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Facha

b R s i
Referencia: Concepto Juridico
Respetada Doctora:

Con el propésito de constituir el marco conceptual al momenlo de evaluar la gestion adelantada por las contralorias
municipales y departamentales en lo referente a la creacion de escuelas de capacitacion mediante acuerdos u
ordenanzas, para esta Gerencia es de suma importancia conocer la posicion juridica de la Entidad frente a la
creacion de dichas escuelas.

En el caso particular de la Contralorfa General del Departamento de Sucre, mediante Ordenanza No. 14 del 23 de
noviembre de 2004 a la escuela de capacitacion la cual cuenta con personeria juridica, autonomia
administrativa @bdmﬂa a la Contraloria, para alender las necesidades de capacitacidn de los
fgfjﬂﬂ_ﬂﬂ: u.w] s servidores plblicos en general, en concordancia con su mision.

‘EI patnm e la escuela de capacitacion funcionara como un fondo comin y estard constituido de la siguiente

Las multas impuestas por la Contralora las cuales seran recaudadas por la tesoreria de Ia Entidad.
Las donaciones que en forma ficita reciba por parte de particulares o enlidades de cualquier orden.
Los aportes voluntarios de los empleados de la Conlraleria.

Los recursos que se perciban como producto de los servicios prestados en capacitacion,

En el articulo sexto de la citada ordenanza se le dan facultades al Sefior Contralor para que en 90 dias contados a
partir de la sancién y publicacion de la ordenanza mediante acto adminisirativo reglamente la existencia y
funcionamiento de este fondo.

Respeclo a lo anterior esta Gerencia tiene las siguientes inquietudes:

1. Puede existir al interior de la Entidad un drgano con personeria juridica, autonomia administraliva y
presupuestal, cuya administracion le corresponde a la misma Contraloria,? dicha situacion no contraviene
con la funcién misional consagrada en la Constitucion?
2, Losfondos de la Escuela de Capacitacion, debe hacerse a nivel de rubro presupuestal incluido dentro de los
recursos asignados a la Entidad, teniendo en cuenta los limites presupuestales, sefialados en la Ley 617 de
20007 Y podria mangjarlo en forma independiente como lo esta haciendo la Contraloria? ,JD‘
X

)
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3. Los recursos del fondo per ser independientes no se reflejan en Ia informacion financiera y presupuestal de

la Entidad de Control, en ese caso tendria que manejar contabilidad independiente?.

Que situacion juridica proviene al no estar reglamentado el manejo y asignacion de los recursos?,

Es permitido que la Entidad incluya dentro del fondo partidas destinadas en el rubro de capacitacion y

bienestar de la Contraloria, aun sabiendo que el fondo de capacitacion es independiente segin su

creacion?

6. Por tratarse de un fondo con personeria juridica y autonomia administrativa y presupuestal, que lo hace ser
un érgano independiente, estaria bajo 1a vigilancia de la Auditoria General de la Republica?

e

Teniendo en cuenta lo anterior la Gerencia Seccional solicita conceplo a la oficina juridica con el fin de hacer claridad
sobre la creacion, manejo y control de los recursos de |a Escuela de Capacitacion.

Agradezco su atencion a la presente.

Cordial Saludo,

ORA HELENA CORREA LONDONO

Gerente Seccional |

Atjunto fo anunciado: folias {2)

P Glg

Camera 43 A Nomera 1 A sur =69, oficina 402- Telefax: 3114824, 2663893, 2801268
e-manl; agrmedellind@avdtona goven  Medaelln,

4§



99

.-' . b Alrirormia B HIEL Bl I e R T T R0 1
DTG TOR(DCCI- SR
Ii i RLEL T B ] LR ] FH o
WO . OTFG. 20073 ) Fagha 1T/12E027 15 07 67 ’J.'"{'.’f,”.}'!.‘fﬂ}‘ﬁ 2007-110-000084-3
r F Arumtg t Messuents ENd e A8hritid Cenepto jurdicg

Desting 1Df%ra Juridics F Rem ..
PR BT GOV 8 ¢ Bl Eetia DaA et dg L]

