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NUR 100-1-28477 de 19 de agosto de 2005

En el oficio de la referencia se ha solicitado a esta Entidad, emitir concepto en
relacion con algunos aspectos puntuales que se precisan en su escrito y, programar
audiencia, en la que se puedan discutir los temas planteados.

Por considerarlo de nuestra competencia, se ha remitido copia de su solicitud,
aclarandose que “flJa peticion relacionada con las reestructuraciones de las
contralorias territoriales”, se ha remitido a la Gerencia Seccional lll, a fin de que ese
aspecto quede incluido en el proceso auditor que se estd ejecutando en la
Contraloria Municipal de Santiago de Cali.

En consecuencia, la Oficina Juridica de la Auditoria General de la Republica,
“procede a analizar los demas temas sometidos a consideracién, conforme a las
siguientes precisiones.

1.- La Consulta.

En escrito de fecha 11 de agosto de 2005, recibido en esta dependencia el 25 del
mismo mes, se ha solicitado responder a los siguientes interrogantes.



En relacién con el Consejo Nacional de Contralores, se ha preguntado:

“1. ;Cudles son los fundamentos legales en la creacion del Consejo Nacional de
Contralores?

2. ;Cudl es el registro legal oforgado y los estatutos actuales de la organizacion
denominada “Consejo Nacional de Contralores”? De los cuales respetuosamente le
solicito fotocopia.

3. ¢Cudl es la estructura administrativa de la organizacion Consejo Nacional de
Contralores” y la forma de financiar su funcionamiento

4. ;Quién realiza el control y vigilancia del Consejo Nacional de Contralores, en lo
relacionado con gastos generales, de representacion, viaticos, etc.?

5. ¢;Cuales son los objetivos generales y especificos del Consejo Nacional de
Contralores y especifiquenos si tiene caracter publico o privado.

6. ¢;Cuales han sido los gastos por vigencias del Consejo Nacional de Contralores,
con cargo a las Contralorias Territoriales desde su creacion a la fecha?

7. ¢ Teniendo en cuenta que hasta la fecha no se conoce observacion o requerimiento
de la AGR a los contralores, por el gasto o destinacién de recursos de fas Contralorias
Territoriales a la gestién del Consejo Nacional de Contralores, podria ASDECCOL
amparado en el derecho constitucional a la igualdad, solicitar que de las mismas
partidas por dénde se diligencian estos gastos se incluya a ASDECCOL por ser su
objetivo entre otros la defensa de nuestras instituciones de control?”

Respecto del presupuesto reconocido a las contralorias territoriales, se ha
preguntado:

1. “;Segun la AGR, cuales contralorias municipales desbordan en la actual vigencia,
los limites de gastos establecidos en la Ley 617 de 2000, que requieran segun su
concepto ajustes para la préxima vigencia, especificandonos a cuales de estas ya
se les ha efectuado requerimiento en ese sentido?

2. ;Qué consideracion tiene la AGR, respecto de la permanencia en vigencia del
articulo 17 de la Ley 716 de 2001, prorrogada por la vigencia del articulo 67 de la
Ley 863 de 2003 y a su vez por el articulo 1 y 11 de la Ley 901 de 20047 —Lo
anterior, bajo el entendido de que para ASDECOL, la prérroga otorgada por la Ley
901 de 2004, es de caracter permanente “fy] que contintia hasta que el legislador
manifieste lo contrario.”

3. Si la consideracién de la Auditoria General de la Reptiblica no es la misma
presentada por nosotros en el punto anterior, para perjuicio de las Contralorias
Departamentales y del control fiscal en general: ;La Auditoria General de la
Republica insistiré en aplicar para las contralorias departamentales lfos conceptos
dados a las contralorias municipales, respecto del articulo 10 del Decreto 192 de
20012"

[SS]



Y finalmente, respecto de las competencias funcionales de la Auditoria General de la
Republica, después de que la Corte Constitucional adopto la sentencia C-1176 de
2004 y, la Contraloria General de la Republica, se pronuncid en relacion con el tema
en concepto emitido por su Oficina Juridica, pues para ASDECOL es claro que la
posicién adoptada por esta entidad frente al ajuste presupuestal de las contralorias
territoriales, “Jpjractiamente lleva a su desaparicion [. . .] guardando silencio frente a
la realidad, que las instituciones de control fiscal han sido desmanteladas humana y
econémicamente, a tal punto [. . .] que la falta de recursos en todas las contralorias,
no permite realizar investigaciones y procesos de auditoria en la forma y oportunidad
en que se requiere y las responsabilidades frente a la gestion esta recayendo sobre
los trabajadores de carrera, principalmente por acciones u omisiones y fallas en la
direccion, ejecucion, asesoria, planeacion de quienes tienen esa responsabilidad en
las instituciones y que corresponden a los de libre nombramiento y remocion.”

Partiendo de estas apreciaciones, finalmente se solicita que la Auditoria General de
la Republica contemple la posibilidad de sentarse con los contralores y sus
trabajadores, con el objeto de analizar las causas reales de la falta de gestion o las
fallas de la misma, para encontrar una solucion a la problematica de las contralorias
territoriales.

