Sistema de Control Fiscal Interno en Colombiatl

Internal fiscal control system in Colombia

Nicole Eliana Londofio Gonzalez?

Resumen

En el siguiente articulo se realiza un contexto historico acerca de como surge el control fiscal
y como este cambia con la constituyente de 1991, en un principio la gestion fiscal se entendié
como la administracién del manejo de los bienes del Estado, cimentado en la Constitucion
politica como un Estado Social de Derecho (Moya Vargas, 2006), dentro de las etapas de
recaudo, conservacion, adquisicion, enajenacion, gasto, inversion y disposicion.

Esta requeria de una vigilancia, que sefialara si efectivamente las operaciones y transacciones
se realizaban de acuerdo con las leyes preestablecidas aplicadas a las entidades
administradoras de recursos publicos (C - 529 de 1999). Dicha vigilancia antes de 1991 se
realizaba Unicamente a través del control fiscal efectuado por la Contraloria General de la
Republica, posteriormente se hizo necesaria la creacion de una oficina de control interno dentro
de cada entidad estatal, que ‘‘ayudo a aportar un grado de seguridad razonable en cuanto a la
consecucion de los objetivos y metas institucionales, mediante la fiabilidad de la informacion
financiera, el cumplimiento de las leyes y normas aplicables, la eficacia y eficiencia de las

operaciones’’ (Control Interno, S.f).
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Abstract
In the following article a historical context is made about how fiscal control arises and how it
changes with the constituent of 1991, at first fiscal management was understood as the

administration of state property management, "based on the Political Constitution as a Social

1 El siguiente trabajo de investigacion es producto del proyecto de investigacion politica pablica y control fiscal
de los grupos socio-humanistica del derecho y de derecho publico francisco de Vitoria dentro de la linea de
corrupcion en el Programa de Derecho de la Universidad Santo Tomas Sede Bogota.

2 Estudiante de pregrado de la Universidad Santo Tomés Facultad de Derecho, semestre 10mo, perteneciente al
semillero de investigacién proyecto de investigacién politica pablica y control fiscal de los grupos socio-
humanistica del derecho y de derecho publico francisco de Vitoria dentro de la linea de corrupcion del derecho.



State of Law "(Moya Vargas, 2006), within the stages of collection, conservation, acquisition,
alienation, expense, investment and disposition.

This required a surveillance, which would indicate whether the operations and transactions
were effectively carried out in accordance with the pre-established laws applied to the entities
managing public resources (C-529 of 1999). This monitoring before 1991 was carried out only
through the fiscal control carried out by the Comptroller General of the Republic, later it
became necessary to create an internal control office within each state entity, which "helped to
provide a degree of security". reasonable in terms of achieving the objectives and institutional
goals, through the reliability of financial information, compliance with applicable laws and

regulations, the effectiveness and efficiency of operations "(Internal Control, Sf).
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Introduccion

El derecho como ciencia social hace descripciones e interpretaciones de fenémenos sociales,
coyunturales, socio-politicos por lo que requiere una vision interdisciplinaria propia del
enfoque cualitativo (Hernandez et al, 2006). EI método del analisis jurisprudencial empleado
en este trabajo se ubica dentro del modelo sefialado como dogmatica juridica (Courtis, 2006).
Esta ponencia es el resultado de la aplicacion de instrumentos de captura y analisis de la
informacidn de 4 jurisprudencias hito de la Corte Constitucional acerca del Control Fiscal en
Colombia, a su método, principios, procesos, entre otros; asi como también a la interpretacion

que conlleva la propuesta del control fiscal como bien juridico y como Derecho Fundamental.

Importancia del control fiscal interno en las entidades publicas colombianas

Para realizar un andlisis frente a la importancia que tiene el sistema de control interno en
Colombia, es necesario llevar a cabo un breve recuento histérico con la finalidad de dar a
conocer el origen de este sistema y cdmo se ejecutaba el control fiscal en Colombia antes de
la constitucion de 1991.

Mediante la Ley 42 de 1923 se cre0 la Contraloria General de la Republica, como un
departamento independiente de los demas departamentos administrativos, a cargo del Contralor

General de la Republica y del Auditor General, cuya competencia consistié en examinar las



cuentas de los funcionarios o empleados encargados de recibir, pagar y custodiar fondos o
bienes de la nacion.

