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CAPITULO IV

EL ESPIRITU CONSTITUYENTE DEL CONTROL FISCAL
Transformaciones y continuidades en las instituciones de control fiscal en Colombia
The constituent spirit of fiscal control

Transformations and continuities in fiscal control institutions in Colombia
Alexandra Gonzélez Zapata'
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Resumen

En este capitulo seabordalacomplejadiscusién dadaporla Asamblea Nacional Constituyente

10 Politéloga y Magister (c) en Politicas Publicas de la Universidad Nacional de Colombia. Investigadora

del grupo “Altos estudios en control fiscal, derechos humanos y convivencia pacifica” de la Auditoria General de la
Republica y de la Universidad Santo Tomds -segtin convenio. Este capitulo es producto de la investigacion desarrollada
por el Observatorio de Politica Publica del Control Fiscal adscrito al grupo.



de Colombia de 1991 sobre el funcionamiento del control fiscal en el nuevo estado social
de derecho. Por un lado, se analiza el proceso a través del cual el constituyente centré su
atencion en la division de poderes, tratando de comprender los procesos que se presentaron
en otros paises del mundo en los cuales se superé la divisidon clasica de las tres ramas del
poder publico, para crear asi los pilares del equilibrio de poderes y ramas autbnomas que
existe actualmente en Colombia. Por otro lado, se trata de analizar las posturas e intereses
que promovieron la discusién sobre los mecanismos de eleccién de los representantes de
la rama fiscal a nivel nacional y territorial, la cual fue atravesada por una profunda reflexion
sobre la democracia participativa, representativa, y el ejercicio de derechos de la ciudadania
frente al control fiscal. En tercer lugar, se presenta la discusion desarrollada en la Asamblea
sobre la estructura que debian tener las entidades encargadas del control fiscal, atendiendo
a debates internacionales relativos a la corte de cuentas o estructura unipersonal, y la
propuesta presentada por algunos sectores politicos de privatizar el control fiscal para
blindarlo, segun ellos, de la corrupcion. Finalmente, se presenta una de las innovaciones
—a pesar de su previa existencia legal- del proceso constituyente, la Auditoria General de la
Republica. Se analizara las competencias que le confirié el constituyente, los limites de su
temporalidad y por qué se limité su mandato.

Palabras claves: Control fiscal, Asamblea Nacional Constituyente, equilibrio de poderes.
Summary

This chapter addresses the complex discussion given by the National Constituent Assembly
of Colombia of 1991 on the operation of fiscal control in the new social state of law. On the
one hand, the process through which the constituent focused its attention on the division
of powers is analyzed, trying to understand the processes that occurred in other countries of
the world in which the classical division of the three branches of power public was overcome,
to create the pillars of the balance of powers and autonomous branches that currently exists
in Colombia. On the other hand, this chapter tries to analyze the positions and interests
that promoted the discussion on the election mechanisms of the representatives of the
fiscal branch at the national and territorial levels, which was crossed by a deep reflection of
participatory democracy, representative, and the exercise of citizenship rights against fiscal
control. Likewise, the discussion developed in the Assembly about the structure that should
have the entities in charge of fiscal control is presented, taking into account international
debates related to the court of accounts or unipersonal structure, and the need presented
by some political sectors to privatize the control prosecutor to shield him from corruption.
Finally, one of the innovations - despite its previous legal existence - of the constituent
process, the General Audit of the Repubilic, is presented. The competences conferred by the
constituent, the limits of its temporality and why its mandate was limited will be analyzed.
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Introduccion

La Asamblea Nacional Constituyente (ANC) y la Constitucidén Politica de 1991 fue la sintesis
de un proceso de transformacién que afnos atras venia reformulando los principios sobre los
cuales se habia edificado el estado colombiano.

La carta magna de 1991 pretendid, entre otros aspectos, reorientar los 6rganos que tienen
competencias en la politica de control fiscal en el pais, creando nuevas entidades como la
Fiscalia General de la Nacién (1991), la Contaduria General de la Nacién (1996) y la Auditoria
General de la Republica (1992); y reformulando el cardcter y mandato legal de otras que
existian en el pais hace décadas, como la Procuraduria General de la Nacién (1819) y la
Contraloria General de la Republica (1923).

Siguiendo latradicidnlatinoamericana que generé unaoleada de reformismoyreformulacion
constitucional desde la década de los 80°s, la ANC buscé “reforzar las instancias estatales de
control, fortaleciendo la autonomia y la capacidad fiscalizadora de las mismas” (Uprimmy,
2011, pag. 118).

La Asamblea tuvo cinco comisiones permanentes que se ocuparon de diversos temas.
Comisién Primera: principios, derechos, deberes y garantias fundamentales, mecanismos e
instituciones de proteccién, participacion democratica, sistema electoral, partidos politicos,
estatuto de la oposicion, reformas a la Constitucion. Comision segunda: ordenamiento
territorial del Estado, autonomia regional y local. Comisién Tercera: Gobierno y Congreso,
hacienda publica y control fiscal. Comisiéon Cuarta: administracién de justicia y ministerio
publico. Comisién Quinta: asuntos econémicos, sociales, de hacienda y control fiscal.

A pesar de esta separacion, se generaron propuestas y debates relativos a las instituciones
que ejercerian el control fiscal y su mandato en las cinco comisiones de trabajo.

Este capitulo presentara los hallazgos realizados por el Observatorio de Politica Publica de
Control Fiscal de la Auditoria General de la Republica. Durante el proceso de estructuracion
del Observatorio se utilizaron técnicas cualitativas para el analisis de la informacién que
reposa en las actas de la ANC (fuentes primarias). A partir de un proceso investigativo
utilizando el método descriptivo, se realizd un proceso de andlisis documental de todas las
actas de la ANC que hacian algun tipo de referencia al control fiscal, identificindose 52.
Posteriormente, se extrajo la informacioén alli recopilada y se agrupé por unidades tematicas
afines que se fueron configurando al momento del anélisis de los contenidos. Esas unidades
tematicas son los subcapitulos de este documento.



Se identificaron 35 propuestas distribuidas en los siguientes temas: estructura del Estado y
separacion de poderes (6); democracia y eleccion de los representantes de la rama de control
fiscal (11); estructura y mandato del control fiscal (11); el control fiscal en las entidades
territoriales (5); y el control del control y la creacion de la Auditoria General de la Republica
(2).

Lograr identificar los fundamentos constitucionales y legales del control fiscal permite
establecer cudl fue el horizonte que se le pretendié dar a esta funcidon publica, para
asi comprender si los cambios presentados posteriormente se deben a un proceso de
actualizacién, reformulacién o transformacién de lineamientos. Lo anterior, permitira que
el Observatorio de Politica Publica de Control Fiscal establezca las trayectorias del control
fiscal en Colombia, y gestione la informacién relativa a las reformas actuales, generando
insumos efectivos para la toma de decisiones de las autoridades competentes sobre esta
materia.

I. Estructura del Estado y equilibrio de poderes publicos

El modelo de frenos y contrapesos surgi6 como una apuesta de un tipo ideal del
constitucionalismo que funda el Estado Moderno, en el cual se pretende imponer limites al
poder soberano'". El pensamiento de Montesquieu es uno de los primeros referentes sobre
la divisién de poderes, a pesar de existir antecedentes desde la época aristotélica (Castro,
Andrés, & Moya Vargas, 2015).

Montesquieu atribuyd las distintas funciones estatales a érganos separados entre si, pero
independiente y en posicién equilibrada (Echavarria, 1981, pag. 221; Vile, 2012, pdags. 83 -
85). En la obra de este fil6sofo francés del siglo XVIII se identifican las diversas funciones del
estado: el poder legislativo, ejecutivo y judicial.

Durante el proceso de configuracién de los estados nacion del continente americano, se
buscéd adoptar dicho modelo de separacion de poderes, evitando de manera especial la
concentracion del poder en el érgano ejecutivo, dado que se tenia como referente anterior
el gobierno monarquico que ejercia un control absoluto y concentrado sobre toda la
poblacién (Echavarria, 1981, pag. 224).