A 5

L fi
AULITOR e GENEL &

Bogota D.C. 110

SRS C S B P
Doctora Firmada
- Copla
NORA HELENA CORREA LONDORNO Devatver
Gerente Seccional I
Auditoria General de la Replblica
Medellin - Antioguia

Radicado: 2007-233-000468-2

Respetada Doctora Nora Helena:

En consulta realizada por usted se emite concepto juridico para efecto de dar
respuesta a los interrogantes planteados en su escrito, asf:

"1. Puede existir al interfor de fa Entidad un érgano con personeri Juridica, autonomia
administrativa y presupuestal, cuya administracicn le corresponde a la misma
Contraloria? dicha situacion no contraviene con la funcion misional consagrada en fa
Constitucion?

2. los fondos de la Fscuela de Capacitacion, debe hacerse a nivel de rubro
presupuestal incluido dentro de los recursos asignados a la Entidad, teniendo en
cuenta los iimites presupuestales, senalados en la Ley 617 de 20007 ¥ podria
manejario en forma independiente como lo estd haciendo Iz Contraloria?

3. Los recursos del fondo por ser independientes no se reflejan en 13 informacion
financiera y presupuestal de la Entidad de Control, en este caso tendria que manejar
contabilidad independiente?

4. Que situacion juridica proviene al no estar reglamentado el manejo y asignacicn de
los recursos?

5. Es permitido que la Entidad incluya dentro del fondo partidas destinadas en ef
rubro de capacitacion y bienestar de la Contraloria, aun sabiendo que ef fondo de
capacitacion es independiente segtin su creacion?

6. Por tratarse de un fondo con personeria juridica y autonomia administrativa y
presupuestal, que fo hace ser un organo independiente, estaria bajo Ia vigifancia de ia
Auditoria General de fa Reptiblica? (sic)".

Sefala la Constitucion Poltica dentrc de las obligaciones de las Asambleas
Departamentales:
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ARTICULO 300. Corresponde a las Asambleas Departamentales, por
medio de ordenanzas: (...)

7. Determinar la estructura de la Administracién Departamental, las
funciones de sus dependencias, las escalas de remuneracion
correspondientes a sus distintas categorias de empleo; crear los
establecimientos publicos y las empresas industriales o comerciales del
departamento y autorizar la formacion de sociedades de economia mixta.

Por su parte, la Corte Constitucional en sentencia C- 1096 de 2000 sostuvo:

3. Fn estas circunstancias se impone distinguir entre la organizacion politica
y la organizacion administrativa del Estado. Mientras que [a organizacion
politica obedece a ia forma de Estade y se manifiesta en la Nacion, persona
juridica, y las entidades territoriales (CP, art. 1°) la organizacion
administrativa responde a fa manera como se asume, en ef sector central o
descentralizado, fa prestacion de servicios y el cumplirmiento de 1as funciones
asignadas a cada nivet def Estade (C.P., art. 209).

Por lo tanto, ef criterip dé organizacion politica del Estado (C.P., art. 1°) no
puede emplearse para concluir, como lo hace el demandante, que 1as tnicas
personas Juridicas de derecho piiblico en el nivel territorfal son /as entidades
territoriales, es dedr los departamentos, distritos y municipios, por cuanto,
comeo se indica, la Constitucion permite que en el orden territorial se
organicen personas juridicas de derecho publico, de naturaleza administrativa
y diferentes a las entidades territoriales. £s el caso, por ejemplo, de las
entidades descentralizadas territoriales, 1as asociaciones de municipios y 13s
dreas metropolitanas.

(o)

5. En sintesis, en el nivel territorial coexisten diferentés personas juridicas de
derecho publico, las cuales obedecen a ldgicas distintas de orgamizacion.
Unas corresponden a fa organizacion politica del Estado (las entidades
territoriales), algunas a la descentralizacion por servicios (entidades
descentralizadas) v otras al resultado de la asocciacion entre entidades
territoriales (asociaciones de municipios, dreas metropolitanas y regiones
administrativas y de planificacion) y todas eflas cuentan con su propia
personalidad juridica, fa cual apareja consige el reconocimiento de autonomia
administrativa, autoridades y patrmonio propios.