Posteriormente se promulgo la Ley 58 de 1946 por medio de la cual se reformaron las leyes
organicas de la contraloria, “otorgando al contralor competencia exclusiva para conocer de
todos los casos relacionados con la administracion de los recursos del Estado’’ (Narvéez,
2014).

Para el afio de 1976 se reglamentd dicha ley con el Decreto 925 el cual permitiria que la
Contraloria General de la Republica en este entonces, aplicara los sistemas de control en tres
etapas, control previo, control perceptivo y control posterior con el fin de garantizar al Estado
el rendimiento adecuado de los bienes nacionales.

Segun este decreto el control previo se caracterizd por examinar con antelacion a la ejecucion
de transacciones u operaciones, actos o documentos que permitieran comprobar el
cumplimiento de las leyes y procedimientos ya establecidos.

De igual forma le correspondia a la Contraloria realizar el control perceptivo que consistia en
la confrontacidon entre los comprobantes y documentos con la existencia fisica de los fondos y
bienes relacionados en dichos registros.

Por ultimo el control posterior consistia en comprobar si efectivamente las transacciones u
operaciones realizadas por las entidades estatales se ajustaban a las leyes y procedimientos
establecidos.

Sin embargo en lo referente al control previo desde un inicio se evidenciaron algunos
problemas como la posibilidad de que existiera una intromision por parte del 6rgano de
vigilancia en la administracion propia de cada entidad, entre otras dificultades.

Asi lo sefial6 la Corte Constitucional, afirmando que el modelo de control previo acentuaba
una intrusion directa del organismo de vigilancia en la toma de medidas ejecutivas, lo cual
entorpecia el desenvolvimiento normal de la administracion y ademas se comprometia la
necesaria independencia y autonomia del que es el ente fiscalizador, instaurando un foco de
corrupcion. (C-103 de 2015).

Anudado a lo anterior, la situacion social y econdmica del pais, los graves casos de corrupcion
que estaban saliendo a la luz provenientes de las entidades estatales; obligaron a que el Estado
buscard una solucion a la problematica que se presentaba en esa época, debido a que se
desbordaba la capacidad del ente encargado de la vigilancia de las entidades, en la ejecucion y
terminacion de los contratos y cuentas de los funcionarios encargados de recibir, pagar y
custodiar fondos o bienes de la Nacién; de la administracion de los recursos y la revision de
todas las deudas y reclamaciones, de cualquier naturaleza, a cargo o a favor de la Republica.



Se dispuso la creacion de un 6rgano de control interno en la ley 087 de 1993 dentro de las
entidades estatales que tuviera como fin estimar la eficiencia, eficacia y economia de los demas
controles y de orientar a la direccion en la continuidad del proceso administrativo, la
revaluacion de los planes establecidos y en la introduccion de los correctivos necesarios para
el cumplimiento de las metas u objetivos previstos. (Sentencia C 506 de 1999).

Es decir que propende porque las actuaciones y operaciones de las entidades asi como la
administraciéon de informacién y recursos sean realizados acorde con las normas
constitucionales y legales vigentes dentro de las politicas que se trazan por la direccion de cada
entidad y atendiendo las metas y objetivos previstos. (Art. 1 Ley 87 de 1993).

Ademas de ello su accionar se basa en unos objetivos definidos por la misma ley en el articulo
2, dentro de los cuales se encuentra proteger los recursos de la organizacion, velar por que las
actividades y recursos de la organizacién se dirijan al cumplimiento de los objetivos de la
entidad asi como también lo es asegurar la oportunidad y confiabilidad de sus registros, es decir
de la informacion; Solo de esta forma es posible aplicar medidas que prevengan riesgos de
corrupcion o de desviaciones de dinero de la administracion publica, que generen que las
organizaciones no puedan lograr las metas previstas.

Constitucionalmente la creacion de esta ley se basa en el articulo 209 inciso 2 que sefiala que
las autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado, ademéas la administracion publica, en todos sus 6rdenes,
tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefiale la ley (Constitucion politica
de Colombia, 1991).

De igual forma en su articulo 269 dispuso que las entidades publicas, estan obligadas a disefiar
y aplicar, segun la naturaleza de sus funciones, métodos y procedimientos de control interno,
de conformidad con lo que disponga la ley, la cual podra establecer excepciones y autorizar la
contratacion de dichos servicios con empresas privadas colombianas (Constitucién politica de
Colombia, 1991).