2.- Fundamentos Juridicos:

Partiendo de la consideracion, que se han sometido a analisis varios temas que
ameritan un analisis independiente, a continuacion se formularan algunas precisiones
conceptuales respecto de cada uno de ellos, para facilitar la comprension del
pronunciamiento que en esta oportunidad se emite:

2.2.1. Naturaleza del Consejo Nacional de Contralores y competencia para
ejercer vigilancia sobre su gestion fiscal

Con el objeto de absolver los interrogantes planteados a la Auditoria General de la
Republica en relacion con la naturaleza del Consejo Nacional de Contralores vy, el
organismo competente para ejercer vigilancia sobre su gestion fiscal, esta Oficina
considera necesario precisar:

2.1.1.- De acuerdo con lo establecido en el articulo 209 de la Constitucion Politica,
constituyen formas de organizacion administrativa, la descentralizacion, la
delegacion y, la desconcentracion de funciones.

Por descentralizacion se ha entendido, aquel otorgamiento de competencias o
de funciones administrativas a personas publicas diferentes del Estado, para
que las ejerzan en nombre propio y bajo su propia responsabilidad. En el
Estado moderno se han asumido tres manifestaciones diferentes:
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descentralizacion territorial, descentralizacion especializada o por servicios Y,
la descentralizacion por colaboracion.

Para efectos del analisis que corresponde realizar a este Despacho, conviene
centrarnos en el tema de la descentralizacion especializada o por servicios,
que con anterioridad a la expedicién de la Ley 489 de 1998, se subclasificaba
por la doctrina, entre descentralizacion directa y, descentralizacion indirecta,
figuras que son claramente explicadas por el doctor Libardo Rodriguez, en los
siguientes terminos:

“ .. [llas entidades descentralizadas directas, lo mismo que las entidades
territoriales, por ser personas juridicas, pueden, a su vez, participar con ofras
personas en la creacion de nuevas entidades, las cuales corresponderan, por
tanto, a la figura de las entidades descentralizadas indirectas o de segundo
grado.

Con fundamento en ese concepto [. . .] se presentan varias posibilidades de
existencia de entidades descentralizadas indirectas segln la sistematizacion
que nos hace ALVARO TAFUR GALVIS.

1) Por participacién de la nacién y de las entidades territoriales.

2) Por participacion de la nacién y las entidades descentralizadas (por
servicios, se entiende)

3) Por participacion de la nacién y entidades territoriales y descentralizadas

4) Por asociacion de entidades territoriales

5) Por asociacion de entidades descentralizadas

6) Aunque no la menciona el profesor TAFUR, podemos agregar aqui la de
la asociacion de entidades terriforiales y descentralizadas entre si.

7) En cualquiera de los anteriores supuestos, con participacion de personas
privadas, ya sean naturales, o juridicas

8) Por adquisicion de derechos o acciones de entidades privadas por parte
de entidades descentralizadas

9) Agrega el profesor TAFUR el caso especial que preveia el inciso 2° del
articulo 7° del decreto 3130 de 1968, consistente en la creacién de
fundaciones o instituciones de utilidad comin por parte de los
establecimientos publicos y empresas industriales y comerciales del
Estado.

De acuerdo con las anteriores posibilidades y teniendo en cuenta el fin para el
cual es creada la nueva entidad, el decreto 130 de 1976 tipifico las siguientes
clases de entidades descentralizadas indirectas: las sociedades de economia
mixta indirectas, las sociedades entre entidades publicas, las asociaciones
o corporaciones de participacion mixta, las asociaciones entre entidades
publicas y las fundaciones de participacion mixta.

La reforma administrativa de 1998 no reglamentd de manera precisa este tipo
de entidades, sino que se limité a consignar algunas disposiciones generales,
como fas siguientes.



[. . .] B) Asociaciones entre entidades publicas. El articulo 95 de la ley
comentada prevé que las entidades publicas podran asociarse a fin de
cooperar en el cumplimiento de funciones administrativas o de prestar
conjuntamente servicios que se hallen a su cargo, mediante la celebracion de
convenios interadministrativos o la conformacion de personas juridicas sin
animo de lucro, las cuales se sujetan a las disposiciones previstas en el
Cédigo Civil y en las normas para las entidades de este género. Sus juntas o
consejos directivos estaran integrados en la forma que prevean los
correspondientes estatutos internos, los cuales proveeran también sobre la
designacion de su representante legal.”

2.1.2.- Esta Oficina ha podido obtener fotocopia simple de los estatutos que rigen la
conformacién y funcionamiento del Consejo Nacional de Contralores, que
contiene propuestas de modificaciéon que actualmente son objeto de estudio.
De este documento resulta pertinente transcribir, los siguientes apartes:

“Articulo  1°- EL CONSEJO NACIONAL DE CONTRALORES
DEPARTAMENTALES, DISTRITALES Y MUNICIPALES, es una institucion de
caracter civil, con personeria juridica, sin @nimo de lucro; constituida con el
objeto de representar y defender los intereses de las Coniralorias
Departamentales, Distritales y Municipales. Su proposito es impulsar y
desarrollar ~ actividades de fiscalizacién, estando su organizacion -y
funcionamiento regidos por los siguientes estatutos:

