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REF.: Algunas consideraciones en torno de Ios
i controles previo v posterior en materia de
fyeTenis Guacaas control fiscal,

Daoctor Rojas,

Esta dependencia ha recibido su consulta del epigrafe en la cual solicita
informacion respecto al control previo v al control posterior ¢ inquicre acerca

de las ventajas v desventajas de los mismos. Pregunta, adicionalmente, en

torno a si implantar el control previo ayudarfa a atenuar, en algin grado, la
corrupcién que campea en el pais. En desarrollo de a funcién de ! ;
conceptualizacion, asignada a esta dependencia, de conformidad con lo . ,\
previsto en el artfeulo 25 del C.CLA, se procede a absolver su inquietud en fos {7 ™
siguienles términos:

1.  Actitule de introduccion

L.a consulta por usted formulada corresponde a una de aquéllas que
tiene el cardcter de axtal dentro los debates on torno al control fiscal,
Desde un buen tempeo, casi a partir de la adopeion de un sistema sobre
ese particular, ha occupado un lugar preponderante en las decisiones
respecto al tema, ¥ esto ha sido patente en los ultimos veinte afas. La
respuesta exige, por lo tanto, una reflexién hislorica en torno a las
modelos adoptados para asi desembocar en las caracteristicas de uno v
otro sistema y efectuar, por lo menos en abstracte, una evaluacion sobre
los mismos.

- Ay

conmels \W0.016. 2000,

Vale la pena adelantar que, actualmente, existe una fuerte tendencia a
considerar que el control posterior constituye un logro significativo para
el buen desarrollo de la funcion pablica de vigilancia de la gestion
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fiscall, De alli que, en tornoe a la parte final de la consulta, se considere
que ¢ contrel previo sea advertide, casi por unanimidad, como una
regresién en el sistema v, por lo tanto, ineficaz para combatir la
corrupcion.

Sin perjuicio de cudl sea el tipe de control que se adopte, es preciso
afirmar que esta clase de actos contra el eraric no son inmunes a
regimenes 0 paises v que las actuales situaciones de corrupcion no
abedecen, exclusivamente, a una decision de la forma de realizar ol
control sino que Jhunden sus rajces en un caleidoscopio de aspeclos. En
cuanto a lo segundo, es importante sefialar que el institucionalismo o ¢l
normativismo, aungue importantes, ne bastan. De esto va se era
consciente afios atrés cuando se formulaban la teoria del poder pablico
en occidente. Afirmaba Montesquicu en su cldsica obra:

Cuando se han corrompido Ios principios del gobierno, las mejores leyes
s¢ hacen malas v se vuelve contra ¢l Bstade; cuande los principios se
mantienen sanos, adn las leyes malas hacen el efecte de las buenas?

El aplicador de una norma no puede sustraerse de ello aungute ésta seria
una misiém en la que concurrieran disciplinas diversas para entender
una problemadtica tan compleja. Lo cierto ¢s que no podemos caer en
una sierte de legalismo para pretender que solo con las reformas
institucionales se logre el efecto deseado. Tampoeco menospreciar lo
normative cuando elio sea necesario. Por ejemplo, podria enfocarse el
tema no respecto del tipo de control (enteruliendo por tales el posterior o
gl previo) sino mds bien el sistema de eleccion de guienes estdn
encargados de la misidn de vigilancia de la gestion fiscal. Pero es claro
aue si hav desigualdad social?, ausencia total de ejemplo en quienes

] Al respeclo v como se desarrollard on este escrito se encuentran entre cllos
Uriel Alberto Amaya, Pedro Agustin Diaz, Lina Marfa Higuita, Gerardo Dominguez
Giraldo, Mauricio Bopotd Mufoz, Ovidin Claros Pelanco.  En contra, William
Viasquez Miranda,

: EL ESPIRITU TE LAS LEYES, Libreria el Atenen, Buenos Airos 1951,'pﬁg.
162
3 La actual situacion soclo-econtmica por la cual atraviesa el pais es

preccupante, Tanto a nivel interno como inlernacional existe un consenso en el
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estan Hamados a darlo, posibilidad de birlar la ley o hacer del castigo
alge leoninot, inexistencla de partides polfticos en tante gque
agremiaciones que den sentido a ese quehacer, un paralelismo en el
actuar que permitan la expresion “ si él lo hizo vo lo hago” en una
perversion de la igualdad o una cultura laberintica, que acope pequefios
irrespetos normativos al otro o a la sociedad en su conjunte (en funcion
de que hay que ser vivo) se estd gestando un grupo humano que admite
en su cosmovisién la corrupcion aunque, es factible que en piblico

deterioro de las condiciones sociales diagnostico extensivo los paises calificados
comto en via de desarrolle. Algunas cifras reveladoras dan cuenta de un desempleo
galapante (21%); la pobreza media aumentd de 31,7% en 1993 a 56,3% cn 1999, A
nivel grbano la pobreza aumentd de 12,8% a 17,2% y a nivel rural de 70,7% o 79,65,
Para 2000, en situaciin de pobreza se encuentra cerca del 62% de la poblacion
colombiana, En relacion con la concentracién del ingrese, se ha indicado que “[e]!
30% mas pobre de la poblacion participa actualmente con una parte menor de sus
mpresos que hace diez anos; en contraste, los mds ricos han mejoradeo su
participacion v la brecha entre el T0% mas rico y el 0% mas pobre se incrementd de
22,1 a 784 veces entre 1991 v 1999, [,..] En consecuencia, el mejoramienta en las
condiciones de vida de los colombianos se ha estancado o ha involucionado. 4
parlir de 1998, se observa en todo el pafs, tanto en zonas urbanas como rurales una
perdida en ¢l indice de Calidad de Vida, ICV, para los tres primeros deciles de la
poblacién, La aclual coyuntura ha causado un estancamiento en los indicadores del
progreso del pais. Las  politicas macroscondmicas han conducido a un
empobrecimiento de la clase media¥.  En PLAN COLOMBIA, Conlictos
intervencitn y cconumia politica de puerra, ediciones Universidad Nacional, Bogota