Entonces, es claro que las corporaciones politico administrativas de los departamentos
estan facultadas por la Constitucién para determinar la estructura administrativa de
los mismos y, de contera, crear entidades de derecho publico con personeria juridica y
autonomia administrativa y presupuestal, a través de las cuales se satisfagan las

ted
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necesidades del ente territorial. Asimismo, como lo conocemos, corresponde a las
asambleas organizar las respectivas Contralorias como entidades técnicas dotadas de
autonomia administrativa y presupuestal.’

En consecuencia, ¥ de conformidad con lo anterior, no es apropiado afirmar que
existe un érgano al interior de la Contraloria Departamental con personeria
juridica y autonomia administrativa y presupuestal; maxime cuando la Asamblea
Departamental es [a competente para determinar la estructura de la administracion
departamental y puede crear mediante ordenanza entidades independientes de la
Contraloria, con caracteristicas propias, vinculada o adscrita’ a la misma y cuya
finalidad, para el caso consultado, pueda tener relacion con las actividades
administrativas del ente de control {bienestar y capacitacion).

Ahora, antes de abordar de manera concreta el segundo interrogante es necesario
aclarar algunos aspectos en materia presupuestal.

La Constitucidn Politica establece en su articulo 352 que ademas de lo sefalado en la
misma Carta, la Ley Organica del Presupuesto regulara lo correspondiente a la
programacion, aprobacién, modificacidn, ejecucion de los presupuestos de la Nacidn,
de las entidades territoriales’ y de los entes descentralizados de cualquier
nivel administrativo. (Negrilla nuestra)

Por su parte el Decreto 111 de 1996 mediante el cual se compilaron las normas
Organicas del Presupuesto (Ley 38 de 1989, Ley 179 de 1994 y la Ley 225 de 1995)
sefiala:

ARTICULO 109, Las entidades territoriales al expedir las normas organicas de
presupuesto deberan seguir las disposiciones de la Ley Orgdnica del
Presupuesto, adaptandolas a la organizacién, normas constitucionales y

! Constitucion Politica articulo 272 parrafo 32,

* Sefialo la Corte Constitucional en sentencia C-666/ 2000. “Ahora bien, se ha entendido que los
conceptos de adscripcidn y vinculacién hacen referencia al grado de autonomia que gozan los entes
descentralizados por servicios; la vinculacion supone una mayor independencia respecto de os drganos
del sector central de la Administracién,”

! Constitucién Politica ARTICULO 352. Adernas de lo sefialado en esta Constitucidn, la Ley Organica del
Presupuesto regulara lo correspondiente a la programacion, aprobacidn, modificacidn, ejecucion de los
presupuestos de la Nacidn, de las entidades territoriales y de los entes descentralizados de cualquier
nivel administrativo, y su coordinacion con el Plan Nacional de Desarrollo, asi como también la
capacidad de los organismes y entidades estalales para contratar,

Constitucién Politica ARTICULO 353. Los principios ¥ las disposiciones establecidos en este ttulo se
aplicaran, en lo que fuere pertinente, a las entidades temitoriales, para la elaboracdn, aprobacién y
ejecucion de su presupuesto.

3
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AUDITORIA GEMERAL

condiciones de cada entidad territorial. Mientras se expiden estas normas, se
aplicara la Ley Orgénica del Presupuesto en lo que fuere pertinente.

(...)

Como se abserva, las entidades territoriales se encuentran sujetas para el manejo de
su presupuesto 2 las disposiciones Constitucionales, a las normas presupuestales que
con caracter territorial han debido expedirse con plena observancia de la normatividad
superior, e incluso por la ley organica de presupuesto directamente en ausencia de las
normas propfaﬁ."

Siendo esto asi, y para efectos de dar respuesta a los demas interrogantes de la
consulta, se tomard como fundamento las nermas establecidas en el Estatuto
Crgénico del Presupuesto, habida cuenta que las normas del orden territorial no
pueden establecer disposiciones que contravengan el Estatuto.

