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Resumen

Los principios rectores del control fiscal establecidos en la Constitucion de 1991 tienen
la funcién de guiar la gestién fiscal tanto de instituciones publicas como de privados que
administren recursos de la nacién, para que esta se realice de manera econémica, eficaz,
eficiente, con equidad y teniendo en cuenta la valoracién de costos ambientales. De igual
forma, los entes de control que ejercen la vigilancia sobre la gestion fiscal deben realizar un
ejercicio de auditoria y control que les permita evaluar el cumplimiento de los mismos.

El presente capitulo pretende presentar una lectura de los desarrollos de cada uno de estos
principios constitucionales, a partir de la jurisprudencia, la doctrina y normas aplicables. Lo
anterior, en aras de promover una reflexién sobre los retos ante los eventuales ajustes a nivel
normativo de la politica publica de control fiscal y los procedimientos que en ella se aplican.

1 Politéloga y magister en Politicas Pdblicas de la Universidad Nacional de Colombia. Experiencia en andlisis de politica pdblica, politica criminal y
derechos humanos. Investigadora del Observatorio de Politica Piblica del Control Fiscal.
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Abstract

The guiding principles of fiscal control established in the 1991 Constitution have the function
of guiding the fiscal management of both public and private institutions that administer
resources of the nation, so that this is carried out in an economic, effective, efficient manner,
with equity and taking into account the assessment of environmental costs. Likewise, the
control entities that exercise oversight over fiscal management must perform an audit and
control exercise that allows them to assess their compliance.

This chapter aims to present a reading of the developments of each of these constitutional
principles, based on jurisprudence, doctrine and applicable norms. The aforementioned,
in order to promote a reflection on the challenges before the possible adjustments at the
regulatory level of the public policy of fiscal control and the procedures that apply therein.

Palabras clave: control fiscal, eficiencia, eficacia, economia, valoracién de costos ambientales.
Key words: fiscal control, efficiency, effectiveness, economy, valuation of environmental costs.

Temario: Introduccién. 1.1. Referentes institucionales. 1.2. Principio de economia. 1.3.
Principio de Eficiencia. 1.4. Principio de Eficacia. 1.5. Principio de Equidad. 1.6. Valoracion de
costos ambientales. 1.7. Condiciones para la realizacion de los derechos fundamentales. 1.8.
Conclusiones. 1.9. Bibliografia.

Introduccion

La Asamblea Nacional Constituyente (ANC) y la Constitucion Politica de 1991 (CP) fueron la
sintesis de un proceso de transformacion que afnos atras venia reformulando los principios
sobre los cuales habia sido edificado el Estado colombiano a nivel politico, econémico,
administrativo y social. La disposicién de los sectores politicos, tradicionales y emergentes,
de modernizar la Republica a la luz de principios liberales, se dio con el interés de responder
a algunos problemas que estaban arraigados en la Nacién, incluso antes de la Constitucién
conservadora de 1886, “tales como el autoritarismo, la intolerancia religiosa, la discriminacién
étnica y cultural, y los limites a la participacion politica de los ciudadanos” (JARAMILLO, 2016,
pag. 72).

La CP propendié por la creacién de un régimen constitucional garantista, a través de la
creacién de 6rganos como la Corte Constitucional y mecanismos juridicos para la proteccion
de los derechos (UPRIMNY & SANCHEZ, 2012), como la tutela, el derecho de peticién, la accién
de grupo, entre otros. De otro lado, ante la crisis de legitimidad de la restringida democracia
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representativa, se propuso su fortalecimiento a través de la apertura del sistema politico y
de la consagracion de mecanismos de participacion, tales como el plebiscito, el referendo, el
cabildo abierto, la iniciativa popular, la revocatoria del mandato y la consulta popular.

De manera particular, la Constitucidn de 1991 siguié la tradicién latinoamericana que generé
una oleada de reformismo y reformulaciéon constitucional desde la década de los 80's, y
buscé “reforzar las instancias estatales de control, fortaleciendo la autonomia y la capacidad
fiscalizadora de las mismas” (UPRIMNY, 2011, pag. 118).

Lo anterior, teniendo en cuenta que una de las caracteristicas de un Estado considerado
democratico no es Unicamente su origen, es decir su proceso de eleccién y consolidacion,
sino depende intrinsecamente de su funcionamiento, el cual debe responder a garantizar los
derechos de interés general, y a su vez, a tener una practica correcta y transparente. Para ello,
el desarrollo de un sistema autbnomo que permita hacer un ejercicio de control, es decir, de
pesos y contrapesos, es fundamental en un Estado democratico (GUIJARRO, J.,, 2005).

La Constitucion reorientd y redisend la politica de control fiscal, dado el descontento social
que existia sobre la misma. Para ello, opté por la organizacién de los drganos que tienen
competencias en la politica publica de control fiscal en el pais, creando nuevas entidades como
la Auditoria General de la Republica (1992); y reformulando el caracter y mandato legal de
otras que existian en el pais hace décadas, como la Procuraduria General de la Nacién (1819),
la Contraloria General de la Republica (1923) y las Contralorias Territoriales (1945)2

En la Asamblea Nacional Constituyente se decidié excluir la figura del control previo ejercida
por los entes de control, la cual se aplicaba siguiendo lo dispuesto por la Ley 20 de 1975, por
considerarlaineficazy nociva, dado que segun los imaginarios construidos, este procedimiento
se habia convertido en un sistema de coadministracién arbitraria, razén por la cual el control
fiscal paso ser posterior y selectivo. Esto implicé abandonar el modelo de control que se habia
desarrollado en el pais desde la segunda década del siglo XX.

