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Secretaria de la Comision | de la Camara-deRepresentantes

Edificio Nuevo del Congreso

Bogota D.C.

Asunto: Concepto al proyecto de Ley 194 de 2015 Camara — 45 de 2015 Senado

Respetada doctora;

Adjunto remito e! concepto del Ministeric de Educacién Nacional sobre el Proyecto de
Ley No. 194 de 2015 Camara — 45 de 2015 Senado “por la cual se modifican
parcialmente los Decrefos -Ley 267 y 271 de 2000 y se crea la unidad denominada
Instituto de Altos Estudios Fiscales (IAEF) de la Contraloria General de la Repdblica, se
establecen sus funciones y se dictan otras disposiciones” con las respectivas
apreciaciones consideradas por este Ministerio.

Cordialmente,

GINA PARCDY D’ ECHEO
Ministra de Educacién Nacional

e
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Copia:  H.R. TELESFORO PEDRAZA ORTEGA - PONENTE
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CONCEPTO DEL MINISTERIO DE EDUCACION NACIONAL
Proyecto de Ley No. 194 de 2015 Camara — 45 de 2015 Senado “por la cual se
modifican parcialmente los Decretos - Ley 267 y 271 de 2000 y se crea la unidad
denominada Instituto de Altos Estudios Fiscales (IAEF) de la Contraloria General de la
Republica, se establecen sus funciones y se dictan otras disposiciones”

I CONSIDERACIONES DE CONSTITUCIONALIDAD

En cuanto al objeto de la iniciativa

De acuerdo con el articulado propuesto, y de conformidad con la exposicién de motivos
del proyecto de ley, se encuentra que el mismo tiene por objeto: i) la creacién de la
unidad denominada Instituto de Altos Estudios Fiscales (IAEF), como una dependencia
de la Cortraloriz General de la Republicay i) definir su naluraleza Jjdiicica, objetiva,

funciones y competencias, presupuesto, organizacién, entre otras.

Una vez analizado lo anterior, consideramos que el texto propuesto puede no ser
acorde con la razon de ser de la Contraloria General de la Republica, de acuerdo con o
definido por el mismo Constituyente, tal como se procede a explicar:

La Ley 42 de 1923 cret el Departamento de Contraloria cuya funcion principal fue la de
‘regular el gasto publico para que no excediera limites prudenciales’. Dicha norma fue
modificada mediante el Decreto Legislativo 911 de 1932, el cual organizé a la
Contraloria como una oficina de contabilidad y control fiscal y establecio la
obligatoriedad para todas las entidades del Gobierno nacional, la rendicién de cuentas
ante este organismo, sobre el manejo de los bienes y recursos publicos.

Posteriormente, el Acto Legislativo 1 de 1945 elevd a rango constitucional la
Contraloria, la cual dejé de tener un caracter de departamento técnico de auditoria
contable y se le encomendd la funcion fiscalizadora del manejo del tesoro publico, no en
forma auténoma sino como “una prolongacion de la funcién originaria de la Camara de
Representantes de vigilar el gasto publico™.

Mas adelante, la Ley 20 de 1975 implementd por primera vez en Colombia el control
fiscal posterior aplicandolo a las empresas industriales y comerciales del Estado:
modalidad que luego fue plasmada en el Decreto Ley 222 de 1983 para la contratacion
administrativa.

En 1991, la Constitucion Politica nuevamente hace alusién a la Contraloria General de
la Republica y contempla sus funciones. Entre los rasgos mas caracteristicos de esta
regulacion se destacan los siguientes:

f Amaya Olaya Uriel Alberto, Teoria de la Responsabilidad Fiscal, Universidad Externado de Colombia,
agosto 2002, pagina 44.
% Ibidem, pagina 46.
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1. Se reconoce a |a Contraloria como un ente de control autdnomo de las ramas det
poder publico (ver articulos 113 y 117 Superior).

2. Su funcion es la de gjercer el control fiscal, tal como expresamente lo consagran los
articulos 119 y 267 de la Carta, el cual consiste en la "inspeccion de la
administracion y manejo de los bienes y fondos piblicos, en las distintas efapas de
recaudo o adquisicién, conservacién, enajenacion, gasto, inversion y disposicién,
constituyendo el objetivo final del control de fos resultados de la administracion y la
vigifancia de la gestion fiscal, el verificar el manejo correcto def patrimonio estatal, o
dicho en otros términos, la preservacion y buen manejo de los bienes que

pertenecen a todos™.