La Corte Constitucional hizo referencia frente al articulo 269 de la Constitucion politica
colombiana, sefialando que el constituyente de 1991 dispuso en términos explicitos que dentro
de todas las entidades de caracter publico debe existir un control, que denomind de primer
grado, se refirio a este como un control axiologico y finalista, pues se ocupa de que la gestion
de los 6rganos estatales se orienten hacia la ejecucion de los fines que constituyen su objetivo
pero ademas, dicho control estd sometido a los principios constitucionales pues estos rigen el

ejercicio de la funcion publica. (Sentencia C- 826 de 2013).



En Colombia la importancia de la oficina de control interno de las entidades publicas radica en
la necesidad que se tiene de que todas estas cumplan con los proyectos y fines propios de su
gestion; para ello esta oficina debe encargarse de que las entidades estatales no malgasten su
patrimonio y de igual forma realicen sus actividades con la debida eficiencia y eficacia que la
ley exige, realizando un acompafiamiento a los proyectos establecidos por la administracion y
de igual forma proponiendo alternativas y sugerencias para el optimo desarrollo de los
objetivos.

Con respecto a la importancia del control interno la Corte Constitucional en Sentencia C-826
de 2013, con el magistrado Ponente Luis Ernesto Vargas Silva sefialo, que el control interno es
considerado una herramienta gerencial, cuyo objetivo es optimizar el ejercicio de las
instituciones publicas en términos de calidad y eficiencia de gestion, pero ademas la ve como
complementaria del control fiscal que es ejercido por la Contraloria.

Finalmente se estaria frente a una autonomia en los procesos administrativos evitando que se
dé una administracion entre el 6rgano de vigilancia y la institucion estatal. De igual forma con
la creacion de esta figura se evitd que se extendiera el proceso para la toma de decisiones
administrativas, debido a que antes se requeria la intervencion de la contraloria en estas; Con
lo anterior se redujeron las posibilidades de corrupcion debido a que se minimizaron la cantidad

de personas intervinientes en las diversas ejecuciones.

Necesaria complementariedad entre control interno y control fiscal

De acuerdo al andlisis realizado anteriormente, encontramos que una de las finalidades de la
Constitucion de 1991 frente a la reforma del control fiscal fue delimitar las funciones de
vigilancia por parte de la Contraloria General de la Nacion, estableciendo un control posterior
al momento de llevar a cabo su gestion.

Por lo anterior es necesario tener clara la distincion entre el control fiscal y el control interno
ya que el primero se define como una funcién pablica porque vigila que la gestion fiscal de la
administracion de los fondos o bienes estatales (Ley 42 de 1993). Mientras que el segundo se
define como un sistema integrado por el esquema de organizacion, que tiene como fin procurar
que todas las actividades y actuaciones, asi como la administraciéon de la informacion y los
recursos, se realicen de acuerdo con las normas constitucionales y legales vigentes dentro de
las politicas trazadas por la direccion y en atencion a las metas u objetivos previstos”
(Ministerio de Ambiente y desarrollo sostenible).

Sin embargo es de vital importancia que exista una armonia entre las actividades realizadas por

el control interno propio de cada entidad y la Contraloria General de la Nacion, debido a que:



En primer lugar la figura mas cercana a las actuaciones de cada entidad es la oficina de control
interno quien debe intervenir inmediatamente cuando tenga sospecha o conocimiento de que la
administracion no se esta llevando a cabo conforme a la ley o conforme a los fines de cada
entidad; de igual manera es quien debe velar por el cumplimiento de los objetivos basandose
en el principio de eficiencia y eficacia el primero determinado como la eleccién de los medios
maés adecuados para el cumplimiento de sus fines, y el segundo definido como el cumplimiento
de las determinaciones de la administracion, es decir que esta oficina representa para la
administracion un apoyo logistico compuesto de personal calificado que propende por la
transformacion de un Estado con mejor distribucion de los recursos. (Sentencia 826 de 2013).
En segundo lugar la oficina de control interno Ilamada también control de primer nivel es
quien debe dar a conocer de forma eficaz y veraz los requerimientos que realice la Contraloria
como organo de segundo nivel, con el fin de que esta ultima pueda llevar a cabo su labor de
manera optima.

En tercer lugar el control de primer nivel es quien debe garantizar y facilitar de manera interna
y externa el flujo de la informacion propia de cada entidad.