2000 migs. 67 a 6% en el estudio del Departamento Nacional de Planeacion,
DESARROLLO HUMANO EN COLOMBIA, 2000, se indica que en los tultimos anos,
el indice GINI ha aumentado en el pafs a parlir de 1996 egando a 0,563 en 1998,

i+ De acuerde con lo visto anteriormente, ia corrupcion aumenta cuando
menores sean tante la probabilidad de gue el agente corrupto sea descubierto, como
a fuerza del castigo cuandoe se aplica. En minbaos casos a evaluacion de Ia situacian
colombiana es pocoe favorable. [...]JLa ausencia de responsabilidad de los
funcionarios en estos casos ha permitido que las sumas pagadas por la nacién
en demandas ante los tribunales hayan aumentado de S600 millones en 1986 a
mas dde $6000 millones en 1991, la mayor parte debida a decisiones
equivocadas v malos manegjos de funcionaries”. En LA CORRUPCION
ADKINIETRATIVA EN COLOMBLA, Autores Varios, Contraloria General de
la Repablica, pags. 39 v 40,
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denoste de efla. Adicionalmente, es posible que la practica cotidiana se
encauce hacla el antagonismo frente a la norma o el principio ¥ sea la
norma la que salvaguarde el valor de mayor entidad y relevancia tal ¥
como lo menciona Adela Cortina en su obra Flasta un Pueblo de
Demonios®. ’

Izs asi como propios y extraiios se rnsgaﬁ fas vestiduras, reclaman para si
la cruzada que logrard, por lo menos, atenuar sus efectos 0, alin mas, en

R la ampulosidad ¥ esplendor, declaman taber encontrado la pécima; las
SNt AR autoridades sefialan su existencia como uno de los peores sindromes que
agobia al pais v, no sobra recalcar, hasta un modelo economico se erigio
sobre la base de que el estatismo llevaba consigo una secuela del
desfaleo al erario ¥ que, en consecuencia, <on politicas de privatizacion
estabamos ad portes de “acabar la corrupcidn que corroe a entes
estatales™s. Pero en verdad la corrupcion no es un flagelo exclusivo de
lo publico sino gue se enquista en una sociedad y uma cultura que
pareciera exigir, a modo de sacrificio, cse desvio, ese deterioro
progresivo, Puede pensarse, adicionalmente, que no es potestativo de
un sistema politico o econémico pero que existen formas organizativas
proclives a ella como existe, igualmente, la pretension de que hay riws
niveles tolerables de corrupeion y que, ademds, cs posible hallar 6ptimos en
sus niveles, A tinales de la década del 70 e inicios del 80 hizo carrera la
tesis cle [a limitacion de la corrupeion a “sus justas proporciones”.

Moy en dia, una expresion comao esa podria, aunque marginalmente,
hacer ruborizar a su mismo autor pues es un tema de mucha
trascendencia para el pafs, Al parecer, la realidad supera cada dia e
actuar de las instituciones, Eso se lee a diario v pareciera un lastre
propio del Estado o del manejo de los recurses ptblicos que lo convierte
en un genuine problema orbital. :

Por ello, en este contexto surge una pregunta obligada. ;Hacia donde se
dirige el control fiscal en Colombia? Y, con ella, algunas subsidiarias
pero no menos importantes como, ;tiene una senda didfana y clara de

E Ed. Taurus, Madrid 1998,

@ TEORIA FISCAL, Enrique Low Murtra y Jorge Gomez Rivardo, Universidad
Externado de Colombia, Bogotd 1996, pag. 122,
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sus objetivos? ; Acaso se ha adecuado al cambio de modelo economico?
¢Actna con la prontitud que la sociedad le reclama? Inquietuces que se
derivan de cuestionamiento esencial formulado en su consutlta.

Pero, bueno es decirlo, no se trata de falso manigueismo ni de una
cruzada moral que tienda, con la pasmosa facilidad que caracteriza estas
movilizaciones, en dividir entre los buenos ¥ los malos o, como en ¢l
campo de la medicing, propender por soluciones alopaticas, cortes,
cirugias o medicamentos invasivos v contraindicados, “sin importar
quien v como”. Este tema no amerita un andlisis coyuntural como aquél
que se deriva de una “caceria de brujas”, que ademads requicre el
“invento el culpable”, sino precisa perspectivas  estructurales,
posiblemente un tratamiento homeopatico, durable, diario v consistente
¥ (ue no cercene otras posibilidades del ser,

De allf gue, en apovo dela tesis del control previo {v su combinacién con
el posterior), se ha sostenido que podria constituir una solucidn a un
panorama abisal como al que actualmente se asiste pero, se insiste, no es
una posicion mavoritaria,  Por el contrario ¥ segun se podrd existen
razones de peso que fundamentan el control posterior como férmula
paradigmitica de su ejercicio. i
Por fuera de este debate se ofrece uno igualmente importante vy, talves,
determinante.  El institucionalismo es apenas el apéndice dul actuarde
la sociedad: hay una implicacion muitiple v relaciones imbrincadas,
Puede catalizar &sta (fungir como armonizador) o, por el contrario,
frenarla o restringirla, De este mode, Ia forma en que una entidad achia
esta supeditada a un nimero considerable de variables. Nada permite
vaticinar que el contrel previo ne velviera a sucumbir en un Hmido
reflejo de la coadministracion, empedado en brindar avales.