3. El contro! fiscal se caracteriza por ser posterior y selectivo, de tal manera que se
superaron las dificultades que habia generado el control previo instaurado con la
Ley 42 de 1923, el cual impedia el normal desarrollo de las funciones
administrativas y conllevaba a que la Contraloria pudiera intervenir en la forma como
&5 ciferontes entivadss dsl Csiads hadian ia oitenadn del gasio enia gieuuitn

de sus programas estratégicos.

4. A diferencia de lo que ocurria antes de 1991 en donde el control fiscal se limitaba a
evaluar la legalidad del gasto y sus aspectos financieros, ahora de conformidad con
el articulo 119 Superior, dicho control evallia 1a eficiencia, la economia, ia eficacia y
la valoracion de los costos ambientales.

Con el anterior recuento normativo, el Ministerio de Educacion Nacional encuentra que
desde el afio 1923 hasta la fecha (y pese a los cambios introducidos por la Constitucion
de 1991), la Contraloria General de la Repuiblica siempre tuvo a su cargo la funcién de
gjercer el control sobre la administracidn de los recursos y bienes publicos del Estado.
Esto por cuante las modificaciones que a lo largo de la historia se han realizado en
nuestro ordenamiento juridico, no han estado orientadas a reemplazar o adicionar las
funciones de la Contraloria sino a precisar su contenido (verbigracia, a sefialar que el
control fiscal es posterior y no anterior, y que el mismo incluye el control financiero, de
gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y 1a valoracion
de los costos ambientales).

Luego, no consideramos que la Constitucion Politica haya habilitado a la Contraloria
para prestar a través de alguna de sus dependencias, el servicio publico educativo,
pues inclusoc la misma Carta en su articulo 267 le prohibe a dicha entidad tener
“funciones administrativas distintas de las inherentes a su propia organizacion". Este
reparo se sustenta adn mas si se tiene en cuenta que la nueva funcién que pretende ser
asignada al mencionado ente de control no es indispensable para el control fiscal que
debe ejercer frente a las autoridades publicas y particulares que administren recursos
publicos, maxime si se tiene en cuenta que los servicios educativos que prestaria el
Instituto de Altos Estudios Fiscales {IAEF) no se circunscribirian a los funcionarios de la
Contraloria General de la Republica sino a otros servidores pulblicos e inciuso a
particulares, lo cual denota que se trata una funcién ajena a la dispuesta en los articulos
119 y 267 de Ia Carta;

® Corte Constitucional, Sentencia C-557 de 2009,
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‘Asi las cosas, la solicitud presentada al Congreso por la CGR tiene como
finalidad solicitar la creacién de una Unidad Administrativa Especial, de caracter
acadeémico, sin personeria juridica, adscrita a la Contraloria General de la
Republica, que se denominaria Instituto de Altos Estudios Fiscales de la
Contraloria General de la Republica, definir su estructura orgénica y funcional y
modificar la actual estructura organica y la planta de personal de la Contraloria
General de la Republica, cuya funcion seria Ia formacién, fortalecimiento,
perfeccionamiento y capacitacion del talento humano del pais dedicado a
tareas de control y vigilancia fiscal’; (resaltado fuera de texto)

Resta por sefalar que la jurisprudencia de la Corte (nicamente ha concebido a la
Contraloria como un ente de control fiscal, veamos:

‘De conformidad con el articulo 117 de la Carta Politica, la Contraloria General
de la Republica es uno de los érganos de control de la Nacién. En el marco de
un Estado de Derecho come es ef caso colombiarc resits imnarsehiz
imaginar una actividad legalmente regulada que no se encuentre sometida a un
control especifico. Pues bien, el control especifico conferido a la Contraloria
General por el Estado colombiano, tal como lo establece el articulo 119 del
Estatuto Superior, es el de los resultados de la Administracion y la vigilancia de
la gestion fiscal.

El control de los resultados de la Administracion y la vigilancia de la gestion fiscal
se traducen en la verificacién del manejo correcto del patrimonio estatal. El
término latino fiscus, del cual proviene el actual vocablo fiscal, quiere significar
erario o tesoro publico, e indica que la vigilancia de la gestién fiscal involucra las
actividades en las que se encuentran presentes los recursos de la Nacién. De
manera similar, el hecho de que el control fiscal en Colombia se confiera a una
entidad que cuida de la res-publica, es decir, de la cosa publica, denota que el fin
primordial del mismo es el de preservar la conservacién y buen manejo de los
bienes que pertenecen a todos.