En el caso colombiano puede identificarse el espiritu de separaciéon de poderes desde la
primera constitucién de 1.810, la Constitucion del Socorro. Este texto es el primero de las
antiguas provincias del Virreinato de la Nueva Granada que iniciaron su emancipacion.

11 La obra del Leviatdn es una sintesis del deber ser del nuevo estado moderno, el cual irrumpe ante los modelos
totalitarios. Se caracteriza por generar consenso con los ciudadanos, evitando asi gobernar de forma arbitraria e
irracional, dado que ello terminaria debilitando al Estado y al poder soberano. (Mtnera Ruiz, 2005, pdg. 42; Vitale, 2007,
pdg. 107).



Esta carta establecio la divisién en dos poderes. El poder legislativo lo tenia la Junta de
Representantes y el poder ejecutivo estaba a cargo de los Alcaldes Ordinarios y en los
Cabildos, los cuales ejercian a principalmente funciones judiciales, dado que, como se lee
en su numeral diez, estas autoridades debian hacer “apelacion al Pueblo en las causas que
merezcan pena capital, y en las otras, y civiles de mayor cuantia a un tercer Tribunal que
nombrara la Junta en su caso” (Constitucién Politica de 1810).

Posteriormente, se promulgé la Constitucion de Cundinamarca, la primera de alcance
nacional, en 1.811. Instauré en el territorio una monarquia constitucional fiel al rey Fernando
VIl, a pesar de establecer la constitucion libre, constituida por elecciéon y consentimiento del
pueblo. En dicho texto se consagro por primera vez en nuestra trayectoria como estado-
nacién la divisién de los tres poderes publicos, ejecutivo, legislativo y judicial, “aunque con
el derecho de objetar el poder ejecutivo lo que estime conveniente a las libertades del
legislador en su caso y lugar” (Constitucion de Cundinamarca, 1811).

Ochomesesdespuésse promulgé el Actade FederacidndelasProvincias delaNueva Granada,
la cual eliminé los derechos de gobernante al rey Fernando VIl y cre6 una organizacién
politica de corte federalista, atendiendo a las independencias que habian promulgado otras
provincias y evitando asi la segregacion en naciones diferentes. Esta constitucion establecio
que cada provincia tenia

La facultad de darse un gobierno como mas convenga a sus
circunstancias, aunque siempre popular, representativo y analogo
al general de la Unién, para que asi resulte entre todas la mejor
armonia, y la mas facil administracion, dividiendo sus poderes, y
prescribiéndoles las reglas bajo las cuales se deben conducir (Acta
de la Federacion de las Provincias Unidas de Nueva Granada, 1811).

La disposicion establecida en el Acta de Federacion se reafirma en el texto promulgado enla
Constituciéon de la Republica de Tunja, sancionada el 9 de diciembre de 1811. Alli se explicité
que

La reuniéon de los tres poderes legislativo, ejecutivo y judicial, es
origen de la tirania, por esta razén en un gobierno libre deberan
estar separados. La garantia social, no puede existir, si no se halla
establecida la division de los poderes, si sus limites no estan fixiados
(1811).

El 30 de agosto de 1821 es proclamada la Constitucion de Cucuta, la cual tuvo el objetivo
principal de crear la Gran Colombia mediante la unificacién de la Nueva Granda. Dicha



constitucién estuvo vigente hasta la disolucién dada en 1830, y establecia un “gobierno
popular representativo, y cuyos poderes, Legislativo, Ejecutivo y Judicial, exactamente
divididos, tienen sus atribuciones marcadas y definidas, formando, sin embargo, un todo de
tal suerte combinado y armonioso” (Constitucion de 1821).

Posterior a la separacion de las provincias de Venezuela y Quito, se promulgé una ley que
suprimio los departamentos y las provincias centrales de la Gran Colombia formando el
Estado de Nueva Granada. Su constitucion fue sancionada en 1832, y alli se definié que “el
poder supremo estara dividido para su administracién, en legislativo, ejecutivo, y judicial, y
ninguno de ellos ejercerd las atribuciones que conforme a esta constituciéon corresponden
a los otros, debiendo mantenerse cada uno dentro de sus limites respectivos” (Constitucion
politica del Estado de Nueva Granada de 1832).

Las siguientes cuatro constituciones (1.843, 1.853, 1.858 y 1.863), a pesar de variar en su
redaccién, establecieron la division clasica de los tres poderes del estado, legislativo,
ejecutivo y judicial, y consagraron que cada poder debia mantenerse dentro de sus limites
respectivos. Esto a pesar de que las distintas cartas establecieron modelos de gobierno
distintos. Por ejemplo, la de 1.843 fortalecié el poder del presidente, mientras que la de 1.853
dio paso al federalismo. Sin embargo, todas respetaron el principio que rige los estados
modernos, la separacién y equilibrio de poderes.

En la Constitucion de 1.853 es la primera vez que se hace alusidn al Ministerio Publico, el
cual tenia la funcién de acusar, por solicitud del poder ejecutivo, a los Gobernadores de
las provincias y a otros funcionarios nacionales o municipales del orden administrativo, o
judicial, por infraccién a la ley (articulo 54).

Dicha disposicion cambio cinco afos después, en la Constitucion de 1.858, en la cual se
estableci6 que el Ministerio publico seria ejercido por la Cdmara de Representantes, por un
funcionario denominado “Procurador general de la Nacion” (articulo 55), el cual también
tendria funciones judiciales.

En 1.863 se profundiza y aclaran las funciones del Ministerio Publico, estableciendo que éste
se ejerce por la Cdmara de Representantes, y tiene como atribuciones cuidar de que todos
los funcionarios publicos al servicio de la Union desempefien cumplidamente sus deberes,
y acusar ante el Senado o la Corte Suprema federal a los funcionarios justiciables por estas
corporaciones.

Posteriormente se promulgé la Constitucién de 1.886, la cual permanecié vigente por mas
de cien anos. Dicho texto mantuvo la trayectoria consagrada en los anteriores cuerpos
constitucionales, reconociendo los tres poderes publicos, legislativo, judicial y ejecutivo, y.



seflalando que éstos eran limitados, y ejercian separadamente sus respectivas atribuciones.

En dicho texto constitucional, el Ministerio Publico seria ejercido, bajo la suprema direccion
del Gobierno (articulo 142), asimilando lo adoptado inicialmente por la carta magna de
1.853. Sin embargo, es la primera vez que se hace referencia al control fiscal. Se establecié
que la Cdmara de Representantes ejercia determinadas funciones fiscales, sin especificar
cudles.

Durante mas de cien anos se llevaron a cabo distintas reformas que profundizaron la idea
de la separacion de poderes y especializaron la funciones relativas al control fiscal en
instituciones con cierto nivel de independencia. No obstante, no fue hasta 1.991 que se
crearon constitucionalmente los organismos de control con independencia y autonomia de
las tres ramas del poder publico.

Segun el constitucionalista Rodrigo Uprimmy:

Una de las caracteristicas de los procesos constitucionales recientes
en América Latina a nivel institucional fue la tendencia a reconocer
la existencia de organismos estatales auténomos, encargados de
funciones técnicas de regulacion, en especial en materia econémica,
y que no encajaban dentro de la divisidn clasica de poderes. Esos
desarrollos no han implicado un abandono de la idea de la division
de poderes como un elemento esencial del constitucionalismo sino
la posibilidad de prever otras ramas de poder o la existencia de
6rganos auténomos que no pertenecen a ninguno de los poderes
clasicos del Estado. (2011, pag. 121).

En el seno de la constituyente este debate no fue dado sin controversia. Se presentaron seis
propuestas alrededor de la independencia de los poderes publicos y el control fiscal, las
cuales se pueden resumir de la siguiente manera. En primer lugar, quienes consideraban
que deberia existir una rama auténoma del poder publico', aludiendo a la doctrina de
Luis Carlos Sachica, quien sefalaba: “Hay que advertir que, hoy las funciones del Estado
son multiples y de la mas variada naturaleza y que, por tanto, la enumeracion de las tres
fundamentales (...) es anacrénica” (Sachica, 1987, pag. 80).

