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1. Del proceso de participacion ciudadana.
2. De lafigura del contralor estudiantil, alcance y funciones.

Cordial saludo sefior Contralor,

La Auditoria General de la Republica recibié su requerimiento contenido en el correo electrdnico del
lunes 09 de mayo del 2022, radicado bajo el SIA-ATC. No. 012022000354, en el que hace la siguiente
consulta:

«(...) Por medio de la presente me permito solicitar concepto juridico, sobre la figura del Contralor Escolar;
lo anterior teniendo como fundamento inicial el caso del Docente Luis Fernando Gonzalez, el cual en
diversas ocasiones amparado en el derecho de peticidn, solicitando el argumento legal para la aplicacion
de esta figura, teniendo como argumento jurisprudencial la sentencia del Honorable Consejo de Estado
con Radicado No. 2011-01230 del 2019 (...)»

Antes de proceder a dar respuesta a lo planteado, debemos indicar que, teniendo en cuenta las
funciones constitucionales y legales asignadas a la Auditoria General de la Republica, no puede este
ente de control tener injerencia en la toma de decisiones que sean de competencia de las entidades
vigiladas, ya que nos corresponde un control posterior y selectivo de su gestidn fiscal; por tanto, nos
abstenemos de emitir conceptos sobre asuntos o situaciones individuales o concretas que puedan
llegar a ser sometidos a vigilancia; por lo tanto, se abordara el tema de manera general y abstracta.
Respecto a la funcién de la AGR, el sentido, alcance, delimitacién y competencia del ejercicio del
control fiscal en Colombia, la Corte Constitucional se pronuncid entre otras en la Sentencia C-1176
de 2004, sefialando: «Por disposicidn constitucional, la vigilancia de la gestidn fiscal de la Contraloria General
de la Replblica le corresponde a la Auditoria, sin que por tal circunstancia, ésta pueda convertirse en ente
superior de aquella en cuanto al direccionamiento de la vigilancia y control fiscal, pues la atribucion
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constitucional conferida a la Auditoria solo se restringe a la vigilancia de la gestidn fiscal de la Contraloria
General, segln asi lo precisa la propia Constitucién (...)» (Negrilla fuera de texto).

Es pertinente aclarar que no es resorte legal de la Auditoria General de la Republica, indicar la
manera como deben proceder sus sujetos de control y vigilancia fiscal, como lo son las contralorias
territoriales, dado que no le es posible coadministrar o ser juez y parte en un asunto que le
corresponde vigilar posteriormente. Teniendo en cuenta nuestra competencia en la vigilancia y
control, cualquier indicacién sobre cémo deben desarrollar sus procesos misionales seria
coadministracién y viciaria la vigilancia y el control fiscal que le corresponden ejercer de manera
posterior.

Aclarar que de conformidad con las facultades en el Decreto Ley 272 de 2000 «Por el cual se determina
la organizacién y funcionamiento de la Auditoria General de la Republica», es una funcion de la Oficina
Juridica «Emitir los conceptos juridicos sobre temas de control fiscal y administrativos que le sean solicitados
por el Auditor General o los requeridos por las demas dependencias del organismo»’, los cuales abordan
los temas de manera general y abstracta, sin que tengan el cardcter de fuente normativa, buscando
solamente orientar y facilitar la aplicacion normativa juridica, mds no la solucion directa al problema
juridico planteado, ya que los conceptos que emite la Oficina Juridica de la Auditoria General de la
Republica, se formulan dentro de los parametros establecidos en el articulo 28 de la Ley 1755 de
2015 y no son de obligatorio cumplimiento o ejecucién.

Teniendo en cuenta lo anterior y con el objeto de brindar una ilustracién que contribuya a dar mayor
claridad sobre el tema consultado, se procede a realizar las siguientes precisiones de caracter general
y abstracto, resaltandose que el criterio respecto al tema planteado no puede entenderse como la
determinacion de una decision.

1. Del proceso de participacion ciudadana:

Previo a entrar a realizar un anélisis sobre la figura del contralor escolar, se estima pertinente traer
a colacion frente al concepto de participacidon ciudadana, en el marco del control fiscal. Al respecto,
la Constitucion Politica de Colombia reguld el derecho a la participacidn ciudadana para el control
social, otorgando facultades constitucionales a todos los ciudadanos con la posibilidad de participar
e intervenir activamente en el control de la gestion publica. Al mismo tiempo, determind la forma
como los ciudadanos participan en la planeacidn, el seguimiento v la vigilancia de los resultados de
la gestion del Estado social de derecho participativo y pluralista.