Afisbos historicos del sistenmia de contral fiscal celembiano

Las primeras regulaciones de las que se tenga noticla en nuestras tierras
en relacion con el control fiscal” se remontan a la época de dominacion

-+
T

Es factible que, denlro de los diversos prados de complejidad existentes en
las comunidacdes indigenas antes del arribo de los espanoles, se hubicsen establecidn
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hispanica¥, en la cual y por razones obvias, se exigia una vigilancia
milimétrica de lo que era extraido de estas tierras para ser transportado
al imperic mediante el sistema de juicios de residencia v,
pesteriormente, los Tribunales de Cuentas que se instalaron en los
virreinatos de Perd ¥ Nueva lispafia y en la capital de la Presidencia de
Nuevo Reino de Granada.  Anota Gémez Latorre:

Estos teibunales de cuentas tenfan a su carge ef examen, enjuiciamiento v

sancion de los empleades que tuvieran bajo su responsabilidad manejo

AupiTanis GERERAL de fondos, bienes o servicios del Estado espafiol y dentro de la respectiva
jurisdiccion colonial a su carpo.®

Este fue un sistema de control que se extendié durante el periodo
colonial ¥ que, en cierta medida, inspird las regulaciones republicanas
mediante la creacion del Tribunal Superior de Cuentas (1819) v,
posteriormente, la Corle de Cuentas (1847, restablecida en 1898) con
intervales en los que gjercio dicha funcion la Contaduria General de la
Hacienda (1832), la Oficina General de Cuentas (1850). Estos modelos
- son catalogados por el hacendista Bsteban Jaramille como sistemas de
“facalizacion contencioso-administrativa™l, vale decir, desarrollan una
forma de control posterior,
Conltrastando con esa tradicion, en 1923 so constituvo la Contraloria
General de la Repablica como un departamento 1r1dependiente de los
demaés departamentos” (Ley 42) que, de acuerdo con el propic criterio
de la Mision Kemmerer, fue upa respuesta directa al modelo de Corte de
Cuentas existente, tal ¥ como se lee en el siguiente texto:

instituciones paolilicas de ese cardcter, especificamente en el control de los recusos
yue pertenecen a la comunidad,

o Sobre este tema se pueden consultar el articulo " Antecedentes histéricos de la
Contraloria” de Armando Gomez Latorre, publicado en Economia Colombiana,

nimero 15, 1963,

¥ b, pag, 53,

El TRATADO DE LA HACIENDA PUBLICA, Bogotd 1930, pag. 545
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La labor de Ia Corte de Cuentas, en cuanto al examen de aquéllas, es de
poca utilidad, debido a que el examen se demora extraordinariamente.n

Elle dio origen, en nuestro medio, al control preventivo o previo que se
acercd tanio al ente de control el cual degenerd en la denominada
“coadministracion”,  Las regulaciones posteriores (Ley 38 de 1946,
Decreto Ley 925 de 1976, inter alia), pasando por aquélia que le dio
estirpe  constitucional al organismo {articulos 93 y 94 del Acto
Legislativo 1 de 1943), mantuvieron ese régimen.

Come era de esperarse, ¥ a raiz de un proceso politico de aperhura
democratica, la Constitucion de 1991 introdujo un nuevo ¢sgquema en el
control, adecudndolo a una nueva concepeion del Estado “democritica,
participativa, pluralista, fundada en el respeto de ia dignidad humana,
en el frabajo y la solidaridad de las personas que la integran v oen la
prevalencia del interés general” (art, 1°), proviste, por ende, de una
razdn de ser en su actuar ¥ unos propésitos reconcitiatorios en todos os
niveles (art. 2°).  Debe subravarse que los organismos de control,
entidades limite v, por sus funciones, altamente ligadas con la
citdadania en cuanto responden a la filosofia del poder fuera de ¢ y del
necesario equilibrio entre los tres ramas cldsicas en que se divide el
Imismo, constituyen una bisagra de remozado interés para un proyecto
fundacional como el pretendido. Por cllo, la alternativa que siguio el
Constituyente fue la de otorgarles nitidez, independencia v autonomia
consclente de que s0lo de esta manera podrian generar la confianza
necesaria ¢n la ciudadania en tales organismos. De este modo, se
dimensiond su existencia v ia actividad que despliesan en la sociedad
con la esperanza que se hicieran actives participes del nuevo rumbo
trazado a partir de 1991. :

Por antonomasia, el sistema de vigilancia de la gestion fiscal del Estado
fue especial destinatario de estos lineamientos, Sus transformaciones
estuvieron lideradas hacia la consolidacion del misme en aspectos tales
como la filosofia del proceso auditor, los métados que aplica v los
requerimientos que estd en capacidad de exigir, asi como la integralidad
de su gjercicio. Lo anterior, aunque las transformaciones pretendicdas en

3

En EL CONTROL FISCAL EN COLOMBIA, ivin Dugque Escobar, Bogota

1950, pag. 11.
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cuanto a los sujetos que deberian ejercer el control fueron mucho mds
rigurosos, si se entienden por tales aquéllas tendientes a la creacién del
Tribunal de Cuentas!=. '

LI Constituyente de 1991 entendié que tanto el control previo como el
perceptive entranaban una serie de desventajas para ol ejercicio de la
vigilancia de la gestion fiscal, tal v como se desprende del siguiente
texto:

AUprronia GRnERA : . C .
Br e mleawiies Las contralorias en Colombia han ¢jercido, en general, solo una parle de

los controles que en la ¢poca moderna se ban establecido en otros paises

1 Come se recordard Ja creacion del Tribunal de Cuentas fue una propuesta

gue cbirvo eco en los debates de la Asamblea Nacional Constituyente. Aun hoy se

acugde a ella cuando se habla de corruprion e ineficiencia de las Contralorias. En el