El sector que estaba a favor de la creacién de una rama independiente del poder para el
control fiscal manifesté que la teoria contemporanea del derecho constitucional supone
la existencia de varias ramas del poder, tantas cuantas vayan surgiendo como complejos

12 Esta perspectiva fue defendida por Antonio Yepes Parra, quien proponia rama auténoma del Poder Publico;
Antonio Galdn Sarmiento, que propuso crear la rama fiscalizadora del poder publico; por su parte Jaime Alvaro Fajardo
Landaeta y Dario Antonio Mejia Agudelo impulsaron la creacién de la rama del poder de control fiscal popular.



organicos que, por desarrollar una funcién especifica y basica en la vida del Estado, deben
ser dotadas de independencia en el desempeio de sus tareas propias (Yepes Parra, 1991).

Bajos estas mismas nociones, la doctrina internacional ha establecido que la divisién clasica
en las tres ramas del poder debe actualizar bajo las nuevas necesidades del Estado:

We should take the new bodies as a whole and view them as
composing a new branch of government and forming the basis of
a new separation of powers. Just as the old separation of powers,
between legislatures, executives and the judiciary, added to the
overall strength of democratic systems of government, so too can
the new separation of powers (Vibert, 2007, pag. 2).

La segunda propuesta impulsé la creacion de la categoria de 6érganos independientes, sin
que ello significara la creacion de una cuarta rama del poder'®. Consideraban que, si se
dotaba de la autonomia necesaria a dichas instituciones, no era imperativo crear un poder
mas.

La tercera propuesta pretendia que la vigilancia del control fiscal recayera en el poder
legislativo, el cual ejerceria dicha funcién a través de un instrumento técnico, la Contraloria
General de la Nacion'™, como estaba contemplado en la Constitucién de 1886. Segun los
ponentes de esta iniciativa, al ser el Congreso el érgano que nombra al Contralor, significa
que es a éste a quien se debe, y por tanto, si bien debia ser una entidad técnica con niveles
de autonomia, debia ser parte de la rama de control legislativo.

La literatura institucionalista fiscal generalmente considera que, si el control fiscal emana
del poder legislativo, se generaria riesgos para las funciones que debe desarrollarse en
dicha materia. Los cuerpos legislativos son fiscalmente peligrosos dado que promueven
normas que centralizan la toma de decisiones en manos de los ministerios, lo cual afecta la
independencia de poderes y aumenta la capacidad del ejecutivo para ejercer control fiscal
(Wehner, 2010).

Finalmente fue aprobado el articulo 267 de la Constitucién Politica de 1991 el cual establece
que: El control fiscal es una funcién publica que ejercerd la Contraloria General de la
Repubilica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracién y de los particulares o entidades
que manejen fondos o bienes de la Nacién.

Cémo seresaltaenelarticulo, el control fiscal es una funcion publica, lo que se traduce en una

13 En esta postura se identificaron los constituyentes Hernando Herrera Vergara, Carlos Lleras de la Fuente,
Antonio Navarro Wolf, José Matias Ortiz y Abel Rodriguez.
14 Esta propuesta fue presentada Manuel Francisco Becerra, Contralor General de la Republica, y respaldada

por el constituyente Carlos Noriega Rodado.



actividad que se realiza como parte de los fines propios del Estado. La Corte Constitucional
de Colombia ha sefalado que esta funcidon no es exclusiva de las ramas del poder publico,
también la realizan los 6érganos auténomos e independientes, y las demas entidades o
agencias publicas, en orden a alcanzar sus diferentes fines (Sentencia C563, 1998).

Il. Democracia y eleccién de la rama fiscal

Producto de la crisis de representacion que aquejaba a Colombia, no sélo por el precedente
del Frente Nacional, sino por la restringida participacién de la ciudadania en la conduccién
de los asuntos publicos, el proceso constituyente de 1991 buscé fortalecer la democracia
participativa, creando derechos de participacion politica distintos del voto, como la iniciativa
legislativa, el referéndum, la consulta popular, la revocatoria de mandato, entre otras figuras.

Se considerd, por parte de algunos sectores de la ANC, que una de las restricciones
democraticas era la ausencia de participacion ciudadana en la eleccién de los designatarios
de las autoridades publicas que ejercian control politico y fiscal a los entes territoriales y del
orden ejecutivo nacional. Lo cual no solo era considerado una restriccion a la participacion,
sino que se configuraba como un mecanismo que propiciaba la corrupcidén y concentracion
del poder al interior de los partidos politicos.

Por lo anterior, el mecanismo de eleccién del contralor nacional y los contralores regionales
fue un punto neurdlgico de discusién en las distintas comisiones de la ANC. Y como se ha
visto en la historia reciente del pais, contintia siendo un debate inconcluso.

Una de las propuestas sobre este asunto fue impulsada por los constituyentes Juan Carlos
Esguerra y Jaime Arias Lopez de la Alianza Democréatica M - 19, quienes presentaron
un proyecto sobre democracia participativa, en el cual ésta era concebida como un
instrumento para combatir las patologias del sistema politico: “Ahora se busca superar la
simple representacion y, avanzando en la participacién democratica, crear a través de ella
un medio, entre otros, eficaz para superar el clientelismo y la corrupcién en que ha caido
gran parte de la administracién” (Macedo Rizo, 2011).

Dicho proyecto proponia la creaciéon de un articulo nuevo en el que se establecia que en
cada municipio existiria un personero elegido por voto popular. Otros constituyentes'
estuvieron de acuerdo con el desarrollo de esta propuesta, e incluso impulsaron la elecciéon
popular de los representantes nacionales del Ministerio Publico.

Dicha propuesta aludia a la idea de soberania popular que primo en la ANC. La soberania
reside en el pueblo, y no en la Nacién, como lo postulaba la Constitucién de 1886. Por ello,
arglian los constituyentes, si se entiende que el control fiscal se ejerce sobre los recursos

15 Antonio Yepes Parra, Guillermo Plazas Alcid y Antonio Galdn Sarmiento.



de la ciudadania, ésta se convierte en titular del derecho y por ello se propone la eleccién
directa con voto popular -y no delegataria- de los representantes del Ministerio Publico,
dado que las entidades que hacen parte de éste deben representar la voluntad popular de
controlar los recursos del pueblo (Carrefio Duefas & Valencia Villamizar, 2016).

Enrique Silva, doctrinante venezolano, sefalaba que:

La Contraloria representa a la sociedad en cuanto que es ella, la titular de sus finanzas
en ultimo término, pues en principio lo son del Estado. Vela porque los recursos que le
proporciona al Estado estén lo correctamente manejados. El Ministerio Publico entonces
actua en funcién de la sociedad, como la Contraloria para velar porque sus intereses no
estén comprometidos. La funcién fiscalizadora es al mismo tiempo una funcién de control,
ésta es de la esencia y esta intimamente vinculada a un régimen democratico de gobierno.
Un gasto no puede ejecutar dafio al patrimonio publico o perjudicar el interés legitimo de
un particular. (Silva Cimma, 1976).

La funcién fiscalizadora es una funcion que emana del pueblo, dado que, segun los
ponentes de esta iniciativa, es éste quien esta interesado en conocer si las rentas publicas
y los bienes del Estado han sido administrados eficientemente. Por lo anterior, esa funcién
fiscalizadora que emana del pueblo tiene que ser definida no por una democracia derivada,
sino por una democracia directa. Con esta designacién popular se evitaria la politizacion
de la funcién fiscalizadora, y se obligaria a los funcionarios, al ser elegidos popularmente
que respondan ante el pueblo por la moralidad publica, la eficacia y la eficiencia con que se
estan administrando los recursos.

La eleccion popular de los representantes del Ministerio Publico se enmarcé en una narrativa
que promovia dicho mecanismo como antitesis de la maquinaria de clientelizacién y
politizacion que existia, dada la elecciéon del Contralor que haciala Cdmara de Representantes,
la cual habia adoptado la nociva costumbre de elegir para ese cargo a uno de sus miembros.