4

la Constitucidn de 1991 reconoce que 1a materia presupuestal es de aquellas que pueden
onsderarse concurrentes en Jos niveles Nadonal, Departamental y Municpal, es decr, gue
necesariamente estardn presentes en cada uno de esos niveles territoriales manifestaciones de la
funcion presupuestal. Ef rango cuasi-constitucional de 1as leyes orgdnicas, que les permite ser ef
paradigma y 1a regla de otras leyes en las materias que requian. La Constitucion de 1991 fue mds alld
de I3 utilizacion tradiconal de 1a ley orgdnica de presupuesto como recepticulo de los pringipios de esa
discipling. El articulo 352 la convirtid en instrumento matriz del sisterma presupuestal
colombiano al disponer que se someterdn a ella todos los presupuestos: el Nacional, los de
las entidades territoriales y los que elaboran los entes descentralizados de cualquier nivel.
La ley orgdnica regulard las diferentes fases del proceso presupuestal {(programacion,
aprobacidn, modificacldn y ejecucion). La nueva Constitucion innova en materia presupuestal nio
sdio af establecer Ia preeminencia expresa de ia ley orgdnica de presupuesto, que ahora lo serd de todo
& procesp presupuestal v no simplemente del presupuesto nacional sino también al enfrentar
directamente la problemdlica de la concurrencia de competencias. Es procedente aplicar
analégicamente [os pringpios o bases presuptestales do 1a Ley 38 de 1989 a las normas rganicas oe
presupuesto en fos niveles departamental y municpal . a travds de dstas a3 los respectivos
presupuestos anuales, Esta utilizacion indirecta de 105 principios de 1a Ley es un reconoamiento a todo
aquelio que tendrdn los presupuestos locales y seccionales de diverso y propio, esto es, de auténomo.
Se trata de una aplicacion condicionada a que los pringpios nacionales y constitucionales sean
operantes por presenlarse 1as condiciones para ello. £n donde no exista materia para su aplicacion
quedard ef campo hbre para la inkiativa local que se expresard en 1as normas orgdnicas
Departamentales y Munigpales. © (Negrilla fuera de texto)

(..}

"Las normas orgdnicas presupuestales de los ordenes departamental y muniopal, que son las
relevantes para este fallo, se elaborardn teniendo en cuenta: a} fos principios constitucionales del Titulo
AXll, particularmente los contenidos en fos articulos 345 a 352; &) los principios contenidos en ia ley
orgdnica de presypuesto, que, come las anteriores, son bdsicamente principios o pautas de
procedimiento; y ¢} las normas o principios que independientemente de los anteriores estime
necesarios o convenientes la respectiva asamblea o concefo y que no contradigan tdcta o
expresamente fos cnones constitucionales y legales. ” (Corte Constitucional C— 478 de 1992),

4
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Establecido que las Asambleas Departamentales tienen la facultad de crear
organismos de derecho publico del orden territorial, se debe determinar cual es el
regimen juridico que en materia presupuestal es aplicable a estas personas juridicas.
Sobre el particular el Decreto 111 de 1996 sefiala:

ARTICULC 4o. Para efectos presupuestales, todas las personas juridicas .
publicas del orden nacional, cuyo patrimonio esté constituido por fondos
publicos ¥y no sean empresas industriales y comerciales del Estado o
sociedades de economia mixta o asimiladas a éstas por la ley de la Replblica, [
se les aplicaran las disposiciones que rigen para los )
establecimientos piblicos del orden nacional (Ley 179/94, articulo 63).