A su turno, la Corte Constitucional, mediante la expedicidn de la Sentencia C-150/15, sefalo los
deberes del Estado frente a la participacion ciudadana, en los siguientes términos:

«(...) PARTICIPACION DE LOS CIUDADANQS-Deberes del Estado

! Decreto Ley 272 de 2000, articulo 18 numeral 3

Av Calle 26 # 69 - 76 Edificio Elemento Torre 4 (Agua) Piso 17 y 18, Bogota D.C

PBX: [571] 3186800 - 3816710 -Linea gratuita de atenddn dudadana: 018000-120205
auditoriageneral [Jauditoriagen {Jauditoriagen E3auditonageneralcol
participacion@auditoria. gov.co

www.auditoria.gov.co



Concepto 110.041.2022
SIA-ATC. No. 012022000354

Pagina3de7 \ AUDITOR‘A

GEMERAL DE LA REFUBLICA - COLOMBIA -

TRAHSFORMANDO EL CONTROLFISCAL

La Corte entiende que la participacion como derecho de los ciudadanos y eje medular del
ordenamiento constitucional vigente implica (i) el deber del Estado de abstenerse de adoptar
medidas de cualquier tipo que impidan el libre ejercicio de la participacién por parte de ciudadanos
y organizaciones sociales, (ii) el deber de adoptar medidas de todo tipo que eviten que las
autoridades publicas o los particulares interfieran o afecten el libre ejercicio de las facultades en cuyo
ejercicio se manifiesta la participacion y (iii) el deber de implementar medidas que procuren
optimizar el desarrollo de las diversas formas de participacion y que, al mismo tiempo, eviten
retroceder injustificadamente en los niveles de proteccidon alcanzados. Estos deberes del Estado se
concretan en deberes especificos a los que a continuacién la Corte se refiere: (i) El deber de
abstenerse de estatizar la democracia y, en consecuencia, la obligacion de proteger el pluralismo, (ii)
Deber de promover formas de participacién democratica que comprendan no solo la intervencion de
partidos o movimientos politicos sino también de organizaciones sociales de diferente naturaleza.
(iii) Deber de promover estructuras democraticas en las diferentes formas de organizacion social. (iv)
Prohibicidn, que vincula a todos los drganos publicos, funcionarios y particulares, de eliminar alguna
de las dimensiones de la democracia. (v) Mandato de no sustituir a las autoridades estatales
competentes en el desarrollo de actividades de control (...)».

En este sentido, el proceso de participacion ciudadana es considerado como un proceso misional
para los érganos de control fiscal tanto del orden nacional como en el ambito territorial, toda vez
que las diferentes denuncias ciudadanas van enfocadas al fortalecimiento del control fiscal en el
ambito de su competencia y este a su vez sirve como insumo representativo en la planeacién y/o
ejecucidn del proceso auditor, donde se revisara en trabajo de campo las presuntas irregularidades
advertidas por los grupos de valor.

El proceso de participacién ciudadana se encuentra regulado en diversas normas de nuestro
ordenamiento juridico, de las cuales se destacan las siguientes:

Ley 80 de octubre 28 de 19932 con sus modificaciones parciales, en su articulo 66 establece la
participaciéon comunitaria al proceso de contratacién del Estado:

«ARTICULO 66° DE LA PARTICIPACION COMUNITARIA: Todo contrato que celebren las entidades
estatales, estara sujeto a la vigilancia y control ciudadano.

Las asociaciones civicas, comunitarias, de profesionales, benéficas o de utilidad comun, podran
denunciar ante las autoridades competentes las actuaciones, hechos u omisiones de los servidores
publicos o de los particulares, que constituyan delitos, contravenciones o faltas en materia de
contratacion estatal.

Las autoridades brindardn especial apoyo y colaboracién a las personas y asociaciones que
emprendan campafias de control y vigilancia de la gestion pulblica contractual y oportunamente
suministraran la documentacion e informacién que requieran para el cumplimiento de tales tareas.
El Gobierno Nacional y los de las entidades territoriales establecerdn sistemas y mecanismos de
estimulo de la vigilancia y control comunitario en la actividad contractual orientados a recompensar
dichas labores.

2u

Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacidn de la Administracion Publica”.
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Las entidades estatales podran contratar con |as asociaciones de profesionales y gremiales y con las
universidades y centros especializados de investigacion, el estudio y andlisis de las gestiones
contractuales realizadas.»