El proceso constituyente llevado a cabo en 1991 partié sobre un consenso generalizado de
suprimir de nuestro ordenamiento el control previo, y para ello, los principales ponentes de las
reformas en materia de control fiscal sefalaron:

El control previo, generalizado en Colombia, ha sido funesto para la administracion publica
pues ha desvirtuado el objetivo de la Contraloria al permitirle ejercer abusivamente una
2 El Acto Legislativo 1 de 1945 establecié que era responsabilidad de las Asambleas Departamentales organizar la Contraloria Departamental y elegir

el Contralor para un periodo de dos afios. Actualmente, pese a que la Contraloria General de la Republica es el maximo drgano de control fiscal, no
es superior jerarquico de ninguna de las contralorias territoriales, las cuales conservan la autonomia e independencia.
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cierta coadministracién que ha redundado en un gran poder unipersonal del contralor y se ha
prestado también para una engorrosa tramitomania que degenera en corruptelas (NORIEGA,
GONZALEZ, & HERRAN, 1991).

Producto de lo anterior, el texto constituyente contempla un marco normativo general el cual
supone que el control fiscal no se limita a un mero control numérico y de legalidad, sino que
“la vigilancia de la gestion fiscal comprende un control financiero, de legalidad, de gestién, de
resultados, la revision de cuentas y la evaluacién del control interno” (Ley 42, 1992, art. 9). Lo
anterior, con base en criterios de:

Eficiencia, economia, equidad y valoracién de los costos ambientales, de tal manera que
permita determinar en la administracion, en un periodo determinado, que la asignaciéon
de recursos sea la mas conveniente para maximizar sus resultados; que en igualdad de
condiciones de calidad los bienes y servicios se obtengan al menor costo; que sus resultados
se logren de manera oportuna y guarden relacién con sus objetivos y metas. Asi mismo, que
permita identificar los receptores de la accién econémica y analizar la distribucion de costos
y beneficios entre sectores econdmicos y sociales y entre entidades territoriales y cuantificar
el impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y el medio ambiente y evaluar la
gestion de proteccidn, conservacion, uso y explotacion de los mismos (Corte Constitucional,
Sentencia C-103, 2015).
A partir de la reconfiguracién del Estado Social de Derecho en 1991, el control fiscal pasa de
ser numérico, a ser un control de evaluacién de los resultados globales de la gestién fiscal
administrativa del Estado y de los particulares que manejen fondos o bienes de la Nacion.
Ahora bien, lo anterior desde una perspectiva enunciativa de principios y del deber ser,

teniendo en cuenta que:

La Constituciéon de 1991 no es un texto que mire hacia atras (“backward looking”) sino que
quiso proyectarse hacia el futuro (“forward looking”) (Teitel, 1997:2014) pues, mas que intentar
codificar las relaciones de poder existentes al momento de su adopcién, fue un documento
juridico que queria delinear un modelo de sociedad a construir. Es pues, en la terminologia
de otros autores, una constitucion “aspiracional” (Garcia, 2006) (...). Es pues un texto lleno de
promesas de derechos y bienestar para todos (UPRIMNY & SANCHEZ, Constitucion de 1991,
justicia constitucional y cambio democratico: un balance dos décadas después., 2012).

El constitucionalista Rodrigo Uprimny (2012) caracteriza a Colombia como un Estado de
Derecho Constitucional. Para él, el texto constitucional colombiano es denso en derecho pero
normativo. Es decir, se reconocen derechos y valores, pero establece un orden social a ser
realizado y de alguna forma, una garantia constitucional de que eso se va a lograr por medio
de distintas formas de justicia constitucional.

En ese sentido, la Constitucion establece, de manera dedntica, los principios que deben regir
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la gestién fiscal administrativa del nuevo Estado Social de Derecho en Colombia. Para ello re
direcciona el control fiscal en aras de que éste permita salvaguardar el patrimonio de la Nacion
y ofrecer claridad y transparencia por la correcta utilizacion de los recursos publicos, tanto de
las entidades publicas como de los particulares que manejan fondos o bienes de la Nacion
(Corte Constitucional, Sentencia C-167, 1995). Por lo anterior, define una transformacién de las
instituciones encargadas de cumplir las metas y derechos establecidos.