Finalmente desde la oficina de control interno se deben enviar a la Contraloria General de la
Nacion los hallazgos que se realicen en la ejecucion de los procedimientos, con el fin de evitar
desfalcos en los recursos del estado y evitar que las entidades no cumplan sus objetivos
(Contraloria General de Santander).

Por dltimo, también se puede ver la complementariedad de estos dos controles, en la
vigilancia de la gestion puablica, por lo observado en el numeral 6 del articulo 268 de la
Constitucion Politica de Colombia que dispone que el Contralor General de la Republica tiene
la facultad de “Conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control fiscal interno de las
entidades y organismos del Estado”(Constitucion Politica de Colombia, 1991) , por tal motivo
anualmente presenta ante el poder ejecutivo y legislativo un informe que consolida los
resultados de la evaluacion y calificacion de los disefios y la efectividad de los controles
establecidos por los entes auditados, reduciendo de esta forma los riesgos de pérdida de
recursos publicos o el incumplimiento de los objetivos institucionales (Contraloria General de
la Republica, 2015).

De lo establecido anteriormente resulta posible concluir que con la creacion del sistema de
control fiscal interno se logré un gran avance en materia de autonomia administrativa, celeridad
y presuncién de buena fe, dado que ya no se debe solicitar autorizacion por parte del ente de

control fiscal para todas y cada una de las actuaciones administrativas, por lo contrario estamos



frente a una armonizacion real de dos sistemas que conjuntamente logran una efectiva
vigilancia y junto con ella altos niveles de transparencia en cuanto a la utilizacion de recursos

estatales.

Auditoria interna regulada por Normas Internacionales

La oficina de control interno dentro de cada entidad publica debe cefiirse al cumplimiento de
las normas internacionales para el adecuado ejercicio profesional de la auditoria interna, el
apropiado cumplimiento de las obligaciones que tal auditoria genera en teoria independencia y
objetividad para el departamento de control interno.

El director de la oficina de control interno debe responder ante un nivel jerarquico dentro del
ente de caracter publico, en la norma internacional tal superior es catalogado como el consejo
de administracion, quien se encarga de aprobar el estatuto y presupuesto de auditoria interna,
asi como el encargado de recibir comunicaciones sobre como se viene desarrollando el plan
de auditoria interna.

A pesar de tener que rendir cuentas ante un superior jerarquico y tener que seguir un
lineamiento especifico acerca de como debe realizar su labor de auditor interno, la
independencia del departamento asi como su objetividad se pueden ver comprometidas si quien
ocupa este cargo es una persona que no tiene los conocimientos o habilidades que implican este

cargo.

Deficiencias en la Unidad de la oficina de control interno

1. Segun la Ley 1474 de 2011 (art. 8) que modifica la Ley 87 de 1993 (art. 11), el
jefe de la unidad de la oficina de control interno es elegido por el Presidente de la Republica
quien es el encargado de designar este cargo en las entidades estatales de la rama ejecutiva del
orden nacional, cuando se trate de entidades de orden territorial este sera designado por la
méaxima autoridad administrativa de la respectiva entidad territorial es decir designado por el
Alcalde o Gobernador, lo que significa que este cargo es de libre nombramiento y remocion;
la escogencia de este cargo presenta deficiencias en dos niveles, el primero se refiere a que la
eleccion por estamentos politicos pueden afectar la independencia del control fiscal interno de
cada entidad, (Auditoria General de la Republica, 2011), en segundo lugar no se garantiza que
la persona que se escoja esté capacitada para realizar, observaciones, verificaciones y analisis
técnicos especializados pues al ser escogido por un 6rgano politico puede o no contar con el

conocimiento y experiencia necesaria para hacer cumplir con el objetivo de la entidad, esto



indica que la llana existencia de una oficina de control interno no garantiza que se haga una
adecuada vigilancia a los recursos estatales.
Tal situacion se da, porque Colombia es un pais en donde existe desequilibrio,
desigualdad y pobreza, por lo cual el poder punitivo del Estado se presenta fuerte, pero
en la practica es débil o nulo (Carrefio Duefias, 2016), lo cual significa que la escogencia
tan amplia para cargos de tan vital importancia se ven empafiados de corrupcion y
clientelismo.
Con respecto a este tema la Corte Constitucional en sentencia C 506 de 1999 estimo que es
constitucionalmente valido que se estipule a una persona en un cargo de libre nombramiento y
remocion, pues quien se elige es alguien en quien se tiene confianza personal, en cuanto a sus
escenarios éticos y morales, asi como en la concurrencia y afinidad entre perspectivas y
modelos organizacionales, para que de esta forma pueda conformar un equipo sincrénico que
sea idoneo para cumplir las metas que debe conseguir la institucion; Es decir que no debe
tenerse sélo en cuenta la calificacion profesional y la experiencia del candidato sino la
sincronicidad que pueda tener con el equipo de trabajo que ya estéa constituido.