Articulo 2°.- En orden a cumplir los objetivos sefalados en el articulo anterior, el
Consejo ejercera las siguientes funciones:

a) Servir de organismo asesor, coordinador y vocero de los Contralores
Departamentales, Distritales y Municipales ante las instituciones oficiales o
privadas correspondientes.

b) Defender los intereses de sus afiliados en todas las circunstancias que se
haga necesario.

c) Fomentar, patrocinar y exaltar los vinculos de compaiierismo, solidaridad,
mutua ayuda y cooperacion de sus miembros y de los funcionarios adscritos
a los entes fiscalizadores de cada organismo territorial.

d) Realizar los estudios econémicos y técnicos que permitan presentar al
Gobierno Nacional, Departamental, Distrital y Municipal, recomendaciones
oportunas y eficaces en orden de implantar las politicas adecuadas para el
mejor desenvolvimiento de las Contralorias.

e) Asesorar las Contralorias con el fin de consolidar la estructura presupuestal,
financiera, fiscal y laboral de las entidades de conformidad con las
exigencias de las reglamentaciones pertinentes, por intermedio de los
organismos regionales o directamente cuando estas no existan y las
circunstancias lo requieran.

! DERECHO ADMINISTRATIVO, General y Colombiano. Libardo Rodriguez Rodriguez.
Editorial Temis, Duodécima edicién, paginas 113 a 116.



o)

h)

)

k)

f)

Servir de érgano consultor a los miembros o funcionarios adscritos a las
Contralorias de todo el pais.

Mantener contacto con las demas organizaciones del orden Nacional e
Internacional, Departamental, Distirtal y Municipal con miras a obtener la
interaccion y unificacion de las politicas del sector.

Propender por el mejoramiento econémico, social y cultural de los distintos
estamentos vinculados a las Contralorias y al Consejo.

Vigilar los planes y programas del Gobierno Nacional, Departamental,
Distrital y Municipal en relacién con la prestacién del servicio publico
contribuyendo a su cumplida ejecucion cuando sean justas y benéficas para
la comunidad.

Propender para que tanto los afiliados como las autoridades
correspondientes den estricto cumplimiento a las disposiciones legales,
fiscales, laborales, administrativas y demas normas complementarias.
Adelantar estudios en relacién con las actividades anexas a las Contralorias;
Auditoria Sistematizada, de resultado, control de Efeclividad, etc; en orden a
lograr las condiciones mds favorables para sus miembros.

Adquirir y enajenar bienes muebles e inmuebles y realizar toda clase de
actos y contratos licitos.

Buscar y obtener para el Consejo representacion en los organismos oficiales
que intervengan a nombre del Estado en materia fiscal.

Propender por el fortalecimiento de las actuales entidades fiscalizadoras en
los Municipios pequefios y fomentar su creacién en las regiones donde no
existan, previo el lleno de los requisitos de Ley.

Las mismas que se realicen con la debida ejecucion de los objetivos
frazados

Buscar y obtener representacion del Consejo en los organismos oficiales
tales como Senado, Cémara, Asamblea, Concejo Municipal, Misiones
Econdémicas Juridicas o Fiscales que tengan como objetivo el Estado.
Efectuar analisis socioecondémicos previos a los aumentos de cuantias o
porcentajes de tributacién contribucion, participacion, etc., para el correcto y
normal funcionamiento y eficiencia de fas Contralorias.

[. . .] Articulo 5°- El patrimonio del Consejo estara constituido por los siguientes

ingresos:

a) Las cuotas de inscripcion de sus afiliados tendran el valor que fije la
Asamblea General del Congreso de Contralores. Para los Conlralores
Departamentales y Distritales de los Municipios y de Capital para
Departamento y para los Municipios en general. Esta facultad podra
delegarla la Asamblea en la Junta.

b) Las cuotas de sostenimiento seran de cinco (5) salarios minimos diarios para
las Contralorias Departamentales, Distritales y Municipales de capital de
Departamento y de dos (2) salarios minimos diarios para las demas
Contralorias Municipales. '

¢) Los bienes muebles e inmuebles que a cualquier titulo adquiera.

d) Los ingresos por prestacion de servicios.

e} Los frutos de los bienes que posea.

f) Los legados y donaciones privadas y oficiales que se les otorguen.

g) Elquince (15%) por ciento de las inscripciones de los Congresos Nacionales

de Contralores.”



De las transcripciones hechas, se desprende que el Consejo Nacional de
Contralores constituye una “asociacion entre entidades publicas”, al tenor de lo
dispuesto por el articulo 95 de la Ley 489 de 1998, entidad descentralizada
indirecta, que se rige por las normas del derecho civil y lo previsto en sus
propios estatutos.

2.1.3.- Partiendo de la consideracion que el patrimonio de esta entidad en parte se
encuentra conformada por los aportes realizados por sus miembros, que al
tenor de lo establecido en el articulo 9° de los estatutos del Consejo Nacional
de Contralores® ostenta esta calidad, las contralorias del pais que decidan
afiliarse, cuyos aportes se realizan con cargo a sus respectivos presupuestos,
para este Despacho es claro que estamos ante una persona juridica sometida
al derecho privado, que administra o maneja fondos o bienes publicos de
fuente endégena de las entidades territoriales de los diferentes niveles y, por
tanto, sujeta a la vigilancia fiscal ordenada por la Constitucion Politica.