Ademas de ese habito instalado, la funcién eminentemente fiscalizadora que la Constitucion
y la ley le habian asignado a la Contraloria se habia visto notoriamente cuestionada y
deformada por el hecho de que el Contralor, elegido por el partido mayoritario, perteneciera
a la misma filiacién del jefe del Gobierno al cual debia fiscalizar. Por esta razén, algunos
constituyentes’ plantearon como conveniente y democratico que el Contralor fuera
de filiacién politica distinta de la del Presidente de la Republica; es decir, que la funcién
fiscalizadora estuviera en manos de la oposicion. No obstante, la eleccién la podia hacer,
segun los ponentes, el Congreso o las altas cortes.

16 Hernando Herrera Vergara y Augusto Ramirez.



La tercera propuesta'’ fue aquella que signaba que al Contralor General y los Contralores
Departamentales los debian elegir una corte de lo contencioso administrativo, de acuerdo a
la jurisdiccion territorial, bien sea esta el Consejo de Estado o el Tribunal Administrativo de
cada departamento.

Finalmente, como cuarta iniciativa, se identificé aquella que promovia que el Congreso
mantuviera la eleccion, pero que lo hiciera de una terna enviada por la rama judicial® o la
ejecutiva.

Esta propuesta planteaba que esta designaciéon debe pertenecer al Congreso porque es
el supremo fiscalizador de las finanzas nacionales, y, por tanto, la potestad decisoria del
Congreso debe estar matizada, obligdndolo a que este organismo decida sobre una lista de
candidatos, conformada por alguna otra instancia del Estado que garantice laindependencia
del Contralor.

Finalmente, qued6 aprobado por 49 votos el inciso 5 del articulo 267 de la Constitucion
Politica:

El Contralor serd elegido por el Congreso en pleno en el primer
mes de sus sesiones para un periodo igual 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 elecciéon popular sino un ano
después de haber cesado en sus funciones.

De igual forma, se aprobo el articulo 272 de la Constitucién que establece que:

Correspondealasasambleasyalos concejosdistritalesy municipales
(...) elegir contralor para periodo igual al del gobernador o
alcalde, segun el caso, de ternas integradas con dos candidatos
presentados por el tribunal superior de distrito judicial y uno por el
correspondiente tribunal de lo contencioso-administrativo.

Lo aprobado por la ANC buscé generar una relacién y equilibrio entre las ramas del poder
publico. Sin embargo, la tesis de la democracia directa no fue acogida, y en los registros

17 Promovida por Ivdn Marulanda Gomez, Gustavo Zafra Roldan y Carlos Fernando Giraldo.
18 Luis Guillermo Nieto Roa; Jorge Humberto Botero, integrante de los gremios econémicos y Alvaro Cala.



de las actas de las sesiones no se encuentra mayor informacién sobre el porqué de su
hundimiento.

El debate sobre la eleccion del Contralor continué siendo objeto de modificaciones por parte
del legislativo. En el aflo 2015, el Congreso de la Republica aprobé el acto legislativo 02/15
por medio del cual se adopta una reforma de equilibrio de poderes y reajuste institucional
y se dictan otras disposiciones. En la exposicién de motivos de esta norma se planteé que el
mecanismo idéneo de eleccidén de contralor debia ser a través de una convocatoria publica,
con lafinalidad de definirun nimero indeterminado de candidatos, siendo el Congreso quien
elija al Contralor General de la Republica, “mediante un mecanismo pristino y coherente con
las funciones de representacion ciudadana que le atafien” (Bustos & Reyes, 2014).

Se elimind la postulaciéon que hacian las altas cortes y los tribunales del distrito en los
articulos 267 y 272, y este mecanismo fue sustituido por una lista de elegibles conformada
por convocatoria publica. Asi mismo, eliminé la prohibiciéon de desempefar empleo publico
durante el afo posterior al mandato, y solo dejé la restriccion de reeleccién.

En el primer debate dado en el Senado de la Republica se arguyd que la férmula de elecciéon
que se propone, mezcla un elemento meritocratico y un elemento politico, considerando asi
quelaeleccion que hacialarama judicial no permitia cumplir con laamplitud, la participacion
y la meritocracia.

Una de las propuestas fue que dicha convocatoria fuera realizada por la Comisién Nacional
del Servicio Civil, no obstante, en el tramite de este Proyecto en la Cdmara de Representantes
se eliminé dicha disposicién, dado que se considerd que el Congreso de la Republica tiene
un poder derivado para controlar la manera como se dispone de los recursos del erario que
tienen origen en los tributos que pagan sus contribuyentes. Para esta corporacién, todo el
proceso de eleccién de los contralores debe tener lugar al interior de los cuerpos colegiados
correspondientes para que se preserve laindependencia del Contralor respecto del ejecutivo
quien es el lamado, de manera preferente, a ejecutar los recursos publicos. Por tanto, no
resulta adecuado que sea una comisidn que pertenece a la Rama del Poder Publico respecto
de la cual se va a ejercer la vigilancia fiscal, quien postule los candidatos para ocupar dicho
cargo (Gaceta 694, 2014).

Asi mismo, se plante6 que entregar a la ciudadania la posibilidad de encargarse de la funcion
fiscal a través del proceso de convocatoria publica implicara que esta funcion se ejecute con
rigurosidad y transparencia (Gaceta 585 y 602, 2014).

Finalmente, se aprobé la modificacion del inciso quinto del articulo 267, el cual quedé asi:

El Contralor serd elegido por el Congreso en Pleno, por mayoria



absoluta, en el primer mes de sus sesiones para un periodo igual al
del Presidente de la Republica, de lista de elegibles conformada por
convocatoria publica con base en lo dispuesto en el articulo 126 de
la Constitucién y no podra ser reelegido ni continuar en ejercicio de
sus funciones al vencimiento del mismo.

De igual forma, el cuarto inciso del articulo 267 quedé asi:

Los Contralores departamentales, distritales y municipales seran
elegidos por las Asambleas Departamentales, Concejos Municipales
y Distritales, mediante convocatoria publica conforme a la ley,
siguiendo los principios de transparencia, publicidad, objetividad,
participacién ciudadana y equidad de género, para periodo igual al
del Gobernador o Alcalde, segun el caso.

Este proceso de seleccién debia ser en todo caso regulado por unaley posterior que aprobara
el Congreso de la Republica. Lo anterior no se dio hasta el mes de junio de 2018, en el cual
se aprob¢ la Ley 1904.

Dicha Ley establece las reglas de la convocatoria publica previa a la eleccién del contralor
general de la republica. En el articulo 5 de dicha norma, se establecié que:

La Convocatoria Publica se hara por conducto de la Mesa Directiva
del Congreso de la Republica, a la cual se faculta para seleccionar
en el acto de convocatoria a una institucién de educacién superior,
publica o privada y con acreditaciéon de alta calidad, con quien
se debera suscribir contrato o convenio a fin de adelantar una
convocatoria publica con quienes aspiren a ocupar el cargo.

La institucién de educacién superior debe disefiar y aplicar unas pruebas de conocimiento
las cuales se dirigen a establecer la capacidad, idoneidad y aptitud del aspirante frente al
cargo. Las tematicas a evaluar deben girar en torno a la Gerencia Publica, control fiscal,
organizacién y funcionamiento de la Contraloria General de la Republica y las relaciones del
ente de control y la administracién publica.

El Acto Legislativo habia ordenado que la lista de elegibles surgiera de una Convocatoria
Publica reglada, no de un concurso publico de méritos. Son constitucionalmente diferentes
estas dos figuras. En el caso de la Convocatoria no existe un orden especifico dentro de
la lista, aunque esto no significa que el Congreso de la Republica tenga una absoluta
discrecionalidad en la eleccién, sino que, por el contrario, debe hacerlo de conformidad con
los resultados de la Convocatoria: la seleccidon de los mejores candidatos para la provision



del cargo de Contralor General de la Republica (Gaceta 227, 2018).

