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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejera ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO

Bogota, D.C., cinco (5) de marzo de dos mil quince (2015)

Radicacion nuamero: 05001232400020030431401
Actora: Cooperativa de Municipalidades de Antioquia
‘COOMUNICIPIOS LTDA.”

Demandada: Contraloria General de Antioquia

Se decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandada, contra la
sentencia de enero 21 de 2011, proferida por el Tribunal Administrativo de
Antioquia, mediante la cual declaré la nulidad de las resoluciones N° 3480 del 10
de marzo de 2003 “Por medio de la cual se fija una cuota de vigilancia fiscal” y
3544 del 2 de abril de 2003 “Por medio de la cual se desata un recurso de

reposicion”, expedidas ambas por el Contralor General de Antioquia.
I. ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA
La parte actora por conducto de apoderado judicial, interpuso accién de nulidad y

restablecimiento del derecho consagrada en el articulo 85 CCA, contra la

Contraloria General de Antioquia, con el fin de que se reconozcan las siguientes:
1.1. Pretensiones:

-Que se declare la nulidad de la Resolucion N° 3480 del 10 de marzo de 2003,
“Por medio de la cual se fija una cuota de vigilancia fiscal”, expedida por el
Contralor General de Antioquia. La cuota fue fijada para la vigencia de 2003 en la
suma de $578.488,00 mensuales para un total de $6.941.856,00 al afio.

-Que se declare la nulidad de la Resolucién 3544 del 2 de abril de 2003, “Por

medio de la cual se desata un recurso”, expedida por el Contralor General de
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Antioquia, acto mediante el cual resolvié no reponer la Resoluciéon 3480 del 10 de
marzo de 2003.

-Que como consecuencia de la anterior declaracion y a titulo de restablecimiento
del derecho, se exonere a COOMUNICIPIOS de pagar suma alguna por concepto
de la cuota de vigilancia fiscal y se disponga la devolucién de las sumas que
hubiere pagado, lo mismo que la liberacion de embargos y secuestro de créditos a

favor de la Cooperativa.

1.2. Hechos:

Afirma el apoderado de la demandante que el 10 de marzo de 2003, el Contralor
General del Departamento de Antioquia expidié la Resolucion 3480, que le fij6 a
su mandante una cuota de vigilancia fiscal para la vigencia 2003, en la suma de
$587.488,00 mensuales para un total de $6.941.856,00 anuales, sumas
resultantes de aplicar el 0.2% sobre los ingresos ejecutados por esa entidad en el
afio 2002, de conformidad con lo establecido en los articulos 8 y 9 de la Ley 617
de 2000 y 17 de la Ley 716 de 2001, bajo el entendido o motivacion que
COOMUNICIPIOS es una entidad descentralizada del orden departamental.

El dia 18 de marzo de 2003, dentro de la oportunidad legal, la Cooperativa
interpuso recurso de reposicion contra la Resolucién 3480, siendo fallado el 2 de
abril de 2003 mediante Resolucion 3544, acto que resolvi6 no reponer la
resolucién recurrida, insistiendo en el argumento de que COOMUNICIPIOS es una

entidad descentralizada del orden departamental.

Menciona que ante la crisis financiera que atravesaba la Cooperativa, luego de la
Asamblea General de Asociados -122 municipios y el departamento de Antioquia-,
autorizaron capitalizar la Cooperativa por lo que se decidié no pagar deuda alguna

con la Contraloria departamental.

Informa que el 9 de octubre de 2003, la Unidad de Recursos Financieros de la
Contraloria General de Antioquia, orden6é a la Tesorera del Departamento de
Antioquia, embargar y secuestrar los dineros adeudados por cualquier concepto
por el Departamento de Antioquia a la Cooperativa COOMUNICIPIOS.
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1.3. Normas violadas y concepto de la violacion:

Los actos administrativos acusados vulneran las siguientes normativas: los
articulos 1, 2, 3, 6, 38, 308 y 338 de la Constitucion Politica: 2, 30, 35, 84, 85, 132,
152, 176, 177, 206 y ss del CCA; las leyes 79 de 1988, 489 de 1998, el Decreto
Ley 1482 de 1989, 80 de 1993, 617 de 2000 y 716 de 2001 (no citd ningun articulo
en particular de las anteriores legislaciones).

Afirmo el apoderado de la actora, gue COOMUNICIPIOS LTDA. no es una entidad
descentralizada del orden departamental como equivocadamente lo afirmé la
Contraloria de Antioquia en los actos acusados, calificacion que constituye una via
de hecho por cuanto la demandada se vali6 de argumentos que carecen de
fundamento legal, interpretando de manera equivocada la naturaleza de la
cooperativa al calificarla de entidad descentralizada del orden departamental, con
el fin de aparentar un debido proceso administrativo, hecho que conduce a la falsa

motivacion de las resoluciones acusadas.

Adujo que la Contraloria demandada actué por fuera de sus limites
constitucionales, legales y reglamentarios, desconociendo el orden juridico asi
como el debido proceso, el principio de legalidad, pero lo que le parecié mas grave
fue que se hubiera ratificado de sus equivocadas convicciones, al haber fallado el

recurso de reposicion confirmando el acto recurrido.

Luego de citar apartes doctrinales relativos a la causal de falsa motivacion aduce
que resulta evidente en el caso en estudio, pues la Cooperativa de
Municipalidades de Antioquia al no tener la naturaleza de ser una entidad
descentralizada del orden departamental, sino la de ser una “empresa de servicios
en las formas de administraciones publicas cooperativas”, no estaba sometida al
pago de la cuota de vigilancia fiscal como lo ordenaron las resoluciones
demandadas. Insiste en que no se esta discutiendo si la actora es sujeto o no de
control fiscal, sino que lo importante es que no estaba obligada al pago de la cuota

de auditaje, por no existir una disposicion legal que autorizara su cobro.

En criterio del apoderado de la actora, la legislacion invocada como vulnerada

resulté transgredida por los actos demandados, por cuanto en su expedicion la
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Contraloria de Antioquia desconocié los supuestos de hecho y de derecho que

hacian improcedente su actuacion.