2. Segun la Ley 87 de 1993 (Art. 9), la oficina de control interno
funciona como un mecanismo de medicién y evaluacion de la eficiencia, eficacia y economia
de los demas controles, significa que asesora a la Alta direccion de cada entidad publica en la
continuidad del proceso administrativo; la evaluacion de los planes que ya estan establecidos
y la introduccion de correctivos necesarios para el cumplimiento de las metas u objetivos
previstos (Escuela Superior de Administracion Publica, 2009). Tal propdsito se entorpece pues
el presupuesto con el que cuentan dichas entidades para desarrollar las actividades previstas es
rigido lo cual indica que el dinero que se destine inicialmente no puede redirigirse a atender
otros planes de emergencia diferentes a los iniciales o proyectos que puedan surgir en el camino
y que sean conducentes a atender situaciones econdmicas o sociales que aparezcan en el sector
de la poblacion para la cual la entidad publica busca cubrir sus obligaciones, es decir que en
este caso no se estaria haciendo un uso eficiente y eficaz de los recursos porque no resulta
posible implementar nuevas actividades que promuevan el logro de mision institucional cuando

desde un principio estas no fueron planteadas.

Conclusiones.
Las siguientes son conclusiones con respecto a las deficiencias encontradas dentro del sistema

de control fiscal interno en las entidades publicas:



Para la primera deficiencia, la Corte Constitucional en Sentencia C — 506 de 1999, considera
gue no existe vulneracion a los preceptos legales ya que este es un cargo que requiere de un
alto nivel de confianza por parte del encargado del nombramiento y la persona que es
nombrada; sin embargo si nos acogemos a la realidad es cierto que la buena fé se debe presumir
pero con las largas listas de desfalcos y malas administraciones considero que es necesario

regular este tema a través de cualquier medio idoneo con el fin de que el libre nombramiento y
remocion esté condicionado a que la persona que se vaya a posesionar en el cargo cumpla con
algunos requisitos, ya sean de estudio, experiencia o cualquier caracteristica con el fin de que
puedan hacerle saber al ciudadano del comin como nosotros que la administracion esta en
manos de alguien capaz que pueda proporcionarnos seguridad en el ejercicio de su actividad
de manera eficiente y de forma transparente.

Es decir que no exista un campo tan amplio segun el cual una persona pueda nombrar a
cualquier otra en un cargo tan importante como son los de alta direccion, pues tal situacion
genera gque en vez de seleccionar a la persona mas capacitada se termine eligiendo a la persona
a la que se le debe un favor politico, al familiar o al amigo de universidad, favoreciendo de esta
forma el clientelismo y la corrupcion; todo ello porque las representaciones sociales deben
construirse en relacién a los conceptos de justicia y equidad (Torregrosa Jiménez, 2014).

Para la segunda deficiencia, para cumplir con el propdésito con el cual se cre6 la ley 87 de 1993
y con el fin de evitar que exista una mala administracién de los recursos propongo que se
configure un sistema agil que pueda responder a los diversos imprevistos, mediante el cual se
implemente un conjunto de herramientas que faciliten y promuevan la celeridad en los cambios
de direccion del presupuesto, logrando asi cumplir con el deber de las instituciones publicas
para con la sociedad y crear en la misma poblacion un criterio mejorado al momento de
consolidar su idea sobre como se estan administrando los recursos del Estado.

Es cierto que al implementar un sistema abierto en un principio se podria llegar a tener dudas
frente a la alta posibilidad de enfrentarnos a un peculado por apropiacién, dado que las
entidades publicas llegarian a tener un margen més amplio de accion dentro del cual seria mas
dificil realizar un seguimiento al gasto del erario publico, sin embargo si dentro del sistema
antes mencionado se fijan parametros bien definidos y estrictos se podrian llegar a estar frente

a una herramienta util y se verian resultados en las actividades de las entidades.
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Ley 087 de 1993
Ley 1474 de 2011

Constitucion politica de Colombia 1991
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