Uno de los algidos debates que se presentaron en la discusion del proyecto de ley fue
precisamente la concepcidon de convocatoria publica y no de concurso. Sectores de la
oposicion e independientes, encabezados por el Polo Democratico Alternativo y la Alianza
Verde, criticaron que la norma no modificara en lo sustancial el mecanismo de eleccién de
contralor y personeros municipales, dado que la potestad sigue siendo del poder legislativo,
el cual, segun los criticos de esta iniciativa, practica la maxima de “yo te elijo tu me cuidas”.

A pesar de esta situacién, la norma fue aprobada con la nocidon de convocatoria publica 'y
se aplicé por primera vez en el mes de julio y agosto de 2018. Esta norma establecié en su
articulo 11 que las mismas disposiciones contenidas en la ley serdn aplicables en lo que
correspondan a la eleccion de los contralores departamentales, distritales, y municipales, en
tanto el Congreso de la Republica expida disposiciones para la materia.
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lll. Estructura y mandato del Control Fiscal

Paralelamente a la discusion sobre la estructura del Estado y los mecanismos de eleccién
que deberian aplicarse para los representantes del Ministerio Publico y en especial de la
rama de control fiscal, en la ANC se surtié un debate sobre la estructura y el mandato del
control fiscal, en el cual se desarrollaron dos discusiones centrales que dieron lugar a la
estructura actual de la rama de control fiscal.

La constitucién de 1991 amplié de manera significativa el espectro del control fiscal en
el pais al establecer que la vigilancia fiscal se ejercerd no solamente sobre las entidades
publicas, sino también sobre los particulares que manejen fondos o bienes de la nacién
y de las entidades territoriales (Obregdén, 2006, pag. 20). Para llegar a esta conclusién se
desarrollaron dos discusiones importantes.

o Corte de Cuentas o Contraloria

Las entidades fiscalizadoras superiores suelen tener tres modelos basicos de estructura:
la corte de cuentas, como érgano colegiado del poder ejecutivo con estatus similar a la
independencia de los jueces; la corte de cuentas como érgano colegiado del poder judicial
u 6rgano auténomo de fiscalizacion; y el Contralor General, como érgano unipersonal
ubicado formalmente en la érbita del poder legislativo (Galves, 2007, pag. 42).

En [a ANC se discutié sobre la estructura que se deberia implementar en el pais. Por un lado,
constituyentes como Carlos Noriega Rodado' sefialaron que una de sus preocupaciones
de tener una contraloria unipersonal era que si el Contralor era del mismo partido politico
del Presidente de la Republica se tiene la tentacion o la tendencia de convertirse en un
complice, y si es de un partido contrario al del Presidente existiria la tendencia y la tentaciéon
de convertirse en un obstaculo de la gestién administrativa. Razén por la cual, para él,
un cuerpo de tres o cinco personas, podria ayudar a equilibrar las tendencias politicas y
optimizar asi la funcién del control fiscal.

Por otro lado, constituyentes como Gustavo Zafra resaltaron que un Tribunal de Cuentas
significaba incluir un mecanismo propio del sistema inquisitivo, dado que la propuesta
implicaba que el organismo colegiado podia investigar y suspender funcionarios, es decir,
investigar y juzgar, lo cual iba en contravia de la filosofia del proyecto constitucional de
1991, inspirado en el sistema acusatorio (Moya, 2008).

En Colombia se utilizé el sistema de Cortes de Cuentas desde la coloniay una vez obtenida la
independencia se sigui6 utilizando el modelo durante casi un siglo. Posteriormente se cre6
la Contraloria, bajo el gobierno de Pedro Nel Ospina, mediante la Ley 42 de 1923.

19 De igual forma se pronunciaron los constituyentes Jaime Castro, Germdn Rojas y Jesus Pérez.



Esta Ley adopt6 las recomendaciones de la mision Kemmerer, la cual se cre6 por orientacion
del Congreso de la Republica en 1.922. El gobierno contraté una misién de cinco
técnicos financieros estadounidenses. La misién fue dirigida por Edwin Walter Kemmerer
(Pennsylvania, junio 29 de 1875, Princeton New Jersey, diciembre 16 de 1945), de ahi su
nombre, quien era economista y habia sido previamente contratado por otros gobiernos de
paises del sur global para equilibrar sus manejos monetarios. Entre esos paises se destaca
su participacion en Filipinas, México, Sudafrica, Chile, Perd, Liberia, Guatemala, entre otros.

La misién estuvo en el pais entre marzo y agosto de 1.923. Durante estos cinco meses se
entrevisté con los representantes de distintas entidades nacionales, miembros de partidos
politicos y voceros del sector financiero.

“Su tesis principal era el establecimiento del patrén oro en las economias, la organizacion
de la banca central y el ordenamiento de un sistema apropiado de contabilidad y control
fiscal” (Pavas, 2010, pag. 81). La misidon presentd 10 proyectos de ley, de los cuales 8 fueron
aprobados por el Congreso:

o Ley 20 de 1923, orgdnica del papel sellado y del timbre nacional.

o Ley 25 de 1923, mediante la cual se cre6 el Banco de la Republica.

o Ley 31 de 1923, que fijaba el nUmero y nomenclatura de los ministerios.
o Ley 34 de 1923, sobre formacién del presupuesto nacional.

o Ley 36 de 1923, sobre la administracién y recaudo de rentas nacionales.
o) Ley 42 de 1923, sobre el Departamento de la Contraloria.

o Ley 45 de 1923, que originé la Superintendencia Bancaria.

o Ley 46 de 1923, sobre titulos negociables.

El control previo, fue considerado por la mision Kemmerer como un enfoque basico de control
fiscal, a su vez que el control posterior. El primero perduré como Gnico método durante casi
70 anos. En el ano de 1975, la Ley 20 dio origen a los controles previo, perceptivo y posterior
(control numérico legal) (Pavas, 2010, pag. 84).

En su origen la Contraloria no fue un instrumento de lucha contra la corrupcién sino de
saneamiento de las finanzas publicas, las cuales se consideraban en desorden debido a la
ausencia de una estructura institucional clara. A los 22 afos de su creacién, en la reforma
de 1945, se le anadio la funcion del control fiscal y en la década de los setenta se le sumé el



control previo (Cuervo, 2014).

Enla Constitucion de 1.991 se optd por continuar con el modelo de la Contraloria unipersonal,
a pesar de que se present6 el debate de retornar a la corte de cuentas, la cual desarrollaria
una funcion muy similar a la de un auditor externo frente a una empresa, haciendo énfasis
en lo relativo al control de legalidad y de ejecucién del presupuesto, a través de auditorias
financieras.

El Gobierno Nacional, en cabeza de Cesar Gaviria, le propuso a la Asamblea Nacional
Constituyente que la Contraloria General de la Republica fuera concebida como un
organismo preponderantemente técnico, dedicado a un control de gestién y de resultados,
y sin facultades para efectuar un control previo.

Sin embargo, el debate en la ANC sobre la estructura de la Controlaria no se centr6
precisamente en la idoneidad del mecanismo de acuerdo a las condiciones propias del
sistema fiscal colombiano, sino a la cooptacién politica de las cuales era sujeto la entidad,
especialmente en su orden territorial.

Por lo anterior, algunas de las propuestas tornaron hacia la eliminaciéon de esta entidad, y
unificar los organismos que realizan control en el pais. Es asi como lvdn Gémez Martinez y
Hernando Londono, constituyentes del partido Conservador, propusieron crear un unico
6rgano nacional de control, el cual realizara el ejercicio de unificar las diversas modalidades
del control: disciplinario, judicial, fiscal y para los derechos humanos. Para ello, propusieron
crear la Fiscalia General de la Nacién, con autonomia administrativa y financiera. El Fiscal
General de la Nacién, segun su propuesta, seria de eleccidon popular. La Fiscalia subsumiria a
tresinstituciones de la época: la Procuraduria, la Contraloria y la Consejeria para los derechos
humanos (Londono & Gémez, 1991).