Del mismo modo consideré que se configuro la causal de falta de competencia del
Contralor para fijar la cuota de vigilancia fiscal, como quiera que no existe ningun
dispositivo normativo que autorice a los contralores para fijar por medio de actos
administrativos, las cuotas de vigilancia fiscal que deben pagar las cooperativas,
como en este caso acontece con COOMUNICIPIOS, ya que el soporte aducido
por el Contralor para expedir la Resolucion 3480 de 2003, en los articulos 8 y 9 de
la Ley 617 de 2000 y el 17 de la Ley 716 de 2001, en ningdn momento lo facultan

para emitir un acto como el demandado.

Lo anterior, por cuanto el articulo 8° de la Ley 617 de 2000 establece el valor
maximo de los gastos de las asambleas y contralorias departamentales, norma en
la que no se le otorga la competencia para fijar la cuota de vigilancia fiscal. A su
vez, el articulo 9° idem, a pesar de que sefiala que las entidades descentralizadas
del orden departamental deberan pagar una cuota de fiscalizacion hasta del 0.2%,
en ninguna parte de esta disposicién se menciona que también la deberan pagar,
las empresas de servicios en las formas de administraciones publicas
cooperativas, como lo es COOMUNICIPIOS, que es la expresién de una forma
asociativa del sector cooperativo, que para todos los efectos legales se considera
como una entidad sin &nimo de lucro y como una cooperativa multiactiva, no

incluida en el articulo 68 de la Ley 489 de 1998 como entidad descentralizada.

2. CONTESTACION DE LA DEMANDA:

La Contraloria General de Antioquia a través de apoderado judicial, present6
escrito en el que se opuso a las pretensiones de la accién por lo que solicitd se

denegaran las suplicas de la demandada®.

Afirmo que los actos administrativos demandados, fueron expedidos por la
Contraloria en el marco de la Ley 617 de 2000 articulos 8 y 9, en concordancia

con el articulo 17 de la Ley 716 de 2001 y con el procedimiento descrito en los

1 Memorial visible a folios 102 a 111
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articulos 40 y 41 de la Ordenanza 42 de 1995 y del Decreto Departamental 4670

de 1996, que constituyen el Estatuto Organico de Presupuesto Departamental.

Recordd que el articulo 267 de la Constitucion Politica sefialé que el control fiscal
constituye una funcion publica que ejerce la Contraloria General de la Republica,
que vigila la gestion fiscal de la administracién y de los particulares o entidades
qgue manejen fondos o bienes de la Nacion. Mencion6 que el articulo 268 fija las
atribuciones del Contralor General de la Republica, el 272 estatuye que le
corresponde a las asambleas y concejos, organizar las respectivas contralorias a
nivel territorial y que a los contralores departamentales y municipales les

corresponde ejercer las mismas funciones del Contralor General de la Republica.

Luego se refiri6 a la naturaleza que tiene la Contraloria departamental de
Antioquia a la luz de las Leyes 42 de 1993 y 330 de 1996. Sefial6 que a las
contralorias territoriales se les reconoce autonomia presupuestal, que para el caso
particular de la contraloria de Antioquia, se encuentra regulado en la Ordenanza
42 de 1995 y en los articulos 40 y 41 del Decreto Departamental 4670 de 1996,
disposiciones que constituyen el Estatuto Organico del Presupuesto del
Departamento. Es asi como en estas normas se establece que “La tarifa de control
fiscal sera fijada individualmente para cada entidad vigilada mediante resolucion
del Contralor General de Antioquia”, por lo que considera que en esta norma se
encuentra la competencia del Contralor de Antioquia, para expedir los actos
acusados.

El apoderado de la entidad de control demandada destaco que el articulo 2° de la
Ley 42 de 1993, define quiénes son los sujetos de control fiscal, dentro de los que
se encuentra la Cooperativa de Municipalidades de Antioquia, al considerarla
como una entidad descentralizada del orden departamental, para lo cual tiene
como fundamento legal los articulos 68 y 69 de la Ley 489 de 1998, relativo a las

entidades descentralizadas.

La Contraloria General de Antiogquia, no acogi6é la causal de falsa motivacion
endilgada por la actora, al considerar que la Resolucion 3480 del 10 de marzo de
2003 objeto de nulidad, se motivé de acuerdo a la realidad procesal y legal, segun

lo prevé el articulo 308 superior que regula lo relativo a las apropiaciones para los
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gastos de las contralorias departamentales; la categoria que le corresponde al
departamento segun el articulo 1° de la Ley 617 de 2000; el tipo de entidad que
es la Cooperativa; los ingresos ejecutados por la respectiva entidad; el porcentaje
maximo autorizado por la ley para la determinacion de las cuotas de vigilancia
fiscal, relativas a las entidades descentralizadas, segun lo establece el articulo 9°
de la Ley 617 de 2000. Asi mismo el acto demandado, sefal6 la forma de hacer
efectivo dicho cobro, a la luz del articulo 41 del Decreto Departamental 4670 de
1996.

En dltimas, para el apoderado del ente de control departamental demandado, no
se evidencia ninguna de las causales de nulidad invocadas por la demandante,
motivo por el cual solicité fueran desestimadas y, en su lugar, se declare la

legalidad de los actos administrativos acusados.

[I. LA SENTENCIA APELADA

Mediante providencia del 21 de enero de 2011 la primera instancia accedi6 a las
pretensiones de la demanda, motivo por el cual declar6 la nulidad de la Resolucién
3480 del 10 de marzo de 2003 y su confirmatoria la Resolucién 3544 del 2 de abril
de 2003. Declaré también que COOMUNICIPIOS no estaba obligada a pagar la
cuota de vigilancia fiscal fijada en los actos anulados, por lo que ordend la
devolucion de las sumas canceladas debidamente indexadas, que se hubieran

cancelado con base en los mismos?.