Asi entonces, el cometido central de la Contraloria es el de verificar el correcto
cumplimiento de los deberes asignados a los servidores publicos y a las
personas de derecho privado que manejan o administran recursos o fondos
publicos, “en el ejercicio de actividades econémicas, juridicas y tecnoldgicas,
tendientes a la adecuada y correcta adquisicién, planeacion, conservacion,
administracion, custodia, explotacién, enajenacion, consumo, adjudicacion,
gasto, inversion y disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion,
manejo e inversion de sus rentas” (Articulo 3° de la Ley 610 de 2000)*.

En igual sentido, en otro fallo indico:

“Que de acuerdo con lo previsto en el articulo 267 de la Constitucion, le
corresponde a la Contraloria General de la Republica ejercer la funcién publica
de control fiscal, la cual vigila la gestién fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejan fondos o bienes de la nacién. Norma que
igualmente ha determinado, que la Contraloria es una entidad de caricter

* Sentencia C-716 de 2002,
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técnico, que no tendrd funciones _administrativas distintas de las
inherentes a su propia organizacién; y también, le oforga directamente la
Constitucién, autonomia administrativa y presupuestal, como un reflejo de la
estructura orgénico-funcional basica del Estado™ (negrilla y subrayado fuera de
texto).

En mérito de lo expuesto, y por respeto del articulo 121 de la Constitucion Politica,
segun el cual, “Ninguna autoridad def Estado podra ejercer funciones distintas de las
gue le atribuyen la Constitucion y la ley’, consideramos que no resulta viable que
mediante la presente iniciativa se cree la unidad denominada Instituto de Altos Estudios
Fiscales (IAEF), como dependencia de la Contraloria de la Repliblica encargada de la
prestacion del servicio educativo, pues si bien es cierto que el Congreso de la Reptblica
puede atribuir funciones a dicho ente de control, estas deben respetar el ambito de
competencias definido por el mismo Constituyente.

I CONSIDERACIONES DE CONVENIENCIA,

1. Articulo 3:

‘Objetivo. Ef Instituto de Aftos Estudios Fiscales (IAEF), en el ambito educativo
de su competencia, tiene como objetivo realizar y fomentar la investigacién que
soporte el conocimiento en ciencia y tecnologia y a través de ella la formacion
de alta calidad en materia de vigilancia de la gestién y controf de los recursos
publicos, propendiendo por fa consofidacion de una cultura respetuosa de la
gtica y los principios del Estado Social de Derecho, asi como por la preparacion
de personal altamente calificado, en todos los niveles, en control 'y vigilancia de
la gestién fiscal. Para ello podré desarrollar y ejecutar proyectos de
investigacion, programas de estudio, formacion, preparacion y actualizacion
permanente refacionados con esas materias, apoyado en el desarrolio de
tecnologias de la informacién y la comunicacion” (resaltado fuera de texto).

De acuerdo con el citado articulo, encontramos que el Instituto de Altos Estudios
Fiscales estaria habilitado, entre otros aspectos, para brindar “formacion de alta calidad”
y “programas de estudio”.

De acuerdo con lo anterior, no es claro para el Ministerio de Educacion Nacional la
categoria del servicio educativo que tendria a su cargo el mencionado instituto, segtn

las distintas normas que rigen el sector, como son las leyes 30 de 1992, 115 de 1994 y
1064 de 2008. Por lo tanto, surge el interrogante si, por ejemplo, ios programas de

estudio a los que hace alusion el artfculo en comento corresponden a educacion
superior, educacion para el trabajo y desarrollo humane o educacién informal.

Esta falta de precision impide determinar cuales son las normas del sistema de
aseguramiento de la calidad previstas en nuestro ordenamiento juridico que aplicarian al
servicio educativo que ofreceria la Contraloria a través de su instituto. Verbigracia, de
tratarse de programas académicos de educacion superior, no quedaria claro si estos
estarian sometidos al registro calificado de que frata la Ley 1188 de 2008 para su
ofrecimiento y desarrolfo. Por lo tanto, este vacio juridico podria amenazar el

¥Sentencia C-557 de 2009
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cumplimiento del mandato consagrado en los articulos 67 y 365 de la Constitucion
Politica que ordena al Estado velar por la adecuada prestacion del servicio educativo.