Las funciones del “Fiscal Contralor” propuestas fueron:

1. Vigilar la gestion propiamente fiscal de todas las autoridades centrales o
descentralizadas del nivel nacional, asi como de los particulares que administran
bienes o recursos publicos;

2. Establecer los procedimientos para la rendicién de cuentas por parte de los
responsables del manejo de fondos publicos, de conformidad con la metodologiay la
contabilidad que elabore el Ministerio de Hacienda.

3. Exigir informes a los empleados publicos nacionales, civiles o militares, sobre su
gestion fiscal, asi como a los particulares que administran bienes o recursos publicos.

4. Revisaryfenecerlas cuentas de los responsables del tesoro nacional, con posterioridad



a la ejecucién de los respectivos gastos.

5. Las demas que le asigne la ley.

La estructura propuesta por los signatarios del partido conservador consistia en un Fiscal
Contralor en el nivel nacional, y fiscales departamentales y municipales en sus ambitos
especiales de competencia. El sistema de control fiscal seria Unico y exclusivamente posterior.
El control sera técnico y, por tanto, no impedird el ejercicio de funciones administrativas,
salvo las inherentes al servicio.

El control numérico legal, para los ponentes, aparte de las investigaciones y sanciones a
que diere lugar, no seria sino un indicador del control de gestiéon y de resultados que los
organismos de planeacién respectivos realicen sobre el ente auditado. Si la asignacion de
recursos realizada conforme a la ley se declara como no eficiente ni eficaz por los organismos
de planeacion de cada nivel territorial, las autoridades ejecutivas respectivas deberan
sancionar, corregir o suprimir al ente evaluado.

Por su parte los constituyentes Jaime Alvaro Fajardo y Dario Antonio Mejia, signatarios del
movimiento Esperanza, Paz y Libertad (EPL), eran partidarios de la corte de cuentas. Para
ellos, esta entidad seria la encargada del control de presupuesto de gastos e inversiones
y demas actividades del Estado relacionadas con los planes de desarrollo econémico y
social, a su vez de vigilar la gestion fiscal de la administracién. La Corte de Cuentas estaria
conformada por cinco (5) magistrados elegidos por la Asamblea Legislativa y escogidos por
listas que presente el Procurador General de la Nacién, con un niamero no inferior a quince
candidatos en donde se respete la composicidon de los partidos minoritarios de la Camara.

Otras iniciativas que se encaminaban en esa propuesta, proponian que la Corte de Cuentas
estuviese conformada por 9 magistrados elegidos por el Consejo de Estado por un periodo
de 8 anos, sin reeleccidn. Las atribuciones de esta entidad eran:

1. Practicar el control presupuestario, financiero y de gestién de la administracién en
forma selectiva y posterior a la ejecucidn de las operaciones.

2. Prescribir los métodos de la contabilidad presupuestaria, patrimonial, y financiera de
la administracion, la manera de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos
o bienes nacionales, y dictar las normas concernientes al modo de ejercer la auditoria
interna.

3. Revisar, fenecer las cuentas de los responsables del erario.

4. Examinar el control interno que ejerce la administracion.



5. Fallar, conforme lo sefalard la ley, los casos de responsabilidad patrimonial derivada
de la gestidn fiscal. La Corte de Cuentas, segun el procedimiento que establecera la
ley, tendrd jurisdiccién coactiva para hacer efectiva dicha responsabilidad.

6. Auditar el informe anual sobre el Estado de los recursos publicos que presente el
Gobierno a la Asamblea Nacional.

En el marco de la discusién, el contralor general de la época, Manuel Francisco Barrera,
enunciaba que “no existe un antecedente en el mundo en que una Contraloria General se
haya convertido en un corte de cuentas, en cambio en todas partes del mundo hay una
tendencia general de transformar las cortes de cuentas en contralorias u auditorias” (Informe
de la sesidn de la comisidn segunda del dia 11 de marzo de 1991).

En la historia del control fiscal existen dos ejemplos paradigmaticos de la Corte de Cuentas. El
primer es el francés, el cual se caracteriza por estar ubicado en la érbita del poder ejecutivo,
y tiene estatus y garantias de independencia similar al de los jueves. El segundo es el aleman
y espanol, el cual funciona como un érgano colegiado unipersonal, se encuentra ubicado en
la 6rbita del poder judicial y tiene la condicién de ser un érgano auténomo de fiscalizacion.

Por su parte, la figura unipersonal del contralor se ha ubicado, histéricamente, en el
poder legislativo. Ha sido un auxiliar o una extension de este poder, de quien emana
constitucionalmente la funcién del control fiscal. Los dos modelos mds conocidos son los
desarrollados por los paises norteamericanos: Estados Unidos y Canada (Galves, 2007, pag.
42).

Finalmente, en sesién del 13 de mayo de 1.991 de la Comisién Quinta, se voto la estructura de
la entidad rectora del control fiscal. Siete personas votaron a favor de la sustitutiva de Corte
de Cuentas, diez en contra de la misma figura y diez a favor de la estructura del contralor.

No obstante, a la Contraloria se le atribuyo la funciéon de establecer la responsabilidad
derivada de la gestion fiscal (articulo 268 de la C.P.), creando asi un sincretismo entre la Corte
de Cuentas y la figura unipersonal. Sin embargo, esta facultad estd limitada en las funciones
sancionatorias.

La Contraloria se convirtié en un mecanismo de control posterior que buscaba asegurar la
eficiencia, la eficacia, la economia y la valoracién de los costos ambientales de la inversion
publica. Como dijo Cuervo (2014), la contraloria pasé de ser un ente de control sobre las
finanzas publicas a ser un mecanismo de lucha contra la corrupcion.

- Control posterior, selectivo y de resultados



Una de las debilidades del control fiscal en Colombia, seguin los delegados de la ANC, era
la coadministracion que existia en el pais en cabeza de la auditoria. Esta se debia, segun los
ponentes por la existencia del control fiscal previo. Razén por la cual, uno de los principios
de la Carta Politica es que la Contraloria no “tendra funciones administrativas distintas a las
inherentes a su propia organizacién”,

Los constituyentes decidieron excluir la figura del control previo, la cual se aplicaba
desde 1.886, por considerarla ineficaz y nociva, dado que se convirtié en un sistema de
coadministracion arbitraria.

La Comisién Tercera no tardd mucho en decidir que el control fiscal debia ser posterior y
selectivo. Esto implicé abandonar el modelo de control previo que se habia desarrollado en
el pais desde la segunda década del siglo XX. Segun el poder constituyente:

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
cierta coadministracion 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).

El cambio hacia un modelo de control posterior, también implicaba, segin unos
constituyentes, avanzar hacia el control de resultados, atendiendo a la necesidad de
garantizar el logro de los resultados que la sociedad debe obtener de la utilizacién de los
recursos estatales.No obstante, estadecisién nofue exentadeladiscusiény problematizacién
por la Asamblea.

Un ejemplo de ello fue la propuesta de crear un departamento nacional de control resultados
impulsada por Pérez Gonzélez Rubio. Para él el control fiscal y el control de resultados no
deben estar a cargo de la misma institucion y menos de la contraloria, pues se consideraba
una entidad burocratizada, y con una mentalidad procedimental y no de resultados.

El constituyente propuso crear el sistema de Control de Resultados de la Administracién
PublicaNacional,cuyoobjetivofuesevigilarel cumplimientodel plande desarrolloeconémico
y social, de obras publicas y de la Administracién de Justicia, asi como sus programas y
proyectos, y verificar los avances y resultados de los mismos en términos de tiempo, costos 'y
prioridades. Para la administracién de ese sistema, propuso crear el Departamento Nacional
de Control de Resultados como organismo del Estado, de naturaleza juridica especial.

Este departamento se pensdé como una institucién por lo menos de tanta jerarquia como
la de la Procuraduria o la Contraloria actual. Para Gonzalez Rubio el control fiscal y el
control de resultados no deben estar a cargo de la misma institucion y menos aun de la



contraloria actual, dado que era una entidad, segun él, burocratizada y con una mentalidad
procedimental y de no resultados.