La anterior determinacion fue adoptada por la Sala Décima de Decision del
Tribunal Administrativo de Antioquia, al reiterar en idénticos términos una
sentencia -sin mencionar la fecha ni el radicado- expedida por la Sala Séptima de
Decision de esa misma corporacion, M.P. Jorge Octavio Ramirez, en la que al
resolver el mismo asunto entre las mismas partes -s6lo que en dicha oportunidad
se trataba de una cuota de vigilancia fiscal para el afio 2006-, declar6 la nulidad de
los actos administrativos expedidos por la Contraloria de Antioquia en dicha
oportunidad enjuiciados vy, a titulo de restablecimiento del derecho, declar6 que
COOMUNICIPIOS no estaba obligada al pago de la cuota de auditaje que se le

habia cobrado, por lo que ordend su devolucién en valor actualizado, tomando

2 El fallo del a quo aparece consignado a folios 201 al 206 del Cuaderno Principal
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como indice inicial el del mes de la cancelacion y como indice final el del mes

anterior a la fecha de ejecutoria de la sentencia.

La primera instancia consideré que COOMUNICIPIOS LTDA. no era sujeto pasivo
de la cuota de auditaje o de vigilancia fiscal por parte de la Contraloria General de
Antioquia, por cuanto este gravamen, que tiene la connotacion de un tributo
especial distinto de ser una tasa o contribucion, sé6lo estan obligados a pagarlo a
nivel departamental, las entidades descentralizadas de dicho orden, excluido
cualquier otro sujeto de control fiscal que a pesar de que pueda estar sometido a
la vigilancia de los entes de control fiscal departamental por manejar recursos

publicos, no necesariamente son sujeto pasivo de tal gravamen.

Bajo esta Optica, el a quo procedi6 a analizar en dicha oportunidad, si
COOMUNICIPIOS LTDA. encajaba dentro de la categoria de entidades
descentralizadas del orden departamental, Illegando a la conclusién de que no se
le podia extender a la actora tal concepto, por cuanto segun sus estatutos se trata
de una cooperativa a la luz de la definicibn de empresa asociativa que trae la Ley
79 de 1988.

Por lo anterior, al tener la demandante la naturaleza de una entidad cooperativa,
estd sometida a la Ley 79 de 1988 y al Decreto 1482 de 1989, para lo cual la
primera instancia transcribe un aparte de un fallo proferido por la Sala de Consulta
y Servicio Civil de esta Corporacion, en el que se dejé puesto de presente que la
naturaleza de las cooperativas, es compatible con el caracter publico de los
aportes que conforman su patrimonio, circunstancia en la cual se fundamenta el

ejercicio de las funciones de control fiscal por parte de la Contraloria.

No obstante lo anterior, el Tribunal Administrativo de Antioquia, en el fallo que
reiter6 y con fundamento en el cual declaré la nulidad de los actos acusados

objeto de la presente demanda, determind lo siguiente:

“10.2. No esta llamado a duda que la Contraloria Departamental ejerce control
fiscal sobre dicha organizacion cooperativa, ni tampoco su naturaleza publica,
conforme al concepto expuesto precedentemente.

Sin embargo, en el orden departamental son entidades descentralizadas,
segun el articulo 252 del Decreto Ley 1222 de 1986, ‘los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades
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de economia mixta’, a diferencia de lo que establece la Ley 489 al indicar que
son entidades descentralizadas del orden nacional, estos tipos de empresas
publicas vy, ‘las superintendencias y las unidades administrativas especiales
con personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las empresas
oficiales de servicios publicos y las demas entidades creadas por la Ley o con
su autorizacién, cuyo objeto principal sea el ejercicio de funciones
administrativas, la prestacion de servicios publicos o la realizacion de
actividades industriales o comerciales con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio”. (articulo 68)

10.3. La Ley 489 no derog6 la norma del Decreto 1222 y tampoco se infiere
que exista contradiccién entre ambas disposiciones, mas cuando ellas se
refieren a ordenes territoriales distintos y, ademas, el paragrafo del articulo 2°
de aquella ley —de la Ley 489- prescribe que se aplicaran en lo pertinente a
los departamentos y municipios, las caracteristicas y régimen de las entidades
descentralizadas.

Luego tampoco puede hablarse de derogatoria tacita.

10.4. Siendo ello asi, tiene que concluirse que, por lo menos para efectos
impositivos, esto es, el pago de ese tributo especial, no puede extenderse el
concepto _de entidad descentralizada departamental a la Cooperativa de
Municipalidades de Antioquia.” (subrayas fuera de texto)

Es preciso mencionar que mediante providencia del 8 de abril de 2011, la Sala
Décima de Decision del Tribunal Administrativo de Antioquia, accedi6 a la solicitud
de aclaracién de la sentencia proferida el 21 de enero de 2011, deprecada por
COOMUNICIPIOS, en el sentido de que efectie pronunciamiento acerca de los
dineros embargados y secuestrados por la contraloria demandada, en cuantia de
$712.487.080,00.

En vista de la anterior solicitud de adicién, el fallo proferido el 21 de enero de 2011
fue aclarado por el a quo, en los siguientes términos: “En consecuencia se declara
gue la Cooperativa de Municipalidades de Antioquia COOMUNICIPIOS, no esta obligada
a pagar la cuota de vigilancia fiscal determinada en los actos anulados, y se dispone la
devolucién de las sumas canceladas, con base en dichos actos, debidamente indexadas,
si se hubieren pagado. Para el efecto, SE ORDENA a la Contraloria General de Antioquia
proceda a levantar la medida cautelar de embargo y secuestro, por concepto de dineros
adeudados por el Departamento de Antioquia al accionante, decretados mediante
Resoluciones 679 y 713 de 2003, recursos que fueron depositados en la cuenta N°
147013 de Colmena por un valor de setecientos doce millones cuatrocientos ochenta y

siete mil ochenta pesos m7I ($712.487.080,00) y efectue la devolucién al demandante”.
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lll. EL RECURSO DE APELACION

La Contraloria General de Antioquia, por conducto de su apoderado judicial,
interpuso y sustenté recurso de apelacion®, mediante el cual solicit6 la revocatoria

de la providencia proferida por el Tribunal Administrativo de Antioquia.