Informe Pononcia sobre CONTROL FISCAL, realizade Alvaro CaLA FIEDERICH,

Helena HERRAN DE MONTOYA, Madano OsPiNa HERNAKDEZ, German ROJAS, jesas

PEREZ GOKZALEZ RUBIO v Carlos RODADD NORIEGA v publicade en la GACETA

' CONSTITUCION AL de 18 de abril de 1991, pigs 19 v ss., se alude a esle lema y se
incluye como propuests atlernativa mediante Ia creacién de [a Corte de Cuentas. La

creacion del Tribunal de Cuentas fue defendida por los delegatonios del M-19 v del

EPL. A su turno, el manteniento de la Contraloria hizo parte de los proyectos el

Gubicrno v de una mayoria de los presentados por los delepatorios liberales v

conservadores. Una de las propuestas prestendia atribuir, a la Fiscalia General de {a

Nacidn, entre ofras atribuciones, la de Control Fiscal. Sobre el particular se puedie

consultar obra LA CONSTITUCION TOLITICA DE 1991, Pedro Agustin Diaz

ARENAS, Ed. Temis, Bogota 1993, paps. 490 v ss.  También en REGIMEN DEL

CONTROL FISCAL ¥ DEL CONTROL INTERNO, Diego YOUNES MORENQ, Legis

Editores, Bogotd 2000, pdgs. 60 v s5. En Latinoamérica, constitucionalmente se ha

adoptada tanto 2f Tribunal de Cuentas {Arpentina, art, 82; Brasil, art. 71; Ecuador,

art. 193 Republica Dominicana, art. 78 Uruguay, art, 208) como la Contraloria

General de la Repiblica (Bolivia, art. 134; Costa Rica, art. 183; Chile, art. 87

Guatemela, art. 232; Honduras, art. 222;  Nicaragua, art. 1538 Panamd, art. 275

Paraguay, art. 281). La reciente Canstitucion Venezelana (1999) reiterd la institucion

de Ia Contraloria General de la Repiiblica {art. 257), Se observa upa alta

preponderancia del sistema de un funcionario destinado o dicha vigilancia.  Cfr
CONSTITUCIONES LATINOAMERICANAS, Bibiloteca de la Academia de Ciencias

Juridicas, Caracas 1597, El modelo Europeo privilegia el Tribunal de Cuentas (son

los casos de Alemania, Espafia, Francia, Holanda, Italia}. En relacion con esto
altimo, ver SINDERESIS ntimero 1, revista de la Auditoria General de la Repiblica,

E abril de 2000,
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concentrindose, principatmente en la auditoria de cuentas, con control
previo, a fin de asegurar el honesto manejo de los dineros publicos, tal v
como o recomendd a mision Kemumerer en 1923, Las contralorias han
venido ejerciendoe tanto la auditoria interna, propia del sistema previe;
como la auditoria externa, que es la verdadera funcién de 1as contralorias.

El control previe, generalizado en Colombia, ha sido funesto para Ia
administracion publica, pues ha desvirluado el objetivo de Ia Contraloria
al permitirle ejercer abusivamente una cierta coadministracién que ha
redundado en un pran poder urtipersonal del contralor ¥ se ha prestado
para una engorrosa tramitologia que decena en corruptelas.i?

Por lo tanto, uno de los logros de la Constitucion de 19911 consistio en
darle diafanidad a Ia funcién publica de vigilancia de la gestion fiscal,
La simbiosis en fa que estaba, mediante el control previo y perceptiva,
impedia el desarrolio adecuado de sus atribuciones, significaba la
combinacion de dos misiones estatales esencialmente diferentes, con dos
perspectivas en el actuar publico también disimiles, En consecuencia, se
climina el epiteto de la coadministraci6nl® en la gestion como

& GACETA CONSTITUCIONAL de 20 de mavo de 1991, Informe Ponencia
para Primer Debate en Plenari.  Régimen de Control Fiscal, Ponenles Alvaro Cala
Hederich, Jests Pérez, Helena Herrdn de Montoya, Mariano Ospina Herndndez,
Germin Rojas v Carlos Rodado.

14 Al respecto, ¢fr . por gjemplo, CORTE CONSTITUCIONAL, senls, C-5343 de
IT de noviembre de 1993, M.P. Fabio MORON Diaz; C-167 de 20 de abril de 1995,
SLP. Fabio MORON Diaz; C-469 de 19 de octubre de 1993, M.P. joss Gregorio
HERNANDEZ GALINDO; C-189 de 6 de mayo de 1998, M.P, Alejandro MaRTingz
CaBaltiro: C-113 de 24 de febrero de 1999, MP. jos¢ Gregorio HERNANDEZ
GALINDO; C-623 de 25 de agosto de 1999, M.P. Carlos GAVIRIA DiaZ, infer alin.

15 CORTE CONSTITUCIONAL sent. C-167 de 20 de abril de 1993, citada. Se
ha afirmado en consecuencia:

“Esla funcién tiende a evilar que el control incida negativamente en la
administracion, de manera que los sujetos de este control dependan de
autorizaciones previas a la ejecucion de sus actos, igualmente s selectiva en cuanto
que no deben ser objeto de conlrol todas las actuaciones, sino aquellas que I
Contralorfa estime deben ser revisadas, sin que s¢ congestione la actividad
administrativa de los sujetos controlados”,

s
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caracteristica de esta funcion y como consecuencia de la independencia
v autonomia ya aludidas.  Fue basicamente éste el fundamento para
adoptar ¢l esquema de control posterior v selective'® desligandolo de los
aspectos funcionales que competen a cada entidad estatal,  De alli que
el nuevo ordenamiento hubiese previsto: '

Diche control se gjercerd en forma posierior ¥ selecliva conforme a los
procedimientos, sistemas v principios que establezen Ia lov, (art, 267, se
resalla)