El control fiscal es muy distinto del control de resultados. El control fiscal refiere al
presupuesto, se refiere a si el funcionario correspondiente encuadra sus gastos dentro del
marco de autorizaciones que en otra cosa es el presupuesto aprobado por el Congreso, y
asi verificara si existe un crédito para determinado objetivo y verificara si la partida todavia
alcanza para ejecutar el gasto, es lo que se conoce como el control numérico legal. El control
de resultados, por el contrario, hace referencia a las acciones de la administracién, a los
planes y programas de desarrollo y contrasta los recursos con los resultados obtenidos y
los resultados obtenidos con los objetivos y las metas preestablecidas de manera que
estamos hablando de cosas que dé comun solo tienen la palabra control, fuera de eso no
tienen en comun absolutamente nada, (...) creo que seria un grandisimo error, un error que
probablemente si esta Constitucion lo llegara a cometer, no se lo perdonaria en el futuro,
pretender entregarle un instrumento nuevo de tanta importancia para lograr la eficiencia
del Estado a una institucion burocratizada, clientelizada, unos funcionarios que tienen una
manera de actuar y una mentalidad determinada, eso es un nicho de clientelismo y vamos a
esterilizar ese instrumento formidable del control de resultados (Informe de la sesién de la
Comision Quinta, 1991, pag. 23).

No obstante, el constituyente Alfonso Palacio Rudas consideré que no era conveniente
una iniciativa de este alcance, en razén de que estas funciones debian integrarse con las
competencias del control fiscal.

De igual forma se pronuncié Zafra Roldan:

Solo tengo observaciones digamos tangenciales sobre el sistema de control de resultados
que se le asigna a Planeacion Nacional pues lo que va a hacer es congestionar ain mas
a Planeacion Nacional. Uno quiere una Planeacién Nacional disefiando el futuro del pais,
pensando diez afos hacia adelante y no revisando y auditando como se cumplieron los
presupuestos de todo el pais como aparentemente se disefia aqui. Por lo demas, eso es
una funcion de la Contraloria. Si estamos fortaleciendo la Contraloria, si la estamos llevando
a control posterior y de resultados, pues yo no veo por qué se le va a quitar esa funcion
desarticulando el ente de control (Informe de la sesién plenaria del dia 17 de junio, 1991,
pag. 80).

Finalmente, los constituyentes optaron por incluir el control de resultados dentro de la
rama de control fiscal, atendiendo a que esta funcién no implicaba sélo la revisiéon de la no
malversacién de los recursos, sino que su utilizacién sea, segun los principios de economia,
eficiente y eficaz.



El control previo y perceptivo fue reemplazado por el posterior y selectivo, que comprende:
un control financiero, de gestién y de resultados, basado en la eficiencia, la economia, la
equidad y la valoraciéon de los costos ambientales. Esta funcién se desarrolla en los articulos
267y 272 de la Constitucion Politica.

El ejercicio del control fiscal en Colombia, segun la Ley 42 de 1993, que desarrolla los
principios establecidos en la Constitucién Politica, debe determinar en la administracién,
en un periodo determinado, que la asignacién 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
accion econdémicay analizar la distribucidn 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 gestién de proteccién, conservacion,
uso y explotacién de los mismos.

De forma ilustrada, se puede analizar las funciones de los organismos de control fiscal en
otros paises de América Latina en la siguiente ilustracién

PAIS ATRIBUCIONES DE LA CONTRALORIA GENERAL

Tendrd a su cargo el control de legalidad, gestién y auditoria de toda
la actividad de la administracién publica centralizada y descentralizada,
cualquiera fuera su modalidad de organizacién, y las demas funciones
que la ley le otorgue. Intervendra necesariamente en el trdmite de
aprobacién o rechazo de las cuentas de percepcion e inversién de los
fondos publicos (articulo 85).

Argentina

Tendra el control fiscal sobre las operaciones de entidades auténomas,
autdrquicas y sociedades de economia mixta. La gestién anual serd
sometida a revisiones de auditoria especializada. Anualmente publicara
memorias y estados demostrativos de su situacidn financieray rendird las
Bolivia cuentas que senala la ley. El Poder Legislativo mediante sus Comisiones
tendra amplia facultad de fiscalizacién de dichas entidades (articulo
155).




Chile

Un organismo auténomo con el nombre de Contraloria General de
la Republica ejercerd el control de la legalidad de los actos de la
Administracion, fiscalizard el ingreso y la inversién de los fondos del
Fisco, de las municipalidades y de los demas organismos y servicios que
determinen las leyes; examinard y juzgard las cuentas de las personas
que tengan a su cargo bienes de esas entidades; llevara la contabilidad
general de la Nacion, y desempenard las demds funciones que le
encomiende la ley organica constitucional respectiva (articulo 87)

Costa Rica

Son deberes y atribuciones de la Contraloria: 1) Fiscalizar la ejecucién
y liquidacién de los presupuestos ordinarios y extraordinarios de la
Republica. 2) No se emitird ninguna orden de pago contra los fondos
del Estado sino cuando el gasto respectivo haya sido visado por la
Contraloria; ni constituirad obligacién para el Estado la que no haya sido
refrendada por ella. 3) Examinar, aprobar o improbar los presupuestos de
las Municipalidades e instituciones autbnomas, y fiscalizar su ejecuciéony
liquidacion; 4) Enviaranualmente ala Asamblea Legislativa, en su primera
sesién ordinaria, una memoria del movimiento correspondiente al afo
econdmico anterior, con detalle de las labores del Contralor y exposicién
de las opiniones y sugestiones que éste considere necesarias para el
mejor manejo de los fondos publicos; 5) Examinar, glosar y fenecer las
cuentas de las instituciones del Estado y de los funcionarios publicos
(articulo 184).

Ecuador

Tendra atribuciones para controlar ingresos, gastos, inversion, utilizacion
de recursos, administracién y custodia de bienes publicos. Realizara
auditorias de gestién a las entidades y organismos del sector publico
y sus servidores, y se pronunciard sobre la legalidad, transparencia y
eficiencia de los resultados institucionales. Su accién se extendera a las
entidades de derecho privado, exclusivamente respecto de los bienes,
rentas u otras subvenciones de caracter publico de que dispongan. La
Contraloriadictararegulaciones de caractergeneral paraelcumplimiento
de sus funciones (articulo 211). La Contraloria General del Estado tendra
potestad exclusiva para determinar responsabilidades administrativas
y civiles culposas e indicios de responsabilidad penal, y hard el
seguimiento permanente y oportuno para asegurar el cumplimiento de
sus disposiciones y controles (articulo 112)




Peru

La Contraloria General de la Republica es una entidad descentralizada
de Derecho Publico que goza de autonomia conforme a su ley organica.
Es el 6rgano superior del Sistema Nacional de Control. Supervisa la
legalidad de la ejecucidn del Presupuesto del Estado, de las operaciones
de la deuda publica y de los actos de las instituciones sujetas a control
(articulo 82).

Venezuela

La Contraloria General de la Republica es el 6rgano de control, vigilanciay
fiscalizacion de los ingresos, gastos, bienes publicos y bienes nacionales,
asi como de las operaciones relativas a los mismos. Goza de autonomia
funcional, administrativa y organizativa, y orienta su actuacién a
las funciones de inspeccién de los organismos y entidades sujetas
a su control. Sus atribuciones son: 1) Ejercer el control, la vigilancia y
fiscalizacion de los ingresos, gastos y bienes publicos, asi como las
operaciones relativas a los mismos, sin perjuicio de las facultades que
se atribuyan a otros érganos en el caso de los Estados y Municipios, de
conformidad con la ley; 2) Controlar la deuda publica, sin perjuicio de
las facultades que se atribuyan a otros 6rganos en el caso de los Estados
y Municipios, de conformidad con la ley; 3) Inspeccionar y fiscalizar los
6rganos, entidades y personas juridicas del sector publico sometidos a
su control; practicar fiscalizaciones, disponer el inicio de investigaciones
sobre irregularidades contra el patrimonio publico, asi como dictar las
medidas, imponer los reparos y aplicar las sanciones administrativas a
que haya lugar de conformidad con la ley; 4) Instar al Fiscal o Fiscala y
al Procurador o Procuradora General de la Republica a que ejerzan las
acciones judiciales a que hubiere lugar con motivo de las infracciones
y delitos cometidos contra el patrimonio publico y de los cuales tenga
conocimiento en el ejercicio de sus atribuciones; 5) Ejercer el control
de gestion y evaluar el cumplimiento y resultado de las decisiones y
politicas publicas de los 6rganos, entidades y personas juridicas del
sector publico sujetos a su control, relacionadas con sus ingresos, gastos
y bienes.