No obstante, transcurridos ya casi treinta afos después de promulgada la Constitucién, en
materia de control fiscal atin existen retos normativos y procedimentales para garantizar que los
principios plasmados en la carta magna se materialicen de manera integra y oportuna, desde
una lectura positivista de la norma. Lo anterior se debe, en parte, a que el texto Constitucional
es en Ultimas un marco de referencia dedntica, es decir, plasma el funcionamiento de la
sociedad que queremos llegar a ser. De acuerdo a lo plasmado por Aguilé:

La constitucion formal pretende cumplir funciones normativas ex-ante, pretende fundar
o refundar (hacia el futuro) la identificacion, la unidad y la permanencia (la estabilidad, en
definitiva) de un sistema juridico-politico y lo hace determinando qué va a contar (hacia el
futuro) como fundamental en ese sistema. De ahi no se sigue, sin embargo, que transcurrido
el tiempo ella opere de hecho como la constitucion (en el sentido positivista de la expresion)
de la comunidad de referencia. En este sentido, el éxito de una constitucién formal se medira
ex — post en funcion de que ella sea el factor principal en la explicacién de la estabilizacion de
la conducta juridica y politica de esa comunidad, en definitiva de su unidad y permanencia
(AGUILO, 2001, pag. 14).

Las principales transformaciones que se adoptaron en materia de control fiscal en la
Constituyente fue la transformaciéon del control previo y perceptivo, a uno posterior y
selectivo, para evitar la figura de la coadministracion; de igual forma, la Contraloria General
de la Republica se convirtié en uno de los 6rganos auténomos e independientes del Estado,
junto con las demas entidades del Ministerio Publico, el Consejo Nacional Electoral, el Banco
de la Republica y la Comisién Nacional de Televisién. De otro lado, la eleccién del Contralor
General y los contralores territoriales pasé a ser realizada por el poder legislativo en pleno,
dependiendo de cada jurisdiccién.

De igual forma, el texto constitucional de 1991 definié los valores y principios que rigen
actualmente el control fiscal. Para ello, se establecié que la Contraloria General de la Republica
(art. 267), las contralorias territoriales (art. 272) y la Auditoria General de la Republica (art. 274),
realizan un proceso de vigilancia de la gestion fiscal.
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La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un control financiero, de
gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de
los costos ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley, la Contraloria podra
ejercer control posterior sobre cuentas de cualquier entidad territorial (CONSTITUCION
POLITICA [C.P], ART. 267).

PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DEL CONTROL FISCAL

Los principios constitucionales funcionan, a la luz del derecho, como unindicador que permite
establecer el nivel de cumplimiento que se logra de una disposicién, en este caso, suprema.

Los principios, es decir los indicadores, tienen por tanto tres funciones principales: guiar a los
érganos publicos para que los desarrollos normativos posteriores en la materia, estén acordes
con dicho principio; ser un asidero para la interpretacién de las normas, tanto de los 6rganos
judiciales como de los funcionarios y érganos encargados de la aplicacion de la norma; y
permitir suplir las insuficiencias que las normas escritas tienen, generando asi un criterio de
integracion de todas las normas.

Para comprender la interpretacion de los principios, es preciso hacer un andlisis de los
referentes institucionales.

1.1. REFERENTES INSTITUCIONALES

Los constituyentes de 1991 establecieron en el articulo 267 de la Constitucion, que:

El control fiscal es una funcién publica que ejercerd la Contraloria General de la Republica, la
cual vigila la gestién fiscal de la administracién y de los particulares o entidades que manejen
fondos o bienes de la Nacién.

Dicho control se ejercerd en forma posterior y selectiva conforme a los procedimientos,
sistemas y principios que establezca la ley. Esta podrd, sin embargo, autorizar que, en casos
especiales, la vigilancia se realice por empresas privadas colombianas escogidas por concurso
publico de méritos, y contratadas previo concepto del Consejo de Estado.

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un control financiero, de
gestion y de resultados, fundado en la eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de
los costos ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley, la Contraloria podra
ejercer control posterior sobre cuentas de cualquier entidad territorial.

La Contraloria es una entidad de caracter técnico con autonomia administrativay presupuestal.
No tendra funciones administrativas distintas de las inherentes a su propia organizacién.

El Contralor serd elegido por el Congreso en pleno en el primer mes de sus sesiones para un
periodoigual al del Presidente de la Republica, de terna integrada por candidatos presentados
a razén de uno por la Corte Constitucional, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de
Estado, y no podra ser reelegido para el periodo inmediato ni continuar en ejercicio de sus
funciones al vencimiento del mismo. Quien haya ejercido en propiedad este cargo no podra
desempenar empleo publico alguno del orden nacional, salvo la docencia, ni aspirar a cargos
de eleccion popular sino un afio después de haber cesado en sus funciones.
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Sélo el Congreso puede admitir las renuncias que presente el Contralor y proveer las vacantes
definitivas del cargo; las faltas temporales seran provistas por el Consejo de Estado.

Para ser elegido Contralor General de la Republica se requiere ser colombiano de nacimiento
y en ejercicio de la ciudadania; tener mas de 35 afios de edad; tener titulo universitario o
haber sido profesor universitario durante un tiempo no menor de 5 afnos; y acreditar las
calidades adicionales que exija la ley.

No podra ser elegido Contralor General quien sea o haya sido miembro del Congreso u
ocupado cargo publicoalgunodel orden nacional, salvoladocencia, en elafioinmediatamente
anterior a la eleccién. Tampoco podra ser elegido quien haya sido condenado a pena de
prision por delitos comunes.