En cuanto a la naturaleza de las administraciones publicas cooperativas, sefialo
que en el articulo 130 de la Ley 79 de 1988 se regula lo relativo al Sector
Cooperativo. A su vez el Decreto Ley 1482 de 1989, en su articulo 131, dispone
que el pago de los aportes y demas contribuciones econémicas por parte de las
entidades publicas que las establezcan, estara supeditado a las apropiaciones

presupuestales que deben gestionar las entidades asociadas.

Segun la apelante, el anterior supuesto normativo indica el origen presupuestal de
los recursos con aportes ordinarios o extraordinarios de las entidades asociadas,
gue constituye el patrimonio de las administradoras publicas cooperativas, 1o cual
no deja ninguna duda acerca de la naturaleza estatal de tales recursos segun el
articulo 25 idem, independientemente del régimen especial de funcionamiento que
puede estar integrado por elementos de derecho publico y de derecho privado, al

gue estan sometidas.

Con fundamento en esta afirmacion, la vocera de la Contraloria General de
Antioquia considera que si bien la actora es una entidad de naturaleza cooperativa
sometida a la legislacion que la regula, igualmente lo es que esta naturaleza
especial es compatible con el caracter publico de los aportes que conforman su
patrimonio, fundamento del ejercicio de las funciones de control fiscal por parte de
la Contraloria.

Manifiesta que de acuerdo con el articulo 2° de la Ley 42 de 1993 que determina
cuales son los sujetos de control fiscal y de la posicion jurisprudencial sentada en
las sentencias C-290 de 2002 y C-1176 de 2004, no cabe duda que todo ente
juridico, asi sea privado, puede ser fiscalizado cuando en desarrollo de su
actividad y objeto social, tenga que ver directa o indirectamente con los ingresos

publicos o bienes de la comunidad.

3 Figura a folios 214 al 234 del Cuaderno Principal
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Indica la apoderada de la Contraloria de Antioquia, que en el articulo 21 de la Ley
617 de 2000, se encuentra fijada la competencia para el cobro de la cuota de
auditaje, de la cual unicamente resultaron exceptuados de su pago los municipios
y distritos, razén por la cual si la entidad es sujeto pasivo de control fiscal, no
existe ninguna logica que impida considerar que también lo es del pago de la
cuota de auditaje, maxime cuando por disposicién del articulo 9° que reenvia al
articulo 68 de la ley 489 de 1998, la Unica condicién que se exigidé para que se
pudiera cobrar esta cuota, es precisamente que la entidad sea sujeto de control

fiscal.

Reafirma lo dicho en la contestacion de la demanda, en el sentido de que
COOMUNICIPIOS LTDA., es una entidad sometida a control fiscal y es
considerada una entidad descentralizada del orden departamental, tal y como lo
afirman las resoluciones demandadas, al encontrarla que se enmarca dentro de la

definicion que de tales entidades trae el articulo 8 de la Ley 489 de 1998.

Destacé que la motivacion de los actos acusados encuentra su fundamentacion
legal en la Ley 617 de 2000, que regula en su totalidad la determinacion de las
cuotas de vigilancia fiscal que legalmente pueden cobrar las contralorias
departamentales, es decir, el porcentaje maximo autorizado. En cuanto a la forma
de hacer efectivo dicho cobro, dice que esta definido en el articulo 41 del Decreto
Departamental 4670 de 1996.

Indicé que la Contraloria de Antioquia ejerce su funcién fiscal, cifiéndose a los
postulados constitucionales, legales y demas pronunciamientos jurisprudenciales y
que siendo COOMUNICIPIOS LTDA. sujeto de control fiscal por parte de la
contraloria demandada, no puede en manera alguna pretender desconocer una
obligacion a su cargo, como es el pago de la cuota de vigilancia fiscal, pues segun
el paragrafo del articulo 21 de la Ley 617 de 2000, las uUnicas entidades
exceptuadas de dicha obligacion son los municipios y distritos, pero no las
entidades descentralizadas como la demandante, corporacion de participacion
mixta de derecho privado y las entidades descentralizadas indirectas de segundo

grado.
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La representante judicial de la Contraloria de Antioquia descartdé el cargo de
nulidad relativo a la falta de competencia de la entidad que representa para cobrar
la cuota de control fiscal cuestionada, al afirmar que el Contralor en los actos
acusados lo que hizo fue ejercer dar cumplimiento a la normatividad fijada en las
leyes 42 de 1993; 330 de 1996, el Decreto 4670 de 1996, la Ley 617 de 2000, la
Ley 716 de 2001, 863 de 2003 y 901 de 2004, regulan el ejercicio del control fiscal.

Respecto de la falsa motivacibn como causal de nulidad invocada por la
demandante, al considerar que debido a su naturaleza por ser una cooperativa
estaba sometida a la legislacion de derecho privado, no fue compartido por la
entidad de control demandada, quien considerd necesario analizar el tema a la luz
de la figura de la descentralizacion administrativa territorial y por servicios,
teniendo como fundamento los presupuestos jurisprudenciales trazados en la
sentencia C-619 de 2007. Del mismo modo tuvo en cuenta el articulo 95 de la Ley
489 de 1998, que establece la figura de la asociacion entre entidades publicas,
con el fin de cooperar con el cumplimiento de funciones administrativas o para la

prestacion de servicios.

De acuerdo con el marco trazado por la jurisprudencia transcrita, para la entidad
demandada el régimen juridico que se contempla para las entidades
descentralizadas es aplicable a las de las entidades territoriales, sin perjuicio de
las competencias asignadas por la Constitucion y la Ley a las autoridades del

orden territorial.