Fuente: Elaboracion propia a partir de la informacién proporcionada por la Base de datos politicos de las Américas
(1998), en su publicacion: Atribuciones de la Contraloria General. Andlisis comparativo de constituciones de los
regimenes presidenciales.




IV. El control fiscal de las entidades territoriales

Eldebate sobre el controlfiscal enlos territorios se vio permeado porlas discusiones alrededor
de la corrupcion y el clientelismo. En la constituyente se cuestioné la descentralizacion del
control fiscal como un elemento asociado a mayor riesgo de corrupcién. Las contralorias
departamentales eran percibidas por la opinién publica como escenarios de cooptacion de
las clientelas politicas regionales. Por ello se propuso la privatizacién de la funcién publica
del control fiscal en los territorios.

Varios constituyentes, liderados por Luis Guillermo Nieto Roa, propusieran que la vigilancia
de la gestidn fiscal de la administracion se hiciera por empresas privadas especializadas en
auditoria y revisoria fiscal, bajo la inspeccién y vigilancia de la Contraloria General de la
Republica.Comocomplementoaestainiciativa, Gustavo ZafraRoldan propusolacontratacion
de auditores externos, seleccionados por los Tribunales Administrativos, previo registro
técnico de personas juridicas y naturales dedicados al técnico de auditoria. Paralelamente
a este mecanismo se permitiria a los Colegios de Profesionales, las Universidades y la
Comunidad organizada ejercer también estos controles sociales. Este esquema, segun Zafra,
permitiria eliminar las Contralorias Departamentales a partir de 1.993.

No obstante, dicha propuesta no fue acogida por la mayoria de la Asamblea, en parte por
el argumento esgrimido por la Alianza Democratica M19, quienes sefalaban que de esta
medida se verian beneficiadas las grandes corporaciones internacionales de auditaje, lo cual
afectaria la autonomia y soberania nacional.

En contrapartida a esta propuesta se impulsé la creacién de mecanismos de control que no
fueran en contravia de la autonomia de las entidades territoriales, la cual no es ilimitada.
Por ello, se consideré que debia existir prevalencia del control fiscal por parte de la
Contraloria General de la Republica en aras de garantizar el adecuado rendimiento de los
bienes e ingresos de la nacién, pero las entidades y sus cuerpos parlamentarios, como lo
son las asambleas, podrian actuar también sobre el control de los recursos que los mismos
territorios producen.

Antonio Yepes Parra propuso que los concejos de los municipios cuyo presupuesto anual
sea superior a ciento cincuenta millones de pesos, sin incluir el valor de los recursos del
crédito ni las transferencias que reciba de la Nacion, ni del Departamento, pudiesen crear y
organizar contralorias que tengan a su cargo la vigilancia de la gestion fiscal de la respectiva
administracion. Dentro de la competencia territorial que le corresponde a las Contralorias
General de la Republica, a las Departamentales, Intendenciales, Municipales y Distritales,
éstas tendrian, ademas de las que le asigne la ley, las Ordenanzas y los Acuerdos, ejercer el
control sobre la deuda publica y prescribir los métodos de contabilidad de la administracion



y la forma de rendir las cuentas los responsables del manejo del erario publico.

Las Contralorias Departamentales y Distritos Especiales, segun la propuesta de Yepes Parra,
deberian ser organizadas como entes independientes con personeria juridica y autonomia
presupuestal y financiera.

La ANC considerd imperante crear un sistema unificado de control fiscal, en el cual las
entidades territoriales puedan ejercer su propio control fiscal, el cual es posterior, de
resultados y orientado a la verificaciéon de la eficiencia, la eficacia y la economia en el
manejo de los recursos publicos. Para ello, las contralorias de las entidades territoriales no
desempenan funciones administrativas distintas a las inherentes a su propia organizacién.

Con la discusion dada por el constituyente, y su posterior aprobacion, se definié que la
Contraloria General de la Republica realiza un control de excepcién sobre los dineros
transferidos por la Nacion a cualquier titulo a las entidades territoriales, teniendo en cuenta
que este es un érgano superior de control fiscal del Estado y por tanto, los recursos que son
transferidos, a pesar de que ingresan al presupuesto de las entidades territoriales, provienen
de la nacién y su destino no deja de ser inherente a la finalidad del Estado. (Sentencia C-403,
1999).

Por su parte, las contralorias de las entidades territoriales deberan hacer el control fiscal de
los recursos que generen las propias entidades, los cuales provienen por la explotacion de
los bienes de su propiedad, entre otras fuentes (Sentencia C-290, 2002).

V. El control del control: el espiritu de la Auditoria General de la Republica

A pesar de que se considerdé la Auditoria General de la Republica como una entidad
innovadora en el ordenamiento interno colombiano producto de la ANC de 1991, lo cierto
es que cuando se establecié la ley 20 de 1975 se definié la creacion de dicha figura. No
obstante, nunca se implementé.

Los constituyentes Palacio Rudas y Luis Guillermo Nieto Roa propusieron que la vigilancia
de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica fuera ejercida por un Auditor,
elegido para periodos de dos afos por el Consejo de Estado de terna enviada por la Corte
Suprema de Justicia. Este articulo fue aprobado por la ANC.

La Auditoria General realizaria un control fiscal de segundo nivel sobre la gestion fiscal de
las contralorias del pais, pues éstas Ultimas no eran controladas por nadie. Asi mismo, se le
facultd para hacer el control correspondiente a la Contraloria General.

Causa sorpresa el periodo dispuesto para el Auditor de dos afnos, el cual resulta incompatible
con los otros cargos de la rama de control fiscal. Al respecto, en las actas de la ANC no se



encontré informacién que pudiera dar cuenta del debate dado sobre este asunto.

No obstante, haciendo un analisis de toda la informacién recolectada, se podria prever que
esta situacidén se debe a un interés no expreso por parte de los sectores politicos, de no
generar una carga de pesos al Contralor, reviviendo asi, el fantasma de la clientelizacion y
corrupcion ligada a la Contraloria en su ordenamiento nacional y territorial.

Los vacios que sobre la Auditoria General existen en la norma constitucional, implicé que
sus desarrollos normativos y misionales fuesen abordados y debatidos de manera posterior
en las normas y decretos que la desarrollan, asi como en la jurisprudencia que sobre su
funcionamiento ha elaborado la Corte Constitucional. Precisamente, segun esta alta Corte, la
vigilancia de la gestion fiscal de la Contraloria General de la Republica por parte del auditor,
debe producirse con la misma intensidad y de conformidad con los mismos principios que
regulan el control fiscal que la Contraloria General de la Republica realiza frente a las restantes
entidades y organismos del Estado. Es por lo anterior que la Auditoria debe contar con todas
las garantias de “autonomia que el Estatuto Superior depara a los 6rganos que llevan a cabo
la vigilancia de la gestién fiscal en Colombia para la realizacion de sus funciones” (Sentencia
C-1339, 2000). Esta autonomia debe ser administrativa, presupuestal y juridica.

Replicando las funciones que el constituyente le otorgé a la Contraloria, la Auditoria segun
lainterpretacién de la carta magna debe comprender, ademas del control numérico legal, la
evaluacion de la gestidony los resultados de la actividad fiscal que desarrollan las contralorias.
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