2.1.4.-Como es de su conocimiento, la Auditoria General de la Republica es el
organismo al cual se le ha confiado ejercer la vigilancia fiscal sobre la
Contraloria General de la Republica (articulo 274 de la Constitucion Politica),
las contralorias departamentales (articulo 10 Ley 330 de 1996) y, de las
contralorias distritales y municipales (articulo 17 Decreto Ley 272 de 2000,
con las aclaraciones hechas por la sentencia C-499 de 1998).

Por tratarse de recursos reconocidos en los presupuestos de las contralorias,
cuya administracion, ejecucion y custodia corresponde vigilar a la Auditoria
General de la Republica, se estima procedente que esta Entidad ejerza control
fiscal sobre los recursos publicos administrados por la referida organizacion.

Por no reposar en los archivos de esta entidad, no nos es posible allegar a su
Despacho fotocopia de los documentos solicitados en los numerales 2, 3y, 6,
sin embargo, adjunto a esta respuesta le remito fotocopia de los estatutos del
Consejo Nacional de Contralores, proporcionada de manera informal por la
Contraloria Departamental de Cundinamarca, cuyo titular es el actual
Presidente del referido organismo. Se sugiere que en ejercicio del derecho de
peticion, acuda usted ante el Consejo Nacional de Contralores, con el objeto
que les proporcionen la informacién requerida por ustedes.
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Lo solicitado en el numeral 7° de su solicitud, no nos es posible pronunciarnos,
pues carecemos de informacién relacionada con el origen, fondos y forma de
financiacion de ASDECOL. De otra parte, este Despacho ha solicitado al
Auditor Delegado para la Vigilancia de la Gestion Fiscal, pronunciarse sobre el
seguimiento hecho por la Auditoria General de la Republica, sobre la
ejecucion de los recursos del Consejo Nacional de Contralores.

Esta Entidad, por conducto de la Auditoria Delegada para la Vigilancia de la
Gestion Fiscal, ha oficiado a las contralorias territoriales con el objeto de
obtener informacién oficial respecto del funcionamiento del Consejo Nacional
de Contralores, que a la fecha no se ha recibido. Una vez, éstos datos sean
proporcionados, se remitirda comunicacion manifestando si esta dependencia
se ratifica en la posicion adoptada, que bien puede variar al contar con la
informacion oficial requerida.

2.2.- Vigencia y aplicacion del articulo 17 de la Ley 716 de 2001

En un segundo capitulo de su escrito, se ha solicitado informar cuales contralorias
desbordan en la actualidad el limite de gastos establecido en la Ley 617 de 2000,
informacion que sera proporcionada por la Auditoria Delegada para la Vigilancia de la
Gestion Fiscal, a quien le corresponde consolidar y elaborar informes definitivos
sobre este tema.

Ahora bien, en relacién con el segundo interrogante, esto es, sobre la permanencia
de la vigencia del articulo 17 de la Ley 716 de 2001, es preciso manifestar que en
oportunidad anterior este Despacho se pronuncid sobre la inquietud planteada,
manifestando, en concepto de fecha 30 de agosto de 2004:

“La Ley 617 de 2000 con el objeto de lograr el saneamiento de las entidades territoriales
establecié unos limites de gasto para las entidades territoriales, asambleas, concejos,
contralorias y personerias. Con el objeto de reducir el fuerte impacto que la reduccion del
presupuesto de las referidas entidades podia generar, se establecio un periodo de
transicion en el que los ajustes se deben producir de manera gradual durante un periodo
comprendido entre el afio 2001 y 2004.

Con el objeto de superar las graves dificultades que se presentaron en las contralorias
departamentales como consecuencia de la aplicacién de la Ley 617, en el afio 2001 se
expidié la Ley 716 que en sus articulos 17 y 21 establecio:

“Articulo 17. El limite de gastos previstos en el Articulo noveno de la Ley 617 de 2000 para el arfio 2001,
seguird en forma permanente, adicionando con las cuotas de auditaje de las empresas industriales y
comerciales del estado, dreas metropolitanas, empresas de servicios y sociedades de economia mixta.
Los establecimientos ptiblicos hacen parte del presupuesto del departamento.

[ . .J Aticulo 21. Vigencia y derogalorias. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion y
serd aplicable a los valores contables que se encuentren registrados en los estados financieros a 31 de
diciembre de 2000, sin perjuicio de las revisiones que por ley le corresponden a la Comisién Legal de
Cuentas.



La vigencia serd hasta el 31 de diciembre de los dos (2) afios siguientes a la fecha de su publicacion,
con excepcion de los articulos décimo (10) al dieciséis (16), y deroga las normas que le sean contrarias,
en especial el numeral segundo del Articulo 506 del Estatuto Tributario y el Articulo 850-1 del Estatuto
Tributario.”

De esta forma, a pariir de la publicacién de esta Ley, las coniralorias departamentales
contaron con la posibilidad de aplicar los limites de gasto previstos durante el periodo de
transicion para la vigencia 2001 durante dos afios mas que vencian el 31 de diciembre
de 2003.