En ningln caso podran intervenir en la postulacion o eleccién del Contralor personas que

se hallen dentro del cuarto grado de consanguinidad, segundo de afinidad y primero civil o

legal respecto de los candidatos.
Dicho articulo estuvo vigente sin transformacion desde el 13 de junio de 1991 hasta el 30
de junio de 2015, cuando fue modificado a través de la denominada reforma de equilibrio
de poderes, la cual establecié que la elecciéon del Contralor debia hacerse a través de una
convocatoria e inscripcion publica, para posteriormente hacer una aplicaciéon de un examen
de conocimientos, y finalmente, a partir de los 20 mejores resultados, la eleccién seria realizada
por el Congreso en pleno.

Sin embargo, mas alld del mecanismo de eleccién del Contralor General y los contralores
territoriales, a nivel constitucional el articulo base del control fiscal (at. 267) no ha sufrido

modificaciones profundas, mas si interpretaciones constitucionales y desarrollos normativos.

Asi pues, en el afo 1995 la Corte Constitucional establecié que la funcién publica del control
fiscal debe orientarse a la aplicacién de cuatro principios:

Con la promulgacién de la Carta Politica de 1991, la funcién publica del control fiscal adquiere
una nueva dimensién en la medida de que la actividad debe orientarse dentro de la filosofia
del nuevo Estado Social de Derecho en general, y especialmente dirigida a la aplicacién de
los principios de eficacia econdémica, equidad y valoracion de los costos ambientales (...).
En efecto, la Carta Politica en el articulo 267 determina como funcién publica a cargo de la
Contraloria General de la Republica el control fiscal de la gestién de la administraciéon y de
los particulares que manejen fondos o bienes de la Nacién. Es asi como, en el Estado social
de derecho, se han concebido dentro de un largo proceso histérico sistemas articulados de
controles y contrapesos que procuran prevenir y sancionar las fallas o extralimitaciones en
el ejercicio del poder publico. Es bajo este orden de ideas que el constituyente colombiano
institucionalizd varios sistemas de controles entre los cuales se destaca el control fiscal, que
comprende la “gestion fiscal de laadministracion”que no sélo se limita ala Rama Ejecutiva del
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poder publico, sino que se hace extensivo a todos los érganos del Estado y a los particulares
que manejen fondos o bienes de la Nacion (Sentencia C- 167, 1995).

Es necesario para el contexto de la publicacién traer a colacion conceptos que se desprenden
del articulado de la Ley 610 de 2000, tales como:

Gestion fiscal: Conjunto de actividades econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan los
servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o administren recursos o
fondos publicos, tendientes a la adecuada y correcta adquisicion, planeacion, conservacion,
administracién, custodia, explotacién, enajenacién, consumo, adjudicacion, gasto, inversién y
disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversién de sus rentas
en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecién a los principios de legalidad,
eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y
valoracion de los costos ambientales. (Ley 610, 2000, art. 3)
Responsabilidad Fiscal: Tiene por objeto el resarcimiento de los dafnos ocasionados al
patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o culposa de quienes
realizan gestién fiscal mediante el pago de una indemnizacién pecuniaria que compense

el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal (Ley 610, 2000, art. 4)

Daio Patrimonial al Estado: Lesion del patrimonio publico, representada en el menoscabo,
disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o recursos publicos,
o alosintereses patrimoniales del Estado, producida por una gestién fiscal antieconémica,
ineficaz, ineficiente einoportuna, que en términos generales, no se aplique al cumplimiento
de los cometidos y de los fines esenciales del Estado, particularizados por el objetivo
funcional y organizacional, programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de
las contralorias. Dicho dafo podra ocasionarse por acciéon u omision de los servidores
publicos o por la persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o
culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio publico (Ley
610, 2000, art. 6)

La funcion publica de control fiscal evalia que la gestién de los sujetos vigilados se hubiera
adelantado “con sujecién a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad,
imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoraciéon de los costos ambientales”
(Ley 610, 2000, art. 3). Lo anterior a través de unos sistemas y unos métodos, dentro de los
cuales se incluyen los procesos auditores.
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Figura 1. Relacion de los principios de la vigilancia de la gestion fiscal

EFICACIA

ECONOMIA
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1 EFICIENCIA 1

VALORACION DE COSTOS AMBIENTALES

Fuente. ISSAI 3000/1.4 y del Manual de Auditoria de Rendimiento de la Unién - Brasil

Fuente: Contraloria General de la Reptiblica de Colombia (2017) Guia Auditoria de desempefio — GAD, Recuperado de: http.//cort.
as/-M007 (Pdg. 18)

1.2. PRINCIPIO DE ECONOMIA:

El principio de economia es entendido como la adecuada adquisiciéon y asignacién de los
recursos humanos, fisicos, técnicos y naturales en los diferentes procesos, para maximizar sus
resultados (Contraloria General de la Republica, 2017).

Sin embargo, su concepcion no ha sido homogénea desde la Constitucion, puesto que, la Ley
42 de 1993, la cual organiza el sistema de control fiscal financiero y los organismos que lo
ejercen, reorienta el sentido de dicho principio. Como lo sefiala Salazar:

Este principio vario con la Ley 42 de 1993, ya que antes se concebia como simple aspecto
contable al ordenar que las operaciones de la administracion del Estado se hiciesen al minimo
costo. Con este principio se busca establecer que la asignacién de recursos ha sido el mas
provechoso para maximizar los resultados desde la 6ptica social, lo cual viene a darle un nuevo
enfoque a la labor de la Contraloria General de la Republica (SALAZAR, s.f.).