Destacd que no resulta extrafio que a las entidades publicas, les pueda ser
aplicable el regimen de derecho privado sin que por esta razon se desdibuje su
naturaleza, pero insistio que en el caso de COOMUNICIPOS LTDA. no es cierto
gue no tuviera la condicién de entidad descentralizada en el momento en que le
fue fijada la cuota de vigilancia fiscal, pues para dicha época conservaba la
condicion de entidad descentralizada organizada en forma de cooperativa,
naturaleza que surge de la composicion de su capital y de la calidad de sus
cooperados o0 aportes, motivo por el cual los actos demandados tienen

fundamento factico y juridico ajustado a la ley.
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Para la apoderada de la Contraloria de Antioquia, resulta claro que la demandante
fue creada con recursos provenientes del Estado, de entidades del orden
municipal y departamental y dentro del sus funciones recauda y administra
recursos del Estado. Siendo ello asi, no queda ninguna duda que
COOMUNICIPIOS tiene una vinculacién estrecha con el Estado, al participar en el
cumplimiento de actividades que le son propias, motivo por el cual es una entidad
descentralizada indirecta o de segundo grado del orden departamental, quedando
por tanto incluida dentro de las entidades que expresamente consagra el inciso
primero del paragrafo del articulo 9° de la Ley 617 de 2000, ya que a pesar de ser
una entidad de derecho privado no deja de ser también descentralizada indirecta

de segundo grado.

IV. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

No emiti6 concepto durante esta etapa procesal el Delegado de la Procuraduria

General de la Nacion.
V. ALEGATOS DE CONCLUSION EN SEGUNDA INSTANCIA
La apoderada judicial de la Contraloria General de Antioquia presentd escrito de
alegatos de conclusién®, en el que reiter6 los argumentos de inconformidad frente
al fallo del a quo expuestos en el recurso de apelacién, por lo que reiteré la
revocatoria de la sentencia impugnada.
VI. CONSIDERACIONES DE LA SALA

6.1. Los Actos Administrativos demandados

El contenido de los actos objeto de nulidad son del siguiente tenor literal:

‘CONTRALORIA GENERAL DE ANTIOQUIA

RESOLUCION 3480
Marzo 10 de 2003

4 Obra a folios 8 al 23 del Cuaderno de Segunda Instancia
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Por medio de la cual se fija una cuota de vigilancia fiscal
EL CONTRALOR GENERAL DE ANTIOQUIA

En uso de las atribuciones conferidas por el articulo 40 de la Ordenanza 42
de 1995, Estatuto Organico del Presupuesto del Departamento, articulo 41 del
Decreto Departamental 4670 de 1996, que constituye el Estatuto Organico del
Presupuesto Departamental, y el numeral 4° del articulo 9 de la Ordenanza 27
de 1998, Estatuto Fiscal de Antioquia, y

CONSIDERANDO

A.Que el articulo 308 de la Constitucion Politica, consagré que la ley podra
determinar las apropiaciones para los gastos de funcionamiento de las
contralorias departamentales.

B.Que de conformidad con los articulos 8 y 9 de la Ley 617 de 2000, en
concordancia con el articulo 17 de la Ley 716 de 2001, se fijo el valor maximo
de los gastos para las Contralorias Departamentales, dependiendo de la
categoria que corresponda al respectivo departamento.

C.Que al Departamento de Antioquia, conforme con la certificacién expedida
por el Sefior Gobernador, tal como lo exige el Paragrafo 4° del articulo 1° de
la Ley 617 en mencidn, le corresponde la categoria Especial.

D.Conforme con dicha categoria, y en concordancia con los articulos 8 y 9 de
la citada ley, la cuota de vigilancia fiscal para las entidades descentralizadas
del orden departamental, serd del 0.2% sobre el monto de los ingresos
ejecutados, por esta entidad, en la vigencia anterior.

E.Que la determinacion de la cuota de vigilancia fiscal, para cada entidad
vigilada, debe ser fijada individualmente, mediante Resolucién del Contralor
General de Antioquia, atendiendo los parametros anteriores, tal como lo
establecen los articulos 40 y 41 de la Ordenanza 42 de 1995 y el Decreto
Departamental 4670 de 1996.

F.Que Coomunicipios, es wuna entidad descentralizada del orden
departamental, por serlo, y de conformidad con la Ley 617 de 2000, y 716 de
2001, le corresponde como cuota de vigilancia fiscal, el 0.2% sobre el monto
de los ingresos ejecutados por esa entidad, en la vigencia de 2002, excluidos
los recursos del crédito, los ingresos por la venta de activos fijos; y los activos,
inversiones y rentas titularizados, asi como el producto de los procesos de
titularizacion, como lo prevé el paragrafo del articulo 9° de la Ley 617 de
2000.

G.Que los ingresos ejecutados en la vigencia del afio 2002, por esa Entidad
Descentralizada, y que pueden ser gravados con cuota de vigilancia fiscal,
conforme con el literal anterior, ascendieron a la suma de tres mil
cuatrocientos setenta millones novecientos veinticinco mil pesos
($3.470.925.000,00), segun el presupuesto ejecutado en la vigencia fiscal ya
citada.

RESUELVE
ARTICULO PRIMERO: Fijase la cuota de vigilancia fiscal para la vigencia de

2003, que le corresponde a Coomunicipios, en quinientos setenta y ocho mil
cuatrocientos ochenta y ocho pesos ($578.488) mensuales, para un total de

13
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seis millones novecientos cuarenta y un mil ochocientos cincuenta pesos
($6.941.850,00) anuales, sumas éstas resultantes de aplicar el 0.2% sobre los
ingresos ejecutados por esa entidad, en el afio 2002, de conformidad con lo
establecido en los articulos 8 y 9 de la Ley 617 de 2000, y 17 de la Ley 716
de 2001.

ARTICULO SEGUNDQO: El Jefe de la Unidad de Recursos Financieros, de la
Contraloria General de Antioquia, deberd llevar un control eficaz de los
recaudos que por este concepto gire Coomunicipios, a favor de la Contraloria
General de Antioquia.

ARTICULO TERCERO: Los dineros que gire Coomunicipios, a favor de la
Contraloria General de Antioquia, por cuota de vigilancia fiscal, se recaudaran
a través de la Tesoreria General de la Contraloria General de Antioquia.

ARTICULO CUARTO: Cuando se presente morosidad en el pago de la cuota
de vigilancia fiscal, la Contraloria General de Antioquia dard traslado a
Jurisdiccion Coactiva, para que se haga efectivo el cobro por esta via.