Por ésa razoén, el 10 de noviembre del pasado afio y antes de la fecha prevista para el
vencimiento de la vigencia de la ley, la Auditoria General de la Republica, mediante la
circular referida en su escrito, hizo un llamado a los Contralores Departamentales para
que tuvieran en cuenta el cambio de legisfacién y por tanto la variacion de porcentaje de
gastos de los entes de control.

Con ocasion de la expedicion de fa Ley 863 de 2003 la fecha limite fue ampliada. En
efecto, dispuso el articulo 67 de la referida Ley:

“Prorrégase la vigencia del articulo 17 de la Ley 716 de 2001, hasta el 31 de diciembre de 2005".

Con lo cual el articulo 17 de la Ley 716 quedé parcialmente modificado. Es de resaltar
que esta norma entré en vigencia a partir de la fecha de su publicacion por disposicion
expresa del articulo 69, actuacion que se surtio el 29 de diciembre de 2003.

Recientemente se ha expedido la Ley 901 de 2004 que presenta una aparente
contradiccién entre lo establecido en sus articulos 1°y 11, que son del siguiente literal:

“Articulo 1o. Prorréguese hasta el 31 de diciembre de 2005, la vigencia de los articulos 1° 2°, 3°, 4°, 5°,
6° 7° 8° 9° 10, 11y 17 de la Ley 716 de 2001.

[ . .] Articulo 11. Vigencia y derogatorias. La presente ley rige a partir de la fecha de su publicacion,
su vigencia serd hasta el treinta y uno (31) de diciembre de dos mil cinco (2005), con excepcién
del paragrafo 3o del articulo 4° y el articulo 17 de la Ley 716 de 2001 y los articulos 10 y 11 de la
presente ley y deroga las demds normas que le sean contrarias.” —se resalta y subraya-

Del texto literal del articulo 1° de la Ley 901 se desprende que fue intencion del legisfador
ratificar la decision de prorrogar la vigencia del articulo 17 de fa Ley 716 de 2001 hasta el
31 de diciembre de 2005, decisién que como ya se indico, el legislador habia adoptado
desde la expedicion de la Ley 863 de 2003.

La duda surge por las expresiones utilizadas en el articulo 11 de la Ley sobre vigencias y
derogatorias y que se encuentran subrayadas permitirian afirmar que la decision
finalmente adoptada por el legislador fue reconocer vigencia permanente al articulo 17 de
la Ley 716 de 2001. Sin embargo, una posicién como la descrita no encuentra mayor
respaldo en el texto de la Ley.

En nuestro criterio, lo que pretendié el legislador fue precisar que la vigencia del articulo
citado no era a partir de la publicacion de la Ley 901 de 2004, sino desde la vigencia de
la Ley 863 de 2003, es decir desde el 29 de diciembre de 2003, momento a partir del cual
empezé a producir efectos juridicos la prérroga concedida hasta el 31 de diciembre de
2005.



Si el legislador no hubiese dejado a salvo el periodo comprendido entre el 29 de
diciembre de 2003 y el 26 de julio de 2004 en el que se aplicaron los paréametros
establecidos en el articulo 17 de la Ley 716 de 2001, ello hubiera significado que la
prérroga concedida tendria vigencia a partir del 26 de julio® y en forma indefinida,
modificando en forma retroactiva lo dispuesto por la Ley 863 de 2003, dejando en el
limbo el periodo que fue expresamente regulado por ésta normativa y desconociendo lo
que en su mismo articulo primero ya se habia previsto, esto es, que tendria vigencia
hasta el 31 de diciembre de 2005.

Dentro de nuestro sistema juridico ninguna ley produce efectos retroactivos, todo lo
contrario, solo produce efectos a partir de su promulgacion (articulo 52 del Codigo de
Régimen Politico y Municipal).

La teoria del efecto dtil de la norma y el contexto dentro del cual es citado el articulo 17
de la Ley 716 de 2001 en el capitulo de vigencias y derogatorias de la Ley 901 de 2004
permiten inferir a este Despacho que la decisién consignada en el articulo 11 examinado
no fue otra que dejar a salvo la fecha a partir de la cual se empezé a aplicar la prorroga
concedida por el articulo 67 de la Ley 863 y que se reitera, tuvo vigencia a partir del 29
de diciembre de 2003, pues respecto del término de la prérroga, fas dos normas
coinciden en que se produzca hasta el 31 de diciembre de 2005.

Ahora bien para analizar los demas aspectos de su consulta es necesario tener en
cuenta lo dispuso en el articulo 17 el cual sefiala:

“El limite de gastos previstos en el Articulo noveno de la Ley 617 de 2000 para el ario
2001, seguiré en forma permanente, adicionado con las cuotas de auditaje de las
empresas industriales y comerciales del estado, dreas metropolitanas, empresas de
servicios y sociedades de economia mixta. Los establecimientos publicos hacen parte
del presupuesto del departamento.”