Ley Estatutaria 134 de mayo 31 de 1994, Modificada por la Ley 1757 de 2015°, «Por la cual se dictan
normas sobre mecanismos de participacion ciudadana.»

Ley 850 de noviembre 18 de 2003“, Modificada por el Decreto Ley 403 de 2020, «Por el cual se
dictan normas para la correcta implementacion del Acto Legislativo 04 de 2019 y el fortalecimiento
del control fiscal.»

Vale la pena aclarar, que el concepto de participacidn ciudadana también se encuentra regulado al
tenor de lo dispuesto en el numeral 6 del articulo 3° de la Ley 1437 de enero 18 del 2011° en el
siguiente contexto:

«(...) las autoridades promoveran y atenderan las iniciativas de los ciudadanos, organizaciones y
comunidades encaminadas a intervenir en los procesos de deliberacion, formulacion, ejecucidn,
control y evaluacion de la gestion publica (...)»

2.De la figura del contralor estudiantil, alcance y funciones:

Ahora bien, en lo que atafie a la figura del contralor estudiantil, se logra advertir por parte de este
despacho, que la misma inicialmente no se encontraba regulada por ley, en tal sentido carecia de
soporte legal dicha figura. Por ello, en su momento, algunas Asambleas Departamentales, Concejos
Distritales y Municipales regularon esta figura por medio de ordenanzas y/o acuerdos, sin embargo,
esas corporaciones no se encontraban legitimadas para ello por tratarse de una materia reservada
a la ley, conforme a lo plasmado por el Consejo de Estado en la sentencia 2011-01230 de 2019°
resefiada en la solicitud de concepto en la que manifesto:

«(...) [L]a Sala recuerda que Ley 115 de 1994, en su articulo 150, establecid que las Asambleas
Departamentales y los Concejos Distritales y Municipales, respectivamente, regulan la educacion
dentro de su jurisdiccidn, en los términos de la Ley 60 de 1993 y esa ley. Al revisar la Ley 115 de 1994
y el articulo 32 de la Ley 60 de 1993 que hacen referencia a las competencias de los departamentos
en materia de educacion, no se encuentra disposicidn alguna a través de la cual se faculte a la
Asamblea Departamental para crear un drgano del Gobierno Escolar, ello en cuanto a que se trata de
una materia reservada a la ley. En efecto, como se precisd en numerales anteriores, el Gobierno
Escolar como la organizacion institucional de las entidades educativas, tienen origen legal tanto en su
creacion como en su integracion. [...] Por lo demas, la Sala advierte que no es dable afirmar que la
Asamblea Departamental se encontraba facultada para crear este tipo de drganos de control
estudiantil con el argumento de que la Constitucidn Politica garantiza la participacién de la comunidad

3 ’ " _ . - - _— - —
* “Por la cual se dictan disposiciones en materia de promocion y proteccion del derecho a la participacion democratica”.

*“por medio de la cual se reglamentan las veedurias ciudadanas”.
5

Por la cual se expide el Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”.
% 5ala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera — C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés
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en los asuntos que le interesan, por cuanto la competencia en esta materia es exclusiva del legislador,
como bien se anotd lineas atras. No debe olvidarse que las competencias y funciones de las entidades
y corporacién publicas se encuentran dadas por el ordenamiento juridico, en los términos de los
articulos 62,122 y 123 de |a Constitucion Politica [...] Lo expresado anteriormente indica que no existia
sustento normativo para que la Asamblea Departamental de Antioquia, estuviera facultada para
expedir la ordenanza creando la figura del Contralor Estudiantil y, mucho menos, modificar la
conformacion y la estructura del Gobierno Estudiantil. En este orden de ideas, comparte la Sala lo
considerado por el a quo cuando afirmo que el demandado “desbordd la érbita de su competencia al
expedir la Ordenanza 016 de 2009 e institucionalizar la figura del controlar estudiantil, ya que la ley
nunca le otorgé dicha facultad”, razén por la cual se confirmacién la sentencia de primera instancia,
tal y como en efecto se dispondra en la parte resolutiva de este proveido. (...)»