ARTICULO QUINTO: Contra la presente Resolucion, procede el recurso de
reposicion, el cual deberd interponerse dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes a su notificacion, debidamente motivado y ante el Despacho del
Contralor General de Antioquia.

ARTICULO SEXTO: La presente Resolucion rige cuando esté en firme.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,
Dada en Medellin a los 10 dias del mes de marzo de 2003.

JOSE RODRIGO FLOREZ RUIZ
Contralor General de Antioquia”

No se hace la transcripcion de la Resolucion N° 3544 del 2 de abril de 2003
expedida por el Contralor General de Antioquia, por cuanto al resolver el recurso
de reposicion interpuesto por COOMUNICIPIOS LTDA., confirmé la Resoluciéon

3480 del 10 de marzo de 2003 reiterando los argumentos expuestos en este acto.

6.2. Planteamiento del debate juridico

Corresponde a la Sala pronunciarse acerca de la prosperidad o no de los
argumentos de inconformidad esgrimidos por la apoderada judicial de la
Contraloria General de Antioguia, mediante los cuales solicitd la revocatoria del
fallo proferido por la primera instancia, al considerar que la Cooperativa de
Municipalidades de Antioquia Ltda. COOMUNICIPIOS, al ser sujeto de control

fiscal, si estaba sometida al pago de la cuota de fiscalizacion o de vigilancia para
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la vigencia del afio 2003, tal y como lo fijaron las resoluciones 3480 del 10 de
marzo y 3544 del 2 de abril ambas de 2003.

Lo anterior, por cuanto en criterio del ente de control demandado,
COOMUNICIPIOS LTDA, al tener en su presupuesto recursos del Estado, estaba
sometida a vigilancia fiscal y por ende al pago de la cuota de auditaje segun los
articulos 2° y 3° de la Ley 42 de 1993, aunado al hecho de que se trata de una
entidad descentralizada indirecta dentro del nivel departamental, no obstante su
naturaleza juridica de ser una cooperativa, motivo por el cual estd comprendida
dentro de las entidades sefialadas en el paragrafo del articulo 9 de la Ley 617 de
2000.

Contraria a esta posicion, el Tribunal Administrativo de Antioquia Sala de Decisién
Décima en el fallo objeto de la presente apelacién, se limit6 a reiterar la
determinaciéon adoptada por la Sala Séptima de Decisiébn de ese mismo Tribunal,
que se habia pronunciado sobre la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho que interpuso COOMUNICIPIOS LTDA., contra las resoluciones mediante
las cuales la Contraloria General de Antioquia le fij6 la cuota de vigilancia fiscal
para el afio 2006.

En dicha oportunidad, que se repite fue la misma determinacién ahora adoptada
en este proceso, el Tribunal Administrativo de Antioquia resolvié declarar la
nulidad de los actos demandados, al considerar que la Cooperativa
COOMUNICIPIOS LTDA. a pesar de estar sometida a vigilancia fiscal por parte
del ente de control demandado, no estaba obligada al pago de la cuota de
auditaje, pues la facultad para cobrar este tributo especial por parte de las
contralorias en el nivel departamental, se limit0 a que los sujetos pasivos
ostentaran la calidad de entidad descentralizada en dicho orden territorial, dada la
derogatoria del articulo 13 de la Ley 330 de 1996 y haber quedado la misma asi
condicionada expresamente en el paragrafo del articulo 9° de la Ley 617 del 2000.
Que en vista de que COOMUNICIPIOS no tenia la categoria de entidad
descentralizada del orden departamental por ser una entidad del sector

cooperativo, no estaba sometida al pago de la cuota cuestionada.
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Pues bien, precisamente ante la determinacion adoptada en dicha oportunidad por
el Tribunal Contencioso Administrativo de Antioquia el 2 de febrero de 2011, en el
que dispuso declarar la nulidad de las Resoluciones 0322 de 30 de marzo de 2003
(sic) y 0400 de 15 de mayo de 2006, expedidas por la Contraloria Departamental
de Antioquia, el 6rgano de control departamental ante el fallo que le resulto

adverso, interpuso recurso de apelacién contra la sentencia del a quo citada.

Esta impugnacion fue objeto de decisibn por parte de esta misma Seccion,
mediante sentencia del 6 de marzo de 2014 radicacion namero 05001-23-31-000-
2006-03383-01 M.P. Doctor Marco Antonio Velilla Moreno, fallo en el que se
dispuso revocar la sentencia recurrida en apelacion y, en su lugar, denegar las

pretensiones de la demanda.

Como quiera que se trata de una providencia, en el que resultan ser idénticas las
partes y los supuestos de hecho y de derecho analizados en la presente
oportunidad, con los examinados por esta misma Sala en el fallo del 6 de marzo
de 2014, resulta necesario en la presente demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho, prohijar las motivaciones tenidas en cuenta en la sentencia del 6 de
marzo de 2014 las cuales se aplicardn mutatis mutandi al caso en estudio, cuyos

apartes se transcriben a continuacion:

“Asi las cosas, la Jurisprudencia referenciada evidencia que en el presente
caso, resulta indispensable descifrar si Coomunicipios ostenta la calidad de
entidad descentralizada del orden departamental, pues de su conformacion
como cooperativa regida, en lo pertinente, por el derecho privado y sus
estatutos, se genera el dilema objeto de litis, en el sentido que para el a quo
aguella no constituye la calidad arriba anotada, y por tanto, no es sujeto
pasivo del gravamen, al contrario de lo alegado por la recurrente. Igualmente,
seré en funcion de la determinacion de la calidad de entidad descentralizada
del orden departamental que se establecer4 si le resulta aplicable a
Coomunicipios lo previsto por el paragrafo del articulo 9° de la Ley 617 del
2000, dada la claridad de la norma en lo que hace a que en el nivel
departamental la cuota de fiscalizacion se causara a cargo de dichas
entidades.