En el Congreso de la Republica, en el afio 2004 se tramité un proyecto de ley el cual establecia
que el principio de economia debia implementarse

(...) a través del desarrollo de politicas de austeridad y de mesura del gasto; de la medicién
racional de costos, y al propiciar el equilibrio en la inversién para garantizar la adecuada
proporcionalidad y conformidad de los resultados, en términos de la relacién costo-beneficio
(Congreso de la Republica, Proyecto de Ley No. 181 Senado del 16 de marzo de 2004)
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Dicho proyecto de ley, el cual tenia por objeto reglamentar los organismos de control fiscal y
derogar la Ley 610 de 2000, buscaba propiciar una comprensiéon normativa de los principios
que rigen la gestion fiscal, los cuales hasta la fecha no cuentan con un profundo desarrollo
normativo legal, mas alld de la comprensiéon que los propios organismos de control han
desarrollado de los mismos a partir del articulo 8 de la Ley 42 de 1993. No obstante, el proyecto
fue archivado y no tuvo posteriores desarrollos.

Por lo anterior, ateniéndonos a las fuentes existentes a la fecha, una gestién se considera
econdmica cuando al evaluarla se comprueba, siguiendo la doctrina de Estupifan Gaitan
(2006, pags. 247-250), que:

Se hizo en forma racional la adquisicién de los insumos requeridos en el proceso de produccién
o de prestacion de servicios, o sea que no se utilizd mas de lo que realmente se necesitaba.

Se establecié sila asignacion de los recursos disponibles era lo mas conveniente para maximizar
los resultados.

Se estudio y analiz6 la planeacién y programacién de necesidades y utilizacion de los recursos
de manera tal que estos se entregan oportunamente y no fueron causas de mora en la
elaboraciéon de los bienes o servicios que suministra la entidad.

Se evalué el costo de adquisicion de los insumos.

Se evalué el beneficio o pérdida social derivados de los diferentes proyectos y/o programas
realizados por las entidades.

El cumplimiento del principio de economia en la gestién fiscal por parte de las instituciones
publicas y de los privados que manejen fondos de la nacién permite fortalecer la legitimidad
del control fiscal, siguiendo lo expuesto por la Corte Constitucional en su sentencia C-167
de 1995, en la medida que permite proteger el patrimonio de la Nacién, que es a su vez el
patrimonio colectivo de los ciudadanos producto de su aporte individual a la construccion del
fisco.

Una actuacién econémica por parte de las entidades que administran recursos publicos debe
propender por la proteccidn del interés general de la ciudadania, y cuando ello se comprueba
a partir de la proteccién del patrimonio, se gesta legitimidad no sélo a los organismos de
control que vigilan esta actividad, sino al conjunto del Estado.

1.3. PRINCIPIO DE EFICIENCIA
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La eficiencia, desde las teorias tradicionales para el analisis de las politicas publicas, hace
referencia a la relacion de medios y fines, la cual también se comprende desde la tipica
ecuacion de costos y resultados. Se supone, desde esta nocién, que “...un sistema eficiente
obtiene mas productos con un determinado conjunto de recursos, insumos o logra niveles
comparables de productos con menos insumos, manteniendo a lo demas igual” (LECKHEED &
HANUSHEK, 1994, en: MOKATE, 2001, pag. 5).

Teniendo en cuenta la doctrina, la eficiencia se ocupa de la relacién entre los costes asumidos
(medios/recursos) y el fin perseguido (beneficio/éxito). Su contenido minimo es la obligacion
de conseguir el fin fijado con la menor cantidad posible de medios y su objetivo maximo
consiste en aspirar al mayor beneficio posible con los medios de que se dispone (SCHMIDT-
ASSAMANN, 2003, pag. 47).

El principio de eficiencia no sélo se desarrolla dentro de los procedimientos de la vigilancia de
la gestion fiscal, sino que es uno de los pilares del nuevo modelo de control fiscal desarrollado
por la Constitucion de 1991. El modelo de control fiscal previo y perceptivo era considerado
en su estructura como ineficiente, dado que los resultados obtenidos eran escasos, en relacion
con el trabajo y los recursos invertidos. Por esta razén, se considera la inclusién de este
principio como un aspecto central para evaluar la 6ptima utilizacién de recursos publicos. La
finalidad de establecer si los costos en que incurren las entidades publicas, incluidas aquellas
que ejercen el control fiscal, son eficientes, permite identificar el oportuno cumplimiento
de sus objetivos y resultados, otro de los aspectos incluidos en el control fiscal a partir de la
Constitucién de 1991.

Segun los Postulados Basicos de la Fiscalizacion Publica desarrollados por las ISSAI 100 dentro
de las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAIl) y emitidas por
la Organizacién Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), la auditoria en
materia de eficiencia comprende:

(...) el control de la eficiencia en la utilizacién de los recursos humanos, financieros y de
cualquier otro tipo, junto con el examen de los sistemas de informacién, de las medidas de
rendimiento y control, y de los procedimientos seguidos por las entidades fiscalizadas para
corregir las deficiencias encontradas. (...) (INTOSAI, 1992, Numeral 40).