AUDITORTA GSENERAL
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Quedd establecido, constitucionalmente, fa oportunidad de ejercerlo de
tal forma que ni los organismos ni el propio legislador podrian otorgarle
un tratamiento disimil. Asf se lee, por gjemplo, en el articulo 4° de Ia
Ley 42 e 1993. De elio se colige que cualquier modificacion gue se
pretenda realizar en este escenario, en la cual se plantee el control
previo o perceptivo, implicaria una decision politica de reforma
constitucional, lo que no ocurria, forzosamente, con la regulacion
anterior pues la Constitucion de 1886 v sus reformas no la caracterizaba

' de modo especial destinando a la ley su determinacion,  El articulo 59
de la misma establecia:

La vigitancia de la gestion fiscal de la administracion corresponden a la
Contraloria Geneeal de la Repablica y se gjercerd conforme a la ley,

La contraloria no gjercerd funciones administrativas distintas de las
inherentes & su propia organizacion.

Con miras a profundgizar v alinderar cada uno de estas formas de
control, en los siguientes apartacos se caracterizard cada uno de ellos,

3 Ll control previe

Is Se ha afirmadoe que la Constitucion Polilica obstaculiza el control fiscal al
otorgarle tales caracleristicas, Al respecto se puede revisar el articule Constitucidn
Politica: Un cuello de Botella al contral fiscal, en GESTION FISCAL, numero B,

Contraloria General de ia Repablica, aposto de 2000
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Como se indico en el anterior apartado, el control previo fue el sistema
adoptado con la expedicion de la Ley 42 de 1923, En su momente se
considerd que constituia la formula moderna del modelo de control que
adecuaba al pais a una nueva fase en su institucionalismo.  Segtin la
propia definicion legal, el control previo consistia‘en

[...] examinar con antelacion a la’ ejecucion de las lransacciones vy
operaciones, los actos y documenlos que los originaban o respaldaban,
para comprobar el cumplimiento de las normas, leyes, reglamentos v
procedimientos establecidos,

La evolucion de sistema admitio, igualmente el denonminado controi
perceptivo es decir aquet destinade a comprobar “las existencias fisicas
de fondos, valores v bienes nacionales v en su confrontacion con los
comprobantes, documentos v libros de registro”. Estas dos clase de
controles coexistian con el control posterior {asi sucedia en materia
contractual, tal ¥ como se colige del Decreto ey 222 de 1983).

No obstante, v segtin quedo reflejado stpra, al momento de decidir
sabre una  nuevo ordenamiento constitucional tal sistema  fue
encontrado csencialmente reprochable, La covuntura de la Contraloria
General tampoco era la mejor pues el sistema de control fiscal habia
Hegado a sus limites ltimos de perversion: tramitomania, ¢jercicio de
una coadministracion, ineficacia e ineficiencia en el contrel, Se produjo
la paradofa de lastrar la funcidn administrativa v, como contrapartida,
no acometer la funcién para la cual habia sido creado, Io que arrojaba
como conclusidn el peor de los escenarios,

Buena parte de la doctrina ha arribado a esa misma diagnastico, tal v
como se puede leer en la descripeion que sigue

En el segundo inciso del articulo 267 constitucional, aparece uno de los
aspectos de maver relevancia de o reforma constitucional en relacion
con ¢l nuevo control fiscal, relative a la supresion del - denominado
control previo y perceptivo. El cambio obedecio principalmente a que
ese sisterna dejd de tener wvalidez coando cambiaron los modelos
ceondmicos v politicos,

Otra situacion que influy6é en ia abolicidn del control fiscal previo y el
control fiscal perceptive o i sifi, fue el relativo a las insuperables

165




limitaciones, derivadas de unos procedimientos numérico-legales
{esquema contable, legal v financiero) que producian una infermacién
muy Hmitada en el contexto de Ias entidades estatales, convirtiendo a las
contralorias en simples enles de revision téenica {cardcler pasivo) y en
coadministradores de las gestion fiscal (cardcter negalivo), lo cual
implicaba que dichos drgancs no solo efectuaban la vigilancia de los
fastos, sino que de alguna maners tenfan poderes de ordenador del
gasto, de un lado, y de otro lado, virtualizaban su actuacion bajo un
rigido esquema formal que limitaba atn mis su eficacia, [...]

AUDITOHIA GEMEHAL B . . : .
B Le 4arumLige Y, atn mis, el control previo no logrd remediar los extremos inlolerables

de corrupcion v despilfarro en que se sumergio la administracion
publica. [...]

El control previo se convirlio en otra causa de ineficacia ¢ ineficiencia de
la gestion piblica, e incluso, en un factor potenciador de Ia corrupeion,
entendido el términe comoe una cuakbidad inferior v opuesta al valor
politico esencial del interés publico. En efecto, fuera de la caracterizacion
politica, econdmica ¥ social que se cscondde detras de In problematica de
la corrupcion, es evidenle que Ia estructura normativa-técnica del control
fiscal previo -como mecanismo regulador- favorecidh su desarrollo, o por
o metios, no hizo nada para contenerlo, 17

En igual sentido se ha indicado:

Dicha régimen mostraba unas contralarias pasivas, policivas ¢
improductivas lo cual se manifestaba en la evaluacion numerico legal,

I..)