Como se ve, la ley 716 congeld los gastos de las contralorias departamentales a los
porcentajes sefialados en dicho articulo 9° de la ley 617 para el afio 2001, lo que quiere
decir que los porcentajes establecidos inicialmente en la ley para los afios 2002, 2003 y
2004 no tuvieron aplicacion practica.

Como ya se indicé en este escrito, la congelacién de que se ha venido hablando fue
prorrogada hasta el 31 de diciembre de 2005 por disposicion del articulo 67 de la ley 863
de 2003 y 1 de la Ley 901 de 2004. De modo que hasta tal fecha los gastos de las
contralorias departamentales no pueden exceder los porcentajes establecidos para el
afio 2001 en ef articulo 9° de la ley 617 de 2000.

El articulo 17 antes trascrito habla de limites, esto es, porcentajes, que para el afio 2001
y seglin la categoria de los departamentos son el 2,2%, 2,7%, 3,2% y 3,7%. Estos son
los porcentajes que se prorrogaron hasta el 31 de diciembre de 2005.

El resto del articulo 9° de la ley 617 de 2000 permanece vigente con la modificacion
introducida por el articulo 17 de la ley 716 de 2001 en el sentido de adicionar el
porcentaje del 2001 con las cuotas de auditaje de las empresas industriales y
comerciales del estado, dreas metropolitanas, empresas de servicios y sociedades de

Fecha en que fue publicada la Ley 901 de 2004.
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economia mixta; se advierte alli, de manera clara, que los establecimientos publicos
hacen parte del presupuesto del departamento.

En consecuencia, para dilucidar su inquietud se puede decir que, el limite de gastos de
las contralorias departamentales para el 2004, de conformidad con lo dispuesto en ef
articulo 17 de la Ley 716 de 2001 (vigente hasta el 31 de diciembre de 2005, como
queda anotado), es igual al porcentaje sefialado para el 2001 en el articulo 9° de la Ley
617 de 2000, adicionado con las cuota de fiscalizacién de las entidades descentralizadas
del departamento

Segun lo anterior, y como lo manifiesta en su consulta, los porcentajes del limite de
gastos, no solo los del 2004, sino los del 2002 y los del 2003 fueron suspendidos. Sin
embargo, la norma establece otra limitante para el crecimiento de los gastos de las
contralorias departamentales durante el periodo de transicion, al disponer que sumadas
las transferencias del nivel central y el descentralizado, no pueden crecer en términos
constantes en relacién con el afio anterior, o lo que es lo mismo, el crecimiento no puede
exceder el indice de precios al consumidor el cual es fifado por el DANE. El mismo inciso,
pero hacia el futuro, sefiala que no podrén crecer los gastos de las contralorias a partir
del afio 2005, por encima de la meta de inflacion establecida por el Banco de la
Republica, en este caso viene a ser la proyeccion que el Banco hace para el afio
siguiente.

Se puede concluir que el limite de gastos de las contralorias departamentales para el
2004, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 17 de la ley 716 de 2001 (vigente
hasta el 31 de diciembre de 2005, como queda anotado) es igual al porcentaje sefialado
para el 2001 en el articulo 9° de la Ley 617 de 2000, adicionado con la cuota de
fiscalizacion de las entidades descentralizadas del departamento.”

Lo anterior significa que para la Auditoria General de la Republica, una vez venza la
ampliacién del periodo de vigencia del articulo 17 de la Ley 716 de 2001, las
contralorias departamentales deberan dar integra aplicaciéon a lo establecido en la
Ley 617 de 2000 y su Decreto Reglamentario 192, salvo que el legislador decida
reconocer una nueva ampliacién del plazo o, modificar lo establecido en la Ley 617.

2.3.- Competencias funcionales de la Auditoria General de la Republica.

Efectos de la sentencia C-1176 de 2004.-

Aun con anterioridad a la adopcion del concepto emitido por la Oficina Juridica de la
Contraloria General de la Republica, esta entidad habia fijado su posicion
institucional en relacién con los efectos de la sentencia C-1176 de 2004, en particular,
en lo relacionado con los alcances del control fiscal que le compete ejercer a este
organismo. En comunicacion remitida al Consejo Nacional de Contralores, del cual
se remiti6 copia a la Corte Constitucional, al Consejo de Estado y, a la Corte
Suprema de Justicia, la Auditora General manifesto:

‘. . .] He recibido comunicado de prensa expedido por el Consejo Nacional de
Contralores como conclusion de su decimasexta Asamblea, en el que se afirma que las
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contralorias territoriales rechazan ‘“categéricamente la infromisién indebida de la
Auditoria General de la Republica en la funcién misional del control fiscal territorial, por
consideraria contraria al pronunciamiento realizado por la Honorable Corte Constitucional
en sentencia C-1176 del pasado 24-112004".

Para este Despacho es importante recordar que la sentencia a la cual se hace mencion
en el comunicado, decidié el conflicto que se venia presentando entre la Contraloria
General de la Reptblica y la Auditoria, en relacién con la autoridad que debe ejercer
vigilancia fiscal sobre este Ultimo organismo, tema totalmente distinto del planteado en el
comunicado y que a pesar de que hace parte de los considerandos de la decision, no se
puede entender cobijado por el efecto de la cosa juzgada constitucional, pues se trata de
o “dichos de paso”, que por su naturaleza no pueden estar revestidos de este atributo.
Esta afirmacidn encuentra apoyo en el siguiente analisis:

De conformidad con fo establecido en el numeral 7° del articulo 17 del Decreto Ley 272
de 2000, es funcién del Auditor “f. . .] Certificar la gestion y resultados de las entidades
sometidas a su vigilancia.”.