2. En cuanto a su creacion.

Segun el informe de ponencia para primer debate, la iniciativa se sustenta en la
necesidad de brindar formacién a las personas que laboran en las distintas entidades
del Estado en temas que versen sobre el control fiscal, teniendo en cuenta que el
servicio de la educacion superior no brinda una oferta de programas académicos
relacionados con este punto. Agrega el citado informe, que la iniciativa no genera un
costo fiseal adicional, pues el Institute de Altos Estudios Fiscales se financiaria con los
recursos que hacen parte del presupuesto de la Contraloria General de la Republica.

Entonces, teniendo en cuenta las consideraciones expuestas en el numeral anterior y
suponiendo que la iniciativa esté orientada a que el Instituto de Altos Estudios Fiscales
ofrezca educacion sunerior an aninidn de esta minictarin ol nroyecto de 'ey pratizada
carece de los estudios que evidencie que efectivamente la Contraloria General de la
Republica cuenta con una estructura académica, administrativa y financiera que le
permita asumir la prestacion del mencionado servicio publico.

Asi pues, en nuestra opinion, dicho analisis pudo haber abordado los puntos a los que
hace referencia el articulo 60 de la Ley 30 de 1992 respecto del estudio de factibilidad
que se requiere presentar para la creacion de instituciones de educacién superior
oficiales (por ejemplo, demostrar la existencia de un personal docente idéneo con la
dedicacion especifica necesaria; organizacion académica y administrativa adecuadas;
recursos fisicos y financieros suficientes, de tal manera que tanto el nacimiento del
instituto como de los programas que proyecta ofrecer garanticen la calidad academica).

Sin embargo, como no existe la suficiente evidencia sobre la viabilidad académica,
administrativa y financiera del instituto que pretende ser creado, no hay certeza sobre
las condiciones de calidad y pertinencia bajo las cuales la Contraloria General de la
Repliblica podria prestar el servicio publico educativo.

Finalmente, revisado el Sistema Nacional de Informacion de la Educacion Nacional —
SNIES® — encontramos que en la actualidad se ofrecen y desarrollan en distintas zonas
del pais’, 40 programas academicos de postgrado que estan relacionados con la
revisoria fiscal. Asi entre las principales denominaciones que se encuentran estan: i)
Especializacion en Revisoria Fiscal y Auditoria Internacional, i) Especializaciéon en
Revisoria Fiscal y Auditoria Externa, iii) Especializacién en Revisoria Fiscal y Control de
Gestion y iv) Especializacién en Revisoria Fiscal y Auditoria Integral. Por lo tanto, y a
diferencia de lo expuesto en el informe de ponencia para primer debate, lo anterior
demuestra que en Colombia si existen programas de educacién superior que estan

& Segln el articulo 2.5.3.8.1 del Decreto 1075 de 2015 — Unico Reglamentario del Sector Educacion, “El
Sisterna Nacional de Informacion de la Educacion Superior - SNIES, es el conjunto de fuentes, procesos
herramientas y usuarios que, articulados entre si, posibilitan y facilitan la recopilacion, divulgacién y
organizacion de la informacion sobre educacion superior relevante para la planeacion, monitoreo,
evaluacion, asesoria, inspeccion y vigilancia del sector’.

" Entre las principales ciudades se destacan: Bogota, Bucaramanga, Villavicencio, Neiva, Barranquilia,
Santa Marta, entre otras.
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orientados a formar a un nivel postgradual a las personas interesadas en profundizar
conocimientos o perfeccionar competencias en materia de revisoria fiscal,

3. Articulos 7 v 8:

"Articulo 7°. Organizacion. La Unidad Instituto de Altos Estudios Fiscales (IAEF)
tendra la siguiente organizacion:

1. Un Consejo Directivo integrado por el Contralor General quien lo presidira o
su delegado, un Contralor Delegado designado por el Contralor General, un
representante de los funcionarios de fa Contraloria General de la Repiblica y
el Director del Instituto de Affos Estudios Fiscales (IAEF), con voz pero sin
voto, quien egjercera fa secretaria técnica.

2. Una Direccion.

Pk pnFm 45 ITF Yipmmde o In] P O B TN S B
IO 7 Dirzisy del lnstitulc serd Jo0 Dz nonisianiion PR LI el Ty vi-h

Contralor General de la Repiblica.