1.4. PRINCIPIO DE EFICACIA:

Pese a que la Constitucién Politica en el articulo 267 no sefala la eficacia como uno de los
principios de la vigilancia de la gestidn fiscal, posteriormente se convierte en un principio de
naturaleza legal a partir de la Ley 42 de 19933, y ademas, es a su vez un principio de la gestién

3 El articulo 8 de la Ley 42 de 1993 establece que: “la vigilancia de la gestién fiscal del Estado se fundamenta en la eficiencia, la economia, la eficacia,
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fiscal, segun el articulo 3 de la Ley 610 de 2000.

De otra parte, la Constitucion determina como una de las atribuciones del Contralor General
de la Republica: “Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y
determinar el grado de eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado” (Numeral 2,
articulo 268).

Deigual forma, establece en el articulo 209 que“la funcién administrativa estd al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la
delegacion y la desconcentracion de funciones” (C.P, 1991).

Una aproximacién a una definicion de este principio, seria aquella que comprende“el concepto
de eficacia [como] la capacidad de la gestién para alcanzar los objetivos inmediatos, traducidos
en metas de la produccién o de atencion” (TRIBUNAL DE CUENTAS DE LA UNION BRASIL“TCU”,
2010, pag. 8).

En materia de politicas publicas el concepto de eficacia esta asociado al logro de resultados.
Es decir, que su evaluacion consiste ya no en analizar los medios utilizados, sino que los logros
obtenidos se correspondan con la planeacién inicial realizada. “Por tanto, una iniciativa resulta
eficaz si cumple los objetivos esperados en el tiempo previsto y con la calidad esperada”
(MOKATE, 2001, pag. 2).

El articulo 3 de la ley 1437 de 2011, Cédigo del Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo, referencia que:

las autoridades buscardn que los procedimientos logren su finalidad y, para el
efecto, removeran de oficio los obstaculos puramente formales, evitaran decisiones
inhibitorias, dilaciones o retardos y sanearan las irregularidades procedimentales que
se presenten, en procura de la efectividad del derecho material objeto de la actuacion
administrativa (Art. 3, Numeral 11).

1.5. PRINCIPIO DE EQUIDAD:

Mediante la aplicacion de este principio [equidad] la administracion debe permitir identificar
los receptores de la accion econdmica y el andlisis sobre la distribucién de los costos y
beneficios entre sectores econdmicos y sociales y entre entidades territoriales. Este
principio se encuentra poco desarrollado en los organismos de control, pues no se han
disenado aun las herramientas basicas que permitan su medicién (VASQUEZ, 2000, pag.
67).

la equidad y la valoracion de los costos ambientales’”.
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Al respecto es importante establecer que, en la medida en que se trata de aplicar la equidad
a la gestion fiscal de las entidades publicas y privados que manejan recursos de la nacion,
este principio, es tal vez el que menos desarrollo normativo, interpretativo y doctrinal tiene. El
articulo 8 de la Ley 42 establece que la equidad debe permitir “identificar los receptores de la
accién econémica y analizar la distribucién de costos y beneficios entre sectores econémicos
y sociales y entre entidades territoriales” (Ley 42, 1993).

Teniendo en cuenta que, segun la definicién aportada por el Diccionario de la Real Academia
Espaiola (RAE), equidad hace referencia a la “disposicion del animo que mueve a dar a cada
uno lo que merece’, su implicacién en materia de gestion fiscal debe permitir analizar que
los resultados esperados de un proyecto o intervencién publica debe medirse en cuanto a
la evaluacion y transformacién de la situacién considerada como problematica. Por tanto, de
manera hipotética, una poblacidon que tiene profundos problemas de desnutricién, acceso
a educacién basica y primaria, entre otras, no tiene como necesidad esencial un programa
de bilinglismo, el cual, si bien es importante en el establecimiento y fortalecimiento de la
educacion primaria y la competitividad, no tiene una relacién directa con las necesidades
basicas insatisfechas.

El principiode equidad debe permitirevaluar quelos resultados esperados se correspondan con
un efectivo y oportuno andlisis de la situacidn problematica, y que las acciones emprendidas,
asi como sus resultados, permitan la superacién de dicha situacion. Es asi como la aplicacion
de este principio busca, ante todo, que la practica administrativa, en su planeacién, gestiéon
y alcance de resultados, esté encaminada a la realizacién de una vida en condiciones de
dignidad, entendida esta, segun lo establecido por la Corte Constitucional como (i) vivir bien,
(i) vivir como se quiere y (iii) vivir sin discriminacién.

1.6. VALORACION DE COSTOS AMBIENTALES:

La Constitucién Politica de 1991 integra un concepto de desarrollo sostenible, en el cual
contempla el impulso de los derechos colectivos y de ambiente en el Capitulo 3 del Titulo
2 de la carta magna. Alli establece en el articulo 80 que “el Estado planificard el manejo y
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible, su
conservacion, restauracioén o sustitucion” (C.P, 1991)

La incorporacidn del principio de valoracion de costos ambientales, como funcién del control
fiscal, refleja un principio de “equidad intergeneracional” (LOPEZ-OBREGON, 2006, pag. 72).
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La vigilancia de la gestion fiscal de la administracién debe permitir la cuantificaciéon del
impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y del medio ambiente y evaluar la
gestion que desarrolla la administracidn para la proteccién, conservacion, uso y aceptacién
de los mismos (Ley 42, 1993, art. 8).
El principio faculta y obliga a las contralorias territoriales y a la General a evaluar el impacto
de la gestidn fiscal sobre el medio ambiente y los recursos naturales de la nacion, como bien
publico del pueblo y patrimonio comun de la humanidad. En ese sentido, es deber de los
sujetos de control, tener en cuenta esta variable para la gestiéon de proyectos de desarrollo y

la realizacion de obras publicas.