Ahora bien, esta situacion cambid con la expedicidn de la Ley No. 2195 de 2022 «por medio de la cual
se adoptan medidas en materia de transparencia, prevencion y lucha contra la corrupcion y se dictan otras
disposiciones», por cuanto creo la figura del contralor estudiantil, ello dispuesto en el capitulo V
«Pedagogfa para la promocién de la transparencia y lucha contra la corrupcion» en el cual se plasmoé lo
siguiente:

«Articulo 17. Pedagogia para la promocién de la participacion ciudadana para la transparencia y lucha
contra la corrupcion. Los establecimientos educativos de educacion preescolar, basica y media podran
fomentar en su Proyecto Educativo Institucional, en el marco de lo previsto en los Articulos 73 y 77 de la
Ley 115 de 1994, la inclusidn de estrategias que busquen el fomento de la participacidn ciudadana para
asegurar la transparencia, la buena gestion publica y el buen uso de los recursos. Estas estrategias se
soportan en los conceptos de sentido de lo publico, transparencia y cultura de la integridad y podran incluir
aspectos como: i) la divulgacién de los derechos y obligaciones de los ciudadanos, incluyendo lo
relacionado con las disposiciones de esta Ley, ii) los deberes las autoridades en materia de participacion y
control de la gestion publica por parte de la ciudadania , iii) los mecanismos de participacion y control a
disposicion de los ciudadanos y la manera de utilizarlos.

PARAGRAFO 1. Para el caso de las Instituciones de Educacion Superior, se fomentaran estrategias de
participacién ciudadana y Etica Publica en el marco del principio constitucional de la autonomia
universitaria.

PARAGRAFOQ 2. La Secretaria de Transparencia coordinara con las Secretarias de Educacion, las estrategias
pertinentes a los contextos educativos, conforme a lo establecido en el presente Articulo.

PARAGRAFO 3. En el marco de la autonomia prevista en el Articulo 77 de la Ley 115 de 1994, los
establecimientos educativos de educacion preescolar, basica y media pueden incluir un componente de
ética publica en el grupo de dreas obligatorias y fundamentales de "Educacidon ética y en valores humanos”,
o en el drea obligatoria de la educacién media de "Ciencias Politicas", en el cual se promuevan y se dé a
conocer la cultura ética, |a transparencia, la rendicion de cuentas, el espiritu de servicio, y la dignidad que
debe poseer un servidor publico.

Articulo 18. Contralor estudiantil. Crease la figura del Contralor Estudiantil en todas las Instituciones
Educativas de Colombia del nivel nacional departamental, municipal y distrital. El Contralor Estudiantil
promovera desde el ambito escolar la cultura de la integridad, la transparencia, y el control social, para que
los nifios y jévenes conciban, se apropien y fortalezcan su responsabilidad y compromiso en el cuidado de

Av Calle 26 # 69 - 76 Edificio Elemento Torre 4 (Agua) Piso 17 y 18, Bogota D.C.

PBX: [571] 3186800 - 3816710 -Linea gratuita de atenddn ciudadana: 018000-120205
i auditoriageneral (Jauditoriagen (Jauditoriagen E3auditoriageneralcol
participacion@auditoria.gov.co

www.auditoria.gov.co



Concepto 110.041.2022
SIA-ATC. No. 012022000354

Pagina 6 de 7 \ UDITORIA
GENERAL DE LA REFUBUCA -~ COLOMBIA
TRANSFORMANDO EL CONTROL FISCAL
lo publico.

Las actividades del contralor estardn dirigidas a fomentar la participacidn ciudadana para asegurar la
transparencia, la buena gestién publica y el buen uso de los recursos. Para el cumplimiento de estos fines
desarrollara las siguientes funciones:

1. Divulgar los derechos y obligaciones de los ciudadanos.

2. Divulgar los deberes de las autoridades en materia de participacion y control de la gestién publica por
parte de la ciudadania.

3. Divulgar los mecanismos de participacion y control a disposicion de los ciudadanos y la manera de
utilizarlos.

4. Presentar para consideracion de la institucion educativa, propuestas relacionadas con el cuidado de los
recursos fisicos y naturales en el ambito de la institucion educativa a la que pertenece.

5. Divulgar, promover y fomentar los mecanismos de control y vigilancia social de los recursos publicos
existentes en Colombia.

El Contralor Estudiantil sera un alumno de la institucién educativa, elegido por sus compafieros mediante
un proceso democratico de votacidn.»

De la normatividad trascrita con anterioridad, se desprende que la voluntad del legislador es
promover desde el ambito escolar la cultura de la integridad, la transparencia, y el control social, asi
mismo, fomentar la participacidn ciudadana en el ambito escolar y de esta forma impulsar la
transparencia, la buena gestién publica y el buen uso de los recursos.