Paragrafo 2°. El Contralor General de la Republica determinara la organizacion
interna del instituto mediante acto administrativo”,

Articulo 8°. Funciones del Consejo Directivo. Son funciones del Consejo
Directivo las siguientes:

1. Fijar las politicas para fomentar la investigacion y a través de ella la
formacion de alta calidad en materia de vigitancia de la gestién y controf de
los recursos plblicos, propendiendo por la consolidacién de una cultura
respetuosa de la élica y los principios del Estado Socfal de Derecho, asi
como por la preparacién de personal altamente calificado, en todos los
niveles, en control y vigitancia de la gestion fiscal,

2. Definir la orientacion académica del Instituto de Altos Esfudios Fiscales
(IAEF), fundamentada en la pertinencia de los objetivos, los contenidos, fa
metodologia y las competencias esperadas del proceso de investigacion
como fundamento de los procesos de formacion.

3. Aprobar fos programas de investigacion, formacion, preparacion y
actualizacion permanente relacionados con el control fiscal, apoyados en la
incorporacion y el desarrolio de tecnologias de la informacién y la
comunicacion.

4. Aprobar los proyectos y programas académicos, investigativos y de
proyeccitn social a desarrollar en la respectiva anualidad.

5. Establecer los mecanismos para asegurar el cumplimiento de los planes y
programas del Instituto de Affos Estudios Fiscales (IAEF).

6. Velar por la calidad de los programas investigativos y académicos que
ofrezca el Instituto de Alfos Estudios Fiscales (IAEF).
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7. Aprobar convenios con organismos o entidades de carécter nacional e
internacional.

8. Vigilar el adecuado manejo de los recursos que administre el Instituto de
Altos Estudios Fiscales (IAEF).

9. Aprobar el presupuesto anual que el Director del Instituto de Altos Estudios
Fiscales (IAEF) prepare.

10. Aprobar los procesos de autoevaluacién del Instituto de Altos Estudios
Fiscales (IAEF) disefiados por el Director del Instituto.

11. Las demas que le sefialen otras leyes o reglamentos y que de acuerdo con
su naturaleza le correspondan.

Como asunto previo, advertimos que el texto presentado a consideracién del Congreso
de la Republica para primer debate se reconocia al Instituto de Altos Estudios Fiscales
como una unidad administrativa especial adscrita a la Contraloria General de la
Republica. Por lo tanto, bajo ese supuesto, entendemos que fuera razonable que se
previera la existencia de un Consejo Directivo encargado de la direccion de la nueva
entidad que se proyectaba crear.

Sin embargo, del texto aprobado en la plenaria del Senado, se destaca que el referido
instituto se concibe ahora como una “dependencia de la Contraloria General de la
Republica adscrita al Despacho del Contralor General de la Republica’ (ver articulo 1).

Bajo este nuevo supuesto, parece contradictorio que exista un Consejo Directivo,
maxime cuando el articulo 8 de la iniciativa pareceria encargarle las funciones de
direccion del Instituto de Altos Estudios Fiscales (sobre todo en materia presupuestal y
académica) a pesar de que se insiste, dicho instituto seria una dependencia del
Despacho del Contralor quien es el encargado de dirigir la organizacion vy
funcionamiento de la referida entidad y de todas sus dependencias.

En ese orden de ideas, se considera que de acuerdo con lo dispuesto en los articulos 7
y 8 se puede generar una contradiccion entre las funciones del Consejo Directivo y las
previstas legalmente al sefior Contralor General de la Repliblica.

. CONCLUSIONES

Por las razones expuestas, el Ministerio de Educacion Nacional considera: i) que la
Contraloria General de la Republica no tiene competencia para prestar el servicio
educativo en cualquiera de los niveles que existen en Colombia, de conformidad con lo
dispuesto en nuestra Carta Politica y ii) que no existen los estudios suficientes que
permitan evidenciar que el mencionado ente de control cuenta con una organizacion
administrativa, académica y financiera que le permita prestar adecuadamente el servicio
educativo.
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En meérito de lo expuesto, solicitamos respetuosamente al Congreso de la Reptblica
considerar el archivo del proyecto de Ley No. 194 de 2015 Cémara — 45 de 2015
Senado.

2
=i

Aprobé: Ingrid Carolina Silva Rodriguez - Jefe Oficina Asesora Juridican®”

Reviso: Jairo Valencia - Grupo Normatividad-f,

Proyectd: Carolina Blanco - Grupo Normativittad
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