El articulo 46 de la Ley 42 de 1993 establece que “el Contralor debe presentar al Congreso de
la Republica un informe anual sobre el estado de los recursos naturales y del medio ambiente”,
para lo cual debe:

Reglamentar la obligatoriedad de toda entidad vigilada de incluir en todo proyecto de
inversién, convenio, contrato o autorizacién de explotacién de recursos, la valoracién en
términos cuantitativos del costo-beneficio sobre la conservacion, restauracion, sustitucion,
manejo en general de los recursos naturales y degradacién del medio ambiente, asi como su
contabilizacién y el reporte oportuno a la Contraloria (Ley 42, 1993, articulo 46).

Para el caso de las contralorias territoriales, no es la Ley 42 de 1993, sino el articulo 272
constitucional y la Ley 330 de 1996 los que les establecen el deber de presentar el informe

anual sobre el estado de los recursos naturales y del medio ambiente, a las asambleas
departamentales y concejos municipales, segun el caso.

La valoracién de costos ambientales implica “cuantificar el impacto por el uso o deterioro de
los recursos naturales y el medio ambiente, y evaluar la gestién de proteccién, conservacion,
uso y explotacidn de los mismos” (Ley 42, 1993, art. 8), que realizan actores publicos y privados
en el desarrollo de funciones, bienes o servicios publicos.

Teniendo en cuenta el cardcter posterior y selectivo del control fiscal, la Contraloria General de
la Republica ha expedido un guia para realizar un “Procedimiento Especializado de Auditoria
a la aplicacién del Principio de Valoracion de Costos Ambientales’, en ella se establece que:

Si bien las auditorias son posteriores y selectivas, es decir, actian especialmente sobre
hechos cumplidos en el ambiente, se propone que en los procesos auditores, bajo el enfoque
del PVCA, se evalue la forma en que los gestores fiscales identificaron y calificaron los
riesgos de generaciéon de afectaciones ambientales desde la planificacién de las politicas,
planes, programas, proyectos y presupuestos, de manera que esto permita identificar en los
informes de la CGR el tratamiento dado a las acciones de prevencion, reduccién o mitigacion
de impactos y la valoracion (cualitativa o cuantitativa) de los mismos. Por esta razén, el
procedimiento especializado se ha estructurado considerando el contexto nacional de la
gestion ambiental y las guias de auditoria vigente, asi como la articulacién con las Normas
Internacionales de Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI’s). (Contraloria General de la
Republica, 2018, pag. 4).
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Respecto del papel del control en la Proteccion del Medio Ambiente, Botero (s.f.) ha sefalado

que (pag. 11y 12):

(...) uno de los objetivos de la Contraloria General de la Republica es el de evaluar los
resultados obtenidos por las diferente organizaciones y entidades del Estado en la
correcta, eficiente, econémica, eficaz y equitativa administracion del patrimonio
publico de losrecursos naturales y del medio ambiente, podemos afirmar que
para el cumplimiento de ese objetivo, la Contraloria estd llamada a ejercer vigilancia y
control fiscal en tres frentes distintos y claramente definidos asi:

Fiscalizacién de las Autoridades Ambiental es del orden nacional, institutos de
investigacion y demds organismos del Sistema Nacional Ambiental a que se
refiere la Ley 99 de 1993 exceptuando las autoridades ambientales urbanas que
son de competencia de las contralorias territoriales respectivas.

Fiscalizacion de las demas entidades estatales;

Fiscalizacion a los Particulares que manejen fondos de la Nacién y que utilicen en su
actividad econdmica los recursos naturales.

Para el desarrollo efectivo del control fiscal, el articulo 5 de la Ley 99 de 1993, por medio de la
cual “se crea el Ministerio del Medio Ambiente, se reordena el Sector Publico encargado de la
gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables, se organiza el
Sistema Nacional Ambiental, SINA y se dictan otras disposiciones”, establece que es deber del
Ministerio: “Establecer técnicamente las metodologias de valoracién de los costos econémicos

del deterioro y de la conservacion del medio ambiente y de los recursos naturales renovables
(Ley 99, 1993, articulo 5).

El control fiscal ejercido por las entidades del Sistema de Control Fiscal, y liderado por la
Contraloria General de la Republica, “estd llamado a velar por que se apliquen, implemente
y, eventualmente, sefalar las deficiencias que puedan presentar dichas metodologias hasta
construir un instrumento idéneo de valoracién” (BOTEROQ, s.f,, pag. 13).

La vigilancia de la gestién fiscal en relacion con la valoracién de los costos ambientales incluye
la verificacion del cumplimiento de la aplicacion de la legislacion ambiental en el desarrollo
de la gestién ambiental o de las actividades relacionadas con el uso, disfrute o explotaciéon del
ambiente, preservacién, conservacion y uso adecuado, por parte de los sujetos vigilados.