Este numeral fue cuestionado dentro de la demanda presentada en contra del Decreto
272 por la ciudadana ROSA INES LEON, quien manifestd que la atribucién conferida era
inconstitucional porque la facultad de certificacién solo podia referirse a la gestion fiscal
de la Contraloria General de la Nacion, “[. . .] sin que tenga competencia para entrar a
certificar sobre el cumplimiento de las labores que le corresponden auténomamente a
esta.”

Por su parte, el Apoderado de la Contraloria General manifestd expresamente en
relacién con esta facultad:

“l. . .] En ejercicio de la funcién sefialada en el numeral 7 del articulo 17 del decreto acusado, la Auditoria
ya no se limita a vigilar la gestion fiscal institucional, sino que opina, recomienda y critica la forma en que
la Contraloria ejerce sus funciones; en un tipo de coadministracion, por lo que la Contraloria era criticada
en épocas de control previo y que ahora la Carta Politica ha proscrito.”

El anélisis que hizo la Corte frente a los argumentos de la demanda y de los demas
intervenientes dentro del proceso de constitucionalidad, le permitieron declarar la
exequibilidad de la norma, para lo cual, hizo uso de los siguientes argumentos:

“f...] - La funcién de certificar la gestién y resultados de las entidades sometidas a su vigilancia.

Considera la Corte que el numeral 7 del art. 17 del decreto que consagra dicha funcion se ajusta a la
Constitucion, por las siguientes razones:

La funcién de control fiscal asignada a la Auditoria comprende principaimente la de determinar
responsabilidades fiscales en que pueden incurrir los funcionarios que a su vez ejercen ef control fiscal en
las entidades vigiladas. En ello, la Corte coincide con los argumentos de la demandante y del interviniente
a favor de la Contraloria General de la Reptiblica.

No obstante, que asi como se prevé que la vigilancia del control fiscal del Estado, por parte de las
contralorias, incluye el ejercicio de un control financiero de gestién y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economia y la equidad (art. 267, inciso 3), también la vigilancia que sobre éstas ejerce
la Auditoria debe tener el mismo alcance e intensidad.

A juicio de la Corte, la funcién de la Auditoria no puede guedar reducida al examen de fa simple

ejecucion presupuestal,_sino que debe comprender adicionalmente la valoracién de la gestién y
los resultados de la actividad fiscal que desarrollan las contralorias.
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No se trata de una coadministracién, pues la funcién de cerfificacién mencionada no comporta

una interferencia en las funciones internas de las contralorias, simplemente consfituye una

manifestacion deducida de la verificacién y calificaciéon acerca de la gestién y sus resultados de la

actividad fiscal de las contralorias

En sintesis, si la actividad esencial de la Auditoria es la vigilancia de la gestion fiscal sobre el
manejo de los bienes y recursos publicos, que es la misma que desarrollan las contralorias,
resulta adecuado y proporcional a la finalidad buscada, que el legislador extraordinario haya
previsto para aquélla similares atribuciones a las que se le otorgan a éstas.

En virtud de lo anterior, se declararé exequible la norma acusada.™ —Resaitado y subrayado por fuera del
texto original-

De donde no queda duda que en relacion con el tema ya existe cosa juzgada
constitucional y, de acuerdo con el pronunciamiento de la Corte, la funcion de vigilancia
de la gestion fiscal encomendada a esta entidad no se limita al examen de la simple
ejecucion presupuestal, pues en su desarrollo también se encuentra autorizada para
aplicar sistemas de control de gestion y resultados que le permiten conceptuar sobre la
eficiencia, economia y eficacia con que se ha desarrollado la actividad fiscal.

Lo anterior constituye consecuencia logica de reconocer a la Auditoria la facultad de
gjercer el control fiscal con el mismo grado de intensidad, principios y rigor con el que se
practica esta funcién publica por parte de las contralorias. Ademas, debe recordarse que
por disposicion del articulo 8° de la Ley 42 de 1993 —vigente-:

“f. . .] La vigilancia de la gestion fiscal del Esfado se fundamenta en la eficiencia, la economia, la
eficacia, la equidad y la valoracién de los costos ambientales, de tal manera que permita 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 resulfados se logren de manera oportuna y guarden
relacion con sus objetivos y metas. Asi mismo, que permita identificar los receptores de la accion
econdmica y analizar la distribucién de costos y beneficios entre sectores economicos y sociales y
entre entidades territoriales y cuantificar el impacto por el uso o deterioro de los recursos naturales y el
mediic ambiente y evaluar la gestion de proteccion, conservacion, uso y explotacién de los mismos. [. .