Pues bien, para la Sala, la Entidad cuestionada conforma el sector
descentralizado por servicios a nivel departamental en atencidon a lo
dispuesto por la Ley 489 de 1998, toda vez que Coomunicipios
constituye una asociacion de entidades publicas en los términos de su
articulo 95, y fue instituida mediante autorizacién de ordenanza por parte
de la Asamblea Departamental de Antioquia, de acuerdo con el paragrafo
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del articulo 69 de la mencionada Ley®. Asimismo, siguiendo lo dispuesto
por el articulo 68 ibidem, aquella responde a la definicién de entidad
descentralizada no solo en razén de su constitucién, tal como se
anuncio, sino también en lo referente a los propdésitos de su creacion,
aunado a que esta disposicién resulta aplicable mutatis mutandis a las
entidades territoriales, segun preceptia su paragrafo primero y el
paragrafo del articulo 2° ibidem. En efecto, dicha normativa establece en
lo pertinente: (negritas fuera de texto)

Articulo 2°. Ambito de aplicacion. La presente ley se aplica a todos
los organismos y entidades de la Rama Ejecutiva del Poder
Publico y de la Administracion Puablica y a los servidores publicos
que por mandato constitucional o legal tengan a su cargo la
titularidad y el ejercicio de funciones administrativas, prestacion de
servicios publicos o provision de obras y bienes publicos y, en lo
pertinente, a los particulares cuando cumplan funciones
administrativas.

Paragrafo. Las reglas relativas a los principios propios de la
funcion administrativa, sobre delegacion y desconcentracion,
caracteristicas vy régimen de las entidades descentralizadas,
racionalizaciéon administrativa, desarrollo administrativo,
participacion y control interno de la Administracion Publica se
aplicardn, en lo pertinente, a las entidades territoriales, sin
perjuicio de la autonomia que les es propia de acuerdo con la
Constitucién Politica.

‘Articulo  68. Entidades descentralizadas. Son entidades
descentralizadas del orden nacional, los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las
sociedades publicas y las sociedades de economia mixta, las
superintendencias y las unidades administrativas especiales con
personeria juridica, las empresas sociales del Estado, las
empresas oficiales de servicios publicos y las demdas entidades
creadas por la ley o con su autorizacién, cuyo objeto principal sea
el ejercicio de funciones administrativas, la prestacion de servicios
publicos o la realizacién de actividades industriales o comerciales
con_personeria_juridica, autonomia administrativa y patrimonio

propio.(...)

Las entidades descentralizadas se sujetan a las reglas sefaladas
en la Constitucion Politica, en la presente ley, en las leyes que las
creen y determinen su estructura organica y a sus estatutos
internos.

Los organismos Yy entidades descentralizados, sujetos a
regimenes especiales por mandato de la Constitucion Politica, se
someteran a las disposiciones que para ellos establezca la
respectiva ley.

5 Sobre la creacién de entidades descentralizadas en el nivel territorial, léase la Sentencia de esta Seccién de 22 de
noviembre de 2002, Exp. No. 7976, M.P. Dra Olga Inés Navarrete.

Léase también la Sentencia de 23 de agosto de 2012, Exp. No. 2009-00013, M.P. Dr. Marco Antonio Velilla.



Referencia: 05001232400020030431401

Actora: Cooperativa de Municipalidades de Antioquia COOMUNICIPIOS LTDA.

Paragrafo 1°. De conformidad con el inciso segundo del articulo
210 de la Constitucion Politica, el régimen juridico aqui previsto
para las entidades descentralizadas es aplicable a las de las
entidades territoriales sin perjuicio de las competencias asignadas
por la Constitucion y la ley a las autoridades del orden territorial...”

En este orden, es de sefialar que consta en el expediente la Ordenanza
No. 45 de junio 21 de 1939° “por la cual se autoriza al Gobernador para
fundar una cooperativa y se dictan otras disposiciones”, la cual si bien
se expidié mucho antes de la entrada en vigencia de la Ley 49 de 1998,
se ajusta a lo dispuesto en su articulo 69 al disponer que “...las
entidades descentralizadas, en el orden nacional, se crean por la ley, en
el orden departamental, distrital y municipal, por la ordenanza o el
acuerdo, o con su autorizacién...”, luego no cabe duda respecto del
cumplimiento del presupuesto advertido en esta disposicién. Del mismo
modo, es claramente perceptible en los estatutos de Coomunicipios’ la
atribucion de personeria juridica independiente, autonomia administrativa,
econémica y financiera, por lo que en este aspecto aquella observa lo
sefialado como caracteristica inherente a las entidades descentralizadas en el
articulo 68. (negritas fuera de texto)

Ahora, el articulo 95 de la Ley 489 de 1998 prevé la asociacion de entidades
publicas dentro del capitulo XIlI concerniente a las entidades
descentralizadas, cuyo tenor se transcribe por considerarlo de la mayor
pertinencia asi:

“Asociacion entre entidades publicas. Las entidades publicas
podran asociarse con el fin de cooperar en el cumplimiento de
funciones administrativas o _de prestar conjuntamente servicios
que se hallen a su cargo, mediante la celebracién de convenios
interadministrativos o _la _conformacién de personas juridicas sin
animo de lucro.

Las personas juridicas sin animo de lucro que se conformen por la
asociacion exclusiva de entidades publicas, se sujetan a las
disposiciones previstas en el Codigo Civil y en las normas para las
entidades de este género. Sus Juntas o Consejos Directivos
estaran integrados en la forma que prevean los correspondientes
estatutos internos, los cuales proveeran igualmente sobre la
designacion de su representante legal.

Paragrafo. La Conferencia de Gobernadores, la Federacién de
Municipios, la Asociacion de Alcaldes y las asociaciones de
municipalidades se regirdn por sus actos de conformacioén y, en lo
pertinente, por lo dispuesto en el presente articulo” (Subrayado
fuera de texto).

De la norma transcrita, se observa que Coomunicipios corresponde a
una asociacion de entidades publicas, pues en la Ordenanza®
referenciada se lee que soOlo pueden ingresar como socios el
Departamento y los Municipios de Antioquia, siendo posible para las
demas personas juridicas o particulares vincularse Unicamente como
adherentes.