Es oportuno indicar que, por su parte la ley 489 de 1998 en relacidn con los
establecimientos publicos prevé:

ARTICULC 70. ESTABLECIMIENTOQS PUBLICOS. Los establecimientos publicos
son organismos encargados principalmente de atender funciones
administrativas y de prestar servicios plblicos conforme a las reglas del
Derecho Publico, que rednen las siguientes caracteristicas:

a) Personeria juridica;

b} Autonomia administrativa y financiera;

¢) Patrimenio independiente, constituido con bienes o fondos publicos
comunes, el producte de impuestos, rentas contractuales, ingresos propios,
tasas o contribuciones de destinacidn especial, en los cases autorizades por
la Canstitucian y en las disposiciones legales pertinentes,

En sintesis, como quiera que el Fondo de Bienestar Social de la Contraloria
Departamental de Sucre, no fue constituido como una Sociedad de Economia Mixta ni
como una Empresa Industrial y Comercial de Estado, v su objeto es el de atender
- funciones administrativas ademdas de contar con personeria juridica, autonomia
administrativa, financiera y patrimonio independiente, para esta oficina no cabe duda
alguna que el régimen juridico aplicable al Fondo es el de los establecimientos
publicos,

Entonces, si el Fondo de Bienestar Social de la Contraloria Departamental de Sucre es
un organismo independiente creado mediante ordenanza por el ente competente,
cuyo régimen _juridico es el propio de los establecimientos plblicos, se concluye sin
lugar a equivocos que tal organismo constituye una seccién del presupuesto
departamental y, en consecuencia, su creacién en nada afecta el tope presupuestal
establecido por la ley para el organismo de control; igualmente, en cumplimiento del
regimen aplicable, el Fondo debe cumplir con todas las obligaciones propias de los
establecimientos, incluyendo la contabilidad propia.

LA
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( Sin embargoe, se advierte que la creacién del Fondo de Bienestar Social puede afectar

HE-I'

‘h,.

el presupuesto general del departamento, sobre el cual, la Contraloria debe verificar
que no se excedan los topes establecidos por la ley para el ente territorial.

Ahora bien, en cuanto al cuarto y quinto interrogante, ordena el articulo 47 del
Estatuto Organico de Presupuesto, sobre el cual se hacen las adaptaciones debidas
para el ambito territorial, que corresponde al Gobernador® la preparacidn anual del
Proyecto de Presupuesto General del Departamento, con base en los anteproyectos
que le presenten los 6rganos que conforman este presupuestc?, y presentarlo para
aprobacidn de la Asamblea Departamental,

Es decir que, de acuerdo con la facultad otorgada por la constitucion a las
corporaciones politico administrativas’ v la normatividad que rige el tema
presupuestal, e independientemente de su preparacién por parte del ejecutivo, es
competencia exclusiva de las asambleas aprobar el presupuesto definitivo de la
entidad territorial, en el que obviamente se asignan los recursos de cada organismo

departamental, “inclusive los del Fondo de Bienestar Social de la Contraloria
Departamental de Sucre,

Igualmente, y para el caso concreto, se evidencia que en relacién con la Contraloria,
los recursos del Fondo estan constituidos por las multas impuestas por el organismo
de contral en ejercicio del control fiscal y por el rubro de capacitacién y bienestar
sacial del presupuesto del mismo entre otros ingresos.

Sobre el particular la Constitucion Politica establece:

" Véase los articulos 47-55 del Estatuto Organico del Presupuesto (Decreto 111 de 19496).

“ Decreto 111 de 1996, ARTICULO 47. Corresponde al Gabierno preparar anualmente ¢l Proyecto de
Presupuesto General de la Nacidn con base en los anteproyectos que le presenten los érganos que
conforman este presupuesto, El Gobierno tendra en cuenta la disponibilidad de recursos y los
principios presupuestales para la determinacién de los gastos que se pretendan incluir en
el proyecto de propuesto {Ley 38/89, articulo 27. Ley 179/94, articulo 20).(Negrilla nuestra)

" Sobre este aspecto es oportuno citar al Doctor Mauricio Marin Erizadle: ".. sernd dogico predicar of
pinapio de reserva de ley en materia de presupuestos termitoniales, puesto que no existen drganos de
cardcter legislativo en estos niveles de gobiermo, De ahi que s propone denoiminario principio de
representacicn popular o denxxrdtica, lo cual significa que slo por un acto normative que haya
tenido deliberacion y examen en ef seno de I3 corporadon representativa territorial definida
constitucionalmente, puede expedirse o modificarse ef correspondiente presupuesto anual’,  (MARIN
ELIZALDE, Maurido, Leccion 9. Presupuesto de las Entidades Descentralizadas, Curso de Derecho
Fiscal, autores varios, Universidad Externado de Colombia, pagina 305).
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ARTICULO 358. Para los efectos contemplados en los dos articuios
anteriores, entiéndase por ingresos corrientes los constituidos por los
ingresos tributarios y no tributarios con excepcion de los recursos de capital,