Si bien Ia idea principat que impuso la creacion de la contraloria no fue
miis que la de establecer un control previo, siendo esto ura de las
principales recomendaciones de Ja mision Kemmerer vemos que e
control previo desvirtudé el objetivo de la contraloria al permitir que ésta
mterviniera anles, durante v después de Ia actuacion administrativa,
porque dio lugar a un poder uniperﬁunnl, a una adminislracian confusa,

" FUNDAMENTOS CONSTITUCIONALES DEL CONTROL FISCAL, Uriel
Alberto Amava, ediciones Umbral 1998, pdgs. 105 a 107, Tesaltado en el texto, Asi
lo pone de presente Alfredo Manrique Reyes en su obra LA CONSTITUCION DE
LA NUEVA COLOMBIA, PNUD, Gobernacién del Vatle del Cauca, 1991, pag. 231,
En el mismo sentido Pedro Agustin Diaz Arenas, LA CONSTITUCION POLITICA
DE 1991, Ed. Tenus, Bogota 1993,
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centralista ¥ Hena de tramitologia, sin que se evaluara 1 eficacia de tan
permanente interveneion,

Asf lo expresa otro doctrinante al indicar:
Debe resaltarse que bajo en el anlerior esquema se entendia gue el
control fiscal sc ejercia en forma previa v perceptiva ¥ posterior y
selectiva, lo cual significaba que ademis del examen posterior que sa
realizaba sobre las cuentas, los organismos de control verificaban Ios
ALDITORlR E e hAL fondos v bienes pablicos antes de que ingresaran, ogresaran o se
e invirtieran en los fines a que estaban destinados.  Obviamente ol
procedimiento descrito condujo a que lns operaciones adelantadas por
las entidades se vieran entorpecidas o retrasadas, pues ello suponia que
hasta que no fuera obtenida ln aprobacion escrita de los drganos de
control, la administracion no podia conlinuar adelantando la actuacion,
operacidn, transaccidn cte, intciada,t®

No abstante, y desde otra perspectiva v en contra de lo afirmado por ¢l
Constituyente, hay quienes sostienen que el problema de control no
radica en el momento de su realizacion sino que atane a otra clase de
factores, Se ha indicado, por lo tanto, que:

Es asi que una de Ias criticas mas importantes que se pueden observar
en las discusiones de la Asamblea Nacional Constituvenle de 1991,
refacionadas con el sistema de conlrol fiscal, es precisnmente Ia
relacionada con las etapas de conlrol previo ¥ perceptive  que
desarrollaban las contralorias del pais, las cuales fueron colecadas en a
"picota publica” como [as causantes de todos los males v de todas las
practicas cormeptas del Estado colombiano,

—
[

Estos sistemas {refiricndose al control previo v perceptivo) no son tan
P Y

protescos  ni tan improcedentes como se pretendia mostrar  en la

Asamblea Nacional Constituyente, El problema estd mas relacionado

H EL NUEVO CONTROL FISCAL, Lina Maria Higuita Rivera v Gerardo
Dominguez, Biblioteca Juridica DIKE, Medellin 2001, pag,. 3B.

1s CONTROL FISCAL, Herramienta de Gestidn, Mauricio Bogotd  hMutioe,
Editorial Carrera 7, Bogotd, D.C., 2000, pag. 16.
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cont ¢l modelo de control que se establezca que con Ia forma de control
que se establezea, que con la forma de cjercer dicho control. El sisterma
de Control Fiscal vigente antes de Ia Constitucion Politica de 1991, se
basaba en la practica de fiscalizacion latina, que incluye los tres tipos de
control citados -previo, perceptivo ¥ posterior-, mientras que el modelo
introducido en la nueva Carta Politiea se basa en un sistema de control
de tipo anglosajon, que premia la separacién estricta de controles, como
el financiero v el de geslion, estructurados para el desarrollo de la
auditoria en Ias empresas comerciales v mercantiles.

Dicho autor problematiza entonces el control fiscal por fuera de las
disyuntivas entre el control posterior v el previo v ausculta, mas bien, en
la finalidad de la vigilancia de {a gestion, de o que se desprenderia que
el control previo no es malo per se,

Evaluando, fa situacion doctrinaria v revelando, en buena medida, las
ventajas v desventajas def mismo se ha sostenido:

Quienes no participan de su aplicacion (en referencia al control previo)
sostienen que entraba la administracion y que tiene ef riesgo de convertir
al funcionarie del control fiscal en coadministrador,

Par el contrario, quienes son partidarios de su aplicaci6n, relevan su
naje preventivo, argumentando que cs e mejor de los conlroles,
precisamente porque ayuda a Ia administracion a prevenir desaciertos, v
evila que errores ya cometidos se vuelvan a comeler. 2t C

?“ CONTROL FISCAL Y AUDITOR{A DE ESTADO EN COLOMBIA, Vésyue:
Miranda, Universidad Jorge Tadee Lozano, Bopota 2000, pags. 39, 42 v 43,
Paréntesis fuera del texto, Asi lo destaca iguatmente Rafael FRANCO RULZ, citado en
dicho lexto, cuande afirma;

El control anglosajon fue construido a partir de la ideologia de la libre empresa para
Armonizar una sere de relaciones, las relaciones entre el capital v la administracicn a
travésde la auditorfa v [a relacion entre administracion v trabajo a través del controt
inteeno; en este sentido la auditoria se concibe como un drgano independiente que
tiene la funcién de delender los inlereses del capital frente a la administracion y el
control interno se conctbe como un érgane dependiente de la misma administracion
que estid dirigido a proteger los intereses de la administracion frente al trabajo.,

2 REGIMEN DEL CONTROL FISCAL Y DEL CONTROL INTERNOQ, Legis
editores, Bogotd 2000, pdg. 173.
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Quedan, pues, planteadas las ventajas v desventajas del control previo
en el marco de una fuerte corriente en que se observa de soslayo csta
manera de control pues acentita antes que atenuar la corrupcion al
interior del Estado, con el agravante de que’ desvirtia la funcion
auditora,