La doctrina define el control fiscal y la valoracién de costos ambientales como:

Una herramienta de evaluacién de la gestién de las entidades publicas, con el fin de proteger
las inversiones en materia ambiental y evaluar las acciones encaminadas al mejoramiento
del ambiente, y a su vez, que se dé un uso racional a los recursos naturales y al ambiente. Es
una funcién de naturaleza publica, que se desarrolla a través de un conjunto de técnicas y
procedimientos que tienen por objetivo vigilar y controlar las entidades de caracter publico,
privadas y mixtas que intervienen en el uso, conservacion, proteccion y explotacién de los
recursos naturales y el ambiente. (ESCUDERO, 2015, pég. 28)
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1.7. CONDICIONES PARA LA REALIZACION DE LOS DERECHOS
FUNDAMENTALES

Existe un vinculo estrecho entre el control fiscal y los derechos fundamentales, vinculo
que sobrepasa las caracteristicas propias de una relaciéon entre entes independientes, para
determinar asi un lugar de dependencia entre entidades que no se pueden entender ni
desarrollar la una sin la otra.

“La reciente doctrina entiende el control fiscal como un asunto que supera los limites de la
economia, pues posibilita significativamente los fines esenciales del Estado” (Moya, 2018), en
la medida en que el control fiscal verifica que la gestion de las entidades publicas o de terceros
que gestionan recursos publicos sea no sélo eficiente y eficaz, sino que se corresponda con
las necesidades propias de la poblacién, y permita una redistribucién de los recursos publicos
para garantizar asi un orden politico, econdmico y social justo, el goce efectivo de derechos y
profundizar la dignidad humana, y por ende, la democracia, aludiendo por tanto al principio
constitucional de equidad de la gestion fiscal, como se ha sefialado anteriormente.

Sin una gestidn fiscal equitativa, eficiente, eficaz, econdmica y que tenga en cuenta los costos
ambientales, es improbable la materializacién de los derechos fundamentales, entre ellos los
humanos, pues implica que el accionar del Estado no esta encaminado a sus fines esenciales,
a saber: asegurar a sus integrantes la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el
conocimiento, la libertad y la paz. El control fiscal, por tanto, realiza una suerte de evaluacién de
resultados para determinar que el fisco publico no se destine a acciones que van en contravia
de esos presupuestos.

Es inevitable concluir que el control fiscal es en si mismo un derecho fundamental y, en tanto
tal, es tan participe de él el Estado como la sociedad (Moya, 2018), en la medida en que la
sociedad no sélo tiene la posibilidad de participar en el control fiscal, sino que, de su garantia,
depende que sus derechos consagrados en la carta politica se materialicen.

1.8. CONCLUSIONES

El establecimiento de los cinco principios constitucionales de la gestién fiscal explicados:
economia, eficiencia, eficacia, equidad y valoracién de costos ambientales constituye en
Colombia una apuesta por la materializacién a través del ejercicio del control fiscal de derechos
fundamentales, toda vez que la vigilancia de la gestion fiscal no sélo estd encaminada a
determinar posibles dafnos patrimoniales, sino establecer, en dltimas, que las actuaciones
publicas del Estado permitan superar las necesidades reales de las poblaciones atendidas.

Q



PRESUPUESTOS PARA LA CONSTRUCCION DE POLITICAS PUBLICAS DE CONTROL FISCAL

Pese a que existe una regulacién normativa de los principios a través de la Ley 42 de 1993, en
el desarrollo metodoldgico posterior por parte de los organismos de control, particularmente
de la Contraloria General de la Republica y la Auditoria General de la Republica, no es
posible identificar una metodologia Unica que permita evaluar cada uno de estos de manera
independiente, a excepcién del principio de valoraciéon de costos ambientales, el cual por su
connotacion y la responsabilidad que en él tiene el Ministerio de Ambiente, cuenta con mas
desarrollos dogmaticos y metodoldgicos.

De otra parte, se considera que el principio de equidad tiene diferentes acepciones, sin
embargo, en aras de comprender la relacion del control fiscal con la materializacion de los
derechos fundamentales, se considera que este principio representa grandes oportunidades
en la medida en que puede evaluar no sélo el medio y logro establecido, sino determinar si
la planeacion de la gestion fiscal responde de manera fehaciente a una real evaluacién de
necesidades y situaciones percibidas socialmente como insatisfactorias, razén por la cual el
principio de equidad podria ser orientador en evaluar si la gestion fiscal del Estado si estd
contribuyendo a la superaciéon de estados de pobreza, desigualdad y vulnerabilidad. Por
ello, se sugiere en el marco de elaboracion de una politica publica de control fiscal, incluir la
entrega de un informe anual sobre el estado de la equidad en la gestion fiscal al Congreso de
la Republica y demas cuerpos legislativos del pais, por parte de la Contraloria General de la
Republica y las contralorias territoriales.

Finalmente, es importante profundizar en el desarrollo de metodologias al interior de los
procedimientos de auditoria que permitan evaluar de manera mas profunda todos los
principios del control fiscal, en particular, los principios de economia, equidad y valoracién de
costos ambientales.
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