De lo antes sefialado, se observa que fue creada esta figura para todas las instituciones educativas
del orden nacional, departamental, municipal y distrital con unas especificas funciones dadas por el
legislador y es sobre esta normatividad que reposa la figura del contralor estudiantil.

Es pertinente mencionar, que de conformidad con las competencias y responsabilidades que tienen
las contralorias territoriales frente a la participacion de la ciudadania, es preciso que las funciones
relativas a la recepcion, evaluacidn, tramite, seguimiento y respuesta a las denuncias ciudadanas se
realicen en los términos y bajo los parametros legales exigidos, incluyendo en el caso concreto de
las denuncias administrativas derivadas del ejercicio participativo de los contralores estudiantiles.

En ese mismo sentido, la oficina juridica de la AGR, se pronuncid sobre el tema el concepto No.
110.022.2022 / SIA-ATC. 012022000197 donde se abordd de manera general |a figura de Contralor
Estudiantil creada mediante Ley 2195 de 2022.

En los anteriores términos consideramos atendidas sus inquietudes, esperando haber dado claridad
sobre las mismas. El presente concepto se emite en los términos del articulo 28 de la Ley 1437 de
2011 (CPACA) sustituido por el articulo 12 de la Ley 1755 de 2015 2015 «Por medio de la cual se regula
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el Derecho Fundamental de Peticidn y se sustituye un titulo del Codigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo», con cardcter orientador tal como lo determina la Seccidn Cuarta de la
Sala de lo Contencioso Administrativo de Consejo de Estado en Auto del 15 de mayo de 2016 dentro
del expediente radicado 20392 - 25000-23-37-000-2012-00320-01:
«...el articulo 253 del Decreto 01 de 1984 (hoy regulado en términos similares por el articulo 28 de la Ley
1437 de 2011) prevé la consulta como una forma de ejercer el derecho de peticidn. La respuesta que da la
administracién se llama concepto y, en general, nace de la obligacion de atender solicitudes de informaciéon
sobre las materias que tiene a cargo. Los conceptos sirven para orientar a los asociados sobre alguna
cuestion que puede afectarlos. Pero eso no indica que siempre se trate de una manifestacion unilateral
de voluntad y, por ende, capaz de producir algin efecto juridico general y abstracto. De hecho, los
conceptos que emite la administracion en relacion con las materias que tienen a cargo no comprometen
su responsabilidad ‘ni seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion’» (Negrilla fuera de texto)

Los conceptos de la Oficina Juridica de la Auditoria General de la Republica relacionados en el
presente concepto pueden ser consultados en nuestra pagina web www.auditoria.gov.co, siguiendo
la ruta http://www.auditoria.gov.co/web/guest/auditoria/normatividad/conceptos-juridicos

Para este Despacho es importante conocer la percepcion sobre la atencidn brindada, para lo cual,
adjunto a la presente encontrara un formato de encuesta para que lo diligencie y nos lo remita a la
direccién de correspondencia: Avenida calle 26 No. 69-76 torre 4 (agua) pisos 17 y 18 Edificio:
Elemento en la ciudad de Bogota D.C, o a los correos electrénicos juridica@auditoria.gov.co vy
laabril@auditoria.gov.co. Si para usted resulta mas comodo, también puede diligenciarla de manera
virtual a través de nuestra pagina web www.auditoria.gov.co ingresando por el botdn SIA,
seleccionando la opcién SIA ATC ATENCION AL CIUDADANO, estando alli, seleccione el botdn
Encuesta de Satisfaccidn e ingrese los digitos del codigo SIA-ATC que aparecen en la referencia de la
presente comunicacion y la contrasefia 398225a4, también puede consultar su solicitud
seleccionando el botén Consultar Solicitud ingresando igualmente el mismo cédigo SIA-ATC y
contrasefa.
/7

Atentamentg,

PABLO ANDRES OYARTE HUGUET
Director Oficina/Juridica

Anexo: Formato encuesta de satisfaccion

Nombre y Apellido Firma Fecha
| Luis Alej ilp o) A i§ p -06-
Proyectado por: | Luis Alejandro Abril Parra A[e‘& o A\lﬂﬂ [ J/| 29-06-2022
Revisado y Pablo Andrés Olarte Huguet 29-06-2022
Aprobado por:

Los arriba firmantes declaramos que hemos revisado el documento y lo encontrames ajusﬁ?{o a las normas y disposiciones legales
vigentes y por lo tanto, bajo nuestra responsabilidad lo presentamos para la firma.
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