4. Ll control posterior®

El control que se funda en el caracler posterior es visto actualmente
como la evolucion necesaria a la que debia llegarse para otorgarle Ja
imprescindible independencia v autonomia al mismo v asi lograr que el
organismo que lo gjercita se dedicase de ileno a esa labor,  Este tipo de
control exige que la actuacién controtada hava culminado enteramente,
elaborando el umbral divisorio entre la administracion v su confrol, La
administracion, de un lado, no requiere para su expresion final, aval o
visto bueno de otro organismo, para el caso una entidad de vigilancia
de la gestion fiscal.  Esta ultima, por su parte, no se confunde con Ia
labor administrativa pues, precisamente v de alll el caricter e
importancia de lo posterior, no se enquista en el proceso de formacion
de la actuacion. La recoge cuando va ha nacido y estd produciendo
efectos. De este modo, jo posterior es también una forma de indicar que
el acto de control es plenamente diferenciable del acto administrativo
asi como lo son, en tanto ¢rganos del poder pliblico, el Ejecutivo y las
“entidades de control,

Ast lo ha entendido Ja Corte Constitucional en materia de contratacion
administrativa cuando afiemé: .

Siendo asi, es claro que el ejercicio del control fiscal sobre los contratos
estatales, comienza desde el mismo momento en que la administracion

na

= Es de resaltar que a nivel orbilal no existe unanimidad. Ciertos paises han
adoptado el control posterior. Tal es el caso de Argentina, Bolivia, Brasil, Eeuador,
Honduras. Se admite tanto el control previo como el posterior en paises como
Fanamd, Pert, Venzuela, mientras que en olros se privilegia el control previa como
es el caso de Costa Rica, . Cfr, Diepo Younes, op. cil., pags. 404 a 438,
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culinina todos los tramites administratives de legalizacion de los mismos,
es decir, cuandeo aquéllos han quedade perfeccionados, pues es a partir
de alli cuando tales actos nacen a la vida juridica y, por tanto, es viable el
control poslerior, como lo ordena la Constitucion. 5i se permiliera la
inlervencién de las auloridades fiscales antes del perfeccionamienlo
del contrata, podria incurrirse en el mismo vieio que ¢l consliluyente
quiso acabar: 1a coadministracion, . Las Contralorias, como ya lo ha
expresado Ia Corte, no pueden “paritcipar en ¢l proceso de contralncicn. Si
Juncion empieza justamente cuande Ja Administeacion eulming la suya, esie os,
ceandn e adoptade ya sus decisionss™, vy mucho menos, “inferferiv ni
ieadir o ovbite de competencins propiamentte adniinistrativas 1w nsimiy ana
responsubitidad condniinistradora gue In Consttucton no ha provisto.” 2

Et momento de lo posterior es visto de la siguiente manera

[...1 el punto inicial del control posterior que realizard fa Contraloria en
esta nueva etapa, comicnza en ¢l momente mismoe en que a
administracion  de un ente pitblico auténomamente decide sobre la
utilizacién de los recursos publicos a su disposicion; en este punto
cnpieza la evaluacion del cumplimiento de las metas funcionales ¥
programdticas que la entidad se hava fijacdo.

Lste gs, ademds, uno de [os postulados basicos de las normas generales
de auditoria en las cuales se enfatiza. Por cjemplo:

La naturaleza de la seguridad o confianza provista a los usuarios de los
estados  financieros consiste en que esos estados financieres sean
presentades en una forma imparcial (normalmente de acuerdo con
principios contables generalmente aceptados). Esto se debe a QU COMO
los auditores externos son profesionalmente calificados, independientes
de Ia gerencia de Ia organizacitn y utilizan un esquema sistematico ¥

k

sent. C-113/99 M.P. José Gregorio Flernandez Galindo

¥

H ibidem,

= LA PARTICIPACION CIUDADANA: POSIBILIDADES Y LIAMITES Alejo

Vargas Veldzquez, en POLITICA COLOMBIANA, Revista de la Contraloria General
de [a Repiblica, Vol. IV, numero 2, 199,
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rigurose; fos usuarios pueden confiar en ol conceplto o dictamen de loy
auditores,m

Segtin se ha puesto de presente, -v no es preciso enfatizar en ello pues
va se ha hecho referencia a ello-, no se llega  a ¢l de una manera
caprichosa pues las razones para su aclopcién son multivocas y gozan
de una ampulosa argumentacion a’ titulo do ventaja que reside,
especificamente, en su independencia y autonomia.

Es indudable que en temas de afectacion al erario es muy importante
llegar a tiempo, méaxime si la posibilidad de resarcimiento desde el
punto de vista fiscal tiene un término perentorio. Se ha planteado, a
manera de critica, que lo posterior implica un relajamicnto de [a
actividad de control fiscal o que es visto, dentro de este escenario, como
absolutamente desfavorable.

No obstante y para salir avante de dicha réplica, se ha manifestado:

La aceidn posterior, enderezada a no coadministrar, no debe sor un
impedimento para una labor aportuna, donde los resuliados de control
fiscal reflejon el examen de las decisiones de la administracian v evalien
su consistencia; su relacion con el contexto v con las prioridades sociaies;
sumagnitud; los resultados (previsibles y reales) v el ofecta sobre log
objetives v el cumplimiento de los fines del Estado.2?

Asi mismo se ha manifestado:

= La pesterioridad del control no significa que ocurran los hechos ¥ s
consolide el detrimento patrimonial del Estade, con la correlativa
desesparanza ciudadana.  La mayoria de conductas humanas ¥
comportamicntos econdmicos son pronosticables v Henen su origen
eny hechos del pasado. Es necesario por ello, adelantarse a los
acontecimientos que de alguna manera pueden ser perturbadores,

i DE_UN MODELO DE CONTROL A UN _MODELQ DE AUDIT ORJA

MODERNA, William F. Radburn v Peter J. Amstrong, en SINDERESIS, niimero 5,

enerc-marzo de 2002, pag, 112,

?-" CONTROL TISCAL, un instrumento para el desarrollo, Ovidio Claros
Polanco, Ecoe ediciones, Bogotd 1999, pag, U8.




fue son ajenos al inlerés piblico v que afectan el crario. Unas
herramientas bastante eficientes que coadyuvan en esta direccion
son  los requerimientos, los planes de mejoramienlo v la
capacifacion.  Esta forma de abordar eslos aspectos hace que el
control posterior no sea relardado, ineficiente e inoportune.#

Obviamente, puede subsistir la réplica cuande el debate contiene
aspectos propios de conceptualizaciéon.