Por su parte el Decreto 111 de 1996 sefiala:

ARTICULO 27. Los ingresos corrientes se clasificardn en tributarios y no
tributarios. Los ingresos tributarios se subclasificardn en impuestos directos e
indirectos, y los ingresos no tributarios comprenderdn fas tasas y fas multas
(Ley 38/89, articulo 20. Ley 179/94, articulo 55, inciso 10 y articulos 67y
Z1.

De la normatividad anterior se colige que, las multas impuestas por las entidades
estatales de cualquier orden constituyen un ingreso corriente de naturaleza no
tributaria, los cuales no pertenecen directamente a la entidad impositora, sino
que hacen parte de los ingresos de la nacién, de los departamentos, distritos o
municipios, segun corresponda.

Finalmente, en relacion con la posibilidad de que la Auditoria General de la Repblica -
A.G.R.- pueda ejercer el control fiscal del Fondo de Bienestar Social de la Contraloria
Departamental de Sucre, debe decirse que el Decreto 272 de 2000 vy la sentencia de
la Corte Constitucional C-1339 de 2000, establecen con claridad el ambito de
competencia de la A.G.R, el cual se circunscribe a Ia vigilancia de la gestion fiscal de
todas las contralorias del pais.

La ley 610 de 2000 define expresamente que se entiende por gestidn fiscal.

ARTICULO Jo. GESTION FISCAL, Para los efectos de la presente ley, se
entiende por gestion fiscal ef conjunto de actividades economicas, jundicas y
tecnologicas, que realizan los servidores puiblicos y {35 personas de derecho
Privado que mangjen o administren recursos o fondos p:ibfr‘cas, tendientes a
la adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion, administracion,
custodia, explotacion, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversion ¥
mfpas.ﬂcmn de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado,
con sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia,
equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracicn de
los costos ambientales,

En consecuencia, al ser el Fondo de Bienestar Social de_la_Contraloria del
Departamento de Sucre, una persona juridica, con autonomia administrativa,
presupuesto propio y por ende_independiente de la Contraloria, no obstante el
caracter de adscrita, no es posible que la A.G.R ejerza la vigilancia de la_gestién fiscal
del_.mismo, como quiera que escapa al ambito de competencia de la Auditoria General
de la Republica.
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Sin embargo, cuando a la Contraloria se le encarga la administracion del Fondo, comeo
usted lo manifiesta aunque no se evidencia en el acto de creacidn del mismo, es
precedente el ejercicio del control fiscal directo por parte de la A.G.R. sobre las
actividades que la Contraloria realiza respecto de la administracién del Fondo, pues no
seria viable que la misma Contraloria administrara el Fondo y a su vez vigile su
gesticn en cuanto a la labor administrativa encargada; es precisamente este tipo de
situaciones las que pretendid evitar el Constituyente de 1991 al incluir en la
Constitucion Politica el articulo 274,

Ahora bien, si la Contraloria no ejerce ninguna tarea de administracion sobre el
Fondo, no debemos olvidar que la Auditoria General de la Republica, dentro de la
orbita de sus competencias, debe vigilar el cumplimiento efectivo conforme a la ley
del ejercicio de la actividad misicnal por parte de las Contralorias. En otras palabras,
la A.G.R. debe constatar que la Contraloria Departamental de Sucre vigile real y
efectivamente los sujetos que estan bajo su vigilancia, entendide como uno de estos
el Fondo de Bienestar Social de la Contraloria Departamental de Sucre.

Cordialmente,

CARMEN ELENA LENIS GARCIA
Directora Oficina Juridica

Proyecto: Fabian Jaimes Poveda
Abogado Oficina Juridica de la A.G.R
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