J’

El texto del articulo es claro e invita a realizar auditorias integrales y de hacer
evaluaciones globales sobre la gestién desarrollada, pues no de otra forma se podria
verificar si los responsables del manejo de los recursos publicos han dirigido sus
actuaciones al cumplimiento de los cometidos estatales y son buenos administradores de
los recursos ptiblicos puestos a su disposicion, finalidad perseguida por la norma y que
cuenta con pleno respaldo en la Constitucion.

Por ello, el énfasis del control fiscal ya no puede recaer en forma exclusiva sobre el
cumplimiento de la norma y la existencia fisica de recursos. Por el contrario, en la
actualidad la vigilancia de la gestién va mucho mas alld y presta especial importancia a
los resultados globales de la gestién administrativa, pues se entiende que con ocasion de
la implementacién del modelo de Estado social de derecho, el mayor compromiso
adquirido por las autoridades las obliga a optimizar los recursos y a obtener beneficios de
la actividad desplegada.

4
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Dentro de este contexto no se podria desconocer que la Auditoria, en ejercicio del control
fiscal de segundo nivel, se encuentra facultada para analizar la gestion y resultados de
las contralorias, sin que escape a su campo de evaluacion ninguna de las actividades en
que se traduce la gestion fiscal, pues es claro que existe afectacion del patrimonio
publico, no sélo cuando se presentan pérdidas, mermas o deterioros de los fondos o
bienes publicos, sino adicionalmente, cuando las actividades que se financian con cargo
a esos recursos se realizan con desconocimiento de los principios de eficacia, economia
y eficiencia.

En la parte considerativa de la sentencia, la Corte manifesté que la vigilancia que ejerce
la Auditoria no puede “invadir o enfrometerse en el gjercicio de la mision constitucional
de las Contralorias”, conducta en la cual no se ha incurrido, pues este organismo jamas
ha pretendido sustituir a los organismos de control fiscal, ni actuar como instancia de
revision de sus actuaciones, menos aun, interferir en sus decisiones.

Por ello, la Auditoria General de la Republica, al igual que los demas organismos de
control fiscal del pais, en ejercicio del control fiscal que le ha sido encomendado aplica el
sistema de control de gestion y resultados y, analiza si las actuaciones desarrolladas por
las contralorias, que se encuentran financiadas con recursos publicos, se han llevado a
cabo, en términos de eficiencia, economia y eficacia. De esa labor no escapan los
procesos de responsabilidad fiscal, la ejecucion de auditorias y, en general, las
actividades misionales que desarrollan los referidos organismos, pero el anélisis se
circunscribe exclusivamente a la verificacion del grado de eficiencia, eficacia y economia
con que se han desarrollado.

En aplicacion de este sistema de control fiscal se han podido detectar dilaciones
procesales, desconocimiento de términos, operancia de caducidades y prescripciones
que impiden recuperar el valor de los detrimentos ocasionados al erario publico, entre
otros, lo que ha sido objeto de observaciones que propenden por el mejoramiento de la
gestién de las contralorias territoriales lo que se ha visto reflejado en los informes de
auditoria que produce la AGR.

Ahora bien, la revisién de la legalidad o el anélisis disciplinario al cual deben ser
sometidos las decisiones adoptadas por las contralorias se han defado a la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo y demés autoridades competentes. En aplicacién de
este criterio, la Auditoria ha promovido 42 acciones de diferente naturaleza ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo, en procura de que se emita
pronunciamiento de fondo en relacién con su contenido y ha remitido a la autoridad
disciplinaria correspondiente copia de las observaciones.

Si fuese politica institucional inmiscuirse en las decisiones, no existirian procesos en
curso como los enunciados, en donde se ha dejado a la autoridad competente la
definicion de fondo del problema.

Conforme a lo expuesto es claro que antes que desconocer los pronunciamientos de la
Corte, esta entidad ha venido dando aplicacién a los criterios decantados por la
jurisprudencia constitucional, que constituyen nuestro marco de actuacion y que se
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continuarén aplicando, en procura de realizar la misién constitucional que le ha sido
encomendada a la Auditoria General de la FeepLiub.’ic:a.”5

Hasta la fecha esta posicion no ha sido objeto de modificacién y, por tanto, la gestion
desarrollada por las contralorias en todas sus areas y que se encuentran financiadas
con recursos publicos, seran objeto de analisis y evaluacion, desde el punto de vista
del control de gestion y resultados.

Los aspectos que se ha solicitado tener en cuenta al momento de realizar la
evaluacion, han sido tomados en cuenta en pronunciamientos anteriores, conforme a
las directrices dadas por el despacho de la Auditora General de la Republica,
puestas en conocimiento de las Gerencias Seccionales.

Solo resta reiterar que estas precisiones conceptuales se han realizado dentro de los
parametros establecidos por el articulo 25 del Cédigo Contencioso Administrativo v,
por tanto, no tienen caracter obligatorio, ni fuerza vinculante ante ustedes.

Atentamente,

ANA LYDA PERAFFAN CABRERA
Directora Oficina Juridica

c.c. Auditor Delegado para la Vigilancia de la Gestién Fiscal

DPA

3 Gomunicacion suscrita por la doctora CLARA EUGENIA LOPEZ OBREGON, en calidad de
Auditora General de la RepUblica, dirigida al Presidente del Consejo Nacional de Contralores, de fecha
8 de febrero de 2005.
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