6 Folios 20 a 24 del cuaderno principal.
" Folio 31, articulo 4°.
8 Literal c) del articulo 2, folio 21 del cuaderno principal del expediente.
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Por su parte, en lo que tiene que ver con las funciones de la Entidad, se
observa que esta fue creada con el fin de prestar conjuntamente servicios a
cargo de los municipios que la conforman, en los términos de la norma
sefalada, toda vez que en sus estatutos® se establece como objetivo “atender
las necesidades de sus asociados mediante el aprovechamiento inteligente
de los esfuerzos comunes; y, dentro de las actividades a desarrollar se
destacan algunas como “adelantar programas de construccién de obras
civiles, especialmente vivienda de interés social y en general proyectos que
contribuyan al desarrollo de la infraestructura de los municipios y entidades
publicas contratantes, (...) participar directamente o a través de diferentes
estrategias empresariales en la transformacién de los entes publicos en la
gestién de los servicios publicos domiciliarios (acueducto, alcantarillado, aseo,
energia, gas y telecomunicaciones), entre otras que en definitiva ubican a
Coopmunicios en el marco de una congregacion de entidades publicas,
conformada por los municipios y el Departamento, para cooperar en la
consecucion de sus cometidos como entes de la administracion puablica.

De otro lado, nétese que el mencionado articulo 95 contempla que la
asociacion de entidades publicas en comento, se constituya mediante la
conformacion de una persona juridica de derecho privado, lo cual
indudablemente encaja en la nocién de cooperativa de acuerdo con lo
expuesto en los articulos 3° y 4° de la Ley 79 de 1988, que en lo
pertinente indican: (negritas del Despacho)

‘ARTICULO 3°.-Es acuerdo cooperativo el contrato que se celebra
por un numero determinado de personas, con el objetivo de crear
y organizar una persona juridica de derecho privado denominada
cooperativa, cuyas actividades debe cumplirse con fines de interés
social y sin animo de lucro.

Toda actividad econdmica, social o cultural puede organizarse con
base en el acuerdo cooperativo.

ARTICULO 4°.-Es cooperativa la empresa asociativa sin &nimo de
lucro, en la cual los trabajadores o los usuarios, segun el caso;
son simultaneamente los aportantes y los gestores de la empresa,
creada con el objeto de producir o distribuir conjunta y
eficientemente bienes o servicios para satisfacer las necesidades
de sus asociados y de la comunidad en general...”

De lo hasta aqui sefialado se colige, entonces, que no le asiste razén al a
guo al afirmar que las Unicas entidades descentralizadas en el sector
departamental son las comprendidas en el articulo 252 del Decreto 1222
de 1986 que cataloga como tal a los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales y las sociedades de economia
mixta, pues segln se anot6, la Ley 489 de 1998, norma posterior y
especial en la materia, prevé como entidades descentralizadas, en su
articulo 95, a las asociaciones de municipios creadas bajo la figura de
personas juridicas de derecho privado, y tal categoria corresponde a
Coomunicipios.

9 Articulos 4 y 6, en folios 31 y 32 del cuaderno principal, respectivamente.
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Ahora, no sobra recalcar que la sujecion de dichas entidades a las
regulaciones propias del derecho privado, en modo alguno desdibuja su
calidad de entidades descentralizadas, pues por un lado, la Ley asi lo
contempla en el pluricitado articulo 95; y, por el otro, la Entidad
cuestionada cumple con los demas presupuestos para ser considerada
como tal, como son el haber sido creada mediante autorizacion de
ordenanza, segun estipula el articulo 69, y con el propésito de cumplir
fines de la administracion publica territorial.

Habiéndose establecido asi, gue Coomunicipios ostentaba la calidad de
entidad descentralizada del orden departamental para la época en que
fueron expedidos los actos acusados, v su condicién de sujeto pasivo
de control fiscal; fuerza concluir gue aquella se hallaba sometida al pago
de la cuota de fiscalizaciéon de acuerdo con lo_ preceptuado
expresamente por el paragrafo del articulo 9° de la Ley 617 del 2000, vy
por tanto, los actos demandados se ajustaron a la legalidad, debiendo,
en_consecuencia, revocarse la sentencia del a quo, para en su lugar,
denegar las pretensiones de la demanda, segun se dispondra en la parte
resolutiva de esta Providencia”.

Resulta de suma importancia el precedente jurisprudencial transcrito, como quiera
que deja claro que la actora, es una entidad descentralizada del orden
departamental no obstante tratarse de una asociacion de municipios creada bajo la

figura de persona juridica de derecho privado en la modalidad de cooperativa.

En vista de que para esta Seccién, no cabe duda alguna en el sentido de que la
naturaleza de persona juridica sometida a las normas de derecho privado que
pueda tener la asociacién de municipios de Antioquia, no desdibuja su condicion
de entidad descentralizada, lo que mas se debe destacar es que al estar
conformada la asociacién por los municipios y el departamento de Antioquia como
entidades que cuentan en su patrimonio con dineros del Estado,
COOMUNICIPIOS estaba sometida a control fiscal por parte de la Contraloria de

Antioquia y por tanto, al pago de la cuota de vigilancia fiscal para el periodo 2003.

Teniendo de presente las anteriores consideraciones, la Sala revocara el fallo
proferido por el Tribunal Administrativo de Antioquia del 21 de enero de 2011y, en
su lugar, denegara las pretensiones de la demanda de nulidad y restablecimiento
del derecho incoada por COOMUNICIPIOS LTDA.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Secciéon Primera, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad

de la ley,
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FALLA:

Primero. REVOCASE la sentencia proferida el 21 de enero de 2011 por el
Tribunal Administrativo de Antioquia y, en su lugar, DENIEGANSE las

pretensiones de la demanda.

Segundo. En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.
Céopiese, notifiquese y cumplase.

Se deja constancia de que la anterior sentencia fue discutida y aprobada por la

Sala en la sesion de la fecha.

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
PRESIDENTA

GUILLERMO VARGAS AYALA MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