AUDITONIA GENERAL
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5. Ll contrel interne

Aunque la pregunta no aluce a esta especie de control, es importante
mencionarlo pues el mismo se erige como una formula de “llenar” el
eventual vacio dejado con el sistema concebidoe a partir de 1991, Asi, ol
Constituyente consideré necesario establecer of denominado control
interno en cabeza de cada una de las entidades publicas, de tal manera
que se gjerza sobre cllas una labor preventiva. Carresponde al
apéndice de auditoria interna que realizaban las contralorias, propia del
control previo.

De alli que, en el acépite sobre los organismos de control (Titulo A) ¥ en
el capftulo de Ia Contraloria General de Ia Repitblica se haga referencia
al control interno en la administracion pues forma parte de las
herramientas de prevencién para una buena gestién. Al respecto’se ha
aflirmado:

El proceso administralivo lene cuatro pasns o etapas, que si bien es cierto
son distintas no son distantes, ellas son: la plancacion, la gjecucion, Ia
verificacion v fa correccion o ajuste.  Debe entenderse que o gue ol
administrador debe hacer es tener control de los procesos inlemos
administrativos para el logro de los objetivos basacos en los principios.

PPor lo anterior, en la medida en que las leves se desarrollan deben verse
desde la optica de fos procesos adiministrativos o de los cuatro pasos de la

e Hacia ot fortalecimiento del madelo de control fiseal, en SINDERESIS nimero
5 ¢it., articulo compilatorio de la Audiloria General de Ia Repablica, pag. 28,

o Informe Ponencia sobre CONTROL FISCAL, cit.
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administracién. Por ello cuando se analizan los objetives del sistema de
conlrol interno estin orientades a los cuatros elementos del proceso
administrativo.

El coneepto de control o verificacion, esta basado en que se verifica ol
cumplimiento de la ¢fecucion de acuerdo con los planes coma sistemas de
informacion, métedos para la evaluacion de a gestion v parlicipacién
ciudadana,»

AUDITORIA GESEftAL
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Puecde ser éste el aspecto que se echa de menos en el escenario de control
'y sobre el cual no se ha enfatizado pero que, en el esquema previsto
.constitucionalmente, cumple un papel importante,

Asi, la Ley 87 de 1993 lo define como

ARTICULO e, Definicidn del control interna. Se entiende por control
intemo el sisterna integrade por el esquema de organizacion v el conjunto
de los planes, méledos, principios, normas, procedi-mientos v
mecanismos de verificacion ¥ evaluacion adoptados por una entidad, con
el fin de procurar que todas las actividades, opera-ciones v actuaciones,
asi como la administracion de la informacién y 105 recursos, se realicen de
acuerdo con las normas constitucionales v legales vigenles dentro de las
politicas trazadas por la direccion v en atencion a las metas u objetivos
previstos. -

Ll gjercicio del contral interno debe consultar los principios de igualdad,
moralidad, eficiencia, economia, celeridad, imparcialidad, publicidad y
valoracién de costos ambientales, En consecuancia, deberd concebirse ¥
organizarse de tal manera que su gjercicio sen intrinseco al desarrolio de
las funciones de lodos los cargos existentes en la entidad, v en particular

de kas asignadas a aquellos que lengan responsabilidad det mando.

A manera de conclusion

Como se abserva, el tema objeto de la inguictud comporta un debate de alto

calado en ¢l escenario de control fiscal -que obviamente conduce a otros L
M Lina Maria Higuita Rivera y Gerardo Dominguez Giradldo, op, Cit., pigs. 20
y 2L,
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temas institucionales, 1.gr., el sistema de seleceidn del § uncionario encargacio-
. el cual se ha intensificado por los problemas que actualmente atraviesa ¢
moddelo adoptado en 1991, no sélo por el cardcter posterior del mismo sino
tammbién por ef andamiaje institucional entre log que s5¢ puede contar un
nueve modefo econdmico.  En este punto, tres tesis sobre el particular
pueden destacarse:

1. Laadopcion del control provio, en su totalidad,

2. Una combinacion del control previo ¥ perceptivo con ¢l posterior, con lo ;
que se recogeria buena parte del modelo anterior. ;
3 Bl reforzamiento del control posterior auténomo ¢ independiente,

coexistiendo con ¢l control interno, que es la tesis mayoritaria y la que
nos gobierna actualmente.

La tercera tesis enfatiza en el caracler autonomo o independiente do)
organismo de control y delimita claramente su caracter, por lo que se estima
esta acorde con fa naturaieza de las entidades encargadas del gercicio de la
vigilancia de la gestion fiscal.  Tal autonomia e independencia deberia
reflgfarse en una conflanza ciudadana en ol actuar de los mismos,
Obviamente, 1a aspiracion que un sistema de control fiscal relativamente
joven dé sus fritos inmediatamente permite otorgarle un margen de espera y
no necesariamente forza a acudir a lo que se tenia antes de la reforma
constitucional de 1991, midxime si se tiene una experiencia  bastante
lamentable af respecto.

En estos términos L'i::r}’ confestacion a la consulta formulada,

Cordialmente,

ANy Wy

Juan Fernando Romero Tobon
DIRECTOR DE LA OFICINA JURIDICA
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