obstanle lo anlerior cada entidad conformard una sola cuenta que sera
remitida por el jefe del organismo respectivo a la Contraloria General de la
Republica.

En ejercicio de |a facullad anlerior el Contralor General de la Republica expide la
RESOLUCION ORGANICA 5544 DE 2003 “Por la cual se reglamenta la rendicion
de cuenla, su revisién y se unifica la informacién que se presenta a la Contraloria
General de la Republica."Capitulo || Gobernadores, Alcaldes y Parliculares que
Manejen Recursos del Sistema General de Parlicipaciones para Salud.
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“ARTICULO 53. CONTENIDO DEL INFORME SOBRE LOS RECURSOS DEL
SISTEMA GENERAL DE PARTICIPACIONES PARA EL SECTOR SALUD.
Los Gobernadores, Alcaldes y particulares que manejen recursos del Sistema
General de Parlicipacicnes, SGP, para salud, anualmente deben presentar la
siguiente informacian:

1. Informacién presupuestal {Formato nimero 20; 20-A; 20-B y 20-C).

2. Informacion Esladislica {Formato nimero 18).

3. Informacitén Descenlralizacién (Formato nimero 18-A).

4. Informacion Conlractual {Formato nimero 18-8; 18-C y 18-D).

5. Informe sobre Dislribucién de recursos por componentes {Formato nimero
18-E).

PARAGRAFO 1o. El presente articulo tiene alcance para los Resguardos
Indigenas, gue manejen de manera independiente a las entidades
territoriales, recursos del Sistema General de Participaciones, SGP, para
salud,

PARAGRAFO 20. Cuando una entidad territorial administre recursos de
los Resguardos Indigenas, deberd reportar la_informacién_de dichas
comunidades en formatos separados con las caracteristicas sefialadas
en el presente articulo.”

Asi mismo la Contralorla General de la Republica mediante resolucién 5678 de
2005, crea el sistema de Vigilancia Especial al Sistema General de Parlicipaciones
para la Conlraloria General de la Republica y las Conlralerias Territoriales. En su
articulo 3 menciona:

ARTICULO 3° SUJETOS DE VIGILANCIA Y CONTROL FISCAL. Son sujetos
de vigilancia y control fiscal del Sistema de Vigilancia Especial de Ia
Contraloria General de la Replblica y contralorias Departamenltales,
Distritales y Municipales, las enlidades territoriales que reciben y manejan
recursos transferidos por la Nacién correspondientes al Sistema General de
Participaciones.

La competencia de la Contraloria General de la Republica esta circunscrita a
la vigilancia y conlrol fiscal sobre los recursos transferidos por la Nacién a las
entidades territoriales; y la de las contralorias lerritoriales se circunscribe al
ambito de su respecliva jurisdiccidn.”

Retomando o anteriormente expresado, se puede colegir, que los resguardos
indigenas entre olros se nutren de recursos plblicos que deben estar somelidos a
control fiscal como aquellos que se asignan a iravés del Sistema General de
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Participaciones, cuya destinacion en salud permite la utilizacién de los mismos enla
financiacién de las IPSI. Como dichos recursos son administrades por el municipio
0 municipios de su jurisdiccién en desarrollo de un contrato previo de manejo de
recursos, conforme lo establece el articulo 83 de la Ley 715 de 2001, es al
municipio © municipios que administran los recursos a quienes les compete la
realizacion de los informes de los recursos asignados, para efectos de reporte a las
auloridades respeclivas, ya que el alcalde municipal es quien liene la competencia
para administrarlos ¥ por ende la capacidad de ordenar el gasto con cargo a los
recursos asignados a los resguardos indigenas.

Por ultimo hay que advertir que a partir de la Ley 1122 de 2007 articule 26, toda
IPS incluidas las indigenas deben convertirse en Empresa Social del Eslado y en
esle enlendido debe realizarse el control fiscal.

Art.26, “La preslacion de servicios de salud por parte de las inslitucicnes
publicas solo se hara a través de Empresas Sociales del Estado (ESE) que
podran eslar conslituidas por una o varias sedes o unidades prestadoras de
servicios de salud...”

En consecuencia las Empresas Sociales del Estado, son enlidades publicas
descentralizadas, con personeria juridica, palrimonio propio y autonomia
administrativa, creadas por la ley o por las asambleas o concejos, y dada su
naturaleza juridica, deben rendir cuenta a la respectiva Contraloria,

El presente conceplo, al tenor del arliculo 25 del Cédigo Contencioso

Administrativo, no compromete la responsabilidad de la Auditoria General de la
Republica, ni es de obligatorio cumplimiento
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Cordialmente,

Proyecta: Marla Kathenna Ramirez Mavarmete,
Abogada Oficing Juridica
.. Or. Fabrin Vasquez Mendieta
FAuditor Delegado para 1a Vigilancia de [n Gostén Fiscal,
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